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The central question is not 'how, in principle, should a
text be interpreted?’ The question instead is 'how should
certain institutions, with their distinctive abilities and
limitations, interpret certain texts?

(Sunstein; Vermeule, 2003, p. 885)






RESUMO

A pesquisa analisa em que medida as decisdes do Supremo Tribunal Federal que determinam a
perda ou a suspensdo do exercicio de mandatos parlamentares federais, proferidas apods a
promulgacao da Constituicao de 1988, respeitam a distribui¢ao constitucional de competéncias
entre Legislativo e Judicidrio e quais impactos produzem sobre a representacdo democratica. A
justificativa reside na crescente tensao entre os Poderes em matéria de mandatos, evidenciada
pela oscilacdo jurisprudencial entre modelos de perda automatica, deferéncia ao Legislativo e
solucdes hibridas, pela admissdo de medidas cautelares de afastamento sem previsao
constitucional especifica e pela reacdo legislativa em forma de propostas de emenda que
buscam limitar a ingeréncia judicial. O problema de pesquisa indaga se a atuagdo do STF
preserva o desenho constitucional do artigo 55 ou se desloca, na pratica, o locus decisorio sobre
mandatos em direcdo ao Judiciario. A hipotese € a de que o STF atua como gestor unilateral do
risco institucional associado a permanéncia de parlamentares condenados ou investigados,
substituindo a distribuicao de riscos prevista pela Constituicao por modelo precaucionario que
gera riscos de segunda ordem de magnitude comparavel ou superior aos riscos que pretende
neutralizar. O objetivo geral consiste em analisar criticamente os padrdes jurisprudenciais da
Corte relativos a perda e a suspensdo de mandatos parlamentares ao longo do periodo
constitucional inaugurado em 1988. Sdo objetivos especificos: situar o mandato parlamentar
como posicdo institucional estruturante da representacdo democratica; reconstruir
qualitativamente a jurisprudéncia do STF, identificando fases de interpretagdo do artigo 55 e
padroes de utilizagdo de medidas cautelares; e avaliar, a luz da teoria da constituicdo do risco
de Adrian Vermeule, se a atuacdo da Corte demonstra gestdo adequada dos riscos politicos
inerentes ao conflito entre Poderes. A pesquisa adota abordagem qualitativa, combinando
analise dogmatica com estudo de casos organizados em fases de interpretacdo e blocos de
decisdes cautelares, a partir de corpus composto por acorddos e decisdes monocraticas
proferidos entre 1988 e 2025. Conclui que a Corte, ao reinterpretar de forma expansiva o regime
do artigo 55 e admitir cautelares atipicas, opera estilo decisdrio precaucionario que concentra a
gestdao do risco institucional, produzindo futilidade pela auséncia de critérios estaveis,
sabotagem do desenho de competéncias e perversidade pela escalada de reacdes legislativas
defensivas. Como resultado normativo, propoe critério interpretativo fundado na reafirmagao
da titularidade legislativa, na excepcionalidade rigorosa das cautelares e na adog¢do de postura
de otimizagcdo com autoconten¢do judicial. A pesquisa vincula-se a area de concentragao
Direito, Estado e Sociedade, a Linha de Pesquisa Constitucionalismo, Democracia e
Organizag¢dao do Estado, e ao Projeto Coletivo n. 2.1 Constitucionalismo Contemporaneo,
Direitos Fundamentais e Conflitos Institucionais, contribuindo para o debate sobre os limites
democraticos da jurisdicdo constitucional e os conflitos institucionais entre Poderes no
constitucionalismo brasileiro contemporaneo.

Palavras-chave: mandato parlamentar; Supremo Tribunal Federal; perda de mandato;
separacao de poderes; constituicdo do risco.






ABSTRACT

This dissertation examines to what extent decisions of the Brazilian Supreme Federal Court
(STF) ordering the loss or suspension of federal parliamentary mandates, issued after the
promulgation of the 1988 Constitution, comply with the constitutional allocation of powers
between Legislature and Judiciary and what impacts they produce on democratic
representation. The study is justified by the growing tension between branches of government
over parliamentary mandates, as evidenced by jurisprudential oscillation among models of
automatic loss, deference to the Legislature, and hybrid solutions, by the admission of interim
suspension measures lacking specific constitutional provision, and by legislative reactions in
the form of constitutional amendment proposals seeking to limit judicial interference. The
research question asks whether the STF's conduct preserves the constitutional design of Article
55 or, in practice, shifts the decisional locus over mandates toward the Judiciary. The hypothesis
holds that the STF operates as a unilateral manager of the institutional risk associated with the
permanence of convicted or investigated parliamentarians, replacing the distribution of risks
established by the Constitution with a precautionary model that generates second-order risks of
comparable or greater magnitude than those it seeks to neutralize. The general objective is to
critically analyze the Court's jurisprudential patterns regarding the loss and suspension of
parliamentary mandates throughout the constitutional period inaugurated in 1988. The specific
objectives are: to situate the parliamentary mandate as a structuring institutional position of
democratic representation; to qualitatively reconstruct the STF's case law, identifying phases of
interpretation of Article 55 and patterns in the use of interim measures; and to assess, in light
of Adrian Vermeule's theory of the constitution of risk, whether the Court's conduct
demonstrates adequate management of the political risks inherent in inter-branch conflict. The
research adopts a qualitative approach, combining doctrinal analysis with case studies
organized into interpretive phases and clusters of interim-measure decisions, drawing on a
corpus of rulings and monocratic decisions issued between 1988 and 2025. It concludes that the
Court, by expansively reinterpreting the Article 55 framework and admitting atypical interim
measures, operates a precautionary decision-making style that concentrates the management of
institutional risk, producing futility through the absence of stable criteria, sabotage of the
constitutional allocation of powers, and perversity through the escalation of defensive
legislative reactions. As a normative outcome, it proposes an interpretive criterion grounded in
the reaffirmation of legislative prerogative, in the rigorous exceptionality of interim measures,
and in the adoption of an optimization stance with judicial self-restraint. The research is
affiliated with the concentration area Law, State and Society, the Research Line
Constitutionalism, Democracy and State Organization, and the Collective Research Project 2.1
Contemporary Constitutionalism, Fundamental Rights and Institutional Conflicts, contributing
to the debate on the democratic limits of constitutional adjudication and inter-branch
institutional conflicts in contemporary Brazilian constitutionalism.

Keywords: parliamentary mandate; Brazilian Supreme Federal Court; loss of mandate;
separation of powers; constitution of risk.






AC
ADI
ADPF
AP
CCJ
CCJC
CMC
CP
CPP
CRFB/88
DEM
Dle
EC

EP

HC
Ing.
MC
MDB
MPF
MS
NOVO
PEC
Pet.

PF
PGR
PL
PMDB
PODEMOS
PP
PPGD
PSB
PSD

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Acao Cautelar

Acao Direta de Inconstitucionalidade

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
Acao Penal

Comissao de Constitui¢ao e Justica (Senado Federal)
Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania (Camara dos Deputados)
Comunica¢ao de Medida Cautelar

Codigo Penal

Codigo de Processo Penal

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
Democratas

Diario da Justi¢a Eletronico

Emenda Constitucional

Execucdo Penal

Habeas Corpus

Inquérito

Medida Cautelar

Movimento Democratico Brasileiro

Ministério Publico Federal

Mandado de Seguranga

Partido Novo

Proposta de Emenda a Constitui¢ao

Peticao

Policia Federal

Procurador-Geral da Republica

Partido Liberal

Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Partido Podemos

Partido Progressistas

Programa de Pos-Graduacdo em Direito

Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Democratico



PSDB
PSOL
PT
QO
RE

Partido da Social Democracia Brasileira
Partido Socialismo e Liberdade

Partido dos Trabalhadores

Questao de Ordem

Recurso Extraordinario

REPUBLICANOS  Partido Republicanos

STF
UFSC

UNIAO

Supremo Tribunal Federal
Universidade Federal de Santa Catarina

Partido Unido Brasil



2.1
2.2

23

24

3.1
3.1.1
3.1.1.1
3.1.1.2
3.1.1.3
3.1.14
3.1.1.5
3.1.1.6
3.1.1.7
3.1.1.8
3.1.2
3.1.2.1
3.1.2.2
3.1.2.3
3.1.3
3.1.3.1
3.1.3.2
3.1.3.3
3.1.3.4
3.1.3.5
3.1.3.6

SUMARIO

INTRODUQCAQ ...ueeercrerenenenenesesesesesesesesesesesesesesssesesssssesssssssssssssesssssssssssssssessssssses 15
MANDATO PARLAMENTAR E DEMOCRACIA REPRESENTATIVA ....... 20
MANDATO PARLAMENTAR E REPRESENTACAO DEMOCRATICA............. 21
IMUNIDADES E PRERROGATIVAS PARLAMENTARES: FUNDAMENTO E
FUNCAO INSTITUCIONAL ....covimiieeeeeieeeeeeeeeeeeeee e 29
MANDATO, RESPONSABILIZACAO E LIMITES A INTERVENCAO JUDICIAL
.................................................................................................................................... 39
JUDICIALIZACAO DA POLITICA E DESLOCAMENTO DE CONFLITOS
INSTITUCIONALS ...ttt ettt ettt ettt esaeeseesseesaeeseenseenseas 46
A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE
PERDA E SUSPENSAO DE MANDATO PARLAMENTAR 57
PERDA DE MANDATO DECORRENTE DE DECISAO JUDICIAL..................... 59
Primeira fase: afirmacio da centralidade decisoria do Legislativo..................... 60
Recurso Extraordindrio n. 179.502-6/SP: uma discussdo incidental (1995) ............ 60
Agdo Penal n. 481: Asdrubal Mendes Bentes (2011)............cccccocvvevceeenieeenieaaninann, 61
Agdo Penal n. 565: Ivo CaSSOL (2013) ..c.eoeeveieeeiiieiieeeie e 63
Agdo Penal n. 563: Protogenes Queiroz (2014) ......ccoocveeeeeveeeieiaiiieeeiieeeiee e, 66
Agdo Penal n. 572: Francisco Vieira Sampaio (2014) .........cccccovveevceeniiaiieieacnn 67
Agdo Penal n. 935: Acir Marcos Gurgacz (2018)........ccoocueveeioeaiiiiiieiieieieen 69
Agdo Penal n. 996: Nelson Meurer (2018) ........ccoveeeueeeviieeiiiieiiieeeee e 70
Sintese do bloco deferente.................coovevviiiviiieiiiieeiieeee s 73
Segunda fase: afirmacio da autoridade do STF........ueeirivvrrivseicnsercssnercsnnne 74
Agdo Penal n. 470: “Mensal@o” (2012) .........c.cccoueeeeeiieieeeiiiiieiiee e 75
Questdo de Ordem na Agdo Penal n. 396: Natan Donadon (2013).............c..cccu........ 79
Sintese do bloco de FUDIUTA..................c...occvieiiiieeiiiecie e 81
Terceira fase: regime “hibrido” .......cieneennennsensennsensennsenseenseecsnecsnessscsssensnns 83
Medida Cautelar em MS n. 32.326: Natan Donadon (2013)..........c...ccoeeveuveeenennn.. 83
Agdo Penal n. 694: Paulo Feijo Torres (2017)........ccouevceeeeceieniieaiiieeeiieeeieeeeieens 86
Agdo Penal n. 863: Paulo Salim Maluf (2017) .........cccoooeeeeeieieiiiieeiie e 88
Ac¢do Penal n. 1044: Daniel Lucio da Silveira (2022) ..........ccc.cccoveeveeeecieeacieeaanenn. 89
Acgdo Penal n. 2428: Carla Zambelli (2025)..........cccoovviioieiiiiiieiiieiieeeeeeee e 91

Agdo Penal n. 2415: Carla Zambelli (2025) ..........coocveeveieeeiiieeiiieeiie e 95



3.1.3.7
3.1.3.8
3.2
3.2.1
3.2.1.1
3.2.1.2
3.2.1.3
3.2.1.4
3.2.2
3.2.2.1
3.2.2.2
3.2.2.3
3.2.2.4
3.2.2.5

4.1
4.2

4.3

4.3.1
4.3.2
4.3.3
4.3.4
4.3.5
4.4

5

Ag¢do Penal n. 2668: Alexandre Ramagem (2025) ...........ccocveeeeeeeieieieaiiiaiieeieenns 98

Sintese do bloCo MIDFIAO .................c.cccovuiiiiiiiiiiece e 101
SUSPENSAO DE MANDATO E MEDIDAS CAUTELARES ATIPICAS........... 102
Prisao cautelar de parlamentares ..........eccceccvericssssnnnecssssnsresssssssscsssssssssssssssssssnes 103
Ac¢do Cautelar n. 4.039: Prisdo cautelar do senador Delcidio do Amaral (2015)..103
Inquérito n. 4.781: Prisdo cautelar de Daniel Silveira (2021).............ccccoveeueanne.. 107
Inquérito n. 4.954: Prisdo cautelar de Chiquinho Brazdao (2024)............ccc.ccu...... 109
Prisdo cautelar e interpretagao eXteNSIVA. ..............cceeeceeeeceeerieeeeiieeesiieeenieeeeiseeens 112
Medidas cautelares diversas da prisao 113
Ag¢do Cautelar n. 4.070: Suspensdo do mandato de Eduardo Cunha (2016) .......... 113
Ac¢do Cautelar n. 4.327: Suspensdo do mandato de Aécio Neves (2017) ................ 117
Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5526...............cccc.cccooeveeeiiiiieeiiieeaaaennn... 120
Peticdo n. 9.218: Suspensdo de mandato de Chico Rodrigues (2020) .................... 123
Medidas cautelares e 0S nOVOS CONtOTNOS INSHIUCIONGALS ...........cccueveeeeniiaiianiniaieen. 126
EXTENSAO DO EXERCICIO JURISDICIONAL E LIMITES A

INTERVENCAO DO STF EM MANDATOS PARLAMENTARES ............... 129

PROBLEMA INSTITUCIONAL REVELADO PELA JURISPRUDENCIA ........ 130
CONSTITUCIONALIZACAO DO RISCO: O VIES PRECAUCIONARIO E O DE

OTIMIZACAO ... 135
DIMENSOES DO PROBLEMA INSTITUCIONAL: UMA LEITURA A PARTIR

DE VERMEULE ...ttt sttt 146
Violacio do desenho constitucional ..........ccccenveeicciissnniccsssnniccsssnnsecsssnssccsssnsssccns 146
Auséncia de critérios constitucionais ..149
Antecipacio de decisOes POIILICAS ...cueeverrreecseessrensnnssaensnessseesnessaesssnesssesssnessaees 151
Concentracao unilateral da gestao do FiSCO .....uceeuerreensuensnecsuenssnenseecsnecsaensaneens 153
Autoautorizacio para descumprir a ConstitUiCA0 c....ccevvererrsercssnrcssnnrcssnnscssnsscnes 158
PROPOSTA INTERPRETATIVA: DISTRIBUICAO DO RISCO, TITULARIDADE
LEGISLATIVA E AUTOCONTENCAO JUDICIAL..........coovveviereereeeeeereee. 163
CONSIDERAGCOES FINAIS....ccviuuninississssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 171

REFERENCIAS ...eoeveveeeeeeevevenssesesssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssesssssssssssssnsssssssssensnssssssns 175




15

1 INTRODUCAO

Considerando que a Constituigao de 1988 atribuiu ao Congresso Nacional a funcao
simultanea de 6rgao legislativo e de instancia institucional de mediagdo da soberania popular,
a destituicdo ou suspensdo de mandatos parlamentares por decisdo judicial concentra, em um
mesmo ponto, questdes sensiveis de representagdo democratica, separacdo de poderes e
judicializagdo da politica. Ao interferir diretamente na continuidade do mandato de
representantes eleitos, decisdes do Supremo Tribunal Federal reconfiguram, em alguma
medida, a forma como a soberania popular se projeta sobre o Parlamento ¢ como se distribuem
competéncias entre Legislativo e Judiciario, e o fazem com pretensdo de aplicar normas
constitucionais e penais que, no desenho origindrio, reservavam ao Parlamento parcela
relevante da decisdo. A analise dessas decisdes constitui um ponto de partida relevante para
compreender como a Corte tem assumido, na pratica, papel central na gestao de situagdes de
crise institucional envolvendo mandatos parlamentares, € quais sdo as consequéncias sistémicas
desse deslocamento para a arquitetura constitucional de 1988.

A Constituicdo de 1988 desenhou um arranjo especifico de prote¢do e
responsabilizacdo dos mandatos parlamentares. De um lado, garantias contidas no Estatuto dos
Congressistas, como as imunidades material e formal, o foro por prerrogativa de funcao, visam
assegurar a independéncia do Legislativo como 6rgdo de representagdo e deliberacao politica.
De outro lado, o art. 55 da Constitui¢do prevé hipoteses de perda de mandato, distinguindo entre
situacdes em que a decisdo depende de deliberacdo da Casa Legislativa e hipdteses em que a
perda se configura de forma automadtica, cabendo apenas declara¢do formal. Nesse desenho, a
condenacdo criminal transitada em julgado ocupa lugar peculiar: embora o STF detenha
competéncia para julgar crimes comuns praticados por deputados e senadores, a decisdo sobre
a perda ou ndo do mandato cabe, nos termos do art. 55, VI, combinado com o §2°, a respectiva
Casa, por ato politico. Ao incluir a condenagdo criminal no rol de hipoteses submetidas a
deliberagdo parlamentar, o constituinte aceitou explicitamente o risco de que o Parlamento
pudesse, em determinadas circunstdncias, manter o mandato de parlamentar condenado,
apostando que o custo democratico de permitir que 6rgdos ndo eleitos decidam sobre a
composi¢ao de 6rgaos representativos seria superior ao custo de eventuais erros politicos.

A experiéncia constitucional brasileira, contudo, mostra que a pratica institucional
nem sempre segue esse roteiro normativo. Desde 1988, dezenas de parlamentares federais
tiveram seus mandatos afetados, de forma direta ou indireta, por decisdes judiciais, seja por

meio da decretacdo da perda do mandato apds condenagdes penais, seja por meio de medidas
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cautelares que afastaram representantes do exercicio de suas fungdes. Em diferentes momentos,
o STF adotou leituras divergentes sobre o alcance do art. 55, ora devolvendo ao Congresso
Nacional a decisao final sobre a cassagdo, ora entendendo que a perda do mandato decorreria
automaticamente da condenacgao, ora construindo solug¢des intermedidrias que articulam pena
em regime fechado e faltas parlamentares para converter a hipdtese do inciso VI em perda
automatica pelo inciso III. Em paralelo a essas oscilagdes, a Corte passou a empregar
instrumentos processuais penais para suspender cautelarmente mandatos, mesmo na auséncia
de previsao constitucional especifica, ¢ a condicionar a eficacia dessas medidas a controle
politico posterior pelas Casas Legislativas, em arranjo sistematizado pela ADI 5.526 em 2017.

Esse conjunto de decisdes se insere em um ambiente de judicializagdo intensa da
politica, em que cortes constitucionais, e em particular o STF, passaram a exercer papel de
protagonismo na defini¢do de temas centrais da vida democratica. A ampliagcdo do controle de
constitucionalidade, o acesso relativamente facilitado ao Supremo e a percepgao de ineficiéncia
ou captura de outras instituicdes contribuiram para deslocar ao Judicidrio a resolucdo de
controvérsias que antes permaneciam na esfera dos 6rgdos representativos. Nesse quadro, o
controle judicial de mandatos parlamentares torna-se terreno especialmente sensivel: a cada
decisdo que afasta ou destitui um representante eleito, reabre-se a questao sobre quem tem a
ultima palavra em matéria de representacao politica e qual € o lugar reservado ao Parlamento
na arquitetura constitucional.

A tensdo se concretizou de forma particularmente aguda no episddio da chamada "PEC
da blindagem" (PEC 3/2021), aprovada pela Camara dos Deputados em setembro de 2025 como
reacdo a expansao judicial sobre mandatos e rejeitada pelo Senado Federal dias depois, sob
intensa pressao da opinido publica, evidenciando que a dinamica de escalada entre os Poderes
produz efeitos concretos sobre o desenho institucional. Ademais, no momento de finaliza¢ao
deste trabalho, em abril de 2026, registrou-se novo episodio de escalada de tensdo entre o Poder
Judiciario e o Legislativo: o relatdrio da CPI do Crime Organizado, apresentado pelo senador
Alessandro Vieira (MDB-SE), propos indiciamentos por crimes de responsabilidade contra
ministros Gilmar Mendes, Dias Toffoli e Alexandre de Moraes, além do procurador-geral da
Republica Paulo Gonet, provocando reagdo imediata da Corte — com noticias de que Gilmar
Mendes teria acionado a PGR por abuso de autoridade contra Vieira e realizado articulacao
interna por sua inelegibilidade —, o que revela uma ampliacdo do mal-estar entre o STF e o
Congresso e efeitos concretos sobre o desenho institucional.

E nesse contexto que se formula o problema de pesquisa deste trabalho: em que medida

as decisoOes judiciais que determinam a perda ou a suspensao do exercicio de mandatos de
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parlamentares federais respeitam a distribuicdo constitucional de competéncias entre
Legislativo e Judiciario, e quais sdo seus impactos sobre a organizacdo de poderes e a
democracia representativa?

A pesquisa parte da hipotese de que o STF, ao reinterpretar de forma expansiva o
regime do art. 55 e ao admitir medidas cautelares sem previsdo constitucional especifica, atua
como gestor unilateral do risco institucional associado a permanéncia de parlamentares
condenados ou investigados, substituindo a distribui¢do de riscos que a Constituicdo de 1988
havia repartido entre os Poderes por um modelo precaucionario que gera riscos de magnitude
comparavel ou superior aos riscos que pretende neutralizar.

O objetivo geral do trabalho consiste em analisar criticamente os padrdes
jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal relativos a perda definitiva e a suspensdo do
exercicio de mandatos parlamentares federais, ao longo do periodo constitucional inaugurado
em 1988, avaliando se a atuacdo da Corte preserva o desenho constitucional ou se desloca, na
pratica, o locus decisorio sobre mandatos em direcao ao Judiciario, com consequéncias para a
separacdo de poderes e a democracia representativa. No que diz respeito aos objetivos
especificos, a pesquisa busca, em primeiro lugar, situar o mandato parlamentar como posi¢ao
institucional estruturante da representagdo democratica, analisando os mecanismos de protecao
da fungdo e as hipoteses de responsabilizacao previstas no ordenamento brasileiro. Em segundo
lugar, pretende reconstruir e analisar qualitativamente os padrdes jurisprudenciais do STF,
identificando fases de interpretagdo do art. 55 e padrdes de utilizacdo de medidas cautelares
com impacto no exercicio do mandato. Por fim, propde avaliar, a luz da teoria da constituicdo
do risco de Adrian Vermeule, se a atuacao da Corte demonstra gestdo adequada dos riscos
politicos inerentes ao conflito entre Poderes, propondo critério interpretativo compativel com a
preservagao da arquitetura constitucional de 1988.

Para examinar o deslocamento identificado, o trabalho mobiliza o referencial
desenvolvido por Adrian Vermeule, especialmente na obra The Constitution of Risk, que propoe
que constituicoes sejam compreendidas como instrumentos de regulagcdo de riscos politicos e
que a questdo institucional central ndo ¢ a eliminacdo do risco, mas a sua distribui¢do entre
orgdos dotados de capacidades, incentivos e limitagdes distintas. A distingdo entre
constitucionalismo precauciondrio e constitucionalismo de otimizag¢do fornece o vocabulario
analitico que permite ultrapassar a andlise casuistica de precedentes e enquadrar a
jurisprudéncia do STF sobre mandatos como um problema de alocagdo de autoridade.

A pesquisa adota abordagem qualitativa, tedrica e descritiva, combinando analise

dogmatica do regime juridico dos mandatos parlamentares e de suas garantias institucionais
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com estudo de casos decididos pelo Supremo Tribunal Federal, organizados em fases de
interpretagdo do art. 55 e em blocos de decisdes sobre prisdes ¢ medidas cautelares. O corpus
empirico € composto por acorddos e decisdes monocraticas proferidos pelo STF apds a
promulgacao da Constituicdo de 1988 até dezembro de 2025.

Em observancia ao disposto na Resolugdo Normativa n° 217/2025/CUn da
Universidade Federal de Santa Catarina e a Portaria CNPq n° 2.664, de 6 de marco de 2026,
declara-se que, no processo de elaboragao desta disserta¢ao, a autora utilizou a ferramenta de
inteligéncia artificial generativa Claude, versao Sonnet 4.6 (Anthropic), como instrumento
auxiliar na organizagdo e articulagdo de ideias ao longo do desenvolvimento do argumento, no
dialogo entre os fichamentos elaborados pela autora e a hipotese de pesquisa, na producao de
resumos articulados que orientaram a constru¢do argumentativa de determinadas secdes, na
revisdo de estilo e consisténcia terminologica, na verificacdo de dados factuais mediante
confronto com os acérddos e documentos integrantes do corpus empirico, e na padronizagao de
referéncias bibliograficas e notas de rodapé. Todo o conteido desenvolvido com auxilio da
ferramenta foi submetido a revisdo integral pela autora, que verificou a precisdo das
informagdes contra as fontes primarias e tomou todas as decisdes editoriais e metodoldgicas
relativas ao conteudo. A autora assume integralidade da autoria intelectual e responsabilidade
pelo conteudo, inclusive por eventuais imprecisoes.

O trabalho se estrutura em trés secoes, além desta introdugdo e¢ das consideracdes
finais. A primeira secdo estabelece as coordenadas tedricas e normativas a partir das quais a
atuagdo do STF serd avaliada, examinando o mandato parlamentar como posi¢ao institucional
estruturante da representagdo democratica, as imunidades como garantias funcionais do
Legislativo, o regime de responsabilizagdo do art. 55 como distribui¢do deliberada de riscos
entre Poderes e o contexto de judicializagdo da politica no Brasil pds-1988. A segunda se¢ao
reconstroi a jurisprudéncia do STF sobre perda e suspensdo de mandatos a partir desses
parametros, organizando o material em dois eixos: o primeiro, dedicado a perda de mandato
por condenacdo criminal, identifica trés fases: deferéncia ao Legislativo, afirmagdo da perda
automatica e modelo hibrido, que revelam oscilagdo interpretativa sem convergéncia para
critério estavel; o segundo, dedicado as medidas cautelares, reconstroi a trajetéria que vai das
prisdes cautelares de parlamentares a criacdo jurisprudencial de afastamentos do mandato sem
previsdo constitucional especifica, culminando no regime da ADI n. 5.526. A terceira secao
articula o material empirico com o referencial tedrico de Vermeule, diagnosticando a atuacdo
do STF como expressdo de um constitucionalismo precauciondrio e organizando o diagndstico

em cinco dimensdes analiticas, para entdo propor critério interpretativo fundado na reafirmagao
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da titularidade legislativa, na excepcionalidade das cautelares e na adogdo de postura de
otimizagdo com autocontencao judicial.

A pesquisa insere-se na area de concentracao Direito, Estado e Sociedade do Programa
de Pos-Graduagdao em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina, vinculando-se a
Linha de Pesquisa Constitucionalismo, Democracia e Organizagdo do Estado, e ao Projeto
Coletivo n. 2.1 — Constitucionalismo Contemporaneo, Direitos Fundamentais e Conflitos

Institucionais, coordenado pelo Prof. Dr. Claudio Ladeira de Oliveira.
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2 MANDATO PARLAMENTAR E DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

A Constituicao de 1988 (CRFB/88) instituiu regime democratico estruturado sobre trés
eixos normativos fundamentais, que sao a representagdo politica, a separacao de poderes € os
mecanismos de controle reciproco entre instituicdes. Nessa configuracdo, o Congresso
Nacional exerce simultaneamente a fung@o de 6rgdo legislativo e a de instancia institucional de
mediacao da soberania popular. A legitimidade do Parlamento tem origem direta nas elei¢des
periodicas, momento em que os cidadaos escolhem, por meio do voto, conceder autorizagdo a
determinados individuos para que participem das decisdes coletivas que vinculam toda a
comunidade politica.

Sob essa perspectiva, o mandato parlamentar adquire contornos mais complexos do
que os de mero cargo publico. Ao incorporar a autorizac¢do politica manifestada nas urnas, ele
se configura como posicdo institucional dotada de densidade democratica propria, a qual a
Constituicao confere forga normativa e protecao diferenciada. A protecdo do mandato, nessa
logica, significa a preservacdo da propria integridade do processo representativo, razdo pela
qual o texto constitucional prevé imunidades e prerrogativas destinadas a resguardar a
autonomia do Legislativo contra interferéncias externas, assegurando a seus membros
condig¢des para o exercicio livre da fungao de legislar, fiscalizar e deliberar.

Esse resguardo, todavia, ndo ¢ absoluto. O mesmo texto que prevé imunidades também
estabelece mecanismos de responsabilizacdo e elenca, em rol taxativo, hipdteses de perda
antecipada do mandato, dispostas no artigo 55 da CRFB/88. Ao fazé-lo, o constituinte
diferenciou as hipoteses que dependem de decisdo politica das Casas Legislativas daquelas cuja
perda ¢ declarada a partir de decisdo judicial ou de 6rgao externo ao Parlamento. Tal escolha ¢
deliberada, decorrente de debates internos ao longo do processo constituinte, e tem por objetivo
a distribui¢do dos riscos institucionais envolvidos na responsabilizagdo de representantes
eleitos, combinando, de um lado, a necessidade de responsabilizar penalmente parlamentares
que cometem crimes e, de outro, a prote¢do da autonomia do Legislativo e do vinculo
representativo constituido nas urnas.

Em que pese a pretendida garantia de equilibrio constitucional a partir da reparti¢ao
de competéncias, o histérico posterior a promulgagdo da CRFB/88 demonstra que a matéria
tem sido objeto de intensa disputa interpretativa e de reconfiguracao pratica nos ultimos anos,
especialmente a partir de decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) que, em diferentes
contextos, ampliaram a intervencao judicial sobre mandatos parlamentares, admitindo hipdteses

de perda automatica de mandato, prisdes cautelares e afastamentos temporarios sem autorizacao
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das Casas Legislativas. Essas decisdes levantam questdes que ultrapassam a analise dos casos
concretos, e dizem respeito aos limites da atuagdo judicial em matéria de representacao politica
e a legitimidade democratica de cortes constitucionais para decidir, de forma reiterada, sobre a
composi¢ao do Parlamento.

Este capitulo reconstroi as bases tedricas e normativas do mandato parlamentar no
constitucionalismo democratico brasileiro, estabelecendo os pardmetros a partir dos quais sera
possivel examinar, nos capitulos seguintes, a jurisprudéncia do STF em matéria de perda e
suspensdao de mandatos. O capitulo desenvolve essa reconstru¢do em quatro etapas. Na
primeira, analisa-se o mandato parlamentar como expressao da representacdo democratica e 0s
limites que a legitimidade eleitoral impde a intervencdo de instituicdes ndo eleitas sobre a
composicdo do Parlamento. Em seguida, examinam-se as imunidades e prerrogativas
parlamentares como garantias institucionais destinadas a proteger a autonomia do Legislativo.
Na terceira secao, reconstrdi-se o regime constitucional de responsabilizagdo de parlamentares,
com énfase na tipologia de hipoteses de perda de mandato e na reparticao de atribui¢des entre
Legislativo e Judicidrio. Por fim, a tltima secdo situa o problema no contexto mais amplo da
judicializagdo da politica no Brasil pds-1988 e identifica as tensdes que surgem quando o

Judiciario assume competéncias decisorias sobre a composicao de 6rgaos representativos.

2.1 MANDATO PARLAMENTAR E REPRESENTACAO DEMOCRATICA

A representagdo politica € elemento central e indispensavel nos regimes democraticos
contemporaneos. Eneida Desiree Salgado descreve-a como ferramenta de instrumentalizacdo
da cidadania e da soberania popular, observando que, no modelo constitucional brasileiro, ndo
ha propriamente "mandato" nem "representacao” em sentido técnico-privatista — isso porque as
condi¢des para o exercicio do mandato e, no limite, seu contetido, estdo pré-determinadas na
Constitui¢io e apenas nela'. Nesse sentido, a representacdo nio é constituida a partir da relagio
entre sujeitos definidos perante outros, mas sim "a constru¢ao de uma vontade, limitada apenas
ao0s contornos constitucionais®". Como explica Salgado, a autoriza¢do constitutiva da relacio

de representagdo nao leva consigo contetido juridico para o exercicio do mandato, de modo que

' SALGADO, Eneida Desiree. Representagdo politica e o modelo democratico brasileiro. In: CLEVE, Clémerson
Merlin (Org.). Direito constitucional brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 1, p. 1093-
1094.

2 SALGADO, Eneida Desiree. A representacdo politica e sua mitologia. Parand Eleitoral: Revista Brasileira de
Direito Eleitoral e Ciéncia Politica, Curitiba, v. 1, n. 1, 2012, p. 34.
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este ndo pode ser equiparado a contrato cujas clausulas o juiz pudesse fiscalizar®. O presente
trabalho ndo pretende exaurir a discussdo acerca da representagdo politica, mas demonstrar que
a protecao ao mandato parlamentar ¢ essencialmente uma forma de defesa institucional do
proprio modelo democratico.

Trata-se, como observa Virgilio Afonso da Silva, de uma op¢do por um modelo de
democracia, e ndo de uma dificuldade logistica de realizacdo da democracia direta*. Na
descrigdo de Jos¢ Afonso da Silva, a democracia repousa sobre dois principios fundamentais,
que sdo a soberania popular, segundo o qual o povo ¢ a unica fonte de poder; e a participagao,
da qual a representacdo ¢ manifesta¢io de sua forma indireta®. A democracia representativa,
portanto, consubstancia-se na participag¢do periddica e formal para a elei¢do das autoridades
governamentais, processo através do qual o povo participa na formacao da vontade do governo
e no processo politico®. Hanna Pitkin oferece formulacio que qualifica essa relagio ao descrever

a representagdo como

um arranjo institucional de carater publico destinado a permitir a participacdo do povo
no governo, que envolve pessoas e grupos e opera complexamente, sem que se possa
configurar a representacdo a partir de uma relagdo singular, seja pelo lado do
individuo, seja pelo representante isoladamente considerado’.

A autora observa que a polémica sobre o mandato e a independéncia ¢ um dos debates
tedricos que nunca parecem se resolver, na medida em que ela nasce do paradoxo inerente ao
proprio significado da representacdo: tornar presente de alguma forma o que, apesar disso, ndo
esta literalmente presente®. Para o argumento desenvolvido neste trabalho, parte-se do
pressuposto de que a problemadtica inerente a representagdo ndo configura defeito, mas
caracteristica intrinseca ao fendmeno.

Nadia Urbinati aprofunda essa dimensao ao afirmar que a representacao "ndo pertence
apenas aos agentes ou instituicdes governamentais, mas designa uma forma de processo politico
que ¢ estruturada nos termos da circularidade entre as institui¢des e a sociedade, e ndo ¢

In

confinada a deliberac¢do e decisdo na assembleia’". Para a autora, a democracia representativa

3 SALGADO, Representagio politica e 0 modelo democratico brasileiro, p. 1098-1099. Ver também CALIMAN,
Auro Augusto. Mandato Parlamentar: aquisi¢@o e perda antecipada. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 56.

4 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2021, p. 295.

5 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37 ed., rev. e atualizada até a Emenda
constitucional n. 76, de 28.11.2013. Sdo Paulo, SP: Malheiros Editores, 2014. p. 133

6 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 139-140.

7 PITKIN, Hanna Fenichel. Representacdo: palavras, institui¢des e ideias. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 67, p. 15-47,
2006, p. 30. A formulacdo original é de: PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. Berkeley:
University of California Press, 1967, p. 221-222.

8 PITKIN, Hanna Fenichel. Representacgdo: palavras, institui¢des e ideias. Lua Nova, Sio Paulo, n. 67, 2006, p.
30.

9 URBINATI, Nadia. O que torna a representacdo democratica? Lua Nova, Sdo Paulo, n. 67, p. 191-228, 2006, p.
192.
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ndo ¢ substituto imperfeito para a democracia direta, mas modo de a democracia recriar
constantemente a si mesma: as elei¢des "engendram" a representa¢do, mas nao "engendram" os
representantes, que precisam ser continuamente recriados em harmonia dinamica com a
sociedade!’. Nesse processo circular, o povo soberano conserva o que Urbinati denomina
"poder negativo": o poder de investigar, julgar, influenciar e reprovar seus legisladores,
exercivel tanto por canais diretos de participacdo autorizada quanto por meios indiretos ou
informais de participagio influente'’.

No sistema constitucional brasileiro, os contornos democraticos t€ém como pontos
fundamentais a configuragdo dos direitos e liberdades politicas, concretizados no sufragio
universal, elementos de participacdo direta e elei¢des periddicas em sistema proporcional 2,
Suellen Moura conceitua a representacao politica como “autoriza¢do do corpo representado e
pela responsabilizagdo do corpo representante diante dos representados'®”. Nesse sentido, a
ordem constitucional brasileira confere a titularidade da soberania ao povo, mas atribui seu
exercicio aos representantes, cuja atuacdo ¢ legitimada através das elei¢des'®. Pode-se dizer,
entdo, que o mandato parlamentar ¢ elemento de suporte institucional desta relacdo, e que
quaisquer restricdes a ele impostas tém consequéncias na cadeia de autorizagdo e
accountability.

Bernard Manin, Adam Przeworski e Susan Stokes aprofundam essa estrutura ao
sustentar que a democracia representativa moderna articula dois momentos essenciais:
autorizagio e sangdo!. As elei¢des selecionam governantes e, a0 mesmo tempo, estruturam
mecanismo de controle retrospectivo. A legitimidade representativa depende do equilibrio entre
independéncia deciséria durante o mandato e possibilidade de responsabilizacdo ao seu
término. Os autores, contudo, vao além e oferecem conclusdo que interessa diretamente ao
problema desta dissertagao, indicando que ha boas razdes pelas quais instituigdes democraticas

ndo contém mecanismos que vinculem os representantes ao cumprimento estrito de suas

19 URBINATI, Nadia. O que torna a representacdo democratica? Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo
Paulo, n. 67, 2006, p. 191-194.

'WURBINATI, O que torna a representagdo democrdtica?, p. 208-209.

12 SALGADO, Eneida Desiree. Representagdo politica e o modelo democratico brasileiro. In: Clémerson Merlin
Cléve. (Org.). Direito constitucional brasileiro. 1ed.Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 1, p. 1091

13 MOURA, Suellen Patricia. Representagdo. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes;
NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Dicionario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivm,
2025, p. 552-553.

4 SALGADO, Eneida Desiree. Representagio politica e 0 modelo democratico brasileiro. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Org.). Direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 1, p.
1089-1091.

1S MANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C. Elections and representation. In:
PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard (Eds.). Democracy, accountability, and
representation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999, p. 29-54.
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promessas de campanha. A auséncia de vinculagdo nao ¢ lacuna do sistema representativo, mas
escolha institucional assente, justificada pela necessidade de deliberagdo, pela incerteza

epistémica e pela imprevisibilidade dos cendrios politicos. Nas palavras dos autores:

Ha boas razdes pelas quais as instituigdes democraticas ndo contém mecanismos que
imponham a observancia de mandatos. Escolhemos politicas que representam nossos
interesses ou candidatos que nos representam enquanto pessoas, mas desejamos que
os governos sejam capazes de governar. Em consequéncia, embora preferissemos que

0s governos cumprissem suas promessas, a democracia ndo contém mecanismos

institucionais que assegurem que nossas escolhas serdo respeitadas'®.

Os proprios autores reconhecem que o controle democratico ¢ imperfeito, mas
ressaltam que a resposta a essa imperfeicao reside na inovagdo institucional, € ndo na
transferéncia de competéncias decisorias para 6rgdos nido eleitos!”. No contexto brasileiro,
Eneida Desiree Salgado sustenta que a deliberacdo parlamentar deve ser auténtica e ndo
vinculada a instru¢des externas, sob pena de aniquilar a liberdade dos membros da assembleia'®.

Essa formulag@o ganha uma dimensao adicional quando confrontada com a analise de
Guillermo O'Donnell sobre accountability horizontal. O autor descreve os regimes
democraticos contemporaneos como a tentativa mais complexa e mais bem-sucedida de lidar
com uma contradi¢do constitutiva: de um lado, o desejo racional de viver sob arranjos politicos
que fornegcam bens publicos e solugdes coletivas eficazes e, de outro, o temor racional dos
perigos inerentes ao grande poder que precisa ser constituido para que tais bens e solucdes
sejam possiveis'. Nas palavras do autor, as democracias contemporaneas tentam resolver esta

contradi¢do a partir de aparatos institucionais:

O desejo simultaneo de capacidade decisoria e de controle ¢é racional e contraditorio.
[...] As democracias contemporineas nao resolveram essa contradicdo, mas seu

16 MANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C. Elections and Representation. In:
PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard (Org.). Democracy, Accountability, and
Representation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999, p. 29-54. No original: "there are good reasons
why democratic institutions contain no mechanisms enforcing adherence to mandates. We choose policies that
represent our interests or candidates who represent us as persons, but we want governments to be able to
govern. As a result, while we would prefer governments to stick to their promises, democracy contains no
institutional mechanisms that insure that our choices would be respected" (p. 40). Traducao nossa.

7 MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, Elections and representation, p. 49-50. Os autores concluem: "This is not
an argument against democracy but one for institutional reform and for institutional innovation. We need
electoral institutions that enhance clarity of responsibility and make it easy for citizens to reward and punish
those responsible." John Ferejohn, no mesmo volume, observa que a unica alternativa viavel, na auséncia de
politicos virtuosos, € que "institutions may be designed, or may evolve endogenously, in such a manner as to
encourage accountability". FEREJOHN, John. Accountability and authority: toward a theory of political
accountability. In: PRZEWORSKI; STOKES; MANIN (Eds.). Democracy, accountability, and representation,
p- 131-132.

18 SALGADO, Eneida Desiree. Representagdo politica e 0 modelo democratico brasileiro. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Org.). Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 1, p.
1095-1096

19 O'DONNELL, Guillermo. Horizontal accountability: the legal institutionalization of mistrust. In:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Eds.). Democratic accountability in Latin America. Oxford:
Oxford University Press, 2003, p. 34-37.
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desenho institucional ¢ a tentativa mais complexa e, de modo geral, a mais bem-
sucedida de atenua-1a%.

A accountability horizontal, na formulagdo de O'Donnell, constitui a
institucionalizacdo juridica da desconfianga: um mecanismo pelo qual agéncias estatais sdo
legalmente habilitadas e empoderadas para adotar acdes que vao desde a fiscalizagdo rotineira
até sancdes criminais ou impeachment em relagdo a agdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado qualificadas como ilegais®!. O ponto decisivo é que essa desconfianca ¢é
regulada, ou seja, opera dentro de limites juridicamente definidos, e pressupde a existéncia de
um mapa de jurisdigdes constitucionalmente delimitado, em que a competéncia de cada
instituicdo possui limites que ela estd proibida de ultrapassar. Quando uma agéncia estatal
transgride esses limites, o resultado € accountability horizontal; quando a transgressdo ¢
tolerada ou normalizada, o resultado € erosdo do proprio desenho institucional. O artigo 55 da
Constituicdo de 1988 pode ser compreendido, nesses termos, como manifestagdo de
accountability horizontal regulada: distribui entre Judiciario e Legislativo a gestdo dos riscos
associados a responsabilizagdo de parlamentares, em limites constitucionalmente definidos que
nenhum dos dois Poderes deveria ultrapassar unilateralmente??.

A autonomia necessaria ao exercicio da fungdo representativa pressupde, por sua vez,
a separagao de poderes como garantia institucional. A divisdo funcional do poder entre 6rgaos
distintos, na formulacdo que remonta a Montesquieu, exige tanto especializagdo funcional
quanto independéncia organica, isto €, a garantia de que cada 6rgdo exerga suas competéncias
sem subordina¢io aos demais?’. Karl Loewenstein observa que é precisamente a representagio
que permite a institui¢do do Parlamento como 6rgao de soberania contraposto ao governo, €

que a exigéncia de distribuicdo dos poderes ¢ condi¢do para que a autorizagdo concedida pelo

20 O'DONNELL, Guillermo. Horizontal accountability: the legal institutionalization of mistrust. In:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Eds.). Democratic accountability in Latin America. Oxford:
Oxford University Press, 2003, p. 36-37. No original: "The joint desire for decisiveness and control is both
rational and contradictory. [...] Contemporary democracies have not solved this contradiction, but their
institutional design is the most complex and, by and large, the most successful attempt to ameliorate it."
Tradugdo nossa.

2 O'DONNELL, Horizontal accountability, p. 34. No original: " The existence of state agencies that are legally
enabled and empowered, and factually willing and able, to take actions that span from routine oversight to
criminal sanctions or impeachment in relation to actions or omissions by other agents or agencies of the state
that may be qualified as unlawful."

22 O'DONNELL, Horizontal accountability, p. 43-45. O autor distingue entre balance accountability (exercida
pelas instituicdes que a Constituicdo busca manter em equilibrio - Executivo, Legislativo e Judiciério) e
assigned accountability (exercida por agéncias especificamente criadas para fiscalizar outras). A primeira tende
a ser reativa e intermitente, produzindo conflitos de alta visibilidade entre os poderes supremos do Estado,
diagnostico convergente com o padrao identificado na jurisprudéncia do STF sobre mandatos parlamentares.

B SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 109-113. Para a formulagio original, ver
MONTESQUIEU, Charles de Secondat. De l'esprit des lois. Paris: Garnier, 1777, Livro XI, Cap. VI.
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eleitorado se traduza em atuagdo autdnoma?*. Para José Afonso da Silva, a independéncia dos
poderes significa, entre outros elementos, que "a investidura e a permanéncia das pessoas num

2" Sem essa

dos o6rgaos do governo nao dependem da confianca nem da vontade dos outros
autonomia, o0 mandato perde sua razao de ser, concluindo que um Parlamento subordinado a
outro Poder ndo representa o eleitorado, mas sim o Poder que o subordina. Arguelhes e Pereira
traduzem essa exigéncia em termos que antecipam o problema central desta dissertacdo,
argumentando que a separacao de poderes, em seu sentido minimo, exige que a autoridade para
decidir determinadas questdes permanega fragmentada entre diferentes atores, de modo que "¢
preciso aceitar a possibilidade de que as regras constitucionais sobre separacdo de poderes,
competéncias e procedimentos, se corretamente interpretadas, impecam que determinados
atores, em determinadas institui¢des, resolvam as questdes constitucionais para as quais eles

acreditam ter a melhor resposta®®"

. A pergunta sobre quem tem autoridade para decidir precede,
e pode limitar, a pergunta sobre qual ¢ a melhor resposta substantiva, distingdo que sera
retomada no exame da jurisprudéncia do STF em matéria de mandatos.

A partir dessas coordenadas, Telma Lisowski constréi o conceito da representagdo
politica em suas dimensdes formal e material. Em seu aspecto formal, a representagdo ¢
instrumento possibilitador de autogoverno em grandes comunidades; em sua dimensdo
material, diz respeito a continua interagdo entre representantes e representados, € a existéncia
de mecanismos e instituigdes capazes de estimular a realizagdo desse compromisso, bem como
de sancionar o seu descumprimento?’. A autora observa que o funcionamento do sistema
politico brasileiro tende a favorecer um modelo de democracia representativa bastante formal,
"fundamentado na transferéncia quase que absoluta da capacidade decisoria dos eleitores para
os eleitos, pelo menos enquanto estiver em curso o mandato parlamentar?®". Especialmente em
virtude de sua dimensdo material, o mandato parlamentar exige protecdo institucional, para
evitar que seja reduzido a mera autorizacao formal e esparsamente concedida. Para Lisowski, a

importancia da responsabilidade de eleitos perante o eleitorado ¢ de tal ordem que nao

24 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. 2. ed. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona: Ariel,
1976, p. 57-62.

23 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 112.

26 ARGUELHES, Diego Werneck; PEREIRA, Thomaz. Separagio de poderes como alocagio de autoridade:
uma espécie ameagada no direito constitucional brasileiro? In: LEAL, Fernando (Coord.). Constitucionalismo
de realidade: democracia, direitos e institui¢oes. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 103-104.

27 LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato parlamentar e crise de representatividade: instrumentos de perda e
reforma do sistema. Curitiba: Jurud, 2018, p. 75-76.

8 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 76.
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representa apenas um elemento de controle dos limites do mandato, mas elemento constitutivo
da esséncia da representacio politica®’.

Nessa perspectiva, a perda de mandato parlamentar ocupa espago de tensdo entre as
tradicdes democratica e republicana. Ao analisar o artigo 55 da Constitui¢ao, Lisowski sustenta
que os mecanismos de perda de mandato devem ser avaliados a luz de um ideal normativo de
representagdo fundado na articulagdo entre responsividade e accountability®®. A destituicio nio
constitui simples san¢do individual, mas ela interfere diretamente na prépria estrutura da
representacao, ao romper o vinculo entre eleitor e eleito antes que o ciclo eleitoral o faga. Auro
Augusto Caliman refor¢a essa compreensao ao afirmar que, na engenharia da democracia
constitucional, as assembleias parlamentares foi assegurado lugar como institui¢ao
indispensavel ao arranjo da representacio politica®!. A protegdo constitucional do mandato,
segundo o autor, deve ser compreendida ndo como garantia pessoal do parlamentar, mas como
forma de prote¢do ao principio da soberania popular e do direito fundamental do cidadao a
participacdo politica por meio de representantes®2. A consequéncia, na formulacdo de Caliman,
¢ direta:

Sob a perspectiva da separagdo dos Poderes — preceito nuclear do Estado Democratico
de Direito, sedimentado no cerne fixo da Constituigdo (art. 60, §4°, IIT) — e do direito
fundamental do cidaddo a representagdo politica ("todo poder emana do povo que o
exerce por meio de representantes eleitos") —, a legitimidade para decidir, a final,

sobre a perda do mandato parlamentar — oriundo do voto popular — é do proprio corpo

de iguais, o Legislativo, ndo do Judiciario™.

O autor sustenta, ainda, que a decisdo da perda do mandato parlamentar sera
constitutiva quando decorrer de condenagdo por infragdo criminal, € meramente declaratoria
para as demais hipoteses de perda de direitos politicos, de modo que a perda do mandato em
decorréncia de condenagao criminal ndo opera de forma automatica, podendo ocorrer somente
apos soberana decisdo do plenario®*. A distingdo entre ato constitutivo e ato declaratorio sera
retomada no capitulo seguinte, como chave de leitura para compreender as oscilagdes da
jurisprudéncia do STF.

Desse quadro, compreende-se que a atuacdo judicial que extrapola o regramento
constitucional relativo ao mandato ndo fere apenas o arranjo institucional de equilibrio entre

Poderes, mas atinge, em tultima instancia, o exercicio de direitos politicos fundamentais dos

2 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 75.

30 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 87-102.

31 CALIMAN, Auro Augusto. Mandato Parlamentar: aquisicdo e perda antecipada. Sao Paulo: Atlas, 2005, p.
30.

32 CALIMAN, Mandato Parlamentar, p. 67.

3 CALIMAN, Mandato Parlamentar, p. 121.

3% CALIMAN, Mandato Parlamentar, p. 153-154.
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cidaddos. Cynthia Juruena e Renan Guedes Sobreira observam, nesse sentido, que os direitos
politicos enfrentam dois principais obstaculos: o primeiro ¢ o de reconhecimento fatico de que
sao direitos fundamentais; o segundo ¢ que o texto constitucional estabelece de maneira taxativa
as hipdteses de restri¢o a esses direitos, inexistindo hipotese de alargamento das restri¢des>>.
Se nem emenda constitucional pode alargar essas restrigdes, por se tratar de clausula pétrea (art.
60, §4°, 1V), a fortiori a jurisprudéncia nio pode fazé-10°°. O proprio mandato parlamentar ¢
caracterizado pela doutrina constitucional como geral, livre e irrevogavel, sendo que o eleito
tem o direito de manter o mandato durante o tempo previsto para sua duragdo, salvo perda nas
hipéteses indicadas na propria Constitui¢io®’.

Jeremy Waldron oferece chave adicional para compreender essa dimensdo estrutural.
O autor defende em sua obra que, em contextos de desacordo razodvel, decisdes politicas
devem, sempre que possivel, permanecer sob responsabilidade de instituigdes sujeitas a
contestagdo publica e ao controle eleitoral®®. Quando cortes judiciais assumem posi¢io
deciséria final sobre quem pode exercer mandato representativo, desloca-se o centro da
defini¢ao da representagdo para arena menos permeavel ao controle popular. No contexto
brasileiro, Eneida Salgado identifica o fendmeno ao observar que "em nome de uma
representacdo 'adequada’ da vontade do eleitorado o poder Judiciario acabou por impor mais

um filtro entre o povo e o poder*”"

, referindo-se a criagao jurisprudencial de hipdtese de perda
de mandato por infidelidade partidaria. Em que pese essa hipdtese ndo integrar o escopo desta
dissertacdo, a formulacdo aplica-se também ao contexto ora analisado, na medida em que toda
intervencao judicial que crie ou amplie hipoteses de perda de mandato sem base constitucional
expressa acrescenta intermediario ndo eleito na cadeia de representacgao.

Compreender o mandato parlamentar como posi¢do institucional estruturante da

soberania popular permite delimitar o problema que orientard os capitulos seguintes: se a

35 JURUENA, Cynthia Gruendling; SOBREIRA, Renan Guedes. A patologia e o veneno: relativizagdo dos
direitos politicos no combate a corrupgao. RJLB, ano &, n. 3, p. 347-348 e 363-364, 2022.

36 Ver NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Perda do mandato de parlamentares federais por quebra de decoro no
periodo de 1988 a 2023.2023. 283 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 2023, p. 51-54. Nakamura observa que as prerrogativas parlamentares devem ser compreendidas em
seu carater institucional - ndo protegem este ou aquele parlamentar individualmente, mas toda a representagao -
e que, na abordagem de Yasmin Dawood, podem ser lidas como structural rights: direitos individuais que
levam em conta o quadro institucional mais amplo dentro do qual sdo definidos, exercidos e garantidos.
DAWOOD, Yasmin. Electoral Fairness and the Law of Democracy: A Structural Rights Approach to Judicial
Review. University of Toronto Law Journal, v. 62, n. 4, p. 499-561, 2012, p. 501-503.

37 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 141.

33 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 211-232;
WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, New Haven, v. 115, n. 6,
p- 1346-1406, 2006.

3% SALGADO, Eneida Desiree. A representacdo politica e sua mitologia. Parana Eleitoral: Revista Brasileira de
Direito Eleitoral e Ciéncia Politica, Curitiba, v. 1,n. 1, 2012, p. 34.
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atuacdo do Supremo Tribunal Federal em matéria de suspensao e perda de mandatos preserva
o equilibrio constitucional entre independéncia representativa, accountability e soberania
popular, ou se promove reconfiguracao informal do desenho institucional estabelecido pelo
constituinte de 1988.

A forma como o texto de 1988 organiza o exercicio dessa fun¢do, define prerrogativas
e estabelece hipoteses de perda antecipada do mandato revela que o constituinte buscou
proteger além do direito individual do eleito, o proprio vinculo representativo que o mandato
encarna. Ao conferir a determinados cargos eletivos um regime juridico diferenciado, que inclui
imunidades materiais, garantias processuais e regras especificas para a destituicdo, a
Constituicdo sinaliza que a preservagdo da funcdo representativa justifica tratamentos
normativos excepcionais em relacdo ao padrdo aplicavel aos demais cidadaos. Isso significa
que qualquer intervengao externa sobre o mandato, especialmente quando conduz a sua
suspensdao ou perda, ndo incide apenas sobre a situagdo de uma pessoa, mas sobre a
configura¢do da representagdo politica e sobre a forma de exercicio da soberania popular. A
partir desse quadro, a secdo seguinte passa a examinar em que medida a independéncia
parlamentar, assegurada por essas garantias, constitui condicdo democratica para o

funcionamento da separacao de poderes e para a prote¢ao do proprio modelo de representacio.

2.2  IMUNIDADES E PRERROGATIVAS PARLAMENTARES: FUNDAMENTO E
FUNCAO INSTITUCIONAL

As prerrogativas sdo instrumento historico concedido aqueles em exercicio de mandato
parlamentar, na qual se reconhece como regra geral, imunidades contra a prisdo € o processo,
além de inviolabilidade, no exercicio do mandato, de suas opinides, palavras e votos. Trata-se,
em seu cerne, de medida destinada a proporcionar aos membros do Poder Legislativo condi¢des
para o exercicio satisfatorio de suas fun¢des — ndo como concessdo pessoal, mas como
pressuposto de funcionamento da prépria institui¢ao representativa. A formulagdo classica de

Rui Barbosa, retomada por Pedro Aleixo, € precisa quanto a essa natureza:

Nao sdo, logo, as imunidades parlamentares esse privilégio dos membros do
Congresso, figurado pelos amigos do estado de sitio. Privilégio constituem elas, sim,
mas das Camaras, do Senado, do Congresso, da Nagao, cujas vontades ele exprime no
exercicio do Poder Legislativo e ndo poderia exprimir com a soberania precisa sem
esse escudo para a consciéncia dos seus membros. O Congresso ¢ um poder inerme,
o presidente da Republica um poder armado®.

40 BARBOSA, Rui. Comentdrios a Constituicdo Federal Brasileira, v2. Sdo Paulo: Saraiva, 1933, p. 41
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As imunidades ndo se configuram, portanto, como vantagens pessoais, mas como
mecanismos destinados a satisfagdo do "regular exercicio de fungdes do Estado*'". Nakamura
sintetiza essa leitura ao observar que, sob a concepgao atual, as prerrogativas nao visam proteger
este ou aquele parlamentar, mas toda a representacdao — de modo a possibilitar que o corpo
parlamentar, preferencialmente plural como a sociedade que representa, cumpra suas fungdes
de engajamento no debate e na deliberacio.

Tratam-se de garantias que, na formulagdo de Raphaela Ribeiro, se dirigem
simultaneamente ao Poder e a seus membros: a efetividade da autonomia do Legislativo decorre
ndo apenas de prerrogativas proprias da institui¢do, mas também daquelas que recaem sobre os
parlamentares individualmente, com o objetivo de lhes assegurar cendrio isento para o exercicio
do mandato®’. E dizer que o cerceamento dos representantes constitui, em ultima medida, a
limitacdo do proprio povo. Nesse sentido, Erick Nakamura recorda que os regimes totalitarios
das décadas de 1920 e 1930 se pautaram justamente pelo enfraquecimento da democracia
representativa e pelo aniquilamento do pluripartidarismo, de modo que as prerrogativas
parlamentares dizem respeito, em ultima analise, a uma democracia representativa que se
almeja plural e combativa®,

A finalidade das imunidades parlamentares, como observa Bernardo Gongalves
Fernandes, ¢ “a protecao da independéncia do Poder Legislativo em relagdo aos outros Poderes
e frente a propria sociedade, para que ele possa desenvolver suas funcdes tipicas e atipicas de

forma adequada*”

. Alexandre de Moraes segue o mesmo raciocinio ao afirmar que as
imunidades constituem "verdadeira condi¢do de independéncia do Poder Legislativo em face
dos demais Poderes da Republica", observando que tais garantias “nao dizem respeito a figura
do parlamentar, mas a fun¢io por ele exercida*®”. Para o autor, essa distin¢io exige que a
interpretacdo constitucional separe o continente (os Poderes de Estado, cuja protecdo ¢ condigao

de funcionamento do regime) do conteudo (os eventuais membros que pratiquem ilicitos e que

4 HORTA, Raul Machado. Imunidades Parlamentares. Revista de Informagédo Legislativa, v. 4,n. 15/16, p. 45-
60, jul./dez. 1967, p. 45.

42 NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Perda do mandato de parlamentares federais por quebra de decoro no periodo
de 1988 a 2023. 2023. 283 f. Disserta¢do (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba,
2023, p. 52.

43 RIBEIRO, Raphaela Rocha. Imunidades formais e mandato parlamentar. 2024. 179 f. Dissertagdo (Mestrado
em Direito) — Faculdade de Direito do Largo de S@o Francisco, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2024, p.
18.

#“ NAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 53.

4 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. rev. atual. e ampl. Salvador:
JusPodivm, 2020, p. 1264.

4 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed. Barueri: Atlas, 2023, p. 955-956.
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devem ser responsabilizados pelos mecanismos que a propria Constitui¢do prevé*’). Quando se
confundem essas duas dimensdes, como quando a critica a determinados parlamentares se
converte em argumento contra as prerrogativas da institui¢do, o resultado ¢ a erosdo das
condig¢des de independéncia do Legislativo como um todo.

Esse carater institucional das prerrogativas exige que se compreenda a relacao entre o
que ¢ concedido e o que ¢ subtraido ao parlamentar. Aleixo formula a questdo em termos que

antecipam a logica de gestao de riscos que esta dissertacdo desenvolve ao longo deste trabalho:

Frequentemente ndo se examina o problema em toda a sua plenitude nem se relaciona
o que ¢ dado a mais com o que ¢ subtraido, ou ndo se estabelece o confronto entre as
prerrogativas conferidas e as restricdes impostas. Assim vista a questdo
unilateralmente, o que avulta é a exceg@o aparente, ainda para que seja defendida,
sustentada, justificada. Ora, o que se quer ¢ que o representante do povo fique
desvinculado das contingéncias que possam leva-lo a exercer o mandato em condi¢des
subalternas, o que se quer € que ele paire acima dos constrangimentos, das cominagdes
que vulgarmente impedem a livre, a desembaracada acdo daqueles que tem por
missdo, por tarefa fazer que prevaleca o direito de todos sobre os interesses opressivos
de um ou de alguns. [...] Mas ¢ verdade proclamada e aceita que as leis ndo sdo feitas
para o homo constantissimus ¢ sim para o homo moedius. Dai a necessidade de
garantias e vedagdes na elaboragdo de sistema que proteja as instituigdes, protegendo
seus agentes e subtraindo-os a influéncias perturbadoras do cumprimento de deveres
a que estio obrigados*®.

O constituinte, portanto, ndo desenhou o sistema de imunidades para um parlamentar
ideal, incorruptivel e permanentemente virtuoso, mas para o parlamentar comum, a metafora
do “homem médio”, que necessita de protecao institucional contra pressdes externas para que
possa exercer suas funcdes de legislar, fiscalizar e deliberar sem risco de retaliagao. A logica
constitucional opera em sentido contrario a ideia da restricdo as prerrogativas parlamentares,
concluindo € precisamente porque parlamentares imperfeitos existem, e porque a pressao sobre
eles pode vir tanto da sociedade quanto de outros Poderes, que o sistema de prote¢dao
institucional foi concebido. Ribeiro acrescenta que a preocupacao central deve ser a de que “os
eleitores de determinado parlamentar nio sejam punidos por politica estritamente partidaria*”’

deslocando o foco da protegdo ao agente para a protecdo ao vinculo representativo que o

mandato encarna.

4T MORAES, Direito Constitucional, p. 972. A formulagdo do autor é: "Em matéria de garantias e imunidades,
hé a necessidade de uma interpretagdo constitucional que separe 0 CONTINENTE ('Poderes de Estado’) do
CONTEUDO ('eventuais membros que pratiquem ilicitos')."

4 ALEIXO, Imunidades Parlamentares, p. 57.

4 RIBEIRO, Imunidades formais e mandato parlamentar, p. 144. Veronese formula o ponto em termos
convergentes: "a democracia parece ser um regime eternamente contrastado pelo arbitrio [...] o gerenciamento
das garantias parlamentares sempre dependera da maré cultural de um povo, do seu amadurecimento, da
consolidacao das institui¢des e da propria democracia. Quanto mais enraizada a democracia, menos propicia a
cultivar as distor¢oes noticiadas." VERONESE, Osmar. Inviolabilidade Parlamentar: do Senador ao Vereador.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 104.
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No Brasil, todas as ordens constitucionais previram alguma forma de imunidade
parlamentar, conforme levantamento realizado por Pedro Aleixo®®. A Constitui¢do de 1988
disciplina, nos artigos 53 a 56, o que se convencionou denominar Estatuto dos Congressistas,
um conjunto de normas que dispde sobre o regime juridico dos membros do Congresso
Nacional, abrangendo seus direitos, imunidades, deveres e impedimentos. As prerrogativas
desdobram-se em duas dimensdes essenciais: a imunidade material ¢ a imunidade formal®'.

A imunidade material encontra-se prevista no caput do artigo 53 e consiste na
subtragdo da responsabilidade civil, penal, disciplinar ou politica dos deputados e senadores por
suas opinides, palavras e votos’2. Renan Guedes Sobreira qualifica essa garantia como

“condi¢io minima de efetividade da representacdo politica®”

, na medida em que a
possibilidade de responsabiliza¢do judicial por manifestacdes funcionais comprometeria a
independéncia do debate parlamentar e, por consequéncia, a propria capacidade do Legislativo
de exercer suas fungdes de fiscalizacdo e controle. Virgilio Afonso da Silva oferece justificativa

precisa para o carater absoluto dessa garantia:

Uma das formas mais eficazes de calar a oposi¢do ¢ a ameaca de punicdo a opinides,
palavras e votos. A previsao de uma inviolabilidade parlamentar visa, portanto, a
evitar o esfriamento do livre debate e a intimidacdo da oposi¢cdo. Para que essa
garantia seja de fato robusta, ela ¢ absoluta. Em outras palavras, para evitar qualquer
intimidagdo, assume-se o risco de que exageros poderao ocorrer € permanecerao sem
punicdo. Para que deputados e senadores ndo tenham que, a cada momento, refletir se
podem ou ndo fazer determinada critica ou se determinada opinido sobre alguém ¢
contundente demais, aceita-se, de antemao, que eles podem expressar qualquer ideia
ou opinidio que quiserem. Desde que isso ocorra no Congresso Nacional>,

O raciocinio de Silva evidencia que a Constitui¢do opera, no regime das imunidades,
segundo uma légica de aceitagdo deliberada do risco: em vez de tentar eliminar toda
possibilidade de abuso, o que exigiria restricoes que comprometeriam a propria fungdo
representativa, o texto constitucional aceita determinado patamar de risco como custo inerente
a protecdo institucional do Legislativo. Essa logica converge diretamente com a formulagao de
Pedro Aleixo, quando defende que “a impunidade presumida é consequéncia inelutdvel da

559

propria garantia Essa formulagdo ndo constitui defesa da impunidade, mas sim

reconhecimento de que o constituinte descreveu a tensdo entre protecao e responsabilizacao e

SOALEIXO, Imunidades Parlamentares, p. 25-27.

S'MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. Sdo
Paulo: Saraiva Educagio, 2021, p. 494.

S2FERNANDES, Curso de Direito Constitucional, p. 1265. Art. 53, caput, da CRFB/88: "Os Deputados e
Senadores sdo inviolaveis, civil e penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos."

33SOBREIRA, Renan Guedes. Degradacion de la inviolabilidad parlamentaria en la jurisprudencia de tribunales
superiores de Brasil. Cuadernos Manuel Giménez Abad, Zaragoza, n. 23, p. 71-85, 2022, p. 76-77. No original:
"garantia minima de efectividad de la representacion politica."

S4SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2021, p. 435.

SSALEIXO, Imunidades Parlamentares, p. 67.
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fez uma escolha normativa deliberada. Aceitou um custo determinado, que € o risco de que
exageros permanecam sem puni¢do imediata, em troca de um beneficio que considerou

superior, a independéncia funcional do Poder Legislativo. Nas palavras de Aleixo:

Seria indcuo que se pretendesse subtrair um membro do Poder Legislativo a censura
¢ ao julgamento de outro Poder, quando o seu procedimento fosse normal, licito,
regular, impassivel de qualquer cominagéo para entrega-lo a jurisdi¢do comum logo
que se vislumbrasse na sua atitude funcional, qualquer eiva de anormalidade, de
ilicitude, de irregularidade que o sujeitasse a alguma san¢@o. Restringir a imunidade
a simples liberdade de opinido, sobre ser interpretar, mutilando, o texto interpretado,
e ndo permitir que o opinante prestigie seu modo de ver ou de julgar com a citacdo de
opinides alheias, com a indicagdo de fatos, com a exibicdo de provas, notadamente as
de natureza documental®®.

O alcance da imunidade material ¢, contudo, limitado aos atos praticados pelo
congressista em conexao com o exercicio do mandato. A imunidade ndo alcanga palavras
proferidas fora do exercicio formal do mandato que, pelo contetido e contexto, sejam alheias a
condicdo de deputado ou senador’’. A delimitagio desse nexo funcional ¢ matéria de
interpretacdo que tem sido objeto de oscilagdo jurisprudencial significativa, como diagnostica
Moura ao observar que "a auséncia de um critério definido sobre a interpretagdo da
inviolabilidade explicita o consequencialismo com que as imunidades parlamentares estdo
sendo interpretadas pela Corte", e que "as sucessivas inversdes de posicionamento quanto ao

58n Essa

entendimento da imunidade material reforcam sobremaneira a inseguranga juridica
instabilidade interpretativa reflete a tensdo entre a ldgica institucional das imunidades, que
pressupoOe protecdo ampla e estavel, e a pressdo politica por responsabilizacdo imediata em
contextos de crise.

As imunidades formais, por sua vez, protegem os congressistas em relagdo a prisdo e
incluem a possibilidade de sustagcdo do processo penal. A prote¢do contra a prisdo inicia-se com
a expedicao do diploma e excepciona-se apenas para o flagrante de crime inafiangavel, hipdtese
em que os autos devem ser remetidos em vinte e quatro horas a Casa respectiva, para que, pelo
voto da maioria de seus membros, resolva sobre a manutencao ou nao da prisdo (artigo 53, §2°).
A sustagdo do processo penal, disciplinada pelo §3° do artigo 53, permite que a Casa respectiva,

por iniciativa de partido politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros,

suste o andamento da acdo penal até a decisdo final, com suspensao simultanea da prescri¢cao

SSALEIXO, Imunidades Parlamentares, p. 67.

STMENDES; BRANCO, Curso de Direito Constitucional, p. 494.

BMOURA, Suellen Patricia. Imunidades parlamentares a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:
separagdo de poderes e constituicdo radical. 2019. 248 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade
Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2019, p. 136-139.
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(§5°)*°. Em ambos os casos, a ldgica constitucional é a mesma: o Legislativo retém a capacidade
de decidir, em tultima instancia, sobre a situagdo de seus proprios membros, funcionando como
filtro institucional entre a persecu¢do penal e a composi¢ao do Parlamento.

Esse regime sofreu alteragdo significativa com a Emenda Constitucional n. 35, de
2001, que substituiu a exigéncia de autorizacdo prévia da Casa para o processamento criminal
de parlamentar — condi¢do de procedibilidade denominada improcessabilidade — pela
possibilidade de susta¢io posterior do processo ja em curso®®. A mudanca foi motivada pela
percepgao de que o sistema anterior gerava, na pratica, prescri¢ao de acdes penais, uma vez que
as Casas sistematicamente se¢ abstinham de conceder as autorizagdes necessarias ao
processamento®’. A alteracdo teve, contudo, consequéncias que ultrapassaram a intengdo
reformadora. Nakamura, a partir de dados levantados por Felipe Recondo e Luiz Weber, registra
0 impacto em termos quantitativos, identificando que entre 1988 e 2001, apenas seis agoes
penais tramitaram na Corte. Por sua vez, “depois da emenda constitucional e até 2019, 661
a¢des penais foram instauradas no STF%>”,

O dado ¢ expressivo e revela inflexdo estrutural na dindmica institucional entre os dois
Poderes. A EC 35/2001 pode ser apontada como fator inicial de mudanga na configuracdo de
forcas entre o STF e o Congresso Nacional, ao transformar o Tribunal, de fato, em instancia
penal permanente para parlamentares federais. Nakamura observa que, provavelmente pelo
onus politico da medida, nenhum processo criminal foi sustado pelas Casas Legislativas em
nivel federal desde a promulgagdo da Emenda®.

O autor observa que, em que pese a EC 35/2001 tenha modificado o regime de
imunidades por via constitucionalmente legitima, preservou instrumentos essenciais de
protecao ao Legislativo, como a sustagdo de processos e a deliberacao sobre prisao em flagrante.
A mesma logica, contudo, ndo se aplica as decisdoes do STF que, a partir de 2015, passaram a

restringir por via interpretativa garantias que a propria emenda constitucional havia

59 Para analise detalhada do regime de imunidades e de sua evolugdo, ver MOURA, Imunidades parlamentares a
luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, p. 45-72.

%A Emenda Constitucional n. 35, de 20 de dezembro de 2001, substituiu a exigéncia de autorizagdo prévia
(condicdo de procedibilidade da acdo penal) pela possibilidade de sustagdo posterior do processo ja em curso.
Para analise das motivagdes e consequéncias da emenda, ver MORAES, Direito Constitucional, p. 528.

'Mauricio Gentil Monteiro defende que a Emenda n. 35/2001, no tocante & limitagdo da imunidade parlamentar
formal, "ofendeu aos principios democraticos, a separagdo de poderes e a soberania popular”, sustentando que
"o arcabouco constitucional dos poderes, no tocante as prerrogativas e garantias de uns em face dos outros, é
imutavel, sob pena de prejuizo a sua independéncia reciproca". MONTEIRO, Mauricio Gentil. A limitacdo da
imunidade parlamentar: apontamentos sobre a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n. 35/2001.
Revista da Escola Superior da Magistratura de Sergipe, n. 2, p. 347-360, 2002, p. 357-358.

2RECONDO, Felipe; WEBER, Luiz. Os onze: O STF, seus bastidores e as suas crises. 1. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2019, p. 242.

SNAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 67.
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preservado®. Como observa Nakamura, "foi a partir da 55* legislatura que a Corte passa a tomar
decisdes que enfraqueceram sensivelmente o instituto", em movimento marcado "pela incerteza
em sua argumentagio e inconstancia em sua aplicagio®".

O regime das imunidades formais completa-se com a prerrogativa de foro. Os
deputados e senadores, desde a expedi¢cdo do diploma, sdo submetidos a julgamento perante o
STF (artigo 53, §1°). Virgilio Afonso da Silva observa que, apds o julgamento da Questdo de
Ordem na A¢ao Penal n. 937, o STF restringiu o alcance do foro especial, passando a julgar
apenas os crimes praticados durante o exercicio do cargo e que tenham relagdo com o mandato,
alteragdio que redefiniu, sem mudanga textual, os contornos do instituto®.

A expansdo mais significativa da intervencao judicial sobre mandatos, contudo, ndo se
deu pela via da imunidade material ou da restricdo do foro, mas pela admissao de medidas
cautelares diversas da prisdo como instrumento de afastamento de parlamentares. A questdo
chegou ao STF por meio da ADI 5526, ajuizada pelos partidos Progressista (PP), Social Cristao
(PSC) e Solidariedade (SD), que pediram interpretagdo conforme a Constituicdo para que a
aplicagdo a parlamentares das medidas cautelares previstas nos artigos 312 e 319 do Cddigo de
Processo Penal fosse submetida a apreciagio da Casa respectiva em vinte e quatro horas®’. O
contexto era o de forte tensdo institucional: o STF ja havia admitido, na A¢do Cautelar 4.039
(caso Delcidio do Amaral, 2015) e na Ag¢ao Cautelar 4.070 (caso Eduardo Cunha, 2016), a
possibilidade de afastamento cautelar de parlamentares com base no artigo 319, VI, do CPP,
sem previsdo constitucional expressa e sem submissdo a deliberacao das Casas.

A andlise dos fundamentos dessas decisdes revela uma logica argumentativa
especifica, identificada por Oliveira e Laurindo na reconstru¢ao critica do voto do Ministro Luis
Roberto Barroso na ADI 5526. Os autores observam que a posi¢ao vencida na ADI 5526, que
propunha a desnecessidade de apreciagdo parlamentar das cautelares, operava com base em
uma assimetria interpretativa: enquanto os direitos constitucionais do parlamentar deviam ser
interpretados restritivamente, os instrumentos de sancdo penal podiam ser interpretados

expansivamente®®. A formulacdo de Barroso expressa isso claramente, partindo da premissa de

% NAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 67.

SNAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 67-68.

8SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro, p. 438.

S7BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5.526. Relator: Min. Edson
Fachin; Relator do acorddo: Min. Alexandre de Moraes. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 11 out. 2017. Publicado
no DJe n. 159, 7 ago. 2018. OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; LAURINDO, Marja Mangili. A restri¢ao da
imunidade parlamentar na ADI 5526: uma critica ao controle judicial de constitucionalidade a partir da analise
do voto do min. Luis Roberto Barroso. Revista do Direito Publico, Londrina, v. 14, n. 3, p. 110-130, dez. 2019,
p- 113-114.

S8OLIVEIRA; LAURINDO, 4 restri¢do da imunidade parlamentar na ADI 5526, p. 119.



36

que "o espirito" da EC 35/2001 era "por termo a impunidade no pais", o ministro sustentou que
"o processo criminal contra parlamentar instaurado perante o Supremo Tribunal Federal deve
transcorrer como nas instancias ordinarias, sem nenhuma interferéncia do Poder Legislativo®".
Oliveira e Laurindo identificam um paradoxo nessa formulacdo, uma vez que direitos
constitucionais sao restringidos por interpretagdes restritivas, enquanto instrumentos de san¢ao
sdo ampliados por interpretacdes expansivas’’.

A retodrica que sustenta essa posicao ¢ igualmente significativa. Barroso defende que,
em "momentos cruciais do processo civilizatorio", caberia ao Poder Judiciario encarnar a ideia
de que "é preciso que um drgio nio eletivo ajude a dar o salto histérico necessario’!". A
formulagdo explicita uma concepc¢ao de jurisdicao constitucional como vanguarda moral, o que
Oliveira e Laurindo identificam como a crenc¢a de que o STF deve garantir, por meio dos seus
instrumentos, que se faga "justi¢a", amparado em discursos de defesa dos direitos fundamentais
e de combate a corrupcio’?. A consequéncia pratica dessa orientagio é que as medidas
cautelares do CPP passam a funcionar como mecanismo de suspensdo de facto do mandato
parlamentar, contornando o regime constitucional das imunidades formais sem alteragdo textual
da Constituigao.

A partir da questdo colocada sob andlise da Corte acerca da necessidade de submissao
de medidas cautelares capazes de afastar o exercicio do mandato ao crivo das Casas
Legislativas, o Tribunal entendeu que o STF pode impor medidas cautelares a parlamentares,
mas aquelas que impossibilitem, direta ou indiretamente, o exercicio do mandato devem ser
remetidas a Casa respectiva para deliberagdo’. Contudo, como observa Nakamura, a tese
firmada na ADI 5526 foi posta em davida pelo proprio STF em decisdes posteriores, em que a
minoria vencida buscou a superagio do entendimento’®. A instabilidade ndio é acidental, mas

reflete a tensdo permanente entre a logica institucional das imunidades e a pressdo por

intervencao judicial em contextos de alta visibilidade politica.

¥BARROSO, Luis Roberto. ADI 5526: anotagdes para o voto, 2017.

OLIVEIRA; LAURINDO, 4 restri¢do da imunidade parlamentar na ADI 5526, p. 119,

"TBARROSO, Luis Roberto. A razdo sem voto: o Supremo Tribunal Federal € o governo da maioria. In:
VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). 4 razdo e o voto: didlogos constitucionais com Luis
Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV, 2017.

2OLIVEIRA; LAURINDO, 4 restri¢do da imunidade parlamentar na ADI 5526, p. 118-119.

30 Tribunal fixou a seguinte orientagdo: medidas cautelares penais que "impossibilitem, direta ou indiretamente,
o pleno e regular exercicio do mandato parlamentar e de suas fungdes legislativas, serdo remetidas dentro de
vinte e quatro horas a Casa respectiva, nos termos do §2° do artigo 53 da Constitui¢do, para que, pelo voto
nominal e aberto da maioria de seus membros, resolva sobre a prisdo ou a medida cautelar". ADI 5526, voto do
Min. Alexandre de Moraes (redator do acoérdao). Ficaram vencidos os Ministros Edson Fachin, Roberto
Barroso, Luiz Fux, Rosa Weber e Celso de Mello.

“NAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 68.
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Francisco Campos, em meados do século XX, ja havia formulado a adverténcia que
permanece atual. Para o autor, ao Poder Judicidrio competiria apenas determinar se o Poder
Legislativo “se conformou, na sua elaboragao, as formalidades ou aos processos estatuidos as

b 2

deliberacdes legislativas’>”

. A interferéncia judicial nas matérias de prerrogativa legislativa
significaria o fim da discriminacdo de competéncias estabelecida pelo principio da separagdo
dos poderes, na medida em que “ndo pode haver discrimina¢do de competéncias onde uma
unica competéncia absorve, pela sua universalidade, as demais competéncias com ela e em face
dela instituidas’®”. Oliveira e Laurindo retomam essa formulagio para demonstrar que a criacio
jurisprudencial de medidas cautelares aplicaveis a parlamentares, sem previsdo constitucional
expressa, produz exatamente o resultado que Campos antecipou: “Instituir, portanto, ao lado
desta, outra competéncia, cobrindo o mesmo campo e exercendo-se sobre 0 mesmo objeto, seria
neutralizar ou nulificar a primeira’””.

Em perspectiva mais ampla, observa-se que o discurso sobre as imunidades
parlamentares sofreu, nas ultimas décadas, uma inversdo retorica significativa. Oliveira e
Laurindo identificam esse movimento ao observar que “o discurso da imunidade parlamentar
ndo como prerrogativa democratica, mas privilégio penal que isentaria os parlamentares de
serem responsabilizados em escandalos de corrupgdo, tem ganhado for¢a e um portador a sua
altura: o Judiciario’®”. Essa inversdo altera os termos do debate, na medida em que quando as
imunidades sdo percebidas como prote¢ao individual injustificada, € ndo como condigdo
estrutural de funcionamento do Legislativo, a restri¢do judicial dessas garantias passa a ser
apresentada como medida de justiga, e ndo como interferéncia na separagdo de poderes. Moura
identifica as consequéncias institucionais desse deslocamento ao observar que “quando o
Supremo Tribunal Federal se fundamenta na lo6gica da separagdo de poderes para decidir com
base em parametros fora da Constitui¢do ndo € o respeito a divisdo de poderes que esta sendo
reforcado, mas exatamente o seu desequilibrio””.

Renan Guedes Sobreira identifica 0 mecanismo epistémico que sustenta essa inversao.
Na analise da degradagao jurisprudencial da inviolabilidade parlamentar, o autor demonstra que
a jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros opera com um duplo padrdo de avaliacao:

o Legislativo ¢ avaliado em termos absolutamente concretos e materiais, a partir de seus piores

episodios e de seus membros mais questionaveis, enquanto o Judiciario € considerado em

SCAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, p. 118.

S CAMPOS, Direito Constitucional, p. 119.

""CAMPOS, Direito Constitucional, p. 120.

BOLIVEIRA; LAURINDO, 4 restri¢do da imunidade parlamentar na ADI 5526, p. 114.

MOURA, Imunidades parlamentares a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, p. 138.
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termos abstratos e arquetipicos, como instancia imparcial e técnica®. Para o autor, “quando se
utilizam parametros de duas naturezas distintas — um abstrato, quase arquetipico, € outro
concreto — para estabelecer o grau de confianga que os Poderes merecem, os resultados serdo
necessariamente assimétricos®”. Essa assimetria epistémica ndo ¢ exclusividade brasileira,
tendo em vista que Sunstein e Vermeule, em andlise das teorias interpretativas norte-
americanas, identificam o mesmo fendmeno ao criticar o “retrato idealizado, quase heroico, das
capacidades judiciais” que frequentemente acompanha os argumentos favoraveis a expansao
do judicial review, e que tem como coroldrio uma visao depreciativa das capacidades dos
demais legisladores e intérpretes®.

O regime de imunidades e prerrogativas estabelecido pela Constitui¢ao de 1988
expressa, em ultima analise, uma escolha deliberada do constituinte sobre o grau de protecdo
que deve ser conferido ao mandato parlamentar em face de interferéncias externas. Ao
estabelecer imunidade material absoluta, ao condicionar a prisdo a deliberagdo da Casa
respectiva e ao prever prerrogativa de sustacao de agdes penais, a Constituicao reconheceu que
a autonomia do Legislativo exige protecdo robusta contra a instrumentalizagdo da persecu¢do
penal como forma de pressao politica. Essa protecdo ndo € concessao de impunidade, mas
garantia de que parlamentares possam exercer suas fungdes, inclusive a funcdo de fiscalizar e
criticar autoridades, sem autocensura motivada pelo medo de retaliacao.

As imunidades parlamentares € o regime de perda de mandato devem ser
compreendidos, assim, como mecanismos de estabilizacdo da representacdo democratica,
concebidos pelo constituinte para o homo moedius € ndo para 0 homo constantissimus. A sua
relativizagdo, quando ndo acompanhada de fundamentagdo constitucional estrita, implica
redistribuicao informal de competéncias e reconfiguracdo da gestdo de riscos politicos, com
consequéncias que ultrapassam o caso concreto e atingem a estrutura da separagao de poderes.
Compreender esse desenho normativo ¢ fundamental para avaliar, na se¢do seguinte € nos
capitulos posteriores, se € em que medida a atuagdo do Supremo Tribunal Federal tem
respeitado ou redesenhado, por via jurisprudencial, a alocacdo de competéncias tracada pelos

artigos 53 a 56 da Constituigao.

89SOBREIRA, Renan Guedes. Degradacion de la inviolabilidad parlamentaria en la jurisprudencia de tribunales
superiores de Brasil. Cuadernos Manuel Giménez Abad, Zaragoza, n. 23, p. 71-85, 2022, p. 79-80.

8ISOBREIRA. Degradacién de la inviolabilidad parlamentaria, p. 79-80. No original: "Utilizando pardmetros
de dos naturalezas — abstracto, casi arquetipico, y otro concreto — para establecer el nivel de confianza que los
poderes merecen, los resultados siempre seran disyuntivos." Traducdo nossa.

82SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and institutions. Michigan Law Review, v. 101, n. 4,
p- 885-951, 2003, p. 886. No original: "Where they attend to institutional roles at all, these theorists work with
an idealized, even heroic picture of judicial capacities and, as a corollary, a jaundiced view of the capacities of
other lawmakers and interpreters, such as agencies and legislatures." Tradugdo nossa
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23 MANDATO, RESPONSABILIZACAO E LIMITES A INTERVENCAO JUDICIAL

A secdo anterior demonstrou que o regime de imunidades e prerrogativas
parlamentares constitui sistema de protecdo institucional do Legislativo, construido pelo
constituinte com aceitagdo deliberada dos riscos inerentes a essa protecdo. Essa dimensdo
protetiva, contudo, ndo opera isoladamente, articulando-se com um conjunto de mecanismos de
responsabilizacdo que a propria Constituicao prevé como contrapartida da autorizagao eleitoral.
A presente se¢do examina a estrutura desses mecanismos, com énfase na distribuicdo de
competéncias entre Legislativo e Judiciario no regime do artigo 55 da CRFB/88, e na
convergéncia doutrindria que se formou em torno da ndo automaticidade da perda de mandato
por condenacdo criminal, nexo que foi objeto de ruptura pela jurisprudéncia do STF a partir da
Acgao Penal n. 470. Telma Rocha Lisowski descreve os mecanismos de responsabilizacdo dos

eleitos perante o eleitorado como elemento constituinte da esséncia da representagdo politica:

A importancia da responsabilidade de eleitos perante o eleitorado ¢ tamanha que ela
ndo representa apenas um elemento de controle dos limites do mandato, mas mais do
que isso, um elemento constituinte da esséncia da representacdo politica. [...] Isso
significa dizer que a responsabilidade faz parte do proprio conceito de representagido
politica, a ponto de se poder afirmar que, em um sistema supostamente representativo
em que ndo existam mecanismos de responsabilizacdo dos eleitos, representagédo
politica em verdade ndo ha®.

A formulacdo de Lisowski converge com o marco tedrico da representagao politica:
para Hanna Pitkin e Nadia Urbinati, representar ndo se esgota na autorizacao conferida pelo
voto, mas exige fluxo continuo de sensibilidade e responsividade do representante em relagdo
aos representados ao longo do mandato. Nessa perspectiva, responsabilizacdo nao ¢ acréscimo
externo ao mandato representativo, mas condi¢cdo de sua propria existéncia como relagdo de
representacao: retirar do mandato os mecanismos que o tornam responsavel ndo o torna um
mandato mais protegido, mas o descaracteriza como mandato representativo em sentido pleno.

Da mesma maneira, Robert Dahl entende que a responsabilidade ¢ intrinseca a
democracia, tanto que ele prefere “reservar o termo ‘democracia’ para um sistema politico que
tenha como uma de suas caracteristicas a completa ou quase completa responsividade para com

seus cidaddos®*”

. Telma Lisowski mobiliza Dahl para sustentar que a responsividade ¢é
pressuposto da democracia, e ndo mero atributo desejavel: “uma caracteristica chave da

democracia ¢ a continua responsividade do governo em relacdo as preferéncias de seus

BLISOWSKI, Telma Rocha. Mandato parlamentar e crise de representatividade: instrumentos de perda e
reforma do sistema. Curitiba: Jurua, 2018, p. 75.
84DAHL, Robert. Polyarchy: participation and opposition. New Haven: Yale University Press, 1971, p. 2.
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cidaddos, considerados como politicamente iguais®>”

. Essa correlacdo formulada entre os
autores permite concluir que os mecanismos de perda de mandato previstos na Constitui¢ao nao
s30 meramente punitivos, mas servem para a instrumentalizagao da accountability democratica
e que, por isso, afetam a estrutura da representagdo quando acionados, ou quando deslocados
de sua titularidade constitucional.

Lisowski aprofunda essa andlise ao construir uma tipologia que distingue as hipdteses
de responsabilizacdo dos parlamentares entre juridicas e politicas, a partir de trés critérios: a
natureza do parametro de controle, a qualidade do sujeito responsabilizador e as caracteristicas
da decisdo®®. Na responsabilizacio juridica, o pardmetro é a norma juridica positiva, o sujeito
responsabilizador ¢ tipicamente um 6rgdo jurisdicional, e a decisdo ¢ aplicada de forma quase
automatica ou quase vinculada, com pouco espaco para elementos volitivos. Na
responsabilizacdo politica, ao contrario, o parametro ¢ menos objetivo — entram em jogo
questdes éticas e morais que ultrapassam o ordenamento juridico positivo —, o sujeito
responsabilizador ¢ um 6rgdo politico por natureza, ¢ a decisdo ¢ mais flexivel, mais
discricionaria e mais afetada por elementos volitivos®’. Essa distingdo é analiticamente central
ao trabalho, porque define o tipo de competéncia que a Constitui¢do atribui as Casas
Legislativas em cada hipdtese de perda de mandato e, consequentemente, o tipo de competéncia

que o Judiciario ndo pode exercer sem invadir o campo reservado ao Legislativo. Para a autora,

a ultima palavra sobre a perda do mandato serd sempre da Casa a que pertence o
Parlamentar, o que € um corolario da autonomia do Poder Legislativo em face dos
outros poderes da Republica. Porém, ainda que seja sempre do Senado Federal ou da
Camara dos Deputados a prerrogativa de destituir do cargo o seu membro, ha uma
distingdo substancial entre o tipo e extensdo da atuag@o da Casa Legislativa conforme
ela tenha competéncia para decidir sobre a perda do mandato ou unicamente para

declarar a ocorréncia desta grave sangdo®®.”

O sentido dessa distingdo seria, justamente, diferenciar as hipoteses em que os
membros do Congresso Nacional pudessem tomar uma decisdo fundada em critérios de

conveniéncia e oportunidade, ndo necessariamente vinculados a pardmetros estritamente

8 DAHL, Robert. Polyarchy: participation and opposition. New Haven: Yale University Press, 1971, p. 1.
Tradugdo nossa.

8LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 89-91.

$7LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 89-91. A tipologia ¢ construida a partir de
trés critérios: "(i.a) Natureza do critério: o pardmetro para a avaliagdo da conduta do representante ¢ a norma
juridica positiva [...] (i.b) Qualidade do sujeito responsabilizador: o sujeito responsabilizador ¢ normalmente
um 6rgao técnico [...] (i.c) Caracteristica da decisdo: a sancdo ¢ aplicada de forma quase automatica ou quase
vinculada." Na responsabilizacdo politica, ao contrario: "(ii.a) o pardmetro para a avaliacdo da conduta do
representante ¢ muito menos objetivo [...] (ii.b) o sujeito responsabilizador ¢ um 6rgao politico por natureza
[...] (ii.c) a sangdo € aplicada levando em consideragdo apreciagdes relativas a oportunidade e conveniéncia."

8LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato parlamentar e crise de representatividade: instrumentos de perda e
reforma do sistema. Curitiba: Jurua, 2018, p. 92
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juridicos. Quanto as hipoteses de declaracao, Lisowski descreve que o constituinte “quis que os
pares estivessem vinculados por uma decisdo tomada anteriormente por outro 6rgdo ou, ainda,
pelo reconhecimento de uma situagio objetiva de facil afericdo®®”. O ponto central, para os fins
deste trabalho, ¢ que a condenagao criminal transitada em julgado foi incluida pelo constituinte
no rol das hipoteses que dependem de decisdo da Casa, e ndo no rol das hipdteses de perda
automatica.

Isso significa que, mesmo ap6s condenacao penal definitiva, a perda do mandato nao
opera automaticamente, dependendo de deliberagao do plenario da respectiva Casa, por maioria
absoluta, com ampla defesa. O carater deliberado dessa escolha ¢ confirmado pelo registro da
Assembleia Nacional Constituinte, em que a tese da competéncia do Plenario para decidir sobre
a perda do mandato por condenacdo criminal foi sufragada por maioria expressiva de 407
votos”’. O constituinte, ao fazer essa escolha, aceitou o risco de que o Legislativo pudesse, em
determinadas circunstancias, manter o mandato de parlamentar condenado, risco que
considerou inferior ao de transferir ao Judicidrio a competéncia para decidir, de forma
definitiva, sobre a composi¢do de 6rgao representativo. Auro Augusto Caliman corrobora essa

leitura apontando que:

Da analise das normas, conclui-se como especial a hipotese prevista no inciso VI do
artigo 55, dai sua superior imperatividade em relagdo a norma geral de perda dos
direitos politicos prevista no inciso IV deste mesmo artigo, combinado com o artigo
15, inciso III. Consequentemente, a decisdo da perda do mandato parlamentar sera
constitutiva quando ocorrer condenagdo por infragdo criminal; e declaratdria para as
demais hipoteses de perda de direitos politicos. A perda do mandato, ndo sé dos
parlamentares federais, como também dos estaduais e distritais, em decorréncia de
condenagdo por infragdo criminal, ndo sera automatica, mediante ato declaratdrio da
Mesa da respectiva Casa Legislativa. Podera ocorrer, sim, mas somente apds soberana
decisdo do plenario, na votagdo do projeto de resolugdo que preveja a perda em razao
de condenagdo criminal. Trata-se de deciso politica, ndo vinculada a nada’'.

Extrai-se, portanto, que ao submeter a perda por condenagao criminal ao procedimento
do §2° o constituinte fez escolha normativa consciente de atribuir ao plenario da Casa a
competéncia final, inclusive com a possibilidade de manter o mandato do parlamentar
condenado. A mesma formulagao ¢ sustentada sob angulo complementar pelo autor ao observar
que, do ponto de vista da separacdo de poderes, "a legitimidade para decidir, a final, sobre a

perda do mandato parlamentar — oriundo do voto popular — ¢ do proprio corpo de iguais, o

$LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 91-92.

% O carater deliberado da escolha constituinte é registrado no debate parlamentar reconstituido pelo ministro
Lewandowski no julgamento da AP 470, em que se relata que a tese da competéncia do Plendrio para decidir
sobre a perda do mandato por condenagao criminal foi aprovada na Assembleia Nacional Constituinte por 407
votos. BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.068.
Discurso de Nelson Jobim reconstituido no voto do ministro Barroso na MC MS 32.326/DF (2013), p. 9.

SICALIMAN, Auro Augusto. Mandato Parlamentar: aquisi¢do e perda antecipada. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.
153.
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Legislativo, ndo do Judiciario?®”. O mesmo entendimento encontra-se em José Afonso da Silva,

93n

que qualifica a deliberagdao da Casa como "decisdo constitutiva™". Alexandre de Moraes, por

sua vez, afirma que a perda do mandato nos casos do §2° constitui "ato politico e discriciondrio
da respectiva Casa, absolutamente independente da decisdo judicial®*". O autor oferece, ainda,
a justificativa funcional dessa exce¢do: o artigo 55, inciso VI, combinado com o §2°, constitui

"norma constitucional especial e excepcional em relacdo a previsdo genérica do art. 15, inciso

r

III", cuja razao de existéncia ¢ "garantir ao Congresso Nacional a durabilidade dos mandatos

de seus membros, com a finalidade de preservar a independéncia do Legislativo®".

Virgilio Afonso da Silva sustenta que, havendo condenagdo criminal transitada em

julgado de deputado ou senador, "ndo ha perda automatica de seu mandato", cabendo a Camara

ou ao Senado avaliar se o crime cometido é incompativel com o exercicio do mandato ou nao®®.

O autor justifica a exce¢do em termos funcionais: sem ela, a aplicacdo irrestrita do artigo 15,
111, implicaria a perda de mandato até mesmo em razdo de lesdo corporal leve e nao intencional
— 0 que tornaria desproporcional o regime aplicavel aos parlamentares federais e estaduais em
compara¢do com os demais ocupantes de cargos eletivos. Ainda, considera que a formulagao
disposta no texto constitucional ¢ taxativa, na medida em que “prevé uma lista exaustiva de

casos que justificam essa perda. Fora desses casos, nenhuma decisdo pela perda de mandato ¢

compativel com a Constitui¢io®’.”

Uma consequéncia relevante dessa arquitetura diz respeito a relacdo entre mandato e
direitos politicos. Lisowski observa que, embora a condenagao criminal transitada em julgado
acarrete a suspensdo dos direitos politicos (artigo 15, III), o texto constitucional parece ter

aberto uma excec¢do para o caso de parlamentares:

De maneira no minimo incoerente, o constituinte estipulou que, ocorrendo a perda ou
suspensdo dos direitos politicos do parlamentar, a Casa respectiva limitar-se-a4 a
declarar a perda do mandato (art. 55, inciso IV, c/c art. 55, §3°, CRFB); havendo a
condenagdo criminal transitada em julgado, porém, a Casa tera possibilidade de agir
com maior discricionariedade e decidir, conforme as circunstancias (at¢é mesmo
politicas) do caso, se cassara ou ndo o mandato de seu par. Diz-se que essa solugdo é
incoerente porque, conforme expressamente previsto na mesma Constitui¢ao Federal,
em seu art. 15, inciso II1, a condenagao criminal transitada em julgado tem como efeito
imediato a suspensdo dos direitos politicos. Mas, no caso da condenagao criminal de
parlamentar, o texto constitucional parece ter aberto uma exce¢do, de modo que o
representante possa continuar exercendo o mandato até que haja uma decisdo em
sentido contrario por parte da Camara dos Deputados ou do Senado Federal — o que
significa dizer, em ultima analise, que o Deputado ou Senador condenado

2CALIMAN, Mandato Parlamentar, p. 121.

P3SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 545.
*MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 39. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2023, p. 613.

SMORAES, Direito Constitucional, p. 611-612.

%SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro, p. 441.

97SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro, p. 439.
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criminalmente ndo perde seus direitos politicos de forma automatica, ou entdo que o
exercicio do mandato parlamentar independe do pleno gozo dos direitos politicos®®.

A autora considera que essa solucdo ¢ incoerente em relacao a sistematica do artigo
15, III, mas sustenta que se trata de incoeréncia deliberada do constituinte: a opg¢do foi por
conferir a0 mandato uma espécie de “sobrevida” em relagdo a suspensao dos direitos politicos,
privilegiando a autonomia da Casa Legislativa®. Caliman corrobora essa leitura ao afirmar que
“0 gozo dos direitos politicos acaba nao sendo condigao indispenséavel ao exercicio do mandato

parlamentar dos senadores, deputados federais, estaduais e distritais!??”

. Virgilio Afonso da
Silva discorre sobre a questdo defendendo que o artigo 55 deve ser interpretado como excecao
a regra geral do artigo 15, III, na medida em que, sem essa excecao, a perda de mandato seria
desproporcional em hipéteses de condenagdes por crimes de menor gravidade!°!.

Observa-se que a questao da ampliagdo judicial das hipoteses de perda de mandato ndo
¢ inédita no constitucionalismo brasileiro. Salgado, ao analisar a representagdo politica,
identifica precedente estruturalmente anélogo: a criacdo, pelo STF, da perda de mandato por
infidelidade partidaria em 2007, em decisdo que reconheceu hipdtese nao prevista no rol do
artigo 55. A autora ¢ contundente na critica:

A mutagao constitucional levada a cabo pelo Poder Judiciario pode levar a submissao
dos mandatarios aos partidos politicos, associagdes que ao menos no Brasil estdo
longe de ostentar praticas democraticas internas e coeréncia ideoldgica. Afirmar que
os partidos politicos titularizam o mandato eletivo ¢é distorcer o desenho
constitucional. Vincular os mandatarios as agremiagdes partidarias é ofender a nogéo
de representac@o politica e desvirtua o modelo deliberativo de democracia. [...] A
Academia, no entanto, deve recusar-se a vergar sob a for¢a constituinte do fato
consumado e insistir na critica, sob pena de tornar-se um repositorio de comentarios
a jurisprudéncia'®.

O quadro que emerge dessa andlise ¢ o de um regime constitucional de
responsabiliza¢do parlamentar que distribui competéncias entre Judicidrio e Legislativo de
forma proposital: o Judicidrio julga a responsabilidade penal com todas as garantias

processuais; o Legislativo decide, em hipoteses constitucionalmente qualificadas, sobre as

BLISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 111.

%A autora observa que "pode-se até entender que a condenagéo criminal deveria ser caso de mera extingdo do
mandato, em razdo da ocorréncia de suspensdo dos direitos politicos, como previsto no art. 15, inciso 111, da
Constituicdo Federal; mas para tanto haveria necessidade de promulga¢do de Emenda Constitucional, ja que da
forma como a Carta Magna esta redigida ndo parece haver duvidas de que o procedimento a ser seguido pela
Casa ¢ o da cassagdo" (Lisowski, p. 112). Pode-se dizer, assim, que "o direito ao exercicio do mandato tem uma
sobrevida em relag@o aos direitos politicos, ndo se extinguindo automaticamente sempre que estes venham a ser
suspensos" (Lisowski, p. 139).

10CALIMAN, Mandato Parlamentar, p. 154.

WISILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro, p. 441.

12SALGADO, Eneida Desiree. Representagio politica e 0 modelo democratico brasileiro. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Org.). Direito constitucional brasileiro. 1. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 1,
p- 1101-1102. A autora se refere a decisdo do TSE na Consulta n. 1.398 (27 de marcgo de 2007), referendada
pelo STF nos Mandados de Seguranga n. 26.602, 26.603 e 26.604, julgados em 4 de outubro de 2007.
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consequéncias politicas da condenag¢do para o mandato. Essa distribui¢do ¢ escolha do
constituinte que aceita o risco de decisdes legislativas imperfeitas em troca da preservagao da
autonomia do Parlamento e da forca normativa do artigo 55.

A doutrina cléssica sobre a matéria, representada por Paulo Brossard de Souza Pinto,
ja em 1965, formulava a questdo em termos que permanecem atuais. Brossard sustenta que,
quando a Camara ou o Senado decide sobre a perda de mandato de um de seus membros, a
decisdo parlamentar ¢ "incensuravel e final", ndo podendo ser revisada pelo Judiciario nem
sofrer interferéncia do Executivo. O autor reconhece, contudo, que o controle judicial € viavel
em situagdes excepcionais — quando haja "infra¢do patente de uma cldusula constitucional" —,
mas adverte que, mesmo nesses casos, "os tribunais devem proceder com particular recato, e
somente contravengdao a preceito constitucional pode autorizar, em apertados limites, a
interferéncia judicial, sem jamais penetrar no mérito do processo ou torna-lo ineficaz!®*". Essa
formulagdo estabelece o padrao que a jurisprudéncia do STF observou durante décadas e que
foi progressivamente abandonado a partir da Ac¢ao Penal 470.

Erick Nakamura, em sistematizacdo de 2023, atualiza esse diagndstico ao reafirmar a
distincdo entre decisdo e declarag@o no artigo 55 e observar que a controvérsia na jurisprudéncia
do STF permanece pendente de pacificagdo!'®. O autor registra que a incoeréncia da
jurisprudéncia "¢ evidente, porque foi construida com base em critérios inexistentes no texto
constitucional'®". Infere-se que o problema nio est4 na existéncia de desacordo sobre a melhor
politica institucional, desacordo que € inerente a democracia, mas na circunstancia de que a
Corte alterou o regime constitucional de competéncias sem encontrar fundamento textual para
fazé-lo e sem enfrentar a convergéncia doutrinaria que sustentava a orientacao anterior.

Observa-se, nesse sentido, que a perda de mandato parlamentar ocupa, na formulagao
de Lisowski, um espago de tensdo entre as tradi¢des democratica e republicana que compdem

as poliarquias contemporaneas. O momento do voto e da escolha dos representantes ¢ a ocasiao

103A formulagdo completa de Brossard é: "Quando a Camara ou o Senado, pelo voto de dois tergos de seus
membros, cassa 0 mandato de um dos seus componentes e o expulsa do corpo legislativo, por considerar seu
procedimento incompativel com o decoro parlamentar, pode agir com facciosismo ou espirito de vinganca,
pode proceder com arbitrio, abuso ou violéncia, pode praticar uma iniquidade, causar lesdo no patriménio
moral e econdmico do deputado ou senador, privando-o injustamente do mandato que lhe foi legitimamente
outorgado e que ele legitimou pelo exercicio regular e decente; mas a decisdo parlamentar sera incensuravel e
final. O Judiciario ndo podera revisa-la e o Executivo nela ndo podera interferir.”. PINTO, Paulo Brossard de
Souza. O impeachment. aspectos da responsabilidade politica do Presidente da Republica. Porto Alegre:
Oficinas Gréficas da Livraria do Globo, 1965, p. 185-189

14NAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 71-72. Ver também NAKAMURA, Erick
Kiyoshi. Cassacdo de mandato/perda de mandato. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan
Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondrio de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2025, p. 108-109 ("controvérsia pendente de pacificacao").

15NAKAMURA, Perda do mandato de parlamentares federais, p. 65.
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por exceléncia de transformagdo dos ideais democraticos em agao politica. O momento da perda
de mandato parlamentar, por sua vez, representa a consagracdo dos ideais republicanos, por
configurar essencialmente a consequéncia de uma conduta considerada um desvalor para um

integrante de orgio representativo!%

. A autora observa que, no sistema brasileiro, 0 modo de
efetivacdo da responsabilizacdo de parlamentares propicia o fortalecimento de um "elemento
aristocratico" sempre que um 6rgao do Poder Judiciario toma decisdo que, embora informada
por critérios juridicos, apresenta relevantes consequéncias politicas — como no caso das
decisoes que decretam perda de mandato ou suspendem direitos politicos —, o que ¢ ainda mais
grave quando essa decisdo ¢ imediatamente contraria a vontade manifestada democraticamente
nas urnas'’. A adverténcia é complementada pela observacio de que, quanto mais embacadas
forem as fronteiras entre o juridico e o politico, "maiores serdo os riscos de que as Cortes
ultrapassem a zona gris para adentrar no campo propriamente politico, do que decorre a
politizacdo da justica ¢ o enfraquecimento daquelas caracteristicas tdo caras a atividade
jurisdicional: a técnica, a imparcialidade e a conteng¢io!®®".

Renan Guedes Sobreira identifica, na jurisprudéncia recente, movimentos
interpretativos que relativizam progressivamente a inviolabilidade, alterando seu alcance sem
alteracdao formal do texto constitucional. O ponto nio reside apenas na extensdo da protecao,
mas na redefini¢do dos limites entre liberdade parlamentar e controle jurisdicional. Essas
atitudes, na formulacao de Sobreira, contribuem para fortalecer a imagem do Poder Judiciario
como tutor da democracia nacional, mas sdo, na perspectiva do autor, mecanismos de erosao
interna do arranjo democrético'®.

O regime constitucional de responsabilizacao de parlamentares, tal como desenhado

pelo artigo 55, constitui, em sintese, sistema que distribui riscos entre instituicdes com

capacidades e legitimidades distintas!!’. Essa distribuicio foi assentada na doutrina

196 ISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 187.

WLISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 191.

18 ISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 195.

1WSOBREIRA, Renan Guedes. Degradacion de la inviolabilidad parlamentaria en la jurisprudencia de tribunales
superiores de Brasil. Cuadernos Manuel Giménez Abad, Zaragoza, n. 23, p. 71-85, 2022, p. 84. No original:
"Las actitudes justicialistas y moralistas del Poder Judicial contribuyen para fortalecer su imagen de tutor de
la democracia nacional, pero son verdaderos mecanismos de destruccion interna de la democracia." Tradugao
nossa.

110 Distingue-se, aqui, reforma constitucional — a alteragdo formal do texto operada pelo poder constituinte
derivado, mediante o procedimento do art. 60 da Constituicdo — de mutagao constitucional, que decorre da
alteracdo do sentido normativo de um dispositivo sem modificacio do texto, por via de interpretagdo judicial ou
de praticas institucionais reiteradas. O padrao decisorio do STF em relacdo ao artigo 55, reconstruido ao longo
deste trabalho, pode ser qualificado como mutagdo constitucional ndo deliberada: altera o alcance da
competéncia legislativa sobre a perda de mandato sem submissao aos controles procedimentais e a legitimagao
democratica que o art. 60 exige para a reforma formal.
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constitucional brasileira ao longo de décadas, com convergéncia entre autores de orientagdes
diversas, e era a orientagdo do proprio STF até a inflexdo de 2012'!"". Os capitulos seguintes
documentam a trajetoria jurisprudencial que alterou esse equilibrio e analisam, a luz da teoria

da constitui¢ao do risco, as consequéncias institucionais dessa alteracao.

2.4  JUDICIALIZACAO DA POLITICA E DESLOCAMENTO DE CONFLITOS
INSTITUCIONAIS

O arranjo constitucional que combina protecdo institucional do mandato parlamentar
e mecanismos de responsabilizagdo compartilhados entre Legislativo e Judicidrio se desenvolve
em um ambiente marcado pela crescente judicializagdo da politica. Nas ultimas décadas, o
Supremo Tribunal Federal passou a ocupar posicao de protagonismo na vida publica brasileira,
decidindo uma variedade de controvérsias de alta relevancia politica, social ¢ moral, muitas
delas relacionadas diretamente ao funcionamento das instituicdes representativas. A
compreensdo desse fendmeno ¢ indispensavel para situar o problema especifico da intervengao
judicial sobre mandatos parlamentares — objeto dos capitulos seguintes — no contexto mais
amplo do deslocamento de conflitos institucionais para a arena jurisdicional.

O conceito de judicializacdo da politica designa, na formulacdo de Débora Alves
Maciel e Andrei Koerner, um processo de expansao do papel do Poder Judiciario no contexto
decisorio das democracias contemporaneas, tanto para designar a ampliacdo das areas de
atuacgdo dos tribunais pela via do poder de revisao judicial de agdes legislativas e executivas,
quanto como proposta normativa sobre a extensio adequada dessa atuacdo!!'?. Para Neal Tate e
Torbjorn Vallinder, trata-se de fendmeno global que se manifesta na expansdao do campo de
atuacdo das cortes em detrimento dos politicos e administradores, bem como na disseminagao

de métodos de decisio judicial fora do campo jurisdicional propriamente dito'!®. John Ferejohn

T A instabilidade jurisprudencial é reconhecida inclusive na doutrina de ensino. Fernandes sistematiza trés
posicionamentos adotados pelo STF: o primeiro, da AP 470, que sustenta a perda automatica como efeito da
condenagdo ("atualmente minoritario"); o segundo, da AP 396, que reafirma a competéncia da Casa nos termos
do art. 55, §2° ("atualmente majoritario"); e o terceiro, da AP 694, que articula regime de pena e faltas
parlamentares para converter a hipotese do inciso VI em perda automatica pelo inciso III. FERNANDES,
Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 1056-1057, nota
118.

"2MACIEL, Débora Alves; KOERNER, Andrei. Sentidos da judicializagdo da politica: duas analises. Lua Nova,
Sao Paulo, n. 57, p. 113-133, 2002.

IBTATE, C. Neal; VALLINDER, Torbjorn. The Global Expansion of Judicial Power. New York: New York
University Press, 1995. Ver também VALLINDER, Torbjorn. A judicializagdo da politica: um fendmeno
mundial. In: MOREIRA, Luiz (Org.). Judicializa¢do da Politica. 1. ed. Sdo Paulo: 22 Editorial, 2012, p. 15.
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define o fendmeno em termos mais diretos, como "uma profunda transferéncia de poder do
Legislativo para Tribunais e outras instituicdes juridicas ao redor do mundo'!'*",

Ran Hirschl aprofunda a analise ao descrever a judicializagdo da politica como
consequéncia da supremacia constitucional, observando que "o aumento continuo na confianca
nos meios jurisdicionais transformou tribunais superiores nacionais em influentes 6rgaos
politicos de tomada de decisdo!'*". Para o autor, o fendmeno ultrapassou os limites do controle
de constitucionalidade de leis e da protecdo de direitos fundamentais para alcangar o que
denomina "judicializagdo da megapolitica" — a transferéncia para os tribunais de controvérsias
que definem a propria identidade da comunidade politica, incluindo questdes eleitorais,
transicdes de regime, prerrogativas do Executivo e a propria composi¢cao dos orgdos
representativos''’. Ao mesmo tempo, Hirschl aponta que as institui¢des politicas sdo percebidas
como burocraticas e tendenciosas, enquanto os orgaos jurisdicionais sdo vistos como mais
respeitaveis, imparciais e eficientes — assimetria perceptiva que favorece a transferéncia de
expectativas normativas para o Judiciario'!’.,

No Brasil, a judicializagdo da politica tem raizes institucionais especificas. A
Constituicao de 1988, diferentemente das constitui¢des liberais classicas — que, na descrigao de
Oscar Vilhena Vieira, "estabeleciam poucos direitos e privilegiavam o desenho de instituigdes
politicas voltadas a permitir que cada geracdo pudesse fazer as suas proprias escolhas

substantivas, por intermédio da lei e de politicas publicas'!®"

—, adotou modelo ambicioso de
constitucionalizacdo, que confere ao STF competéncia extensa para revisar atos do Legislativo
e do Executivo e alarga o rol de legitimados para provocar a jurisdi¢do constitucional,
facilitando o acesso de partidos, associagdes e demais atores politicos a Corte.

O resultado, na formulacao de Vieira, ¢ uma "supremocracia", em que o Supremo tem
exercido o papel de "emitir a Gltima palavra sobre inimeras questdes de natureza substantiva,
ora validando e legitimando uma decisdao dos 6rgaos representativos, outras vezes substituindo

as escolhas majoritarias!'®". A “hiper-constitucionaliza¢io” da vida contemporanea decorre nio

da democracia, mas da desconfianca em relacdo a ela, vez que "a opg¢do institucional pela

I4FEREJOHN, John. Judicializando a Politica, Politizando o Direito. In: MOREIRA, Luiz (Org.).
Judicializacdo da Politica. 1. ed. Sdo Paulo: 22 Editorial, 2012, p. 63.

ISHIRSCHL, Ran. A judicializagdo da megapolitica e o surgimento dos tribunais politicos. In: MOREIRA, Luiz
(Org.). Judicializac¢do da Politica. 1. ed. Sdo Paulo: 22 Editorial, 2012, p. 28.

H"eHIRSCHL, A judicializagdo da megapolitica, p. 28. Os exemplos do autor incluem "o destino da presidéncia
norte-americana, a guerra na Tchetchénia, a agitag@o politica quase constante no Paquistao, a cidadania
multicultural na Europa Ocidental, [...] a defini¢do fundamental de Israel como 'Estado judeu e democratico™.

"HIRSCHL, A judicializagdo da megapolitica, p. 31.

"8VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 4, n. 2,, jul./dez. 2008, p. 443.

9 VIEIRA, Supremocracia, p. 445.
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ampliagdo do escopo das constitui¢cdes e de refor¢o do papel do Judicidrio, como guardido dos
compromissos  constitucionais, contribui para o amesquinhamento do sistema
representativo'?*". Dimitri Dimoulis qualifica o fendmeno em termos convergentes, ao observar
que determinadas teorias interpretativas "permitem que o Supremo Tribunal Federal aproprie-
se indevidamente de competéncias que a Constituicdo reconheceu ao Senado Federal",
configurando "tentativa de monopolizar o controle de constitucionalidade, sucumbindo a
ambicio que a doutrina estadunidense critica como exclusivismo judicial'?!".

Ferejohn identifica, nesse processo, trés modos de expansdo judicial que operam
simultaneamente: a imposi¢ao de limites a atuacdo do Legislativo, a transformacao das salas de
audiéncia em espaco de politica substantiva e a regulagio da conduta da atividade politica'??.
Os trés modos sdo diretamente observaveis no campo dos mandatos parlamentares: o STF
impoe limites ao regime de protecdo do mandato ao restringir interpretativamente as
imunidades, decide sobre a composi¢cdo do Parlamento ao determinar perdas e afastamentos e
regula a conduta de seus membros ao admitir medidas cautelares que condicionam o exercicio
da funcdo legislativa. O proprio Ferejohn adverte, contudo, que essa expansao produz um efeito
reflexo, na medida em que "aqueles interessados em decisdes tém motivos para buscar
influenciar e, se possivel, controlar as nomeagdes para os tribunais e outras instituigdoes
juridicas", a judicializa¢do da politica culmina também em uma "politiza¢io dos tribunais'>*",

Claudio Ladeira de Oliveira e Suellen Moura, em analise especifica sobre a
ilegitimidade da interferéncia do STF, descrevem esse processo como resultado de um ambiente
em que a Corte passa a exercer papel protagonista na resolug¢do de conflitos que a Constitui¢ao
atribuiu a outros Poderes. Os autores observam que a judicializagdo da politica, no contexto
brasileiro, assume forma particularmente intensa porque combinada com um modelo de
constitui¢do analitica e com um sistema de controle de constitucionalidade de amplitude

124

singular no direito comparado'~*. Oliveira e Furlan, por sua vez, qualificam esse processo ao

identificar o fendmeno que esse trabalho documenta:

A transferéncia da autoridade politica decisoria para o ambito de competéncias das
jurisdigdes lidarem com questdes politicas — a judicializagdo da politica — é reflexo da
defesa de ambos os idearios como aportes metodoldgicos e pragmaticos, e assume

120 VIEIRA, Supremocracia, p. 443.

12 DIMOULIS, Dimitri. Uma visdo critica do neoconstitucionalismo. In: LEITE, George Salomio; SARLET,
Ingo Wolfgang (Coords.). Direitos fundamentais e estado constitucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes
Canotilho. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 10.

122 FEREJOHN, Judicializando a Politica, Politizando o Direito, p. 63.

123 FEREJOHN, Judicializando a Politica, Politizando o Direito, p. 91.

124 OLIVEIRA, Cl4udio Ladeira de; MOURA, Suellen. Judicializagdo da politica e poder legiferante: a
ilegitimidade da interferéncia do STF. Revista Novos Estudos Juridicos — Eletronica, Itajai, v. 23, n. 2, p. 466-
490, maio/ago. 2018.
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varias formas, desde a utilizacdo do judicidrio como vefo-point, "vanguarda
iluminista", intervindo até mesmo no grande mercado politico, desfazendo votos e
formagdes de parlamento e governo em pleno exercicio!?.

A intervengao judicial que "desfaz votos e formagdes de parlamento" constitui a
expressdo mais aguda da judicializacdo da politica, por atingir o nucleo do processo
representativo. Suellen Moura, em sua dissertagdo sobre as imunidades parlamentares, observa
que a associagao do "politico" ao Legislativo e do "juridico" ao Judiciario induz percepgao de
que as atividades legislativa e judiciaria operam segundo principios radicalmente distintos,

126n A consequéncia dessa

visdo que a autora qualifica como "demasiado simplista
simplificagcdo ¢ a naturalizagdo da transferéncia de competéncias decisorias para o Judiciario,
como se a decisdo judicial fosse, por natureza, mais legitima que a decisdo politica. A autora
afirma, a partir de Waldron, que "a fraqueza das credenciais democraticas da produgao
normativa pelo Judiciario surge da propria ideia de legislacdo como atividade essencialmente

transparente e ptblica'?””. Moura formula o paradoxo nos seguintes termos:

O baluarte de garantia da Constituicdo pouco se justifica nestes casos, pois, utilizado
como politica institucional calcada no argumento de produgdo de melhores resultados,
volta-se contra a propria razdo de ser de uma Constitui¢do, pois relé e reorienta a
politica em um discurso formalmente apolitico, mas substancialmente politico'28,

Essa dinamica, em que a jurisdi¢do constitucional opera sob discurso formalmente
apolitico mas substancialmente politico, serd documentada nos capitulos seguintes. A retorica
da neutralidade técnica e da imparcialidade jurisdicional funciona, nesse contexto, como
mecanismo de legitimacdo de decisdes cujo contetido € inequivocamente politico, na medida
em que definem quem pode ou ndo exercer mandato representativo. Carl Schmitt, cuja anélise
da jurisdicdao constitucional € retomada por Claudio Ladeira de Oliveira, adverte que "¢ um
artificio especificamente politico apresentar as proprias opinides como apoliticas e as perguntas

129n O paradoxo materializa-se na medida em que

e opinides do adversario como politicas
quanto mais o tribunal se apresenta como instancia técnica e imparcial, mais eficaz ¢ sua
capacidade de exercer poder politico sem os controles e a accountability que recaem sobre 0s

orgaos assumidamente politicos.

125 OLIVEIRA, Cl4udio Ladeira de; FURLAN, Lorenzo Emanuelli. Do neoconstitucionalismo ao
constitucionalismo da otimizago. In: OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; DUTRA, Delamar Volpato;
MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira (Orgs.). Ensaios sobre constitucionalismo politico. 1. ed.
Floriandpolis: Habitus, 2019, p. 231.

126 MOURA, Imunidades parlamentares a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, p. 32.

127 MOURA, Imunidades parlamentares a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, p. 32-33.

128 MOURA, Imunidades parlamentares a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, p. 57.

29SCHMITT, Carl. O guardido da Constitui¢éo. Trad. Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p.
3, apud OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. O carater politico da jurisdi¢do constitucional: uma abordagem a
partir de Carl Schmitt. Principios: Revista de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29, n. 60, p. 163-189, nov. 2022, p.
174.
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A genealogia schmittiana permite compreender o risco institucional que a
judicializagdo da politica representa para o equilibrio entre os Poderes. Schmitt observa que a
transferéncia de decisdes politicas para tribunais constitucionais ndo elimina o carater politico
dessas decisoes, apenas deslocando a titularidade de seu exercicio para uma instituigado menos
sujeita a controle democratico. Na formulacdo de Ladeira de Oliveira, “nenhuma formalidade
judicial poderia esconder o fato de que tal Tribunal do Estado ou constitucional seria uma
instituicao altamente politica com poderes constitucionais. Do ponto de vista democratico,
dificilmente seria possivel transferir essas fun¢des para uma aristocracia da toga'?°.”

A expressao "aristocracia da toga" designa o risco de que um 6rgdo composto por
membros ndo eleitos, dotado de mandato vitalicio e protegido por mecanismos de
responsabilizacdo indiretos, passe a exercer poder politico substantivo sobre a composi¢ao € o
funcionamento dos Orgdos representativos. A obra de Schmitt descreve a consequéncia
indicando que "O Guardido torna-se facilmente senhor da Constitui¢ao e surge o perigo de um
duplo chefe de Estado [e com isso] um 6rgdo inamovivel, irresponsavel e que decide a sua
discri¢io*!". Claudio Ladeira de Oliveira, ao transpor a analise schmittiana para o contexto
brasileiro, observa que o STF tem sido levado para o centro da arena politica, passando a ser
percebido pelos atores politicos como um "igual", com a consequéncia do surgimento de
reacdes politicas que alimentam o ciclo de conflito interinstitucional 3.

A judicializacdo da politica brasileira ¢ impulsionada, no plano empirico, por dois
fendmenos inter-relacionados. De um lado, a percepgao de déficit de representatividade e de
accountability dos orgaos eleitos, especialmente do Congresso Nacional, que enfrenta baixos
indices de confianga publica e recorrentes acusacoes de corrupgdo e corporativismo. De outro,
a estratégia de atores politicos e sociais de transferir para o Judiciario questdes que nao
conseguem vencer na arena legislativa — seja porque nao dispdem de maioria parlamentar, seja
porque o tema ¢ politicamente custoso e preferem delegar a decisdo a uma institui¢do nao eleita.

Gabriela Fischer Armani documenta que a judicializagao dos mandatos parlamentares

tem dupla origem: a litigdncia de natureza politico-partidaria, em que partidos e parlamentares

OSCHMITT, O guardido da Constitui¢do, p. 155-156, apud OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Judicializagdo da
politica, auto-restri¢do judicial e a defesa da Constituicao: ligoes de Carl Schmitt. Revista Dois Pontos,
Curitiba, v. 17, n. 1, p. 62-85, 2020, p. 77.

BISCHMITT, O guardido da Constituigdo, p. 7, apud OLIVEIRA, Judicializagdo da politica, auto-restrigdo
judicial, p. 77.

B2OLIVEIRA, Judicializagdo da politica, auto-restri¢do judicial, p. 68-70. A formulacdo de é construida a partir
da andlise de RECONDO, Felipe; WEBER, Luiz. Os onze: o STF, seus bastidores e as suas crises. 1. ed. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2019. Segundo o autor, "o principal mérito do excelente trabalho de Recondo e
Weber € descrever o processo mediante o qual, nos anos recentes, o STF foi levado para o centro da arena
politica, passando a ser percebido pelos atores politicos como um 'igual' — com a 6bvia consequéncia do
surgimento de reagdes politicas"
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provocam o STF contra adversarios, precede a litigdncia criminal em dezesseis anos, de modo
que a judicializagdo politica "foi levada e legitimada pelas proprias elites politicas'>*", os
mesmos atores que posteriormente questionam o excesso de intervengdo judicial. Camila
Albuquerque e Sandro Bazzanella observam que essa transferéncia da atuacao politica para o
Poder Judiciario "afasta a populacdo do debate democratico, de modo que as leis, plurais e
aplicaveis a todos, sdo substituidas por decisdes, que valem para um ou alguns'>*".

Uma das consequéncias desse processo € a reconfiguragdo da percepgao publica sobre
as institui¢des. Enquanto os orgaos representativos sdo frequentemente retratados como
burocraticos, tendenciosos ou capturados por interesses particulares, os tribunais superiores sao
apresentados como espagos de racionalidade, imparcialidade e integridade, supostamente mais
aptos a produzir decisoes corretas em matéria de direitos e principios constitucionais. Vanessa
Brand, a luz dos argumentos de Francis Fukuyama, observa que a judicializacdo exacerbada da
vida e da politica e o prejuizo causado pelas agdes dos atores politicos por meio do Poder
Judiciario "tendem a minar a confianga do povo no governo, em um sistema que se

retroalimenta'3>"

. A analise de Brand identifica trés danos colaterais desse processo: o
crescimento exacerbado do Poder Judicidrio as custas do enfraquecimento das institui¢des
representativas, em ciclo vicioso de descrédito; a nutricdo de uma desconfianga quanto ao
proprio Poder Judiciario, na medida em que sua intervencdo o expde ao escrutinio e a
contestagdo politica; e o surgimento ou majoracao de uma tensao entre os Poderes que, em vez
de estabilizar o arranjo institucional, tende a escala-lo'3®. A autora sintetiza a assimetria
perceptiva:

A atividade politica é projetada como essencialmente corrupta e incapaz de
representar o povo, o que se expressa pelo abuso das minorias decisorias, caréncia de
reproducdo da opinido publica majoritaria e auséncia de deliberacdo sobre temas
importantes para a sociedade. Ao mesmo tempo, esta visdo é contrastada com as
virtudes e uma percepcdo até mesmo idealizada de juizes paladinos da justica e da

B3ARMANI, Gabriela Fischer. Ingeréncia judicial no exercicio de cargos eletivos: o comportamento do STF
frente a pedidos de interferéncia em mandatos parlamentares. In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 44.,
2020. Anais [...]. S0 Paulo: ANPOCS, 2020. A autora demonstra que a litigancia de natureza politico-
partidaria (partidos e parlamentares provocando o STF contra adversarios) precede a litigdncia criminal em
dezesseis anos, concluindo que a judicializagdo dos mandatos parlamentares "foi levada e legitimada pelas
proprias elites politicas".

B4ALBUQUERQUE; BAZZANELLA, A judicializa¢o da politica como fendmeno do neoconstitucionalismo,
p- 169-170.

I3SBRAND, Vanessa Bussolo. Judicializacdo da nomeagdo de Ministros de Estado no Brasil pés 1988 a luz da
otimizag¢do do risco politico. 2021. 153 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianopolis, 2021, p. 45-46. A autora mobiliza FUKUYAMA, Francis. Ordem e decadéncia: da
revolucdo industrial a globalizacdo da democracia. Trad. Nivaldo Montiguelli Jr. Rio de Janeiro: Rocco, 2018,
p- 470-471.

3SBRAND, Judicializagdo da nomeagdo de Ministros de Estado, p. 124-127.
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moral, capazes de analisar de maneira puramente juridica e racional as questdes a si
apresentadas'?’.

Essa assimetria reproduz, no imaginario politico brasileiro, a mesma estrutura
epist€émica que Renan Guedes Sobreira identificou na jurisprudéncia — o duplo padrdo que
avalia o Legislativo por seus piores episodios concretos e o Judicidrio por suas melhores
promessas abstratas'*®. Jeremy Waldron sintetiza 0 mecanismo, defendendo que "construimos
um retrato idealizado do julgar e o emolduramos junto com o retrato de ma fama do legislar'*"".
Essa constru¢do discursiva favorece a transferéncia de expectativas normativas para o
Judiciario e reforga pressdes para que a Corte intervenha em situagdes nas quais o Parlamento
parece omisso ou conivente, inclusive em temas de responsabilizacdo de seus proprios
membros. E precisamente nesse ponto que a reflexdo sobre a judicializagdo da politica em geral
converge com o problema especifico desta dissertagdo. A judicializagdo da composi¢do do
Parlamento — isto ¢, a transferéncia para o Judiciario de decisdes sobre quem pode ou nao
exercer mandato representativo — representa modalidade particularmente problematica de
judicializagdo, porque afeta diretamente o nucleo da representacdo democratica. Quando o
Judiciario decide sobre a composi¢do do Parlamento, determinando a perda ou suspensdo de
mandatos eletivos, esta decidindo sobre quem pode falar em nome do povo, substituindo a
escolha dos eleitores por decisdo judicial.

Guillermo O'Donnell, ao analisar a accountability horizontal, qualifica essa
modalidade de interven¢do como encroachment: a invasdo, por uma agéncia estatal, da

0

jurisdi¢do constitucionalmente atribuida a outra!®®. O autor adverte que, quando as

"

responsabilidades de accountability horizontal sdo esvaziadas por poderes superiores, "a
consequéncia sera ndo apenas a facilitagdo de transgressdes desses poderes, mas também o
descrédito das agéncias" cujas competéncias foram invadidas'#!. Essa substituicio compromete

a legitimidade democratica do Parlamento, porque reduz a margem de autonomia dos 6rgaos

BTBRAND, Judicializagdo da nomeagdo de Ministros de Estado, p. 46.

133 SOBREIRA, Renan Guedes. Degradacion de la inviolabilidad parlamentaria en la jurisprudencia de tribunales
superiores de Brasil. Cuadernos Manuel Giménez Abad, Zaragoza, n. 23, p. 71-85, 2022, p. 79-80. No original:
"Utilizando parametros de dos naturalezas — abstracto, casi arquetipico, y otro concreto — para establecer el
nivel de confianza que los poderes merecen, los resultados siempre seran disyuntivos." Tradugdo nossa..

139 WALDRON, Jeremy. 4 dignidade da legislagdo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 2.

140 O'DONNELL, Guillermo. Horizontal accountability: the legal institutionalization of mistrust. In:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Eds.). Democratic accountability in Latin America. Oxford:
Oxford University Press, 2003, p. 34-35. O autor distingue accountability horizontal de meras interagdes entre
agéncias estatais: "HA refers to a subset of these interactions. It deals exclusively with those that share a
common characteristic: they are undertaken by a state agency with the explicit purpose of preventing,
cancelling, redressing and/or punishing actions [...] deemed unlawful, whether on grounds of encroachment or
of corruption."

14 O'DONNELL, Horizontal accountability, p. 51-52.
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eleitos para definir sua propria composicao e para estabelecer padrdes de conduta exigidos de
seus membros. O processo tem consequéncias que ultrapassam o caso concreto, uma vez que
cada intervencao judicial sobre mandatos redefine, na pratica, o equilibrio entre Judiciario e
Legislativo, sinalizando aos atores politicos que a ultima palavra sobre a representacao nao
pertence ao circuito democratico, mas a Corte. Nesse sentido, Claudio Ladeira de Oliveira
observa que o risco de arbitrariedade politica ndo foi anulado pela maximizag¢do do controle

judicial, mas "transferido de institui¢io!**"

. Virgilio Afonso da Silva oferece, nesse contexto,
formulacao que qualifica a especificidade do fenomeno. O autor propde que o conceito de
ativismo judicial seja definido ndo pela frequéncia com que o tribunal utiliza suas competéncias,

mas pela autoatribuicdo de competéncias nao explicitamente previstas no texto constitucional:

Segundo o conceito de ativismo que aqui se propde, um tribunal ¢é ativista quando
assume competéncias que nao sao claramente atribuidas a ele, mas tampouco a outros
orgdos, pelo texto constitucional ou pela legislagdo ordinaria. Como competéncias sao
recursos limitados, quanto mais o tribunal as assume, tanto menos competéncias

tendem a ter os outros poderes'®.

A definicdo evita o maniqueismo que frequentemente caracteriza o debate sobre
ativismo judicial, vez que a questdo ndo ¢ se o tribunal decide "bem" ou "mal" em termos
substantivos, mas se as competéncias que exerce foram atribuidas pela Constitui¢do ou por ele
proprio. Virgilio observa que o STF j& se autoatribuiu uma série de competéncias ndo
explicitamente definidas pela Constituicdo, incluindo a possibilidade de "desconsiderar a
inviolabilidade de parlamentares por opinides e votos" e de "decretar a perda de mandato de

deputados que mudem de partido!'**"

, competéncias diretamente relevantes para o problema
desta dissertacao.

Observa-se, contudo, que a judicializagdo ndo resulta exclusivamente de ativismo
judicial. Salgado e Gabardo documentam que o papel do Poder Judiciario na erosdo do Estado
de Direito brasileiro envolve uma dinamica de retroalimentacdo em que a desconfianga nas

instituicdes representativas legitima a expansdo judicial, que por sua vez enfraquece as

instituigdes representativas, aprofundando a desconfianga'*’. Salgado, em outro trabalho,

142 OLIVEIRA, O cardter politico da jurisdi¢do constitucional, p. 181-183. A formulagdo completa é: "no
objetivo de minimizar o risco de arbitrariedade politica das instituigdes explicitamente politicas, a maximizagéo
precaucionaria do controle judicial criou condigdes para que praticamente qualquer assunto politicamente
relevante ensejasse alguma espécie de revisao judicial, de modo que o risco de arbitrariedade politica nio foi
anulado, mas transferido de institui¢do."

3 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2021, p. 510.

144 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro, p. 510-511. O autor lista sete competéncias
autoatribuidas pelo STF, observando que "o simples fato de os ter a sua disposicao € suficiente para caracteriza-
lo como ativista", independentemente da frequéncia de uso.

145 SALGADO, Eneida Desiree; GABARDO, Emerson. The role of the Judicial Branch in Brazilian rule of law
erosion. Revista de Investiga¢oes Constitucionais, Curitiba, v. 8, n. 3, p. 731-769, set./dez. 2021. p. 760. No
original: "When the Judicial Branch becomes a political actor, it loses the position of objective institutional



54

identifica essa dinamica como "populismo judicial", a instrumentalizagdo do discurso de
combate a corrup¢ao e de protecdo da moralidade como fundamento para a expansdo de

1'46. A adverténcia é

competéncias judiciais, em desprezo a literalidade do texto constituciona
particularmente relevante para o campo dos mandatos parlamentares, em que a pressao popular
por "puni¢do" de politicos investigados ou condenados tende a converter-se em legitimagao de
intervengdes judiciais que ultrapassam as competéncias previstas no artigo 55.

A experiéncia brasileira recente oferece exemplos dos riscos associados a
judicializagao da composi¢ao do Parlamento. Como sera analisado no capitulo seguinte, o STF
tem admitido ndo apenas a perda automatica de mandatos por condenagdo criminal — em
hipdtese que o artigo 55, §2°, submete a deliberagdo da Casa —, mas também prisdes cautelares
e afastamentos temporarios de parlamentares sem autorizacdo das Casas Legislativas, com
fundamento em interpretacdes extensivas das competéncias judiciais e em aplicacdo analdgica
de dispositivos processuais penais concebidos para investigados comuns. Essas decisdes tém
gerado reagOes politicas intensas, incluindo propostas de emenda constitucional que visam
redefinir os limites da intervencao judicial sobre mandatos — o que evidencia que a expansao
da jurisdicdo constitucional sobre essa matéria ndo tem necessariamente contribuido para a
estabiliza¢do do arranjo institucional, mas para a escalada do conflito entre Poderes'?’.

No plano tedrico, Bernardo Gongalves Fernandes reconstréi, a partir de diferentes
correntes da teoria constitucional contemporanea, os instrumentos conceituais que permitem
avaliar criticamente esse fendomeno. A exposi¢do do constitucionalismo popular de Mark
Tushnet, por exemplo, ¢ relevante porque sustenta que a interpretacao judicial da Constitui¢ao
ndo possul a priori peso superior em relagdo a interpretacao feita por outro departamento

estatal, e que o monopodlio do STF sobre o sentido do texto constitucional "acaba por retirar a

stability and becomes an institution whose legitimacy depends on variations in society's mood. In a moment of
democratic decay, the authoritarian profile rising of the people is a complicating element for a branch of the
State that can only justify its existence based on the rule of law." Tradugao nossa.

146 SALGADO, Eneida Desiree. Populismo judicial, moralismo e o desprezo a Constitui¢do: a democracia entre
velhos e novos inimigos. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 117, p. 193-217, jul./dez.
2018, p. 202.

147 Em perspectiva comparada, Meyer qualifica a situagdo brasileira como "constitucionalismo instavel"
(unstable constitutionalism), mobilizando Tushnet e Khosla para observar que as anomalias no exercicio de
poderes por atores institucionais dentro do sistema constitucional geram instabilidade estrutural. O autor
conclui, a partir da andlise dos casos Delcidio, Cunha, Renan Calheiros e Aécio Neves, que "there is no pattern
and that the Justices are much more worried about their individual roles than about the court's institutional
existence" (p. 742). MEYER, Emilio Peluso Neder. Judges and Courts Destabilizing Constitutionalism: The
Brazilian Judiciary's Political and Authoritarian Character. German Law Journal, Cambridge, v. 19, n. 4, p.
727-768, 2018, p. 742 ¢ 766. Ver também TUSHNET, Mark; KHOSLA, Madhav. Unstable Constitutionalism:
Law and Politics in South Asia. Cambridge: Cambridge University Press, 2015.
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importancia das opinides que sdo prolatadas fora da Suprema Corte!*®". A consequéncia, na
formulag¢do de Larry Kramer mobilizada por Fernandes, ¢ que "a supremacia judicial ¢ um
principio ideologico que leva os cidaddos a pensar que eles ndo podem contradizer os justices

da Suprema Corte!*"

, 0 que constitui desincentivo a participagdo popular e ameaga a propria
legitimidade da cultura constitucional.

O constitucionalismo democratico de Robert Post e Reva Siegel, também exposto por
Fernandes, oferece perspectiva complementar ao tratar o fendmeno do backlash — a reagdo
social e institucional contraria a decisdes judiciais — ndo como ameaga ao constitucionalismo,

itutiva d legitimacao d atica!*’, Para P Siegel
mas como parte constitutiva de sua legitimacao democratica™>". Para Post e Siegel, as cortes
nao encerram o debate politico com suas decisdes: a resposta judicial, embora definitiva para o

151 Essa

caso concreto, ¢ apenas provisoria em relacdo ao desacordo maior subjacente
formulacdo ¢ pertinente ao problema dos mandatos parlamentares, em que as PECs de
"blindagem" discutidas no ultimo capitulo podem ser lidas ndo como simples resisténcia
corporativa, mas como expressao do desacordo institucional sobre a titularidade deciséria em
matéria de representacao.

Por fim, Jeremy Waldron, oferece argumento sistematico contra a supremacia judicial
em contextos de desacordo razoavel, indicando que a autoridade do direito vem de consenso
sobre procedimento moralmente justificado para a tomada de decisdo — o processo legislativo
democratico que garanta iguais possibilidades de participacdo — e a legislagdo possui uma
"dignidade" especial que torna qualquer resposta a grandes questdes de desacordo dada por

6rgdos nio eleitos deficitdria em legitimidade'>

. Waldron ndo nega ao Judiciario competéncia
interpretativa, mas sustenta que a pretensao de dar a "altima palavra" sobre questdes politicas
fundamentais — como a composi¢do do Parlamento — ndo € justificavel em democracias

consolidadas nas quais as institui¢des representativas funcionam razoavelmente bem!'3.

148 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. rev. atual. e ampl. Salvador:
JusPodivm, 2020, p. 224-225. Fernandes reconstroi a posi¢do de Tushnet a partir de TUSHNET, Mark. Taking
the Constitution Away from the Courts. Princeton: Princeton University Press, 1999.

149 KRAMER, Larry D. The People Themselves: Popular Constitutionalism and Judicial Review. Oxford: Oxford
University Press, 2004.

130 FERNANDES, Curso de Direito Constitucional, p. 232-249. A reconstrugdo de Post € Siegel ¢ feita a partir
de POST, Robert; SIEGEL, Reva. Roe rage: democratic constitutionalism and backlash. Harvard Civil Rights-
Civil Liberties Law Review, v. 42, n. 2, p. 373-433, 2007.

S FERNANDES, Curso de Direito Constitucional, p. 233.

152 FERNANDES, Curso de Direito Constitucional, p. 249-253.

153 WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, New Haven, v. 115, n.
6, p. 1346-1406, 2006. Waldron formula quatro pressupostos para seu argumento: (i) institui¢des democraticas
razoavelmente funcionais; (ii) instituigdes judiciais razoavelmente funcionais; (iii) comprometimento da
maioria da sociedade com os direitos; (iv) desacordo persistente e de boa-fé sobre o contetido dos direitos.
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A convergéncia entre essas correntes tedricas fornece o quadro conceitual necessario
para compreender que a questdo da titularidade decisoria sobre mandatos parlamentares nao ¢
mera controvérsia processual, mas problema de teoria da democracia, que diz respeito a
capacidade de uma comunidade politica de resolver seus proprios conflitos pelos meios que a
Constituicdo estabeleceu para esse fim. A partir desse quadro tedrico-normativo, pode-se
examinar com maior precisdo como o arranjo desenhado pela CRFB/88 vem sendo
concretamente operado pelo STF. Se, de um lado, o texto constitucional estrutura regime de
protecao e responsabilizagao do mandato parlamentar que combina imunidades, prerrogativas
e competéncias compartilhadas entre Judiciario e Legislativo, de outro, a dindmica da
judicializagdo da politica e o protagonismo crescente da Corte sugerem a existéncia de tensdes
entre o modelo normativo e a pratica institucional.

Cass Sunstein e Adrian Vermeule formulam premissa que sera desenvolvida no
capitulo normativo, segundo a qual a questao central ndo é como, em principio, um texto deve
ser interpretado, mas como certas instituigdes, com suas capacidades e limitagdes especificas,
devem interpretar certos textos'>*. Essa formula¢do desloca o eixo da discussdo: em vez de
perguntar "qual ¢ a melhor interpretagao do artigo 55?", a analise institucional pergunta se "o
STF estd em posicao de produzir essa interpretagdo de forma consistente, previsivel e sem
efeitos sistémicos adversos?". Os autores observam que teorias interpretativas frequentemente
operam "com uma visao idealizada, quase heroica, das capacidades judiciais e, como corolario,
com uma visdo depreciativa das capacidades dos demais agentes normativos'>>". A "virada
institucional" proposta por Vermeule, operacionalizada nesta dissertacdo a partir de The
Constitution of Risk, exige que a avaliacdo da atuagdo do STF em matéria de mandatos
considere ndo apenas a corre¢do substantiva dos resultados, mas os custos de segunda ordem
da intervengdo'%: instabilidade de critérios, concentragdo de competéncias, reagdes legislativas

defensivas e erosao da forca normativa do texto constitucional.

154 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and institutions. Michigan Law Review, v. 101, n.
4, p. 885-951, 2003, p. 885. No original: "The central question is not 'how, in principle, should a text be
interpreted?’ The question instead is 'how should certain institutions, with their distinctive abilities and
limitations, interpret certain texts?"

155 SUNSTEIN; VERMEULE, Interpretation and institutions, p. 886.

156 A preocupagido com os custos de segunda ordem da instabilidade normativa fundamenta-se na teoria
constitucional de Jon Elster, que sustenta que constitui¢des funcionam como mecanismos de neutralizagdo das
paixdes majoritarias e que "a constante mudanca do sistema geraria fadiga e anarquia", de modo que a
estabilidade das normas constitucionais constitui valor que justifica a exigéncia de maiorias qualificadas para
sua alteragdo. Ver SGARBOSSA, Luis Fernando; IENSUE, Geziela. A Constituicdo como autorrestrigao ou
como restri¢cdo ao outro: uma comparagao entre as visdes de Elster e Buchanan-Tullock. Revista de Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 18, n. 18, p. 14-37, 2015, p. 22-24, a partir de ELSTER, Jon. Ulisses
liberto: estudos sobre racionalidade, pré-compromisso e restricdes. Trad. Cldudia Sant'Ana Martins. Sao Paulo:
Editora UNESP, 2009, p. 156-199.
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Para compreender em que medida essas tensdes se manifestam na pratica e quais sao
seus efeitos sobre a autonomia do Parlamento e sobre a configuracdo da representagdo
democratica, o proximo capitulo reconstrdi a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
relativa a perda e a suspensdao de mandatos parlamentares federais desde a promulgacao da
Constituicao de 1988, identificando padrdes de decisdo, fases de interpretacdao do artigo 55 e
modos de atuagdo em medidas cautelares com impacto direto no exercicio do mandato.

3 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE PERDA
E SUSPENSAO DE MANDATO PARLAMENTAR

O capitulo anterior reconstruiu os fundamentos tedrico-normativos do regime de
protecdo ¢ responsabilizagdo do mandato parlamentar na CRFB/88, identificando a
convergéncia doutrinaria sobre a ndo automaticidade da perda por condenagdo criminal e os
riscos associados ao deslocamento dessa competéncia para o Judicidrio. A partir dessas
premissas, o presente capitulo examina como o Supremo Tribunal Federal tem concretamente
avaliado esse regime desde a promulgagao da Constituigao.

Este capitulo desenvolve a andlise critica da jurisprudéncia nacional relativa as
intervengdes judiciais no exercicio de mandatos parlamentares federais, tanto em carater
definitivo — aqui compreendidas as decisdes de perda de mandato por condenagao criminal, nos
termos do art. 55, VI, da CRFB/88 — quanto em carater provisorio, abarcando medidas
cautelares que impliquem suspensdo do mandato ou do exercicio de suas fungdes essenciais. O
objetivo ¢ realizar um levantamento sistematico e um estudo técnico desses casos apenas no
que se refere a disciplina constitucional do exercicio do mandato, de modo a identificar, a partir
de um perfil de julgamento, quais pressupostos hermenéuticos tém orientado a fundamentacao
das decisdes analisadas. Nao se examina, portanto, o mérito das condutas penais subjacentes,
restringindo-se a investigacdo acerca da forma como a Corte compreende e decide acerca da
continuidade do mandato diante da imposi¢do de sangdes penais ou cautelares. O marco
constitucional de 1988 ¢ adotado como limite l6gico da pesquisa, por inaugurar o regime
constitucional vigente e o estatuto normativo aplicavel ao mandato parlamentar, e ndo como
recorte historico autonomo.

. 157

O corpus empirico € composto majoritariamente >’ por acérdios proferidos pelo

Supremo Tribunal Federal apds a promulgagao da Constitui¢ao de 1988, abrangendo os casos

157 Em razdo da pertinéncia fatica e tematica, foram incluidas no capitulo de anélise jurisprudencial,
pontualmente, algumas decisdes monocraticas, como a proferida na Medida Cautelar em Mandado de
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decididos desde entdo até o final do ano de 2025. A selecdo dos julgados relevantes partiu de
consulta a base eletronica de jurisprudéncia do Tribunal, disponivel em seu sitio institucional,
por meio da ferramenta de “pesquisa livre de jurisprudéncia”, com emprego de critérios
inicialmente amplos, a fim de indexar o conjunto de decisdes potencialmente pertinentes. As
palavras-chave utilizadas resultaram da combinacgdo dos elementos centrais da investigacao,
como “mandato parlamentar”, “perda”, “suspensao”, “afastamento” e “cautelar”.

Complementarmente, foi formulada, em 19 de agosto de 2025, solicitagdo de pesquisa
junto ao servigo institucional do STF, requerendo o levantamento de acordaos e decisdes em
que tenha sido decretada a perda de mandato de parlamentar julgado pela Corte, a partir de 5
de outubro de 1988. As respostas encaminhadas pela Coordenadoria de Difusdo da Informagao
(CODI), vinculada a Secretaria de Altos Estudos, Pesquisas e Gestdo da Informagao (SAE),
foram entdo confrontadas com os resultados obtidos na pesquisa livre.

A triagem dos acordidos relacionados ao tema deu-se em etapas sucessivas.
Inicialmente, os julgados identificados pela pesquisa livre foram cruzados com aqueles
encaminhados pela CODI. Em seguida, procedeu-se a leitura sistematica das ementas e dos
votos condutores, com posterior exclusao dos casos que ndo se enquadrassem no recorte
material definido. Foram descartados, assim, os processos que, embora envolvessem
condenacdes penais de agentes politicos, ndo ensejaram debate direto ou indireto acerca da
perda ou suspensdao do mandato nos termos do art. 55 da Constituicao, bem como aqueles que
ndo versassem sobre mandatos de deputados federais ou senadores, os casos em que o mandato
se encerrou antes da conclusdo do processo ou em que foi declarada a prescri¢ao da pretensao
punitiva. Essa delimitagcdo decorre de opcao metodologica por concentrar a analise nas decisdes
em que a tensdo entre os efeitos da condenacdo penal e os dispositivos constitucionais foi
efetivamente enfrentada pelo Tribunal.

A partir da amostra resultante, os casos foram examinados mediante leitura das teses
vencedoras e organizados tematicamente, conforme as hipdteses analisadas — perda ou
suspensao do mandato —, com subcategorizacao, no grupo relativo a perda do mandato, a partir
da logica decisoria adotada em cada conjunto de julgados. Sdo, assim, considerados relevantes
e serdo objeto de estudo neste capitulo, entre outros, os seguintes casos: RE n. 179.502-6/SP,
Rel. Min. Moreira Alves; AP n. 481/PA, Rel. Min. Dias Toffoli; AP n. 565/RO, Rel. Min.
Carmen Lucia; AP n. 563/SP, Rel. Min. Teori Zavascki; AP n. 572/RR, Rel. Min. Gilmar
Mendes; AP n. 935/AM, Rel. Min. Alexandre de Moraes; AP n. 996/DF, Rel. Min. Edson

Seguranga n. 32.326/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, também sera considerada, em razao de sua
relevancia para o tema.



59

Fachin; AP n. 470/MG, Rel. Min. Joaquim Barbosa; AP n. 396/Q0O, Rel. Min. Carmen Lucia;
AP n. 694/MT, Rel. Min. Rosa Weber; AP n. 863/SP, Rel. Min. Edson Fachin; AP n. 1.044/DF,
Rel. Min. Alexandre de Moraes; AP n. 2.415, Rel. Min. Gilmar Mendes; AP n. 2.428, Rel. Min.
Alexandre de Moraes; AP n. 2.668, Rel. Min. Alexandre de Moraes. No que toca as medidas
cautelares incidentes sobre mandatos, compdem o conjunto de decisdes examinadas as AC n.
4.036, AC n. 4.039, AC n. 4.070, MS n. 34.327, PET n. 9.218 e ADI n. 5.526, além de outras
decisoes mobilizadas pontualmente ao longo da analise.

A técnica metodologica de apresentagdo € o estudo de caso, por meio de analise de
conteudo, contemplando a descricdo sintética de cada controvérsia e a reconstrugdo dos
fundamentos adotados pelo Tribunal nas diferentes hipoteses enfrentadas. A andlise se
concentra nos fundamentos juridicos que conduziram a decisdo prevalente, privilegiando os
votos vencedores e os argumentos neles convergentes; os votos vencidos sdo mobilizados
apenas quando relevantes para a compreensao do conflito institucional subjacente. A inclusdo
excepcional de decisdes monocraticas justifica-se quando produzem efeitos diretos e imediatos
sobre o exercicio do mandato parlamentar ou estabelecem parametros hermenéuticos
posteriormente retomados ou debatidos em sede colegiada.

Os julgados selecionados mostram-se particularmente relevantes em razdo da
diversidade de solucdes adotadas pelo Supremo Tribunal Federal e do impacto institucional
produzido sobre a defini¢do do exercicio do mandato parlamentar, permitindo identificar
padrdes decisorios, tensdes interpretativas e eventuais deslocamentos do locus decisorio em
matéria de mandatos em dire¢do ao Judicidrio, em linha com o problema tedrico delineado no

capitulo anterior.

3.1 PERDA DE MANDATO DECORRENTE DE DECISAO JUDICIAL

A primeira categoria de casos diz respeito as decisdes em que o Supremo Tribunal
Federal, ao julgar agdes penais ou recursos criminais envolvendo parlamentares federais,
enfrentou de modo direto a questdo da perda do mandato como possivel efeito da condenagao.
Nesses julgados, a Corte ndo apenas define a responsabilidade penal do réu, mas também
delimita o alcance do art. 55, VI, da Constituicdo ¢ o0 modo como se distribuem, entre o
Judiciario e a Casa Legislativa, as competéncias para decidir sobre a continuidade do vinculo
representativo.

A andlise dos acorddos selecionados revela que a jurisprudéncia do Tribunal ndo se

desenvolveu de forma linear, tendo os ministros oscilado, em diferentes momentos, entre
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leituras que aproximam a perda do mandato de um efeito automatico da condenagao criminal e
interpretagdes que reforcam o papel decisério das Casas Legislativas. Para explicitar essas
variagoes, 0s casos serdo organizados em trés movimentos, de acordo com a logica decisoria
predominante em cada periodo. No primeiro, examinam-se os precedentes em que o Tribunal
afirma de modo enfatico que a perda do mandato, na hipétese de condenacdo transitada em
julgado, depende de deliberagdo da Casa Legislativa, cabendo a Corte apenas comunicar a
decisdo penal para que se instaure o procedimento politico correspondente. No segundo,
analisam-se os casos em que o STF passa a admitir uma atuacao mais incisiva sobre a situacao
funcional do parlamentar condenado, seja aproximando a perda do mandato de um efeito direto
da condenagdo, seja restringindo, na pratica, o espaco de conformagao das Casas. No terceiro,
investigam-se decisdoes em que o Tribunal procura compatibilizar, por meio de arranjos
hibridos, o exercicio de sua jurisdicdo penal com a autonomia institucional do Legislativo,

produzindo solugdes que oscilam entre a deferéncia e a intervengao.

3.1.1 Primeira fase: afirmacio da centralidade deciséria do Legislativo

Na fase inicial de aplicag¢do do art. 55, VI, da Constituicao, prevaleceu no Supremo
Tribunal Federal a leitura segundo a qual a condenagdo criminal transitada em julgado nao
acarretaria, por si so, a perda automatica do mandato parlamentar. Partindo da literalidade do §
2° do mesmo artigo, a Corte enfatizou que a decisdo sobre a manutengdo ou ndo do mandato,
nesses casos, caberia a respectiva Casa Legislativa, por maioria absoluta, apds provocagdo e
observancia do devido processo interno. Nessa perspectiva, a jurisdi¢gdo penal do STF e a
competéncia politico-disciplinar da Camara dos Deputados e do Senado Federal foram
concebidas como esferas distintas, ainda que articuladas, nas quais o Tribunal julgaria o crime
e a Casa deliberaria sobre o destino do mandato. Esses julgados consagram um modelo de
separacao relativamente nitida entre o juizo juridico-penal e o juizo politico-parlamentar,
conferindo as Casas Legislativas a palavra final sobre a ruptura do vinculo representativo, ainda

que a condenagdo penal constitua pressuposto necessario para esse debate.

3.1.1.1 Recurso Extraordinario n. 179.502-6/SP: uma discussdo incidental (1995)
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O Recurso Extraordinario (RE) n. 179.502-6/SP'3, julgado em 31 de maio de 1995
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, sob relatoria do ministro Moreira Alves, constitui
o primeiro precedente em que a Corte enfrentou, de maneira incidental, a relagdo entre
condenacao criminal e perda de mandato eletivo. O caso dizia respeito a cassagao do diploma
de candidato eleito ao cargo de vereador, condenado por crime eleitoral contra a honra, em
contexto no qual se encontrava no curso da suspensdo condicional da pena (sursis). Embora o
objeto central ndo envolvesse mandato de membro do Congresso Nacional, a controvérsia sobre
a incidéncia da suspensao dos direitos politicos prevista nos termos do art. 15, III, da CRFB/88
acabou por ensejar discussdo incidental no que diz respeito a tensdo normativa entre essa
disposi¢do e o art. 55 da Constitui¢do. Para o relator, existiria antinomia “total-parcial'>®”,
solucionavel pelo critério da especialidade — de modo que concluiu que o art. 55 seria norma
especial relativamente a disciplina da perda de mandato parlamentar, enquanto o art. 15
estabeleceria regra geral sobre suspensdo de direitos politicos.

O ministro Celso de Mello, acompanhando essa linha de raciocinio, salientou que o
regime estabelecido pelo art. 55 constitui garantia institucional voltada a protecdo da
intangibilidade do mandato, de modo a impedir que decisdo de outro Poder importe,
diretamente, na suspensio de direitos politicos e na perda do mandato parlamentar'®°. Assinalou
que esse tratamento diferenciado “certamente teve em consideragcdo a necessidade de atender
ao postulado da separagdo de poderes e de fazer respeitar a independéncia politico-juridica dos
membros do Congresso Nacional'®1”,

A partir desse julgamento, o Supremo Tribunal Federal fixou, a partir do critério da
especialidade, a compreensdo segundo a qual a suspensao dos direitos politicos decorrente de
condenacdo criminal ndo autoriza, automaticamente, o Poder Judiciario a decretar a perda do
mandato parlamentar. A competéncia para tanto, apds o transito em julgado da sentenca penal

condenatoria, residiria primordialmente nas Casas Legislativas.

3.1.1.2 Ag¢do Penal n. 481: Asdrubal Mendes Bentes (2011)

158 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 179.502-6/SP. Relator: Ministro Moreira
Alves. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 31 de maio de 1995.

159 BRASIL. STF. RE n. 179.502-6/SP. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, DF, 31 maio 1995, p. 31.

160 BRASIL. STF. RE n. 179.502-6/SP. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, DF, 31 maio 1995, pp. 64-65.

16l BRASIL. STF. RE n. 179.502-6/SP. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, DF, 31 maio 1995, p. 65.
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A Acio Penal n. 481/PA'%? foi julgada em 08 de setembro de 2011 pelo Plendrio do
Supremo Tribunal Federal, sob relatoria do ministro Dias Toffoli e revisdo do ministro Luiz
Fux. Asdrubal Mendes Bentes, a época deputado federal, foi denunciado pelos crimes de
corrupgio eleitoral (art. 299 do Codigo Eleitoral'®?), por ter oferecido a realizacdo de cirurgia
de esterilizacdo a eleitoras com o intuito de angariar votos, bem como de pratica de esterilizagao
cirtirgica irregular (art. 15 da Lei n. 9.263/1996'%%).

A acdo foi julgada parcialmente procedente, com condenagao do réu a pena de 3 (trés)
anos, 1 (um) més e 10 (dez) dias de reclusao e 14 (quatorze) dias-multa, sob regime aberto. No
que concerne aos efeitos da condenagao sobre o mandato parlamentar, o ministro relator adotou
leitura estrita ao art. 55, VI, e §2° da CRFB/88, determinando apenas o envio de oficio a Mesa
Diretora da Camara dos Deputados para que deliberasse acerca da eventual perda do mandato.
A posi¢do majoritaria reafirmou a orienta¢do consolidada no RE n. 179.502-6/SP, segundo a
qual a suspensdo dos direitos politicos decorrente de condenagdo criminal ndo implica a
extingdo automatica do mandato parlamentar.

Embora a solu¢do adotada tenha sido deferente ao texto da Constitui¢do, o julgamento
ensejou discussdes que viriam a ser aprofundadas em casos posteriores. O Plendrio debateu a
relacdo entre a suspensao dos direitos politicos prevista no art. 15, I1I, da CRFB/88 e o regime
especifico estabelecido no art. 55, examinando-se o carater automatico ou nao dos efeitos da
condenacao criminal sobre o mandato eletivo e os limites da intervencao judicial em face da
representacdo popular. Nesse ponto, o ministro relator consignou expressamente existir “uma
interdicio que a Constituigdo impde ao Judiciario de interferir no mandato popular'6>”,
sublinhando a competéncia exclusiva do Parlamento para deliberagdo sobre a perda do
mandato. Em sentido convergente, o ministro Ayres Britto destacou que os critérios de
conveniéncia e oportunidade sdo os que guiam as decisdes parlamentares, em contraposi¢ao ao
juizo técnico da Corte'®.

Essas discussdes ndo foram determinantes para o desfecho especifico da A¢do Penal

n. 481, ja que a pena fixada em regime aberto afastava eventual incompatibilidade imediata

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 481/PA. Autor: Ministério Publico Federal. Réu:
Asdrabal Mendes Bentes. Relator: Ministro Dias Toffoli. Revisor: Ministro Luiz Fux. Tribunal Pleno. Brasilia,
DF, 8 de setembro de 2011.

163 Art. 299. Dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem, dinheiro, dadiva, ou qualquer
outra vantagem, para obter ou dar voto e para conseguir ou prometer abstengo, ainda que a oferta nao seja
aceita. Pena — reclusdo até quatro anos e pagamento de 5 a 15 dias-multa.

164 Art. 15. Realizar esterilizagdo cirtrgica em desacordo com o estabelecido no art. 10 desta Lei. Pena -
reclusdo, de dois a oito anos, e multa, se a pratica nao constitui crime mais grave.

165 BRASIL. STF. AP n. 481/PA. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia, DF, 8 set. 2011, p. 221.

166 BRASIL. STF. AP n. 481/PA. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia, DF, 8 set. 2011, p. 223.
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entre restricdo de liberdade e exercicio do mandato. Mesmo assim, o julgamento deixou
subjacente a tensdo que se tornaria central em casos posteriores: se, ¢ em que medida,
determinadas modalidades de condenagdo poderiam tornar insustentavel a permanéncia do
parlamentar no exercicio da fun¢do representativa sem deliberagao judicial direta.

No ambito da Casa Legislativa, antes mesmo da instauracdo do processo interno de
cassagdo, o parlamentar apresentou carta de rentncia'®’ em 26 de margo de 2014. A solugio do
caso evidencia, de um lado, a postura deferente do Tribunal em relacao ao texto constitucional
e, de outro, que a cessacao do mandato decorreu de iniciativa do proprio parlamentar, sem que

a Casa chegasse a deliberar formalmente sobre a perda.

3.1.1.3 A¢do Penal n. 565: Ivo Cassol (2013)

A Acdo Penal n. 565/RO'®® foi julgada em 08 de agosto de 2013 pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal, sob relatoria da ministra Carmen Lucia e revisdo do ministro Dias
Toffoli. O réu Ivo Narciso Cassol, entdo Senador da Republica, foi denunciado pela pratica do
crime de fraude a licitagdes (art. 90 da Lei n. 8.666/1993'%%), em virtude de irregularidades em
procedimentos licitatdrios realizados durante o seu mandato enquanto prefeito do municipio de
Rolim de Moura/RO.

A acdo penal foi julgada parcialmente procedente e o parlamentar foi condenado, por
unanimidade, a pena de 4 (quatro) anos, 8 (oito) meses e 26 (vinte e seis) dias de detengdo, a
ser cumprida em regime inicial semiaberto, além de pena de multa. Quanto aos efeitos da
condenacao sobre o mandato, o Tribunal decidiu, por maioria, pela aplicagcdo do §2° do art. 55,
VI, da CRFB, remetendo a Casa Legislativa a deliberagdo sobre eventual perda. O julgamento
foi marcado por intenso debate e representou ponto de inflexdo em relagdo ao que havia sido
decidido pouco tempo antes na AP n. 470, examinada em item proprio deste trabalho!”°.

Em seu voto, a ministra relatora pontuou a necessidade de que a interpretacao e

aplicacdo da Constituicao quanto ao art. 15, III seja feita em consonancia com o principio da

167 CAMARA DOS DEPUTADOS. Asdrubal Bentes renuncia ao mandato de deputado federal. Brasilia, DF, 26
mar. 2014. Disponivel em:_https://www.camara.leg.br/noticias/429643-asdrubal-bentes-renuncia-ao-mandato-
de-deputado-federal/. Acesso em: 17 out. 2025

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 565/RO. Autor: Ministério Piblico Federal. Réu: Ivo
Narciso Cassol e outros. Relatora: Ministra Carmen Lucia. Revisor: Ministro Dias Toffoli. Tribunal Pleno.
Brasilia, DF, 8 de agosto de 2013.

169 Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo
do procedimento licitatorio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicacao
do objeto da licitagdo. Pena - detenc¢do, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa.

170 Cf. item 3.1.2.1 (A¢do Penal n. 470: Mensaldo), infra.



https://www.camara.leg.br/noticias/429643-asdrubal-bentes-renuncia-ao-mandato-de-deputado-federal/
https://www.camara.leg.br/noticias/429643-asdrubal-bentes-renuncia-ao-mandato-de-deputado-federal/
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separagdo de poderes, considerando que o oficio da Corte ¢ fazer o encaminhamento para que
se cumpra o art. 55, em especial o §2°. Para a relatora, a cassacdo configura consectario 16gico
em situagdes de condenagdo, mas que deve ser formalizada pelo 6rgdo constitucionalmente
competente, isto ¢, pela respectiva Casa do Congresso Nacional.

Aderindo a tese vencedora, o ministro Teori Zavascki declarou que, embora a
suspensao dos direitos politicos constitua efeito secundario, natural e necessario a condenagao
criminal, ela ndo implica automaticamente a perda do cargo publico. Em sua formulagao,

defendeu que

a suspensao dos direitos politicos ¢ condigdo de assungdo de cargo publico, é condi¢do
legal de elegibilidade, mas ndo ¢ uma condi¢éo necessaria para manutencéo de cargo,
especialmente de cargos publicos estaveis. [...] No caso especifico dos parlamentares,
essa relacdo natural entre suspensdo dos direitos politicos ¢ perda do cargo publico
também nio se estabelece como consequéncia natural.!”!

O ministro Luis Roberto Barroso, por sua vez, manifestou que apesar de adotar
posicionamento doutrinario no sentido de que a perda do mandato deveria decorrer logicamente
da condenagdo, encontra “obstaculo intransponivel na literalidade do art. 55, V1, e seu paragrafo
201722 A divergéncia ficou explicita no debate travado com o ministro Joaquim Barbosa, para
quem caberia a propria Corte decretar a perda do mandato tdo logo a sentenga transitasse em
julgado - algo de que o Tribunal nio poderia “abrir mio, abdicar desse seu dever'’*”. Essa
posicdo expressava preocupacdo com eventual comprometimento da eficacia das decisdes
judiciais - mencionando, inclusive, que considerava tratar-se de ‘‘criar fatores de
inexequibilidade” das decisdes da Corte. O ministro Barroso, embora reconhecendo a
incongruéncia institucional apontada, sustentou que nao lhe seria dado produzir a solugdo que
reputaria mais adequada em termos de politica institucional, sob pena de transformar os
julgadores em “usurpadores do Poder Constituinte!’+”.

O ministro Gilmar Mendes, que se alinhou a corrente vencida, considerou inconcebivel
“0 exercicio de mandato parlamentar por aquele cujos politicos estejam suspensos!’>”. Propos,
nesse quadro, uma distingdo: nas hipdteses em que a condenagdo criminal explicite a
improbidade administrativa como elementar do tipo, bem como nos casos em que seja aplicada
pena privativa de liberdade superior a quatro anos, com incidéncia do art. 92 do Codigo Penal,
a propria condenagdo deveria produzir, de forma automatica, a perda do mandato parlamentar.

Para o ministro, a proposta ndo esvaziaria o conteido normativo presente no art. 55, VI, §2°,

17 BRASIL. STF. AP n. 565/RO. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, p. 286.
172 BRASIL. STF. AP n. 565/RO. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, pp. 287-288.
173 BRASIL. STF. AP n. 565/RO. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, p. 291.
174 BRASIL. STF. AP n. 565/RO. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, pp. 292-293.
175 BRASIL. STF. AP n. 565/R0O. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, p. 302.
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“uma vez que, nas demais hipdteses de condenagao criminal, a perda do mandato dependera de
decisdo da Casa Legislativa a que pertencer o congressista, tal como nos crimes de menor
potencial ofensivo”. Defendeu que seria missdo institucional da Corte a de buscar uma
compatibilizacdo normativa entre o regime constitucional dos mandatos e os efeitos penais da
condenagdo, sob pena de se legitimar o que chama de “féormula jabuticaba”, em que o
parlamentar permaneceria titular do mandato, mas estaria impossibilitado de exercé-lo em razao
da prisao!’®.

A AP 565 ocupa posicao central na evolugdo da jurisprudéncia do STF sobre o tema,
sendo frequentemente retomada pelos ministros em julgamentos posteriores de casos analogos.
O caso sucedeu ao julgamento da Ag¢do Penal n. 470, que havia inaugurado compreensido
diversa quanto a decretacdo judicial da perda do mandato, e a decisdo na AP 565 representa,
nesse sentido, um movimento de recomposi¢do da leitura deferente ao art. 55 da Constituigao.
A tens3o estrutural entre dois modelos interpretativos ficou explicita: de um lado, a
compreensdo segundo a qual a jurisdicdo constitucional deve assegurar a maxima eficacia da
condenacdo penal; de outro, a leitura que reconhece a autonomia institucional do Legislativo
para deliberar sobre a permanéncia de seus membros, mesmo diante de condenagao transitada
em julgado.

Quanto as consequéncias praticas da condenacao no ambito da Casa Legislativa, em
2017, o STF reduziu a pena privativa de liberdade e a converteu em prestacdo de servicos a
comunidade, o que manteve a condenacdo, mas afastou a prisdo em regime fechado,
preservando a discussdo sobre os efeitos politicos da sentenga'”’. Em agosto de 2018, a entio
presidente do STF, ministra Cdrmen Licia, determinou o inicio da execucdo da pena alternativa
e, a0 mesmo tempo, expediu determinacao para que o Senado fosse oficiado “para que declare
a perda do mandato eletivo” de Ivo Cassol, afirmando expressamente a suspensdo de seus
direitos politicos enquanto durassem os efeitos da condenagio!’®,

Na pratica, contudo, a deliberagdo nunca foi consumada pela Mesa nem pelo Plenario
do Senado. Segundo a fonte da pagina oficial do Senado, consta que o ex-parlamentar cumpriu

seu mandato até o fim da legislatura de 2018, sem ato formal de cassagdo'”®. Esse desfecho

176 BRASIL. STF. AP n. 565/RO. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF, 8 ago. 2013, p. 304.

177 STF reduz pena de Ivo Cassol e substitui prisdo por multa. G1, 23 de maio de 2017. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/stf-reduz-pena-de-ivo-cassol-e-substitui-prisao-por-multa.ghtml. Acesso
em: 17 out. 2025.

178 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ministra Cdrmen Liicia determina cumprimento da pena do senador
Ivo Cassol. Brasilia, DF, 2 de agosto de 2018. Disponivel em:_https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/ministra-
carmen-lucia-determina-cumprimento-da-pena-do-senador-ivo-cassol/. Acesso em: 17 out. 2025.

17 SENADO FEDERAL. Ivo Cassol: mandato 2011-2019. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/5004. Acesso em: 17 out 2025.



https://g1.globo.com/politica/noticia/stf-reduz-pena-de-ivo-cassol-e-substitui-prisao-por-multa.ghtml
https://g1.globo.com/politica/noticia/stf-reduz-pena-de-ivo-cassol-e-substitui-prisao-por-multa.ghtml
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/ministra-carmen-lucia-determina-cumprimento-da-pena-do-senador-ivo-cassol/
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/ministra-carmen-lucia-determina-cumprimento-da-pena-do-senador-ivo-cassol/
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/5004
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ilustra de forma paradigmatica a combinagao entre a orientagdo jurisprudencial que devolve ao
Parlamento a palavra final sobre a perda do mandato e a pratica politica em que a Casa, mesmo
diante de condenacdo definitiva e de provocagdo explicita do STF, opta por ndo exercer essa

competéncia, deixando que o mandato se extinga com o término da legislatura.

3.1.1.4 A¢ao Penal n. 563: Protogenes Queiroz (2014)

A Acdo Penal n. 563/SP!3 tramitou inicialmente na Justica Federal do Estado de Sao
Paulo e, posteriormente, teve a competéncia deslocada ao STF em razdo da prerrogativa de
foro, uma vez que o réu Protdgenes Queiroz assumiu mandato de deputado federal apds a
decisdo condenatdria proferida na instancia origindria. Distribuida a Segunda Turma da Corte,
sob relatoria do ministro Teori Zavascki, o colegiado examinou o recurso de apelacdo que
estava pendente de julgamento, contra decisdo que condenou Queiroz pela pratica dos crimes
de fraude processual (art. 347, paragrafo tinico do Codigo Penal!®!) e violagio do dever de sigilo
profissional (art. 325, §2° do CP!%?).

No julgamento, ocorrido em 21 de outubro de 2014, a Corte manteve parcialmente a
condenacgao, reconhecendo a pratica do crime de violagdo de sigilo funcional, com aplicagao de
pena de dois anos e seis meses de reclusdo, em regime aberto, além do pagamento de doze dias-
multa. O réu foi absolvido da acusacdo de fraude processual. Quanto a perda do mandato, a
conclusdo do colegiado foi undnime no sentido de afirmar a competéncia da Casa Legislativa
para deliberar sobre o tema, nos exatos termos do art. 55, §2°, da Constitui¢do. A propria ementa
do acérdao, contudo, registra a existéncia de controvérsia interna no ambito do STF quanto a
extensdo dessa competéncia e a possibilidade de decretacao judicial da perda do mandato em
hipoteses de condenacdo penal.

No voto condutor, o ministro Teori Zavascki procedeu a breve reconstrucdo dos
precedentes do Tribunal, assinalando que, em manifestacdes mais antigas, o STF firmara

entendimento no sentido de atribuir ao Legislativo a competéncia para decretar a perda do

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 563/SP. Autor: Ministério Publico Federal. Réu:
Protogenes Pinheiro de Queiroz e outros. Relator: Ministro Teori Zavascki. Revisor: Ministro Celso de Mello.
Segunda Turma. Brasilia, DF, 21 de outubro de 2014.

181 Art. 347 - Inovar artificiosamente, na pendéncia de processo civil ou administrativo, o estado de lugar, de
coisa ou de pessoa, com o fim de induzir a erro o juiz ou o perito: Pena - deten¢ao, de trés meses a dois anos, ¢
multa. Pardgrafo Uinico - Se a inovagao se destina a produzir efeito em processo penal, ainda que nao iniciado,
as penas aplicam-se em dobro.

182Art. 325 - Revelar fato de que tem ciéncia em razio do cargo e que deva permanecer em segredo, ou facilitar-
lhe a revelag@o. § 20 Se da ag¢@o ou omissdo resulta dano a Administracdo Publica ou a outrem: Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.
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mandato. Indicou que, posteriormente, no julgamento da AP n. 470, o Plenario, por maioria,
admitira que a perda do mandato poderia, “pelo menos em alguns casos”, ser declarada
diretamente pelo proprio Tribunal. Concluiu, porém, que, ao decidir a AP n. 565, o Plenario
teria retomado sua orientagdo original, reafirmando a competéncia da Casa Legislativa a qual
pertence o parlamentar condenado!'®3,

O ministro Celso de Mello, revisor do caso, consignou expressamente possuir opinido
pessoal diversa, alinhada aquela adotada nos casos da AP 470 e da AP 396/QO. Ainda assim,
acompanhou o voto do relator, por reconhecer que o Plendrio do STF teria alterado sua
compreensdo em torno da matéria, como foi estabelecido em julgados contemporaneos, tais
quais a AP 481 e a AP 565, restabelecendo a leitura original, deferente ao Legislativo.
Explicitou que o fazia em ateng¢do a “orientacdo jurisprudencial” da Corte e em respeito ao

1'%, A ministra Carmen

principio da colegialidade, com ressalva expressa a sua posi¢do pessoa
Lucia também acompanhou o relator, formulando ressalvas de idéntico teor.

Embora o resultado tenha sido unanime, dos votos proferidos extrai-se reconhecimento
de que o Tribunal passou a considerar adequada a aplicagdo do art. 55, VI, §2°, como regra
geral, reputando as decisdes em sentido diverso — notadamente na AP 470 e na AP 396-QO —
como episddios pontuais, posteriormente superados com a “retomada [de] sua orientagdo
original'®”. A conclusio adotada refor¢a a excepcionalidade do regime aplicavel aos
parlamentares e indica que, naquele momento, a tendéncia do STF era a de consolidar esse
entendimento.

Quanto as consequéncias praticas, a decisdo ensejou comunicagdo a Camara dos
Deputados para eventual deliberacdao sobre a situagdo do mandato de Protdégenes Queiroz. O
parlamentar, contudo, ndo foi reeleito no pleito de 2014, e o mandato encerrou-se com o término

da legislatura, sem que a Casa tenha instaurado processo de cassacgdo '8¢,

3.1.1.5 A¢do Penal n. 572: Francisco Vieira Sampaio (2014)

IBBRASIL. STF. AP n. 563/SP. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 21 out. 2014, pp. 49-50.

18 BRASIL. STF. AP n. 563/SP. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 21 out. 2014, p. 79.

185 BRASIL. STF. AP n. 563/SP. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 21 out. 2014, p. 50.

186 CAMARA DOS DEPUTADOS. Cimara poderd analisar perda de mandato de Protégenes, apés decisdo do
STF. Brasilia, DF, 21 de outubro de 2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/443483-
CAMARA-PODERA-ANALISAR-PERDA-DE-MANDATO-DE-PROTOGENES-APOS-DECISAO-DO-
STF. Acesso em: 17 out. 2025
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A Acdo Penal n. 572/RR'®7 foi julgada em 11 de novembro de 2014 pela Segunda
Turma do STF, sob relatoria do ministro Gilmar Mendes e revisdao da ministra Carmen Lucia.
Francisco Vieira Sampaio, entdo deputado federal, foi denunciado pela pratica dos crimes de
falsificacdo de documento publico para fins eleitorais (art. 348 do Cddigo Eleitoral!®®) e
corrupgio ativa (art. 333 do Codigo Penal'®®). Em relacdo ao primeiro delito, foi reconhecida a
prescrigdo da pretensdo punitiva. Quanto a corrupgdo ativa, o réu foi condenado, por
unanimidade, a pena de 4 (quatro) anos e 8 (0ito) meses de reclusao, a ser cumprida em regime
inicial semiaberto, e 135 (cento e trinta e cinco) dias-multa.

Quanto a perda de mandato, a solu¢dao adotada foi igualmente unanime — a Turma
determinou a comunicagdo a Mesa Diretora da Camara dos Deputados para deliberagdo nos
termos do art. 55, §2° da Constituicdo. O ministro Gilmar Mendes registrou entendimento
pessoal no sentido de que deveria ser decretada a perda imediata do mandato nos casos em que
a conduta importasse também em improbidade administrativa, ou nos casos em que cabivel a
aplicagio do art. 92, I, do CP'*. Nio obstante, afirmou que adotaria o posicionamento entio
prevalecente no Tribunal, citando a AP 565 e a AP 563 como precedentes em que o STF
assentou nao competir ao Poder Judiciario decretar a perda de mandato parlamentar em razao
da condenagao criminal.

Nesse mesmo sentido, o ministro Celso de Mello, tal como ocorrera na AP 563,
acompanhou o voto do relator com ressalva expressa de sua posi¢ao pessoal, consignando que
o fazia “em atengdo e em respeito ao principio da colegialidade”, por reconhecer a consolidagao

da “nova orientacio jurisprudencial firmada” pela Corte'*!

. A convergéncia dos votos, mesmo
diante de convicgdes pessoais contrarias, refor¢a o padrao observado desde a AP n. 565, de um
processo em curso de consolidacdo pela aderéncia a leitura deferente ao art. 55, §2°, e ndo por
convencimento substantivo de todos os membros da Turma.

No plano pratico, a decisdo ensejou comunicagdo a Camara dos Deputados. Proferido

0 acordao ao final de 2014 e ndo tendo o parlamentar sido reeleito naquele pleito, o mandato

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 572/RR. Autor: Ministério Pablico Eleitoral. Réu:
Francisco Vieira Sampaio. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Revisora: Ministra Carmen Lucia. Segunda
Turma. Brasilia, DF, 11 de novembro de 2014.

188Art. 348. Falsificar, no todo ou em parte, documento ptblico, ou alterar documento publico verdadeiro, para
fins eleitorais: Pena — reclusao de dois a seis anos e pagamento de 15 a 30 dias-multa.

189 Art. 333. Oferecer ou prometer vantagem indevida a funciondrio publico, para determina-lo a praticar, omitir
ou retardar ato de oficio. Pena — reclusdo, de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa. Paragrafo inico. A pena é
aumentada de um terco, se, em razdo da vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou omite ato de oficio, ou
o pratica infringindo dever funcional. (redagdo vigente a época dos fatos)

19 BRASIL. STF. AP n. 572/RR. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 11 nov. 2014, p. 22.

I BRASIL. STF. AP n. 572/RR. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 11 nov. 2014, p. 25.
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encerrou-se com o término da legislatura, sem que a Casa tenha instaurado processo de

cassacdo'*?.

3.1.1.6 A¢do Penal n. 935: Acir Marcos Gurgacz (2018)

A Acdo Penal n. 935/AM' foi julgada em 27 de fevereiro de 2018 pela Primeira
Turma do Supremo Tribunal Federal, sob relatoria do ministro Alexandre de Moraes e revisao
do ministro Marco Aurélio. O réu Acir Marcos Gurgacz, senador da republica a época do
julgamento, foi condenado pela pratica do crime de aplicagdo dos recursos provenientes de
financiamento concedido pelo Banco da Amazoénia (BASA), em finalidade diversa da prevista
no contrato (art. 20 da Lei n. 7.492/1986'%). A pena foi fixada em 4 (quatro) anos e 6 (seis)
meses de reclusdo, em regime inicial semiaberto, e multa.

A Turma, por unanimidade, decretou a suspensdo dos direitos politicos do réu, nos
termos do disposto no art. 15, III, da Constitui¢do, e determinou que fosse enviado oficio ao
Senado Federal para que a perda do mandato fosse submetida ao Plenario da Casa, nos termos
do art. 55, VI, §2°. No voto condutor, o ministro relator reconheceu a existéncia de divergéncia
historica na Corte quanto aos efeitos institucionais da condenag@o criminal sobre o mandato
parlamentar e a necessidade de compatibilizar a suspensao dos direitos politicos, regra geral do
texto constitucional, com o regime especifico e excepcional conferido aos parlamentares.

Para o relator, o art. 55, VI, §2° consubstancia norma especial e excepcional, cujo
objetivo ¢ “garantir ao Congresso Nacional a durabilidade dos mandatos de seus membros [...],
com a finalidade de preservar a independéncia do Legislativo perante os demais poderes'®>”. A
interpretagdo adotada conclui que, embora a condenagdo criminal implique na suspensao dos
direitos politicos do parlamentar, dela ndo decorre a perda automatica do mandato eletivo — a
decisdo sobre essa consequéncia constituiria ato politico, deliberativo e discricionario da

respectiva Casa Legislativa Federal, “absolutamente independente da decisdo judicial'*®”.

192 STF condena deputado Chico das Verduras por corrupgio durante elei¢io. GI, 11 de novembro de 2014.

Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2014/11/stf-condena-deputado-chico-das-verduras-por-
corrupcao-durante-eleicao.html. Acesso em: 19 out. 2025.

193 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 935/AM. Autor: Ministério Publico Federal. Réu: Acir
Marcos Gurgacz. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Revisor: Ministro Marco Aurélio. Primeira Turma.
Brasilia, DF, 27 de fevereiro de 2018.

194 Art. 20. Aplicar, em finalidade diversa da prevista em lei ou contrato, recursos provenientes de financiamento
concedido por instituicdo financeira oficial ou por instituicao credenciada para repassa-lo: Pena - Reclusdo, de
2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.

195 BRASIL. STF. AP n. 935/AM. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 27 fev. 2018, p. 30.

196 BRASIL. STF. AP n. 935/AM. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 27 fev. 2018, p. 32.
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O relator acrescentou distingao relevante em relagdo ao entendimento adotado na AP
n. 694, observando que o regime semiaberto autoriza o trabalho externo e, portanto, a0 menos
em tese, permite o comparecimento do parlamentar condenado as sessdes ordinarias da Casa
Legislativa que integra, afastando a ideia de perda automatica do mandato em virtude da
impossibilidade material de exercicio!”’. Essa diferenciacdo antecipa a logica que se tornaria
central nos julgados do bloco hibrido, examinados adiante.

No plano politico-institucional, a condenagdo ensejou debate intenso no Senado sobre
a situagao do mandato. Em outubro de 2018, a Presidéncia da Casa afirmou publicamente que
a decisdo sobre eventual perda de mandato de Acir Gurgacz competiria ao Plenario, indicando
que submeteria o tema a deliberacdo dos senadores!”®. Paralelamente, a Advocacia do Senado
apresentou recurso ao STF e peticdo defendendo a possibilidade de o parlamentar seguir
exercendo suas atividades legislativas mesmo em regime semiaberto, até que o Plenério do
deliberasse sobre a perda do mandato, enfatizando que o mandato estava em curso até 2023,
O ministro Alexandre de Moraes autorizou o senador a retomar suas atividades na Casa durante
o dia, mantendo o cumprimento da pena em regime semiaberto no periodo noturno. Nao ha
registro de delibera¢do plendria que tenha declarado a perda do mandato. Registros oficiais
indicam que Acir Gurgacz exerceu o cargo até o término do mandato em 2022, despedindo-se

formalmente do Senado ao final da legislatura®®®

. O desfecho refor¢a o padrao observado no
caso Cassol: a orientacdo jurisprudencial que devolve ao Parlamento a palavra final sobre a
perda do mandato, combinada com a pratica politica de ndo exercer essa competéncia,

resultando na extingdo do mandato pelo decurso do tempo.

3.1.1.7 A¢do Penal n. 996: Nelson Meurer (2018)

197 BRASIL. STF. AP n. 935/AM. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 27 fev. 2018, p. 44.

1% SENADO FEDERAL. Decisdo sobre perda de mandato de Acir Gurgacz compete ao Plendrio, diz Eunicio
Oliveira. Brasilia, DF, 23 de outubro de 2018. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/10/23/decisao-sobre-perda-de-mandato-de-acir-gurgacz-
compete-ao-plenario-diz-eunicio-oliveira. Acesso em: 19 out. 2025.

199 SENADO FEDERAL. Senado entra com recurso para suspender prisdo de Acir Gurgacz. Brasilia, DF, 19
de outubro de 2018. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/10/19/senado-entra-
com-recurso-para-suspender-prisao-de-acir-gurgacz. Acesso em: 19 out. 2025.

200 SENADO FEDERAL. Acir Gurgacz se despede do Senado apés 16 anos de mandato. Brasilia, DF, 20 de
dezembro de 2022. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2022/12/20/acir-gurgacz-se-
despede-do-senado-apos-16-anos-de-mandato. Acesso em: 19 out. 2025
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A Agdo Penal n. 996/DF?°! foi julgada em 29 de maio de 2018 pela Segunda Turma
do Supremo Tribunal Federal, sob relatoria do ministro Edson Fachin e revisdo do ministro
Celso de Mello. Nelson Meurer, deputado federal a época, foi condenado pela pratica dos
crimes de corrupgdo passiva (art. 317, §1°, do Codigo Penal®®?) e lavagem de dinheiro (art. 1°,
caput, da Lei n. 9.613/19982%%). A pena foi fixada em 13 (treze) anos, 9 (nove) meses e 10 (dez)
dias de reclusdo, em regime inicial fechado, e o pagamento de 122 (cento e vinte e dois) dias-
multa. Quanto a perda de mandato, a Segunda Turma deliberou, por maioria, que esta ndo opera
automaticamente, determinando que se oficiasse a Camara dos Deputados.

A decisdo a respeito do tema nao foi unanime e gerou extenso debate no colegiado.
Prevaleceu a tese defendida pelo ministro Dias Toffoli, vencidos o ministro relator Edson
Fachin e o ministro revisor Celso de Mello, que entendiam cabivel a decretagao pelo proprio
Poder Judiciario. Diferentemente de casos anteriormente examinados, a solucdo deferente ao
Parlamento resultou aqui de acentuada divergéncia interna, revelando cendrio mais
fragmentado da Corte quanto aos efeitos da condenacao de parlamentares.

O relator votou no sentido de seguir a tese adotada no julgamento da AP 694°** — que
sera objeto de andlise especifica em tdpico proprio —, para decretar a perda do mandato, diante
da quantidade de pena fixada e o regime inicial de pena estabelecido, com fundamento no art.
55, III e §3° da CRFB/88%%. O revisor Celso de Mello, em entendimento semelhante,
considerou que a condenacdo criminal transitada em julgado seria fato extintivo do mandato
parlamentar, por efeito direto e imediato da incidéncia da regra do art. 15, IIl e o art. 55, VL
Para o ministro, a manuten¢do do mandato em tais circunstancias provocaria “a consumacao de
uma situacao juridicamente esdriixula, moralmente inaceitavel e politicamente lesiva”, nao
fazendo sentido permitir que condenados “continuem a exercer, aos olhos de uma Nagado
justamente estarrecida e indignada, o mandato parlamentar, cuja respeitabilidade por eles foi

ultrajada e conspurcada®®®”.

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 996/DF. Autor: Ministério Piblico Federal. Réus: Nelson
Meurer e outros. Relator: Ministro Edson Fachin. Revisor: Ministro Celso de Mello. Segunda Turma. Brasilia,
DF, 29 de maio de 2018.

202Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fungio ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem. Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1° - A pena é aumentada de um terco, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica
infringindo dever funcional.

203 Art. 1° Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagdo ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragdo penal. Pena: reclusao, de 3 (trés) a
10 (dez) anos, e multa.

204 Cf. item 3.1.3.2 (A¢do Penal n. 694: Paulo Feijé Torres), infra.

205 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, p. 240.

206 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, p. 363.
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A divergeéncia foi inaugurada pelo ministro Dias Toffoli, que manteve posicionamento
j& externado em casos anteriores, no sentido de que a perda ndo seria automatica, cumprindo
obedecer ao disposto no art. 55, VI e § 2°, tanto pela compreensdo de que essa norma prevalece
pelo critério da especialidade quanto pela exigéncia de juizo politico de conveniéncia a ser
proferido pelo Parlamento.

O ministro Ricardo Lewandowski, acompanhando a divergéncia, pontuou que a
decretacao de perda por razodes distintas daquelas dispostas no texto constitucional “implicara
grave violagdo ao principio da soberania popular e, ademais, um sério agravo ao consagrado
mecanismo de freios e contrapesos estabelecido no art. 2° da nossa Lei Maior, que prevé a
convivéncia independente, porém harmoénica, entre os Poderes do Estado?’””. Destacou que
“por mais bem intencionados que sejam, ndo ¢ licito aos juizes alterar, pela via interpretativa,

208>

o sentido da Constitui¢do e das leis que juraram defender="*”, concluindo que a Corte deveria

adotar postura de autocontencdo, sob pena de “desencadear um indesejavel conflito
institucional?®®”.

O ministro Gilmar Mendes, também acompanhando a divergéncia, reconheceu
expressamente ter defendido, em momento anterior, entendimento diverso. Assinalou tratar-se
de questdo juridicamente delicada, em razao do necessario equilibrio entre os Poderes, ¢ criticou
a adocdo de critérios distintos conforme o regime de cumprimento da pena — a que se referiu,
de modo jocoso, como “solucao salame”, e concluiu que, “em nome da coeréncia e integridade
do sistema®!%”, deveria ser mantida a posicdo do Plendrio da Corte, no sentido de submeter a
perda do mandato a deliberagdo parlamentar.

Em que pese a solugdo final deferente ao art. 55, VI, §2°, o conjunto dos votos
proferidos na AP 996 evidencia divergéncia hermenéutica significativa no Tribunal. Ao
preservar o modelo delineado no texto constitucional, a Segunda Turma assumiu postura de
autocontencdo judicial, de observancia a jurisprudéncia entdo dominante e de respeito a
separacao de poderes. Essa orientagdo, embora vitoriosa, permaneceu sujeita a questionamentos
e reavaliagdes posteriores, como se verifica em decisdes futuras que voltardo a tensionar a

reparti¢do de competéncias entre STF e Parlamento.

207 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, p. 479
208 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, p. 480.
209 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, p. 480.
210 BRASIL. STF. AP n. 996/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 29 maio 2018, pp. 482-483.
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De outro turno, quanto as consequéncias praticas do julgamento, a condenagdo de
Nelson Meurer desencadeou a instauragdo da Representagio n. 27/2018%!'! no Conselho de Etica
e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados. Em julho de 2018, o Conselho deliberou pela
abertura de processo disciplinar, mas, poucos meses depois, aprovou parecer que sugeria o
arquivamento do feito, sob o argumento de que o caso ainda se encontrava sub judice, uma vez
que ndo havia transito em julgado da condenagdo, e de que os fatos remontavam a mandato
anterior*'2. O relator no Conselho enfatizou que, apenas apds a decisdo definitiva do STF,
caberia a Mesa Diretora comunicar o Plenario para eventual cassagdo, advertindo, porém, que
isso ndo deveria ocorrer até o término da legislatura em curso.

A legislatura de Nelson Meurer encerrou em 2018, sem que o Plenario da Camara
deliberasse sobre a perda de seu mandato. Posteriormente, j4 na condi¢do de ex-deputado,
Meurer iniciou o cumprimento da pena em regime fechado e veio a falecer em julho de 2020,

em decorréncia de Covid-19, enquanto se encontrava preso-'>

. O desfecho confirma o padrao
identificado nos casos Cassol e Gurgacz: apesar da comunicacao determinada pelo STF e da
abertura de procedimento ético-disciplinar, o mandato se extinguiu pelo decurso do tempo, sem

ato formal de cassacao.

3.1.1.8 Sintese do bloco deferente

O conjunto dos precedentes examinado evidencia, com oscilagdes pontuais, a
consolidacdo de uma orienta¢do jurisprudencial predominantemente deferente a disciplina
estabelecida no art. 55, VI, e § 2°, da Constitui¢ao. Nos casos analisados — AP n. 481, 565, 563,
572, 935 e 996 —, o Tribunal, tanto no Plendrio quanto nas Turmas, rejeitou a tese da perda
automatica do mandato, afirmando a necessidade de deliberagado politica pela Casa Legislativa

competente. Essa orientacdo foi expressamente qualificada, em diversos votos, como

211 CAMARA DOS DEPUTADOS. Conselho de Etica abre processos contra dois deputados. Brasilia, DF, 4 de
julho de 2018. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/541549-conselho-de-etica-abre-processos-
contra-dois-deputados/. Acesso em: 19 out. 2025. Cf. também CAMARA DOS DEPUTADOS. Representagio
n. 27/2018 — Nelson Meurer. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/a-
camara/estruturaadm/eticaecdecoro/representacoes/representacao-no-27-2018-nelson-meurer. Acesso em: 19
out. 2025

22CAMARA DOS DEPUTADOS. Conselho de Etica aprova parecer que pede arquivamento de processo
contra Nelson Meurer. Brasilia, DF, 17 de outubro de 2018. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/547080-conselho-de-etica-aprova-parecer-que-pede-arquivamento-de-
processo-contra-nelson-meurer/. Acesso em: 19 out. 2025.

23CAMARA DOS DEPUTADOS. Ex-deputado Nelson Meurer falece no Parand. Brasilia, DF, 15 de julho de
2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/675604-ex-deputado-nelson-meurer-falece-no-
parana/. Acesso em: 19 out. 2025.
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“retomada” ou “restabelecimento” da posi¢do original da Corte, apds decisdes pontuais em
sentido diverso.

O ponto estruturante desta compreensao diz respeito a leitura do art. 55 como norma
especial e excepcional em relagdo a regra geral do art. 15, I1I, da CRFB/88, destinada a proteger
a durabilidade dos mandatos parlamentares e a preservar a independéncia institucional do
Legislativo frente aos demais Poderes. A suspensdo dos direitos politicos foi reconhecida como
efeito juridico necessario da condenagao criminal definitiva — todavia, a cessagao do mandato
eletivo foi tratada como consequéncia que exige mediagao institucional do Parlamento.

Essa postura, contudo, ndo se impds sem resisténcia interna. As manifestacdes de
ministros como Joaquim Barbosa, Celso de Mello e, em momento anterior, Gilmar Mendes,
ilustram polo hermenéutico, que insiste na necessidade de evitar “situagdes juridicamente
esdrixulas” e “fatores de inexequibilidade” das decisdes penais, tensdes que permearam de
forma visivel os julgamentos das APs n. 565 ¢ 996.

No plano empirico, os desfechos politicos refor¢gam o carater deferente, e, em alguns
casos, dilatorio, do modelo. Em Asdrubal Bentes, o mandato se encerrou por renuncia. Nos
casos de Protogenes Queiroz, Francisco Vieira Sampaio, Ivo Cassol, Acir Gurgacz e Nelson
Meurer, ndo houve deliberacdo plenaria de cassagdo, tendo os mandatos se encerrado pelo
término da legislatura, pela ndo reelei¢do ou pela propria dissolugdo do vinculo, muitas vezes
apos procedimentos disciplinares inconclusos ou arquivados. A devolugdo da “palavra final”
ao Parlamento, portanto, ndo se limitou a afirmag¢do no plano normativo, mas também
repercutiu na pratica institucional, permitindo que a cessagdo dos mandatos, em varios casos,
se desse sem ato formal de perda, por inércia ou opg¢ao politica das Casas.

Esse quadro fornece o pano de fundo necessario para compreender o contraste que sera
examinado no bloco seguinte, dedicado aos casos de ruptura (AP n. 470 e AP n. 396-Q0O).
Neles, a Corte experimenta solugdes mais interventivas, nas quais a condenagao penal ¢ tomada
como fundamento suficiente para a decretagdo direta da perda pelo STF, tensionando de forma
aberta o modelo deferente aqui reconstruido e reabrindo a disputa sobre quem, em ultima

instancia, decide a sorte do mandato parlamentar em face da condenagdo criminal.

3.1.2 Segunda fase: afirmacio da autoridade do STF

O padrdo inaugurado na fase inicial sofre mudanga relevante a partir do julgamento da

Acgao Penal n. 470/MG, em que o Supremo Tribunal Federal enfrentou, de maneira inédita, a

questao da perda de mandato de parlamentares condenados em um caso de grande repercussao
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politica e social. Ao deliberar sobre os efeitos da condenacao, parte da Corte passou a defender
a possibilidade de o préprio Tribunal decretar a perda como consequéncia direta da sentenga
penal, reduzindo, na pratica, o espaco de decisdo das Casas Legislativas. Ainda que tenha
havido divergéncias internas e ajustes posteriores, o julgamento marca um momento em que a
jurisdi¢ao penal do STF se aproxima de uma competéncia de intervengdo mais direta na
composicao do Parlamento.

Essa segunda fase revela, nesse sentido, mudanca significativa no equilibrio
originalmente tracado entre o juizo juridico-penal e o juizo politico-parlamentar, aproximando
o modelo brasileiro de arranjos em que tribunais constitucionais exercem controle mais direto
sobre quem pode permanecer no exercicio de cargos eletivos. Ao mesmo tempo, abre-se campo
de tensdo com a literalidade do art. 55, § 2°, que segue atribuindo as Casas Legislativas a decisao
sobre a perda do mandato, exigindo da Corte a construcdo de argumentos que, por via
interpretativa, relativizam a centralidade decisoria do Parlamento em nome de outros valores

constitucionais.

3.1.2.1 A¢do Penal n. 470: “Mensaldo” (2012)

A A¢io Penal 470/MG?*!' foi julgada pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal entre
os anos de 2012 e 2013, ao longo de quase setenta sessoes, sob relatoria do ministro Joaquim
Barbosa e revisao do ministro Ricardo Lewandowski. O processo, nacionalmente conhecido
como o “Mensaldo”, envolveu a apuracdo de complexo esquema de corrupgdo e desvio de
recursos publicos, com mais de trinta acusados. Entre eles, encontravam-se parlamentares em
exercicio de mandato: Jodo Paulo Cunha, Valdemar Costa Neto e Pedro Henry. Os trés réus
foram condenados pela prética de lavagem de dinheiro (art. 1° da Lei n. 9.613/1998%"%), tendo
os dois ultimos sido condenados também por corrupgdo passiva (art. 317 do Codigo Penal?'®).
A extensao do caso e a centralidade que a controvérsia sobre a perda dos mandatos adquiriu no
debate colegiado justificam o tratamento analitico mais detalhado que se confere a este item,

com mapeamento aprofundado dos pronunciamentos ministeriais.

214 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 470/MG. Autor: Ministério Piblico Federal. Réu: José
Dirceu de Oliveira e outros. Relator: Ministro Joaquim Barbosa. Revisor: Ministro Ricardo Lewandowski.
Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 17 de dezembro de 2012.

25Art. 1° Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposi¢cdo, movimentagdo ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragdo penal. Pena: reclusdo, de 3 (trés) a
10 (dez) anos, e multa.

218Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fun¢do ou
antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem. Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa.
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Entre os multiplos temas enfrentados, como autoria, tipicidade, dosimetria e regimes
de cumprimento, ganhou destaque a controvérsia sobre a perda dos mandatos dos réus
detentores de cargos eletivos. Por maioria estreita de cinco votos a quatro, prevaleceu o
entendimento de que a perda do mandato decorreria diretamente da condenagdo criminal, sem
necessidade de submissdo prévia ou condicionada ao juizo politico da respectiva Casa
Legislativa. Formaram a corrente vencedora os ministros Joaquim Barbosa, Luiz Fux, Marco
Aurélio, Gilmar Mendes e Celso de Mello.

O ministro relator Joaquim Barbosa, ao inaugurar a corrente majoritaria, propos
distingdo entre as hipdteses constitucionais de perda de mandato, entre aquelas fundadas em
juizo politico — consubstanciadas naquelas previstas no art. 55 da CRFB/88 —, que seriam
voltadas a protecao contra maiorias circunstanciais que pretendam subtrair o mandato de
representantes eleitos, e as decorrentes do “regular exercicio da fungdo jurisdicional”, seguindo
normas especificas da legislagio penal e processual penal?'’. Com base nessa categorizagio,
concluiu que, uma vez condenado o parlamentar no curso do mandato, “inexiste espago para o
exercicio de juizo politico ou de conveniéncia pelo Legislativo, pois a suspensdo dos direitos
politicos, com a subsequente perda do mandato eletivo, ¢ efeito irreversivel da sentenca
condenatdria®!®”. Para o relator, subordinar o juizo condenatério definitivo a uma avaliacio
ulterior de conveniéncia politica pelo Parlamento, sob pena de comprometimento do equilibrio,

219

da independéncia e da harmonia entre os Poderes”'~. Assim, a deliberagdo prevista no art. 55,

§2°, teria carater meramente declaratorio — defendendo que

[...] A Constitui¢do ja fixou a instancia definidora do juizo de certeza sobre a
condenagdo criminal. Revé-lo é por em jogo a autoridade do Poder Judiciario e, em
particular, a deste Supremo Tribunal Federal. Mais grave: solugdo diversa acarretaria
distingdo sem fundamento e desacreditaria a Republica.??

O ministro Gilmar Mendes aderiu a corrente vencedora, defendendo ““interpretacao
harmonizadora” a luz do principio da unidade da Constitui¢do. Para ele, nao haveria “nenhum
desvalor em relacdo a autonomia de cada uma das Casas do Congresso, ou as Assembleias
Legislativas, quando se reconhece que, em dados casos, compete ao Judiciério, ele proprio,
como efeito da condenacgdo, também decretar a perda da fun¢do do cargo, e, se for o caso, do
mandato eletivo®?!”. Pontuou a existéncia de antinomia entre o art. 15, III, e o art. 55, § 2°, e

propds a resolvé-la a partir de “substrato axioldgico” ancorado na ética e na moralidade da

217 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.040.
218 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.041.
219 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.047.
220 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, pp. 8.047-8.048.
221 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.172.
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politica??2. Propds distingdo operacional, sugerindo que nas condenagdes por crimes que
contenham improbidade administrativa como elementar do tipo, bem como naquelas com pena
privativa de liberdade superior a quatro anos (art. 92, I, do CP), a perda seria automatica,
cabendo a Casa apenas declara-la; nas demais hipdteses, permaneceria integro o regime do art.
55, VI, § 2°, com competéncia decisoria do Parlamento?. O ministro Marco Aurélio, aderindo
a essa construcao, qualificou como "impensavel" a submissdo da decisdo do Supremo a
deliberagao da Camara ou do Senado e enfatizou o papel central que a ordem constitucional

confere ao STF em matéria de interpretacdo da Constitui¢io??*. Sustentou

a plena legitimidade da atuag@o do Poder Judiciario na restauragéo da ordem juridica
lesada e, em particular, a interven¢do do Supremo Tribunal Federal, que detém, em
tema de interpretagdo constitucional, e por forca de expressa delegacdo que lhe foi

atribuida pela propria Assembleia Nacional Constituinte, o monopdlio da ultima

palavra®®,

Do seu ponto de vista, ¢ justamente a sujei¢do de autoridades publicas aos
pronunciamentos judiciais irrecorriveis que consagra a separacdo de poderes, na medida em
que a supremacia da interpretacdo jurisdicional ndo poderia ser objeto de revisdo por outras
esferas. Dai concluir que nem mesmo “eventual interpretagdo desfavordvel das normas
juridicas®?®” autorizaria Executivo ou Legislativo a invocarem ofensa ao principio da separacio
de poderes.

O ministro Luiz Fux sustentou que a previsdo do art. 55, VI, § 2° seria aplicavel
essencialmente a hipoteses de crimes anteriores a diplomagio®?’. Considerando que o art. 53, §
3°, autoriza o Legislativo a sustar o andamento de a¢des penais, concluiu que, se a Casa nao
deliberou pela sustacdo, teria, em certa medida, convalidado a atuacdo do Judicidrio. Votou,
assim, pela perda automatica, alinhando-se a corrente que entendia possivel ao STF decretar
diretamente a cassacao.

A corrente vencida — composta pelos ministros Ricardo Lewandowski, Rosa Weber,
Céarmen Lucia e Dias Toffoli — sustentou posi¢do diametralmente oposta. O ministro revisor
Lewandowski assinalou em seu voto que as disposi¢des do Codigo Penal sobre perda de

mandato eletivo deveriam ser interpretadas “em harmonia com o que dispde a Carta Magna, e

ndo o contrario??®”. Para o ministro, a condenagio penal constitui condi¢io necessaria, mas nio

222 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.192.
223 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, pp. 8.211-8.212.
224 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.332.
225 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.332.
226 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.333.
227 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 5.581.
228 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.058.
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suficiente, a declaracdo da perda do mandato, vez que o juizo politico ¢ constitucionalmente
reservado ao Parlamento?®?’. Qualquer solu¢do que se afastasse das hipoteses e do procedimento
tragados pela Constituicao implicaria “grave violagdo ao principio da soberania popular e,
ademais, um sério agravo ao consagrado mecanismo de freios e contrapesos estabelecido no
art. 2° de nossa Lei Maior**?”. No debate registrado no acérddo, Lewandowski insistiu em que
a decisdo da Casa nao pode ser reduzida a ato meramente declaratorio, recordando que o
constituinte originario, "por maioria esmagadora" de 407 votos, sufragou a tese de que o
Congresso pode emitir juizo politico sobre a perda do mandato. Joaquim Barbosa advertiu, em
réplica, que submeter a fungdo judicial ao "jogo politico" significaria relativizar a autoridade
da decisdo judicial®!.

A ministra Rosa Weber sublinhou a indissociabilidade entre democracia representativa

e intangibilidade do mandato®*

, afirmando que "o juiz competente para julgar sobre o exercicio
do poder politico, do poder de representagdao, em uma democracia, ¢ o povo soberano, que o
faz diretamente [...] ou por meio de representantes">*. No plano hermenéutico, sustentou que
o art. 92 do Codigo Penal ndo poderia servir de "vetor interpretativo a partir do qual se deduz o
sentido dos arts. 15, I1I, e 55, IV e VI, da Lei Maior", pois ¢ o Codigo Penal que deve ter sua
exegese submetida a Constituicio, e nio o contrario®**. Ademais, quanto a separacdo de

poderes, ponderou que

Ao se preservar o principio da separacdo e independéncia entre os poderes,
consagrado no art. 2° da Carta Politica, ndo ha desprestigio ao principio da confianca
publica. Reconhecer a prerrogativa do Parlamento para decidir sobre a perda do
mandato ndo significa que os condenados ndo serdo punidos com essa san¢do, em
virtude da quebra da confianga, mas tdo-somente que a Constitui¢do da Republica
reservou essa decisdo ao proprio Parlamento.??

Concluiu que atribuir ao STF a competéncia para decretar diretamente a perda, nas
hipoteses do caso, implicaria ultrapassar o texto constitucional expresso e desconsiderar o
carater representativo que singulariza o Poder Legislativo.

A AP n. 470 constitui, assim, marco jurisprudencial em que a Corte assume papel
interventivo direto na esfera da representagao politica, em ruptura com a interpretagdo deferente

que prevalecera de forma consistente desde o RE n. 179.502-6/SP.

229 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.073.
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231 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 8.082-8.084.
232 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 1.447.
233 BRASIL. STF. AP n. 470/MG. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, DF, 17 dez. 2012, p. 1.448.
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No plano politico-institucional, contudo, a decisdo pela perda automatica dos
mandatos ndo chegou a ser efetivamente implementada pela Camara dos Deputados. Apds a
comunicacao das condenagdes e diante da perspectiva de instauragdo de processos de cassagao,
os trés parlamentares que ainda detinham mandato apresentaram cartas de rentincia — Jodo
Paulo Cunha®*%, Valdemar Costa Neto®*’ e Pedro Henry**® — logo apds a expedigdo dos
mandados de prisdo, o que levou a extingdo imediata dos respectivos mandatos e ao
cancelamento das reunides em que se deliberaria sobre a cassagdo. A cessagcdo dos mandatos
decorreu, portanto, de iniciativa dos proprios deputados, ¢ nao de ato formal da Camara
implementando a decisdo do Supremo. Embora o julgamento tenha representado demonstracao
inequivoca de autoridade institucional do Tribunal, a extingdo dos mandatos resultou, em

termos praticos, de ato do proprio Legislativo.

3.1.2.2 Questao de Ordem na A¢ao Penal n. 396: Natan Donadon (2013)

A Questdo de Ordem na A¢io Penal n. 396%* foi suscitada apds a diplomacio de Natan
Donadon como Deputado Federal, em momento posterior a condenagao proferida pelo Plenario
do Supremo Tribunal Federal em 28 de janeiro de 2010, pela pratica dos crimes de peculato
(art. 312 do Cédigo Penal?®*?) e formacio de quadrilha (art. 288 do CP?*"), em concurso material
e de pessoas (arts. 29 e 69 do CP). A pena foi fixada em 13 (treze) anos, 4 (quatro) meses e 10
(dez) dias de reclusdo, e 66 (sessenta e seis) dias-multa, em regime inicial fechado, e o acérdao
determinou, ainda, a suspensdo dos direitos politicos com fundamento no art. 15, III, da

Constitui¢ao, nos termos do voto da ministra relatora.

236 CAMARA DOS DEPUTADOS. Jodo Paulo Cunha renuncia ao mandato de deputado federal. Brasilia, DF,
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/426204-joao-paulo-cunha-renuncia-ao-mandato-de-
deputado-federal/. Acesso em: 18 nov. 2025

27 CAMARA DOS DEPUTADOS. Valdemar Costa Neto renuncia ao mandato de deputado federal. Brasilia,
DF, 2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/422830-valdemar-costa-neto-renuncia-ao-
mandato-de-deputado-federal/. Acesso em: 18 nov. 2025

28 CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado Pedro Henry renuncia ao mandato e se entrega a Policia
Federal. Brasilia, DF, 2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/423568-deputado-pedro-
henry-renuncia-ao-mandato-e-se-entrega-a-policia-federal/. Acesso em: 18 nov. 2025

29BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem na Agdo Penal n. 396/RO. Autor: Ministério Publico
do Estado de Ronddnia. Réu: Natan Donadon. Relatora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Brasilia, DF,
26 de junho de 2013.

240 Art. 312. Apropriar-se o funcionario publico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem maovel, publico ou
particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito proprio ou alheio. Pena — reclusao,
de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa.

241 Art. 288. Associarem-se mais de trés pessoas, em quadrilha ou bando, para o fim de cometer crimes. Pena —
recluso, de 1 (um) a 3 (trés) anos.
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Apo6s a condenagdo, Natan Donadon concorreu as eleigdes e foi eleito e diplomado
Deputado Federal pelo Estado de Rondonia em 21 de dezembro de 2010. Sua defesa suscitou
questdo de ordem, alegando que, uma vez em pleno exercicio do mandato, o réu faria jus as
prerrogativas parlamentares, entre as quais aquelas previstas nos arts. 53, §2°, e 55, §2° da
Constituicdo, as quais, por consubstanciarem garantias institucionais especiais, deveriam
prevalecer sobre o disposto no art. 15, III, da CRFB/88%%,

A ministra Carmen Lucia, relatora, ponderou que a determinagdo de suspensao dos
direitos politicos se tornaria indcua se o exercicio de um novo mandato eletivo impedisse a
eficdcia da cassacdo desses direitos. Para a relatora, a perda do mandato decorreria do proprio
preceito logico-constitucional segundo o qual a suspensdo dos direitos politicos somente se
torna efetiva, em relagdo a quem exerce mandato eletivo, mediante a correspondente perda do
cargo. Concluiu, assim, pela necessidade de compatibilizar a condenac¢do penal com a situacao
superveniente de investidura parlamentar. Ao resolver a questdo de ordem, a relatora assentou
que

tanto a suspensao quanto a perda do cargo sdo medidas decorrentes daquela decisdo e
imediatamente exequiveis apds o transito em julgado da condenagdo criminal, sendo
desimportante para a conclusdo o exercicio ou ndo de cargo eletivo no momento do
julgamento®®.

O Plenario, por maioria, acompanhou o voto da relatora, fixando o entendimento de
que a diplomagao posterior ndo tem o conddo de neutralizar a suspensdo dos direitos politicos
nem impedir a execucao dos efeitos da condenagdo. Assim, afirmou-se a possibilidade de perda
do mandato parlamentar como efeito direto da condenagdo, ainda que o mandato tenha sido
assumido apos o julgamento condenatodrio.

No plano politico-institucional, a decisdo do STF produziu efeitos imediatos na
Camara dos Deputados. Em junho de 2013, logo ap6s a determinacgao de execu¢do da pena e a
ordem de prisdo de Natan Donadon, a Mesa Diretora instaurou processo para a perda do
mandato, em cumprimento a decisdo da Corte***. Em agosto de 2013, o Plenario da Camara

realizou votagdo secreta sobre a cassagdo, e, embora o deputado ja se encontrasse preso, a

242 BRASIL. STF. AP 396-Q0/RO. Relatora: Min. Carmen Licia. Brasilia, DF, 26 jun. 2013, p. 8.

243 BRASIL. STF. AP 396-Q0/RO. Relatora: Min. Carmen Licia. Brasilia, DF, 26 jun. 2013, p. 14.

244 SENADO FEDERAL. Supremo determina prisdo do deputado Natan Donadon e Cdmara inicia processo de
cassagdo. Brasilia, DF, 26 de junho de 2013. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2013/06/26/supremo-determina-prisao-do-deputado-natan-

donadon-e-camara-inicia-processo-de-cassacao. Acesso em: 19 nov. 2025.
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maioria dos presentes rejeitou a perda do mandato, o que levou a manutencdo formal da
condigdo de deputado, situacdo que gerou forte reagio publica e institucional®*.

A controvérsia culminou na impugnagdo da sessdo pela Procuradoria-Geral da
Republica e em decisdo monocratica do STF suspendendo os efeitos da votagdo que havia

preservado o mandato?*®

, por entender que a deliberagdo contrariava a propria condenagio € o
regime constitucional aplicavel. Em fevereiro de 2014, j& sob o regime de votagdo aberta em
casos de perda de mandato introduzido pela Emenda Constitucional (EC) n. 76/2013, a Camara
voltou a apreciar a cassacao e, desta vez, decidiu pela perda do mandato em votagcao nominal e
aberta?*’. Consumou-se, assim, no plano parlamentar, o efeito politico da condenagio penal,

encerrando a situacdo de dissonancia entre a decisdo do STF e o ato da Casa Legislativa.

3.1.2.3 Sintese do bloco de ruptura

A analise conjunta da Questao de Ordem na A¢ao Penal n. 396 ¢ da A¢do Penal n. 470
permite identificar a inflexdo jurisprudencial que inaugura o bloco de ruptura na trajetoria do
STF quanto aos efeitos da condenacao criminal sobre o mandato parlamentar. Nessas decisoes,
a Corte se afasta do modelo deferente ao Parlamento e afirma de modo enfatico a possibilidade
de decretar diretamente a cessacdo do mandato como efeito da condenagdo penal. A perda ¢
concebida como consequéncia necessaria € imediata da sentenca condenatdria transitada em
julgado, vinculada a suspensdo dos direitos politicos prevista no art. 15, I, e ndo como
resultado de um juizo politico autdnomo a ser formulado pelas Casas Legislativas nos termos
do art. 55, VI, §2°, da Constituicdo. A logica subjacente ¢ a de que nao haveria “espago” para
uma deliberacdo de conveniéncia do Parlamento apds a formagao do juizo definitivo de
culpabilidade pelo STF, sob pena de vulnerar a autoridade da decisdo judicial e de instaurar um
quadro de incongruéncia institucional.

Do ponto de vista argumentativo, a AP n. 470 representa o apice dessa inflexdo. O

voto do relator e a posi¢do da corrente majoritaria partem da premissa de que, uma vez afirmada

25 CAMARA DOS DEPUTADOS. Cdamara mantém mandato do deputado Natan Donadon, preso ha dois
meses. Brasilia, DF, 28 de agosto de 2013. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/413103-camara-
mantem-mandato-do-deputado-natan-donadon-preso-ha-dois-meses/. Acesso em: 19 nov. 2025.

246 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Liminar suspende decisdo que manteve mandato de Natan Donadon.
Brasilia, DF, 4 de setembro de 2013. Disponivel em: https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/liminar-suspende-
decisao-que-manteve-mandato-de-natan-donadon/. Acesso em: 19 nov. 2025. Cf. item 3.1.3.1 (Medida
Cautelar em MS n. 32.326: Natan Donadon), infra.

247 CAMARA DOS DEPUTADOS. Em votacio aberta, Camara cassa mandato de Natan Donadon. Brasilia,
DF, 12 de fevereiro de 2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/426555-em-votacao-aberta-
camara-cassa-mandato-de-natan-donadon/. Acesso em: 19 nov. 2025.



https://www.camara.leg.br/noticias/413103-camara-mantem-mandato-do-deputado-natan-donadon-preso-ha-dois-meses/
https://www.camara.leg.br/noticias/413103-camara-mantem-mandato-do-deputado-natan-donadon-preso-ha-dois-meses/
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/liminar-suspende-decisao-que-manteve-mandato-de-natan-donadon/
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/liminar-suspende-decisao-que-manteve-mandato-de-natan-donadon/
https://www.camara.leg.br/noticias/426555-em-votacao-aberta-camara-cassa-mandato-de-natan-donadon/
https://www.camara.leg.br/noticias/426555-em-votacao-aberta-camara-cassa-mandato-de-natan-donadon/

82

a responsabilidade penal de parlamentares pelo proprio STF, a deliberacio das Casas
Legislativas deve assumir caradter meramente declaratorio, limitada a reconhecer a perda do
mandato ja decidida pela jurisdi¢dao constitucional. A supremacia da fun¢ao jurisdicional e a
ideia de “altima palavra” em matéria constitucional sdo mobilizadas como fundamentos para
afastar a possibilidade de o Parlamento reverter, neutralizar ou mesmo condicionar os efeitos
politicos da condenacgdo, sob o argumento de que isso equivaleria a submeter o Poder Judiciario
ao “jogo politico”. Nesse cenario, a separacao de poderes ¢ lida prioritariamente em chave de
protecao da autoridade das decisdes judiciais, mesmo a custa de reduzir o espaco de deliberagao
das Casas sobre a sorte de seus membros.

A Questao de Ordem na AP 396, embora situada em contexto fatico distinto, com a
peculiaridade de o mandato ter sido assumido apos a condenacdo, reforca a mesma matriz
interpretativa. Ao afirmar que “tanto a suspensdo quanto a perda do cargo sdo medidas [...]
imediatamente exequiveis apos o transito em julgado”, independentemente de o réu exercer ou
ndo mandato no momento do julgamento, o STF projeta sobre o mandato eletivo uma
consequéncia direta da condenagdo, concebendo a perda do cargo como condigdo ldgica para a
eficacia da suspensao dos direitos politicos. Na pratica, a decisao reafirma que a superveniéncia
de um mandato ndo reabre espago decisorio para o Parlamento, mas deve ser integrada ao
comando condenatério de modo a preservar a integridade e a efetividade da decisdo judicial.
Em termos estruturais, o bloco de ruptura caracteriza-se pela afirmacdo da possibilidade de
decretagdo judicial direta da perda do mandato, pela redu¢do do espaco deliberativo do
Parlamento nos casos de condenagdo definitiva e pelo reforco da dimensdo normativa da
decisdo penal como expressao integral da ordem constitucional.

No plano institucional, contudo, os desfechos parlamentares desses casos revelam
tensdes importantes e, em certa medida, os limites praticos desse ciclo de ruptura. Na AP n.
470, embora o STF tenha declarado a perda automatica dos mandatos, a Camara dos Deputados
nao chegou a deliberar sobre a cassacao, pois os parlamentares condenados renunciaram antes
da abertura ou conclusdo de processos internos, permitindo que a cessacao dos mandatos se
desse por iniciativa dos proprios réus, € ndo por ato explicito da Casa em cumprimento a decisao
judicial. Na AP n. 396, o contraste foi ainda mais agudo: a Camara inicialmente manteve o
mandato de Natan Donadon em votagao secreta, mesmo apos sua prisdo, forcando uma reagao
do STF, que suspendeu os efeitos da sessdo. Somente em novo julgamento, ja sob voto aberto,
o Plendrio deliberou pela cassagdo. Em ambos os casos, a tentativa de afirmar posicdo mais
interventiva sobre o mandato encontrou resisténcia ou descompasso na arena legislativa,

expondo os custos institucionais de um modelo de perda automadtica fundado diretamente na
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decisdo penal. Essa reconfiguracdo do debate constitucional deslocou a controvérsia do campo
da deferéncia institucional para uma arena de disputa aberta acerca dos limites da intervengao
judicial na esfera da representagdao politica, disputa que continuaria a se desenvolver nos

julgados subsequentes, examinados no bloco hibrido.

3.1.3 Terceira fase: regime “hibrido”

A partir de julgados mais recentes, observa-se esfor¢o do Supremo Tribunal Federal
para formular solugdes intermedidrias que, a0 mesmo tempo, preservem a autoridade de sua
jurisdi¢do constitucional e reconhecam a autonomia deciséria das Casas Legislativas em
matéria de perda de mandato. Nas AP n. 694/MT, AP n. 863/SP, AP n. 1.044/DF, AP n.
2.428/DF, AP n. 2.415/SP ¢ AP n. 2.668/DF, a Corte passa a modular com maior cuidado os
efeitos funcionais de suas condenagdes, seja delimitando o momento e a forma de comunicagao
as Mesas Diretoras, seja explicitando que determinadas consequéncias devem ser objeto de
deliberacio politica interna®*®. Nesses casos, a perda do mandato deixa de ser tratada apenas
como efeito automatico da condenagdo ou como decisdo exclusiva das Casas, para assumir
configuracdo hibrida em que o Tribunal fixa pardmetros normativos e o Parlamento, em tese,

conserva um espago de decisdo, ainda que condicionado.

3.1.3.1 Medida Cautelar em MS n. 32.326: Natan Donadon (2013)

O Mandado de Seguranca n. 32.326/DF** foi impetrado pelo deputado federal Carlos
Sampaio contra ato do presidente da Camara dos Deputados, no ambito da Representagdo n.
20/2013, que tratava da delibera¢do quanto a perda do mandato do entdo deputado federal Natan
Donadon. Como visto, na QO na AP n. 396/RO, Donadon fora condenado pelo STF a pena de
13 anos, 4 meses ¢ 10 dias de reclusdo, em regime inicial fechado, além de multa, com
determinagdo de suspensao de seus direitos politicos, nos termos do art. 15, III, da Constituigao.

O impetrante sustentou que, ap6és a Emenda Constitucional n. 35/2001, tendo sido
suprimida a necessidade de autorizagdo da Casa Legislativa para a instauracdo de processo

penal contra parlamentares, ndo subsistiria mais a competéncia do Plenario para deliberar, em

248 Inicialmente, integrava o corpo de decisdes analisadas a AP n. 965. Todavia, ela foi excluida do trabalho apés
a verificacdo de que a admissao de recurso promoveu a reversao da condenagdo anteriormente imposta.

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n. 32.326/DF. Impetrante:
Carlos Henrique Focesi Sampaio. Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados. Relator: Ministro Luis
Roberto Barroso. Brasilia, DF, 2 de setembro de 2013.
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novo juizo politico, sobre a perda de mandato quando ja houvesse condenacdo criminal
definitiva. Em sintese, a tese era a de que, uma vez afastado o poder de veto prévio ao processo
penal, ndo faria sentido manter um poder de veto posterior a eficacia plena da condenagao.

A medida cautelar foi apreciada monocraticamente pelo ministro Luis Roberto
Barroso, em 2 de setembro de 2013. Na decisdo, o relator iniciou lembrando que, até aquele
momento, o STF havia oscilado entre ao menos dois entendimentos: de um lado, o precedente
da AP n. 470, em que o Plenario afirmara que a perda do mandato seria decorréncia natural da
condenacao criminal transitada em julgado. De outro, a orientacdo firmada na AP n. 565,
segundo a qual a perda do mandato dependeria de deliberacao constitutiva da Casa Legislativa,
nos termos do art. 55, VI, §2° Registrou também a proposta intermediaria formulada pelo
ministro Gilmar Mendes na AP n. 470, que defendia uma solucdo mista: em casos de
condenacgao por crimes que contivessem improbidade administrativa em seu tipo ou nos quais
a pena privativa de liberdade fosse superior a quatro anos, a decisdo judicial implicaria perda
do mandato, cabendo as Casas apenas declara-la, com base no art. 92, I, do Cdodigo Penal.

Barroso registrou expressamente sua adesdo a linha adotada na AP 565, isto ¢é, a
compreensdo de que, como regra, cabe ao Poder Legislativo a ultima palavra quanto a perda do
mandato parlamentar, por for¢a do art. 55, VI, §2°. Em sua fundamentacdo, pontuou que
"imaginar o Poder Judiciario como um tutor geral da Republica, além de comprometer a
legitimidade democratica do poder politico, significaria decretar a menoridade das demais
instituigdes>*". E advertiu que a criagio de precedente em sentido contrario "abriria a porta
para um tipo de hegemonia judicial que, em breve espaco de tempo, poderia produzir um curto
circuito nas instituicdes®>!". Na mesma linha, observou que "se o texto inequivoco da norma
nao funcionar como limite ao intérprete, o Direito se diluird na politica, e os tribunais perderao
o seu papel de arbitros imparciais®>*".

No plano hermenéutico, o relator qualificou a controvérsia como "caso facil" do ponto
de vista técnico, sustentando que o art. 55, VI, e § 2°, trazem em si a solucao do problema, sem
necessidade de recurso a técnicas de ponderagdo ou concordancia pratica. Percorreu os quatro
métodos tradicionais de interpretagdo e concluiu que todos convergem para a mesma resposta:
a decisdo sobre a perda do mandato, em caso de condenagdo criminal, pertence ao Plenario da
Casa. Na reconstrugdo historica, reproduziu o discurso do constituinte Nelson Jobim, que

defendeu expressamente que a perda do mandato deveria ser "decisdo politica a ser tomada pelo

230 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, pp. 5-6.
231 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, p. 14.
252 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, pp. 13-14.
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Plenario de cada uma das Casas, na hipdtese de condenacao judicial de um Parlamentar, e ndo

teriamos uma imediatez entre a condenago e a perda do mandato?>*"

— formulagdo aprovada
por maioria esmagadora de 407 votos na Assembleia Nacional Constituinte. Na interpretagao
teleologica, assentou que o valor subjacente ao § 2° do art. 55 € a preservagdo da separagao de
poderes, garantindo a Casa a competéncia para definir sobre a continuidade do mandato de seus
membros, € que, embora "esta ndo era a unica solu¢do possivel e, provavelmente, ndo ¢ a
melhor", foi "a decisdo politica do constituinte?>*".

No entanto, introduziu uma excegao a esse esquema, que inaugura o que esse trabalho
denomina regime “hibrido”. A hipdtese excepcional diz respeito a situagdes em que a propria
condenagdo penal torna, ao mesmo tempo, juridica e fisicamente impossivel o exercicio do
mandato, em razao do regime de cumprimento da pena e do tempo remanescente de legislatura.

A premissa central do relator ¢ que a competéncia do STF para julgar e condenar o
parlamentar ndo desloca, em regra, a competéncia do Parlamento para decidir sobre a perda do
mandato, sobretudo porque essa decisdo incide diretamente sobre a composi¢cdo da Casa
Legislativa. Ainda assim, no caso concreto, entendeu que ndo se aplicava o procedimento do
art. 55, VI, §2° por considerar que a situagdo de Natan Donadon configurava uma
impossibilidade absoluta de exercicio do mandato. Partindo da disciplina da execugdo penal,
Barroso observou que, no regime inicial fechado, o sentenciado deve cumprir, no minimo, 1/6
da pena no estabelecimento prisional (Lei de Execucao Penal — LEP, art. 87, na redacdo entdo
vigente), antes de progredir de regime. Se o tempo remanescente de mandato for inferior a esse
minimo, ndo ha como o parlamentar exercer suas func¢des: do ponto de vista juridico, a
Constitui¢ao exige o comparecimento as sessdes como condig¢do para a manutengdao do mandato
(art. 55, 111, e art. 56, II); do ponto de vista fatico, o regime fechado impede a presenca do
condenado na Casa®*.

Aplicando esse critério ao caso de Natan Donadon, o ministro destacou que o mandato
se encerraria em 31 de janeiro de 2015, cerca de 17 meses apos a deliberagdo da Camara,
enquanto um sexto de uma pena de 13 anos, 4 meses e¢ 10 dias correspondia a pouco mais de
26 meses em regime fechado — periodo que superava o tempo remanescente de mandato®°. A

partir dessa constatagdo, Barroso concluiu que, em hipoteses em que o tempo de cumprimento

da pena em regime inicial fechado excede o periodo restante de mandato, a perda do mandato

233 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, p. 14.
234 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, p. 12.
255 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, pp. 15-16.
256 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, p. 16.
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se configura como efeito “direto e inexoravel>>”” da condenagdo. A decisdo da Camara deixaria
de ser constitutiva para assumir carater vinculado e meramente declaratorio, limitada a
reconhecer a impossibilidade de manuten¢ao do mandato diante da incompatibilidade absoluta
entre o regime de cumprimento da pena e o exercicio das fungdes parlamentares. Com base
nesse entendimento, concedeu a liminar para suspender os efeitos da deliberagdo que havia
mantido o mandato de Natan Donadon.

Em 12 de fevereiro de 2014, ja sob o impacto da repercussao publica do caso e apos a
decisdo do STF na AP 396-QO, a Camara dos Deputados realizou nova votagao e, em regime
de votagdo aberta, deliberou pela perda do mandato de Natan Donadon. Diante dessa mudanga
fatica, o ministro Barroso entendeu que o mandado de seguranga havia perdido o objeto e julgou
prejudicado o writ em 19 de margo de 2014.

Ainda assim, a decisdo cautelar proferida no MS n. 32.326 manteve relevancia
doutrindria e jurisprudencial. O raciocinio ali elaborado, que articula o critério objetivo do
tempo de cumprimento em regime fechado com o periodo remanescente de mandato, para
definir situacdes de impossibilidade juridica e fisica de exercicio do cargo, passou a ser
utilizado como referéncia em decisdes posteriores do STF, constituindo o primeiro esfor¢o
sistematico de formulagdo de um critério intermediario entre o modelo deferente ¢ o modelo de
ruptura. As adverténcias do proprio relator sobre os riscos da "hegemonia judicial" e da
"menoridade das demais institui¢cdes" conferem a essa decisao um carater paradoxal: ao mesmo
tempo em que inaugura o regime hibrido, ela formula os argumentos contra a concentracao

unilateral do poder de decidir sobre mandatos parlamentares.

3.1.3.2 Agdo Penal n. 694: Paulo Feijo Torres (2017)

A Acio Penal n. 694/MT*® foi julgada pela Primeira Turma do STF em sessdes
realizadas em 4 de abril e 2 de maio de 2017, sob relatoria da ministra Rosa Weber e revisao
do ministro Luis Roberto Barroso. O entdo deputado federal Paulo Fernando Feijo Torres foi

condenado pelos crimes de corrupgdo passiva (art. 317, §1°, do CP*°), e lavagem de dinheiro

27 BRASIL. STF. MC em MS n. 32.326/DF. Relator: Min. Luis R. Barroso. Brasilia, DF, 2 set. 2013, p. 17.

258 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 694/MT. Autor: Ministério Piblico Federal. Réu: Paulo
Fernando Feijo Torres. Relatora: Ministra Rosa Weber. Revisor: Ministro Luis Roberto Barroso. Primeira
Turma. Brasilia, DF, 2 de maio de 2017.

239Art. 317. Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fun¢io ou
antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem. Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1°. A pena é aumentada de um tercgo, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica
infringindo dever funcional.
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(art. 1° da Lei n. 9.613/1998%%%), em decorréncia de sua participagio no esquema conhecido
como “mafia dos sanguessugas”. A pena foi fixada em 12 (doze) anos, 6 (seis) meses € 6 (seis)
dias de reclusao, em regime inicial fechado, além do pagamento de 374 (trezentos e setenta e
quatro) dias-multa.

Quanto a perda do mandato, a Primeira Turma reafirmou, em linha com a orientacao
consolidada no Plenario, que, em regra, cabe as Casas Legislativas decidir sobre a perda do
mandato do congressista condenado criminalmente, nos termos do art. 55, VI, §2° da
Constitui¢ao. Entendeu, contudo, por unanimidade, que o caso configurava hipotese de excegao
a regra geral?¢!.

O colegiado adotou a tese proposta pelo revisor, ministro Barroso, ja formulada na MC
no MS n. 32.326: quando a condenagdo impde cumprimento de pena em regime fechado e nao
¢ viavel o trabalho externo diante da impossibilidade de cumprimento da fragdo minima de um
sexto da pena antes de consumada a auséncia do congressista a um tergo das sessdes ordinarias

262 Nessas

da Casa, configura-se impossibilidade juridica e fisica de exercicio do mandato
condigdes, a perda ndo dependeria de deliberagdao politica discricionaria, cabendo a Mesa
proceder & mera declaragdo da vacancia, com fundamento no art. 55, IIl e § 3°, da CRFB/88,
por auséncia injustificada decorrente da privagao de liberdade.

A AP n. 694 representa, assim, a primeira aplicagdo, em sede colegiada, da tese
construida por Barroso na MC no MS n. 32.326, consolidando o regime “hibrido”: preserva-se,
como regra, a competéncia das Casas Legislativas para decidir sobre a perda do mandato, mas
afirma-se um nucleo de situacdes em que a incompatibilidade objetiva entre o regime de
cumprimento da pena e o exercicio do cargo transforma a decisdo parlamentar em ato
meramente declaratorio, sem margem de discricionariedade.

No plano prético, a Camara foi comunicada da decisdo — a principio, houve reacao
institucional, com o ajuizamento da ADPF n. 511, que visava justamente provocar a fixa¢ao
definitiva de um regime interpretativo do art. 55. Todavia, o parlamentar nao foi reeleito, de

modo que o mandato se encerrou com o término da legislatura, sem que a controvérsia sobre a

declaracao formal de perda chegasse a ser concretamente enfrentada pela Mesa Diretora.

260Art. 1°. Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagdo ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragdo penal. Pena — reclusdo, de 3 (trés) a
10 (dez) anos, e multa.

26 BRASIL. STF. AP n. 694/MT. Relatora: Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2 maio 2017, p. 4.

262 BRASIL. STF. AP n. 694/MT. Relatora: Min. Rosa Weber. Brasilia, DF, 2 maio 2017, p. 3.
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3.1.3.3 A¢do Penal n. 863: Paulo Salim Maluf (2017)

A Agio Penal n. 863/SP?% teve origem em dentincia oferecida pelo Ministério Publico
Federal a Justica Federal em Sao Paulo e, em razdo do foro por prerrogativa de fun¢ao, foi
posteriormente remetida ao STF. Coube a Primeira Turma julgar as imputagdes dirigidas a
Paulo Salim Maluf, entdo deputado federal, sob a relatoria do ministro Edson Fachin e revisao
do ministro Marco Aurélio. Em sessdes realizadas em 9 e 23 de maio de 2017, o colegiado
condenou o réu, por unanimidade, pela pratica do crime de lavagem de dinheiro (art. 1° da Lei
n. 9.613/1998), a pena de 7 (sete) anos, 9 (nove) meses e 10 (dez) dias de reclusdo, em regime
inicial fechado, além de 248 (duzentos e quarenta e oito) dias-multa. A Turma decidiu, também
por unanimidade, pela perda do mandato, determinando a comunica¢do da decisdo a Camara
dos Deputados para os fins do art. 55, §3°, e ndo do §2°, da Constituicio®®*.

O colegiado aplicou a mesma construgdo hermenéutica anteriormente explicitada na
MC no MS n. 32.326/DF e consolidada na AP n. 694. A ministra Rosa Weber registrou
expressamente que endossava "a proposta intermedidria trazida pelo Ministro Luis Roberto

265" como ja fizera na AP n. 694, sob sua relatoria. O

Barroso quanto a perda do mandato
ministro Luiz Fux, por sua vez, assinalou que, embora tivesse ficado vencido na AP n. 470,
"aqui, na Turma, nés conseguimos entdo assentar a tese de que o regime fechado torna o
exercicio do mandato incompativel, cabendo a Mesa s6 a sua declaracdo?®®", formulac¢io que
explicita a migragao de posigdo entre os blocos de ruptura e hibrido.

Assim, a AP n. 863 reproduz e refor¢a o desenho do regime hibrido: preserva, em tese,
a competéncia das Casas Legislativas para decidir sobre a perda do mandato, mas, em situacdes
em que o regime ¢ a duragdo da pena tornam impossivel o comparecimento minimo exigido
para o exercicio do cargo, considera a cassagdo como efeito automdtico da sentencga penal,
atribuindo a Camara fungao meramente declaratoria.

No plano institucional, a condenagdo ensejou a adogao, pela Camara dos Deputados,

do modelo de perda automatica delineado pelo STF. O presidente da Casa determinou o

afastamento de Paulo Maluf do exercicio do mandato, sob o fundamento de que a prisdo

263 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 863/SP. Autor: Ministério Publico Federal. Réu: Paulo
Salim Maluf. Relator: Ministro Edson Fachin. Revisor: Ministro Marco Aurélio. Primeira Turma. Brasilia, DF,
23 de maio de 2017.

264 BRASIL. STF. AP n. 863/SP. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 23 maio 2017, p. 3.

265 BRASIL. STF. AP n. 863/SP. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 23 maio 2017, p. 205.

266 BRASIL. STF. AP n. 863/SP. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, DF, 23 maio 2017, p. 206.
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inviabilizava seu comparecimento as sessdes?®’. Em agosto de 2018, a Mesa Diretora, por
unanimidade, editou o Ato da Mesa n. 239/20182%%, declarando a perda do mandato com base
na decisao da Primeira Turma e no art. 55, § 3°, da Constitui¢cao, sem submissao da matéria ao
Plenéario. Na ocasido, registrou-se em Plenario o desconforto de parte dos parlamentares com o
fato de a cassacao decorrer de ato vinculado da Mesa em cumprimento a ordem judicial, e ndo

269 reacdo que evidencia, na pratica, os custos institucionais

de deliberagao politica do colegiado
do regime hibrido e a tensdo entre a logica jurisdicional e a logica parlamentar na gestao da

composi¢ao da Casa.

3.1.3.4 A¢do Penal n. 1044: Daniel Lucio da Silveira (2022)

A Acdo Penal n. 1.044/DF?" teve origem em dentincia oferecida pela Procuradoria-
Geral da Reptiblica contra o deputado federal Daniel Lucio da Silveira. O caso foi julgado pelo
Plenario do STF em 20 de abril de 2022, sob a relatoria do ministro Alexandre de Moraes e
revisao do ministro Nunes Marques. Ao final, o réu foi condenado pelos crimes de tentar
impedir, com emprego de violéncia ou grave ameaga, o livre exercicio de qualquer dos Poderes
da Unifo (art. 18 da Lei n. 7.170/1983%7! entdo vigente, com continuidade normativo-tipica no
art. 359-L do CP) e de coagdio no curso do processo (art. 344 do CP?’?), reconhecida a
continuidade delitiva nos termos do art. 71 do CP. A pena total foi fixada em 8 (oito) anos e 9
(nove) meses de reclusdo, em regime inicial fechado, além de 35 (trinta e cinco) dias-multa. O

acordao consignou a suspensao dos direitos politicos de Daniel da Silveira, com fundamento

267 CAMARA DOS DEPUTADOS. Paulo Maluf é afastado do mandato por deciséio do presidente da Camara.
Brasilia, DF, 2018. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/532115-paulo-maluf-e-afastado-do-
mandato-por-decisao-do-presidente-da-camara/. Acesso em: 15 dez. 2025.

268 CAMARA DOS DEPUTADOS. Ato da Mesa n. 239, de 22 de agosto de 2018. Brasilia, DF, 2018.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/int/atomes/2018/atodamesa-239-22-agosto-2018-787094-
publicacaooriginal-156242-cd-mesa.html. Acesso em: 15 dez. 2025.

269 CAMARA DOS DEPUTADOS. Mesa Diretora declara a perda do mandato de Maluf. Brasilia, DF, 22 de
agosto de 2018. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/543793-mesa-diretora-declara-a-perda-do-
mandato-de-maluf. Acesso em: 15 dez. 2025.

270 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 1.044/DF. Autor: Ministério Publico Federal. Réu:
Daniel Lucio da Silveira. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Revisor: Ministro Nunes Marques. Tribunal
Pleno. Brasilia, DF, 20 de abril de 2022.

27 Art. 18 - Tentar impedir, com emprego de violéncia ou grave ameaga, o livre exercicio de qualquer dos
Poderes da Unido ou dos Estados. Pena: reclusio, de 2 a 6 anos.

272 Art. 344 - Usar de violéncia ou grave ameaga, com o fim de favorecer interesse proprio ou alheio, contra
autoridade, parte, ou qualquer outra pessoa que funciona ou ¢ chamada a intervir em processo judicial, policial
ou administrativo, ou em juizo arbitral. Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa, além da pena
correspondente a violéncia
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no art. 15, I1I, da Constitui¢do, e determinou a perda do mandato parlamentar, com base no art.
55, VI, §3°?73, da Constituico e no art. 92 do CP.

No voto, o relator ndo desenvolveu extensa fundamentacdo especifica sobre a perda
do mandato, aderindo a linha consolidada em precedentes como as APs 694 e 863: em hipoteses
de condenacdo a pena em regime inicial fechado, que torna invidvel o comparecimento as
sessdes e o exercicio das fungdes parlamentares, a perda do mandato operaria de forma
automatica. Acompanharam essa orientacdo os ministros Gilmar Mendes, Luis Roberto
Barroso, Dias Toffoli, bem como as ministras Rosa Weber e Carmen Lucia.

O ministro André Mendonga divergiu parcialmente quanto ao tema, defendendo a
aplicagdo do procedimento do art. 55, VI, § 2°. Em seu voto, sustentou que a separagdo de
poderes, como clausula pétrea (art. 60, §4°, III), exige que todas as hipoteses de intervengdo de
um Poder sobre outro estejam expressamente previstas na Constitui¢do e que, na duvida
interpretativa, deve prevalecer a leitura mais deferente a independéncia dos Poderes. Destacou

o carater representativo do mandato parlamentar, consignando que

99. Vejo até mesmo um simbolismo nessa autoconten¢do que ora defendo. Nenhum
parlamentar ¢ eleito sendo pelo voto popular. O seu mandato, portanto, ¢
representativo da vontade do povo. Sendo assim, salvo nas hipdteses taxativamente
previstas na Constitui¢do, a perda desse mandato cabera aos demais parlamentares,
igualmente legitimados pelo voto popular. Em definitivo, se ¢ a vontade popular que
concede o mandato parlamentar a alguém, deve ser essa mesma vontade popular
quem, agora representada pela manifestagdo dos demais parlamentares, ira decidir se
mantém ou ndo aquele mesmo mandato®’*

A tese foi acompanhada pelo ministro Ricardo Lewandowski. O revisor, ministro
Nunes Marques, votou pela improcedéncia total da dentncia, ndo se pronunciando sobre a
questio da perda®”.
No plano institucional, o caso assumiu contornos singulares em razao da concessao de

graca constitucional (indulto individual) pelo presidente da Republica no dia seguinte ao

julgamento®®

politica e juridica. Em maio de 2023, ao julgar as ADPFs n. 964, 965, 966 e 967, o Plenario

, extinguindo as penas impostas pelo STF. A medida gerou intensa controvérsia

formou maioria de oito a dois para declarar a inconstitucionalidade do decreto, determinando o

273 A ementa do acorddo contém referéncias divergentes quanto ao fundamento constitucional da perda do
mandato: o cabegalho indica o art. 55, VI e §2°, enquanto o item 14 do dispositivo determina a perda "nos
termos do artigo 55, III, VI [...], combinado com o §3°". Adota-se neste trabalho a referéncia ao §3°, por ser a
que consta do dispositivo e por corresponder a logica do regime hibrido consolidado nas APs n. 694 ¢ 863, em
que a impossibilidade de comparecimento decorrente do regime fechado ¢ enquadrada no inciso I1I, com
declaragdo pela Mesa nos termos do §3°.

274 BRASIL. STF. AP n. 1.044/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 20 abr. 2022, pp. 221- 222.

275 BRASIL. STF. AP n. 1.044/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 20 abr. 2022, p. 190.

276 BRASIL. Decreto de 21 de abril de 2022. Concede graga constitucional a Daniel Liicio da Silveira. Brasilia,
DF, 21 de abril de 2022. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret sn/2022/decreto-58416-

21-abril-2022-792543-publicacaooriginal-165040-pe.html. Acesso em: 15 dez. 2025.
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restabelecimento integral da pena e preservando todos os efeitos penais e politicos da
condenagio, inclusive a inelegibilidade?”’.

Quanto a relacao entre o STF e a Camara dos Deputados, a condenagdo e a
determinagao de perda foram seguidas de reagao institucional. O presidente da Camara declarou
publicamente que "decisdo sobre cassa¢do de mandato ¢ do Congresso", afirmando que ao STF
compete julgar, ao presidente da Republica conceder graca, e ao Parlamento deliberar sobre
mandatos?’8. A Camara ingressou no STF com recurso para ver reconhecida sua prerrogativa

279

exclusiva de decidir sobre a perda de mandato“”, reforcando o conflito interpretativo em torno

dos limites da jurisdi¢cdo penal sobre a composi¢do do Parlamento.

3.1.3.5 Agdo Penal n. 2428: Carla Zambelli (2025)

A Acdo Penal n. 2.428/DF**° foi julgada pela Primeira Turma do STF em sessdo virtual
realizada entre 9 e 16 de maio de 2025, sob relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. A entdo
deputada federal Carla Zambelli Salgado de Oliveira foi condenada a unanimidade pela pratica
dos crimes de invasdo de dispositivo informatico qualificado pelo prejuizo economico (art. 154-
A, § 2°, do CP?8!) e falsidade ideologica (art. 299 do CP?®?). A pena total foi fixada em 10 (dez)
anos de reclusdo, em regime inicial fechado, e 200 (duzentos) dias-multa. Os fatos referiam-se

a invasdo dos sistemas informaticos do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e a insercao de

277 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicées de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 964, 965,
966 e 967. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 2023.

278 CAMARA DOS DEPUTADOS. Lira diz que a Camara ndo abre mdo da prerrogativa de decidir sobre
perda de mandato. Brasilia, DF, 26 abr. 2022. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/868788-lira-
diz-que-a-camara-nao-abre-mao-da-prerrogativa-de-decidir-sobre-perda-de-mandato/. Acesso em 15 dez. 2025.

27 Foi interposto Agravo Interno em face da decisio de exting¢do por perda do objeto proferida no mbito da
ADPF n. 511 apds o fim do mandato de Paulo Feij6 Torres, condenado na AP n. 694. Posteriormente, a Camara
desistiu do recurso.

280 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 2.428/DF. Autor: Ministério Publico Federal. Réus:
Carla Zambelli Salgado de Oliveira e Walter Delgatti Neto. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Primeira
Turma. Brasilia, DF, 19 de maio de 2025.

281 Art. 154-A. Invadir dispositivo informético de uso alheio, conectado ou ndo a rede de computadores, com o
fim de obter, adulterar ou destruir dados ou informagdes sem autorizagdo expressa ou tacita do usuario do
dispositivo ou de instalar vulnerabilidades para obter vantagem ilicita: Pena — recluséo, de 2 (dois) a 5 (cinco)
anos, e multa. § 2° Aumenta-se a pena de 1/3 (um tergo) a 2/3 (dois ter¢os) se da invasdo resulta prejuizo
econdmico.

282 Art. 299 - Omitir, em documento publico ou particular, declaragdo que dele devia constar, ou nele inserir ou
fazer inserir declaragdo falsa ou diversa da que devia ser escrita, com o fim de prejudicar direito, criar
obrigacao ou alterar a verdade sobre fato juridicamente relevante: Pena - reclusdo, de um a cinco anos, e multa,
se 0 documento € publico, e reclusdo de um a trés anos, e multa, de quinhentos mil réis a cinco contos de réis,
se o documento ¢ particular.
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documentos falsos, como ordens de bloqueio de ativos, alvards de soltura e mandados de
prisdo?3.

No tocante a perda do mandato, a Primeira Turma a decretou também por
unanimidade, determinando que, apds o transito em julgado, a Mesa da Camara procedesse a
sua declaracao, com fundamento no art. 55, III, IV e VI, § 3° da Constitui¢do, e no art. 92 do
CP?%. O acérdio explicita a arquitetura normativa do regime hibrido com maior detalhamento,
explicitando a arquitetura normativa que distingue os dois papéis constitucionais da Casa
Legislativa diante da perda de mandato?%>:

Na hipétese do periodo de prisdo definitiva do parlamentar, a ser cumprido em regime
fechado, ser superior a 120 dias, a condenagdo criminal acarretara a perda do mandato
parlamentar, independentemente da deliberacdo do 6rgédo legislativo do qual o réu
faga parte. Isso porque o inciso III do art. 55 da Constitui¢do ¢ expresso em estabelecer
a perda do mandato caso o parlamentar deixe de comparecer, em cada sessdo
legislativa, a terga parte das sessdes ordinarias da Casa a que pertencer, salvo licenca
ou missdo por esta autorizada. [...] Os §§ 2° e 3° do art. 55 da Constitui¢do estabelecem
dois papéis diferentes para a Casa Parlamentar, no que tange a perda de mandato de
Deputado Federal ou de Senador. De um lado, o § 2° prevé uma fungdo decisoria,
hipotese em que a maioria absoluta dos membros da respectiva Casa resolve se havera
ou ndo a perda do mandato; de outro, o § 3° estatui uma atribui¢do meramente
declaratoria da Mesa do 6rgdo legislativo a que pertenca o condenado, da mesma
maneira que ocorre na hipétese de condenagéo por improbidade administrativa.

Observa-se que o acordao, ao explicitar essa distin¢do, confere ao regime hibrido sua
formulacao mais textualmente elaborada, detalhando que ndo se trata apenas de afirmar que a
perda ¢ automatica em determinadas hipoteses, mas de demonstrar por que, nesses casos, 0
procedimento constitucional aplicavel ¢ o do § 3° (declaracdo pela Mesa) e ndo o do § 2°
(deliberagdo pelo Plenario)?®¢.

Em 6 de junho de 2025, a Primeira Turma, também por unanimidade, rejeitou
embargos de declaragdo opostos pela defesa e reiterou a determinag¢do de perda do mandato,
consignando o carater meramente protelatorio dos recursos®®’. O transito em julgado ocorreu
em 7 de junho de 2025.

O desfecho institucional do caso constitui o episddio mais agudo de confronto entre o
STF e a Camara dos Deputados na matéria objeto desta dissertacdo. Em 10 de dezembro de

2025, a Mesa Diretora da Camara, ao invés de declarar a perda nos termos do § 3°, formulou a

283 BRASIL. STF. AP n. 2.428/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 19 maio 2025, pp. 1-3.

284 BRASIL. STF. AP n. 2.428/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 19 maio 2025, p. 3.

285 BRASIL. STF. AP n. 2.428/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 19 maio 2025, pp. 4-5.

286 A ementa da AP n. 2.428 cita expressamente como precedentes a MC no MS n. 32.326/DF (Rel. Min.
Roberto Barroso, DJe 4/9/2013) e a AP n. 694/MT (Rel. Min. Rosa Weber, Primeira Turma, DJe 31/8/2017).
Cf. BRASIL. STF. AP n. 2.428/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 19 maio 2025, p. 5.

287 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Execucdo Penal n. 149/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes.
Brasilia, DF, 11 de dezembro de 2025, pp. 1-2.
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Representagdo n. 2/2025 e submeteu a questdo ao Plendrio, tratando-a como hipotese de
deliberacdo politica nos moldes do § 2°. Na votacao de 11 de dezembro de 2025, o Plenario
rejeitou a perda do mandato por insuficiéncia de votos pela cassagdo, com 227 votos favoraveis,
110 contrérios e 10 abstengdes, sem alcangar o quérum de 25728,

Da tramitacdo legislativa da Representagdo n. 2/2025, extrai-se o posicionamento da
Casa Legislativa a respeito do desfecho institucional de decreto condenatério. A Mesa Diretora
da Camara dos Deputados a formulou com base no art. 55, VI, e §2° - portanto, invocando o
procedimento de deliberagdo politica pelo Plenario, ndo o de declaracao pela mesa previsto no
§3°. Na Comissao de Constituigao e Justica e de Cidadania, o relator originario, deputado Diego
Garcia, votou pela improcedéncia e pelo arquivamento. O parecer vencedor, do deputado
Claudio Cajado, votou pela procedéncia — mas, de modo significativo para a controvérsia aqui
examinada, rejeitou expressamente a tese da perda automatica adotada pelo STF. Em suas

palavras:

A perda do mandato de parlamentar condenado criminalmente ndo ¢ efeito automatico
da sentenca judicial, mas sim objeto de deliberag@o constitutiva do Plenario. O texto
constitucional, em seu artigo 55, inciso VI, combinado com o § 2°, estabelece com
clareza que, nos casos de condenagdo criminal transitada em julgado, a perda do
mandato "sera decidida" pela Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal, por
maioria absoluta. A utilizagdo do verbo "decidir" pelo constituinte originario ndo foi
aleatoria; ela denota um juizo de valor politico-institucional, diferindo
substancialmente do verbo "declarar", utilizado no § 3° para hipdteses de extingdo
automatica.?®?

O parecer vencedor rechagou, ainda, a constru¢do hermenéutica que sustenta o regime
hibrido, qualificando-a como "desvio de finalidade normativa, utilizando uma regra
administrativa para contornar a garantia politica do § 2°*°°". Para o relator do parecer vencedor,
"o parlamentar preso ndo falta as sessdes de forma voluntaria, mas por impedimento estatal",
razdo pela qual a via constitucional seria a deliberagdo plendria, e ndo a declaragdo da Mesa.
Mesmo assim, votou pela perda, por considerar que a incompatibilidade fatica entre o regime

fechado e o exercicio do mandato era insuperavel.

288 CAMARA DOS DEPUTADOS. Por insuficiéncia de votos pela cassagio, Camara mantém mandato da
deputada Carla Zambelli. Brasilia, DF, 11 dez. 2025. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/1232065-por-insuficiencia-de-votos-pela-cassacao-camara-mantem-

mandato-da-deputada-carla-zambelli Acesso em: 09 jan. 2026.

289 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Constituigio e Justica e de Cidadania. Representagdo n.
2/2025. Parecer vencedor do Deputado Claudio Cajado. Brasilia, DF, 10 de dezembro de 2025, p. 8.
Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=3065664&filename=Avulso+REP+2
%2F2025. Acesso em: 09 jan. 2026.

29 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Constituigio e Justica e de Cidadania. Representagdo n.
2/2025. Parecer vencedor do Deputado Claudio Cajado. Brasilia, DF, 10 de dezembro de 2025, p. 9.
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E dizer entdio que a Camara dos Deputados, por meio de seu proprio parecer favoravel
a cassac¢do, afirmou que a competéncia era sua e que o procedimento correto era o do § 2°,
posicdo da qual o Tribunal ja se distanciou desde 0 MC no MS n. 32.326. A deliberacao foi
declarada nula pelo STF horas depois.

Nos autos da Execugdo Penal (EP) n. 149/DF?!, o ministro relator Alexandre de
Moraes proferiu decisdo monocratica declarando nula a rejeicdo da Representagdo n. 2/2025.
Reconstruiu o itinerario jurisprudencial desde a AP n. 470, passando pela QO na AP n. 396,
pela AP n. 565 e pelos precedentes paradigmaticos do regime hibrido (MS n. 32.326 ¢ AP n.
863), para concluir que a competéncia da Casa, na hipotese, era exclusivamente declaratoria, e
que a submissdo ao Plenario representava violagdo aos principios da legalidade, moralidade e

292 Decretou a perda imediata do mandato e

impessoalidade, configurando desvio de finalidade
determinou ao presidente da Camara que efetivasse a posse do suplente no prazo de 48 horas.
A decisdo monocratica foi submetida a referendo da Primeira Turma em sessdo virtual

293 Os votos dos demais

de 15 de dezembro de 2025, tendo sido referendada por unanimidade
ministros reforcam a tese da perda automdtica e desenvolvem argumentos que dialogam
diretamente com o marco teorico democratico desta dissertagao.

A ministra Carmen Lucia, relatora das APs n. 396-QO e 565 — julgados em que
remetera a perda a Casa Legislativa —, reafirmou que a condenacao em regime fechado torna a
perda incontornavel®**. Em formulacdo que explicita a impossibilidade fatica com particular

incisividade, questionou

como seria possivel, material e juridicamente, estar presente na Casa Legislativa para
exercer o mandato que lhe foi entregue pelo voto popular, sem descumprimento das
regras do comparecimento minimo de sessdes (as quais ela ndo podera ir) e exercer o
mandato ausente das deliberagdes??%’

A ministra acrescentou argumento de igualdade: se a Lei da Ficha Limpa impde
inelegibilidade a parlamentares que tenham perdido mandatos por quebra de decoro, seria
incongruente manter no cargo aqueles que se tornaram inelegiveis por condenagio criminal®®®.

O ministro Cristiano Zanin afirmou que a perda do mandato configurava "decorréncia

291 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Execucdo Penal n. 149/DF. Decisdo monocratica. Relator: Ministro

Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 11 de dezembro de 2025.

292 BRASIL. STF. EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 11 dez. 2025, p. 10.

293 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Referendo na Execugdo Penal n. 149/DF. Relator: Ministro Alexandre
de Moraes. Primeira Turma. Brasilia, DF, 15 de dezembro de 2025.

294 BRASIL. STF. Ref. na EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 15 dez. 2025. Voto
da Ministra Carmen Lucia, pp. 4-5.

295 BRASIL. STF. Ref. na EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 15 dez. 2025. Voto
da Ministra Carmen Lucia, p. 5.

29 BRASIL. STF. Ref. na EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 15 dez. 2025. Voto
da Ministra Carmen Lucia, p. 5.
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automatica da condenacdo”, de modo que "a decisdo da Mesa da Camara dos Deputados

5297

constitui ato vinculado", nos termos do § 3° do art. 557°/. O ministro Flavio Dino desenvolveu

fundamentagdo que articula representagao politica e impossibilidade fatica, invocando
expressamente Hanna Pitkin e Nadia Urbinati, autoras que integram o marco tedrico

democratico deste trabalho:

Conforme ensina Hanna Pitkin, em sua concepc¢ao substantiva, representagdo politica
consiste em "atuar no interesse dos representados, de uma maneira sensivel a eles". A
legitimidade do representante esta condicionada a um fluxo ininterrupto de interagdo
com os representandos — isto ¢, "as elei¢des 'engendram' a representagdo, mas nao
'engendram' os representantes". Nesse contexto, razdes analogas justificam a perda
automatica do mandato parlamentar no caso em analise: ndo ¢ dado ao Parlamento
convalidar formas ficticias de exercicio da representacdo politica, sobretudo porque a
legitimidade democratica se constitui também durante processo de representagdo. Por
esse motivo, ¢ falsa a opgdo entre preservagdo ou ndo do mandato quando as

circunstancias faticas inviabilizam o exercicio das atribuigdes insitas a fungdo

parlamentar?®3.

Antes que o confronto institucional se aprofundasse, Carla Zambelli apresentou carta
de renuncia ao mandato, ¢ o presidente da Camara convocou o suplente Adilson Barroso para

tomar posse299

. A renuncia esvaziou parcialmente a disputa sobre a eficacia da decisdo, ainda
assim deixou marco importante, uma vez que a EP n. 149 ¢ a primeira ocasido em que o STF,
primeiro por decisdo monocratica e em seguida por referendo unanime da Primeira Turma,
declarou nula uma deliberacdo do Plenario da Camara dos Deputados sobre mandato

parlamentar e determinou, diretamente, a perda imediata com ordem de posse do suplente.

3.1.3.6 Ag¢do Penal n. 2415: Carla Zambelli (2025)

A Agio Penal n. 2.415/SP*® foi julgada pelo Plendrio do STF em sessdes virtuais
realizadas entre 21 e 28 de margo de 2025 e entre 15 e 22 de agosto de 2025, sob relatoria do
ministro Gilmar Mendes e revisao da ministra Carmen Lucia. A ré, deputada federal a época

dos fatos, foi denunciada pela pratica dos crimes de porte ilegal de arma de fogo (art. 14 da Lei

297 BRASIL. STF. Ref. na EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 15 dez. 2025. Voto
do Ministro Cristiano Zanin, p. 3.

298 BRASIL. STF. Ref. na EP n. 149/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 15 dez. 2025. Voto
do Ministro Flavio Dino, p. 4.

29 CAMARA DOS DEPUTADOS. Carla Zambelli renuncia ao mandato; Adilson Barroso é convocado para
tomar posse. Brasilia, DF, 2025. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1232851 -carla-zambelli-
renuncia-ao-mandato-adilson-barroso-e-convocado-para-tomar-posse/. Acesso em 09 jan. 2026

300 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 2.415/SP. Autor: Ministério Publico Federal. Ré: Carla
Zambelli Salgado de Oliveira. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Revisora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal
Pleno. Brasilia, DF, 25 de agosto de 2025.
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n. 10.826/20033%!) e constrangimento ilegal qualificado pelo uso de arma (art. 146, § 1°, do
CP3%), em concurso material. Ao final, a Corte julgou procedente, por maioria, a agdo penal,
condenando Carla Zambelli a 5 (cinco) anos e 3 (trés) meses de pena privativa de liberdade — 3
(trés) anos e 6 (seis) meses de reclusdo e 1 (um) ano ¢ 9 (nove) meses de detengdo —, em regime
inicial semiaberto, além de 80 (oitenta) dias-multa. Foram vencidos o ministro Nunes Marques,
que julgava a acdo totalmente improcedente, e, parcialmente, o ministro André Mendonga.

Como efeito da condenacgao, o Plenario decretou a perda do mandato parlamentar, com
fundamento no art. 55, IV, VI, e § 3°, da CRFB/88, ¢ no art. 92 do CP, determinando a
comunicagdo ao presidente da Camara para os fins do § 3°. A 16gica ¢ a mesma que ja aparecera
na AP n. 2.428, mas aplicada a uma pena em regime inicial semiaberto: a perda do mandato ¢
concebida como efeito jurisdicional da condenagdo, cabendo a Camara apenas ato
administrativo de reconhecimento. O voto do relator ndo reconstréi em profundidade a
fundamentag@o do regime hibrido; limita-se a registrar que a orientacao firmada na AP n. 565
— segundo a qual a perda dependeria de deliberacdao da Casa — fora superada pela AP n. 1.044,
que, "por larga maioria", assentou que a condenacao criminal transitada em julgado resulta na
perda do mandato "independentemente da quantidade de pena aplicada, do regime de
cumprimento de pena ou de posterior decisdo da Casa do parlamentar®".

Nao hé, no voto do relator, uma longa reconstrucao tedrica do regime hibrido, mas a
aplicacdo direta da formula: condenagdo criminal, suspensdo de direitos politicos e
incompatibilidade entre a conduta e o exercicio da funcdo representam pressupostos suficientes
para que o proprio Tribunal decrete a perda.

Merece registro que o relator, ministro Gilmar Mendes, havia adotado posicdes
distintas nos precedentes anteriores: na AP n. 470, propusera solu¢do mista (perda automatica
limitada a crimes com improbidade insita ou pena superior a quatro anos); na AP n. 565, votara
pela competéncia da Casa. A adesdo ao regime hibrido pleno na AP n. 2.415 sem as restri¢cdes
materiais que antes defendera indica uma migragao de posi¢do que consolida o critério no

ambito do Plenario, ndo mais limitado as Turmas.

301 Art. 14. Portar, deter, adquirir, fornecer, receber, ter em dep6sito, transportar, ceder, ainda que gratuitamente,

emprestar, remeter, empregar, manter sob guarda ou ocultar arma de fogo, acessorio ou munigao, de uso
permitido, sem autorizagdo e em desacordo com determinagao legal ou regulamentar. Pena — reclusdo, de 2 a 4
anos, ¢ multa.

302 Art. 146. Constranger alguém, mediante violéncia ou grave ameaga, ou depois de lhe haver reduzido, por
qualquer outro meio, a capacidade de resisténcia, a nao fazer o que a lei permite, ou a fazer o que ela nao
manda. Pena — detengdo, de 3 meses a 1 ano, ou multa. § 1°. As penas aplicam-se cumulativamente e em dobro,
quando, para a execuc¢ao do crime, se reinem mais de trés pessoas, ou ha emprego de armas.

303 BRASIL. STF. AP n. 2.415/SP. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 25 ago. 2025, pp. 45-46 do voto
do relator.
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A divergéncia mais estruturada veio do ministro André Mendonga. Em preliminar,
sustentou a incompeténcia absoluta do STF para o julgamento, sob o argumento de que os fatos
ndo guardavam relacdo com o exercicio das fun¢des parlamentares, configurando-se situacao
ordindria que deveria ser processada pela Justica comum de primeiro grau***. No mérito,
acompanhou o relator quanto a condenagdo pelo constrangimento ilegal (art. 146, § 1°), mas
divergiu quanto ao porte ilegal de arma de fogo, votando pela absolvi¢ao nesse ponto ao
entender que a existéncia de autorizagao de porte afasta a tipicidade da conduta, ainda que o
uso tenha extrapolado seus limites, caso em que a consequéncia seria apenas administrativa>®>,
Fixou a pena em 8 (0ito) meses de detencdo em regime aberto.

Quanto a perda do mandato, Mendonga recusou de forma explicita a aplicagdo do
regime hibrido, sustentando que a competéncia para decidir sobre a perda de mandato em curso
"possui natureza politica e cabe ao Poder Legislativo", por expressa opcao do constituinte
originario®®®. Remeteu a orientacdo da Segunda Turma na AP n. 996 e do Plenario na AP n.
565, reconhecendo a existéncia de precedentes em sentido diverso — as APs n. 470 ¢ 1.044 —
mas afirmando que, a luz da separagdo de poderes como clausula pétrea, as hipoteses de
intervengdo de um poder sobre outro devem estar expressamente contempladas na Constituicao.
Acrescentou um argumento de representacdo democratica: "se ¢ a vontade popular que concede
o mandato parlamentar a alguém, deve ser essa mesma vontade popular quem, agora
representada pela manifestacdo dos demais parlamentares, ir4 decidir se mantém ou nao aquele
mesmo mandato®®””.

Prop0s, assim, a aplicacdo do art. 55, IV, e § 2°, com mera ciéncia a Camara para que
deliberasse politicamente. A AP n. 2.415 revela um movimento afirmativo do Plenério em favor
da atuacgdo direta sobre o mandato, agora ndo apenas em hipoteses de regime fechado e pena
longa (como nas APs n. 694, 863 e 2.428), mas também em caso de regime semiaberto e pena

de média duragdo. A maioria aplica, sem maiores reservas, a combinagdo entre art. 55, IV e VI,

§ 3° e art. 92 do CP para decretar a perda como ato vinculado. A divergéncia de Mendonga,

304 BRASIL. STF. AP n. 2.415/SP. Voto do Min. André Mendonga. Brasilia, DF, 25 ago. 2025, pp. 1-4 do voto.
O argumento retoma a orientagdo fixada na QO AP 937/RJ (Rel. Min. Roberto Barroso), segundo a qual o foro
por prerrogativa de fungdo aplica-se apenas a crimes cometidos durante o exercicio do cargo e relacionados as
fungdes desempenhadas.

305 BRASIL. STF. AP n. 2.415/SP. Voto do Min. André Mendonga. Brasilia, DF, 25 ago. 2025, pp. 6-8 do voto.
Mendonga acompanhou nesse ponto a divergéncia inaugurada por Nunes Marques e a doutrina de Roberto
Delmanto Junior e Fabio Machado Delmanto, segundo a qual a conjungao "e" no art. 14 da Lei n. 10.826/2003
exige cumulativamente a auséncia de autorizacdo e o desacordo com determinacao legal.

306 BRASIL. STF. AP n. 2.415/SP. Voto do Min. André Mendonga. Brasilia, DF, 25 ago. 2025, pp. 10-11 do
voto.

307 BRASIL. STF. AP n. 2.415/SP. Voto do Min. André Mendonga. Brasilia, DF, 25 ago. 2025, pp. 11-12 do
voto.
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acompanhada por Nunes Marques quanto a improcedéncia total, registra no acorddo uma
resisténcia argumentativa importante, ancorada na separag¢do de poderes e no modelo classico
do § 2° agora com a Corte dividida sobre até¢ onde pode ir a transferéncia ao Judiciario da

palavra final sobre o mandato parlamentar.

3.1.3.7 A¢do Penal n. 2668: Alexandre Ramagem (2025)

A Acgio Penal n. 2.668/DF>% foi julgada pela Primeira Turma do Supremo Tribunal
Federal em sessoes realizadas entre 2 e 11 de setembro de 2025, sob relatoria do Ministro
Alexandre de Moraes, e integra o conjunto de agdes penais sobre a tentativa de golpe de Estado
e os atos antidemocraticos que culminaram em 8 de janeiro de 2023. A imputagdo abrangeu os
crimes de organiza¢do criminosa armada (art. 2° da Lei n. 12.850/20133%), aboli¢do violenta
do Estado Democratico de Direito (art. 359-L do CP3!?), golpe de Estado (art. 359-M do CP*'!),
dano qualificado ao patrimdnio publico (art. 163, paragrafo unico, I, Il e IV, do CP?'?) e
deterioragdo de patrimonio tombado (art. 62, I, da Lei n. 9.605/19983!%), em concurso material
e de pessoas.

A Turma julgou procedente, por maioria, a acdo penal contra todos os réus,
reconhecendo a autoria e a materialidade dos delitos imputados. O réu Alexandre Ramagem
Rodrigues, deputado federal a época, foi condenado a pena de 16 (dezesseis) anos, 1 (um) més
e 15 (quinze) dias de reclusdo, em regime inicial fechado, além de 50 (cinquenta) dias-multa.

Foi vencido o ministro Luiz Fux.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n. 2.668/DF. Autor: Ministério Piblico Federal. Réus:
Alexandre Ramagem Rodrigues e outros. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Primeira Turma. Brasilia,
DF, 11 de setembro de 2025. Acorddo publicado em 15 de outubro de 2025.

309 Art. 2° Promover, constituir, financiar ou integrar, pessoalmente ou por interposta pessoa, organizagio
criminosa: Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos, e multa, sem prejuizo das penas correspondentes as
demais infragdes penais praticadas.

310 Art. 359-L. Tentar, com emprego de violéncia ou grave ameaga, abolir o Estado Democratico de Direito,
impedindo ou restringindo o exercicio dos poderes constitucionais: Pena - reclusdo, de 4 (quatro) a 8 (oito)
anos, além da pena correspondente a violéncia.

311 Art. 359-M. Tentar depor, por meio de violéncia ou grave ameaga, o governo legitimamente constituido: Pena
- reclusdo, de 4 (quatro) a 12 (doze) anos, além da pena correspondente a violéncia.

312 Art. 163 - Destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia: Pena - detencio, de um a seis meses, ou multa.
Paragrafo unico - Se o crime é cometido: I - com violéncia a pessoa ou grave ameaca; III - contra o patrimonio
da Unido, de Estado, do Distrito Federal, de Municipio ou de autarquia, fundagao publica, empresa publica,
sociedade de economia mista ou empresa concessiondria de servigos publicos; IV - por motivo egoistico ou
com prejuizo consideravel para a vitima: Pena - detengao, de seis meses a trés anos, e multa, além da pena
correspondente a violéncia.

313 Art. 62. Destruir, inutilizar ou deteriorar: I - bem especialmente protegido por lei, ato administrativo ou
decisdo judicial; Pena - reclusio, de um a trés anos, e multa.
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Quanto aos efeitos da condenagao sobre o mandato, o dispositivo registra que a Turma,
por maioria, "decreta a perda do mandato eletivo do réu Alexandre Ramagem Rodrigues, nos
termos do artigo 55, III e §3° da Constitui¢ao Federal, que devera ser declarada pela Mesa da
Camara dos Deputados", determinando o envio de oficio ao presidente da Camara "para os fins
do artigo 55, I1I, e §3°*'*”. O fundamento retoma, de forma concentrada, o regime hibrido: a
pena imposta, a ser cumprida em regime inicial fechado, por tempo superior ao periodo
remanescente do mandato, torna faticamente impossivel o comparecimento as sessoes € 0
desempenho das fungdes parlamentares, enquadrando-o na hipotese do art. 55, III, da
Constituicao, cuja perda ¢ declarada pela Mesa, na forma do § 3°.

Na linha das APs n. 2.428 ¢ 2.415, a Turma nao remete a Camara a decisdo politica
sobre a conveniéncia de cassar ou ndo o mandato, mas apenas a declara¢do da perda ja
produzida pela condenagdo. A referéncia exclusiva ao art. 55, Il e § 3° no dispositivo ¢
indicativa dessa opg¢ao: o ato da Mesa ¢ concebido como administrativo e vinculado, destinado
a reconhecer uma situa¢do de vacancia que decorre, automaticamente, da impossibilidade
juridica e fatica de exercicio do mandato.

Em termos de posicao institucional do STF, a AP 2.668 pode ser lida como a proje¢ado
do regime hibrido para um contexto ainda mais sensivel: o de uma organiza¢do criminosa
armada voltada a subversdao do Estado Democratico de Direito. Ao decretar, diretamente, a
perda do mandato de um deputado federal por participacdo em tentativa de golpe de Estado e
remeter a Camara apenas a declaragdo da vacancia, a Primeira Turma reafirma o padrdo de
atuacdo interventiva que vem se consolidando nos tltimos anos, agora associado a um discurso
forte de protegdo das instituicdes democraticas frente a ataques engendrados a partir do proprio
nucleo do poder politico.

Ap0s a condenagdo na AP n. 2.668 e a decretacdo, pela Primeira Turma, da perda do
mandato de Alexandre Ramagem, a questdo deslocou-se para a Camara dos Deputados,
reproduzindo o conflito institucional ja observado no caso de Carla Zambelli. Inicialmente, o
presidente da Camara, Hugo Motta, resistiu a seguir o modelo indicado pelo STF*!°. Em
novembro e inicio de dezembro de 2025, sinalizou publicamente que submeteria a perda do

mandato de Ramagem ao Plenario, contrariando o entendimento da Primeira Turma de que

314 BRASIL. STF. AP n. 2.668/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 11 set. 2025, pp. 13 ¢ 18.

315 CAMARA DOS DEPUTADOS. Direto da Camara: Hugo Motta protocola agdo que busca reverter decisio
do STF no caso Ramagem. Brasilia, DF, 14 maio 2025. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/tv/direto-da-
camara/1158392-direto-da-camara-hugo-motta-protocola-acao-que-busca-reverter-decisao-do-stf-no-caso-
ramagem/. Acesso em: 09 jan. 2026.



https://www.camara.leg.br/tv/direto-da-camara/1158392-direto-da-camara-hugo-motta-protocola-acao-que-busca-reverter-decisao-do-stf-no-caso-ramagem/
https://www.camara.leg.br/tv/direto-da-camara/1158392-direto-da-camara-hugo-motta-protocola-acao-que-busca-reverter-decisao-do-stf-no-caso-ramagem/
https://www.camara.leg.br/tv/direto-da-camara/1158392-direto-da-camara-hugo-motta-protocola-acao-que-busca-reverter-decisao-do-stf-no-caso-ramagem/
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bastaria ato da Mesa, e contornando o rito interno tradicional, que passaria pela Comissao de
Constituicao e Justica.

Paralelamente, a Camara manejou instrumentos juridicos perante o STF para
questionar a atuagcdo da Corte no caso Ramagem. Apds a Primeira Turma aplicar apenas
parcialmente a Resolugdo n. 18/2025, sustando a agdo penal somente quanto aos crimes
praticados apos a diplomac¢do, a Mesa da Camara ajuizou a ADPF n. 1.227, buscando a
suspensao integral da AP 2.668 em relacdo ao deputado, com fundamento no art. 53, §3°, da

316 " A acdo foi liminarmente inadmitida pelo ministro Alexandre de Moraes, que

Constituicao
negou seguimento por auséncia de subsidiariedade e por se tratar de ADPF dirigida contra
decisdo do proprio STF*!7. Embora o objeto dessa acdo nio fosse a perda do mandato, mas a
sustagdo da acdo penal, o episddio evidencia a intensidade do conflito institucional entre os
Poderes no contexto da AP 2.668.

Em 18 de dezembro de 2025, a Mesa Diretora da Camara decidiu declarar, "de oficio",
a perda dos mandatos de Alexandre Ramagem e de Eduardo Bolsonaro — cuja perda decorreu
ndo de condenagdo penal, mas da auséncia as sessdes deliberativas —, em decisao liderada por
Hugo Motta®'®. No caso de Ramagem, o ato fundamenta a perda expressamente no art. 55, I11
e § 3°°1: registra que, em razdo da condenacdo em regime fechado, ele deixara de comparecer,
na sessao legislativa subsequente, a terca parte das sessoes deliberativas, configurando hipotese
de perda automatica do mandato, em consonancia com o entendimento da Primeira Turma. A
decisdo representou um recuo em relacdo a intencdo inicial de levar o caso ao Plendrio e foi
interpretada, por veiculos de imprensa e por parlamentares, como adogdo do rito indicado pelo

STF para evitar a repeticao do constrangimento institucional vivido no caso de Carla Zambelli.

316 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Camara dos Deputados pede suspens?o integral de agdo penal contra
deputado Alexandre Ramagem (PL-RJ). Brasilia, DF, 2025. Disponivel em:
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/camara-dos-deputados-pede-suspensao-integral-de-acao-penal-contra-
deputado-alexandre-ramagem-pl-rj/. Acesso em: 09 jan. 2026.

317 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 1.227/DF.
Requerente: Mesa da Camara dos Deputados. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Decisdo monocratica.
Brasilia, DF, 23 de margo de 2026. O relator negou seguimento com fundamento no art. 4°, caput e §1°, da Lei
9.882/1999, por auséncia de subsidiariedade e por se tratar de impugnagao dirigida contra decisdo do proprio
STF. Embora o recorte temporal do corpus empirico desta dissertagdo compreenda decisdes proferidas até o
final do ano de 2025, o registro deste desdobramento justifica-se por ter sido publicado antes da defesa do
trabalho e por constituir desfecho processual diretamente vinculado a AP n. 2.668, integrante do corpus
analisado.

38CAMARA DOS DEPUTADOS. Mesa Diretora da Camara declara a perda dos mandatos de Eduardo
Bolsonaro e Delegado Ramagem. Brasilia, DF, 18 dez. 2025. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/1234829-mesa-diretora-da-camara-declara-a-perda-dos-mandatos-de-
eduardo-bolsonaro-e-delegado-ramagem/. Acesso em: 09 jan. 2026.

319CAMARA DOS DEPUTADOS. Decisio da Mesa n. 58.782, de 18 de dezembro de 2025. Declara a perda do
mandato dos Deputados Eduardo Bolsonaro e Alexandre Ramagem. Brasilia, DF, 2025. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/int/dmsn/2025/decisaodamesa-58782-18-dezembro-2025-798481 -

publicacaooriginal-177427-cd-mesa.html. Acesso em: 09 jan. 2026.



https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/camara-dos-deputados-pede-suspensao-integral-de-acao-penal-contra-deputado-alexandre-ramagem-pl-rj/
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/camara-dos-deputados-pede-suspensao-integral-de-acao-penal-contra-deputado-alexandre-ramagem-pl-rj/
https://www.camara.leg.br/noticias/1234829-mesa-diretora-da-camara-declara-a-perda-dos-mandatos-de-eduardo-bolsonaro-e-delegado-ramagem/
https://www.camara.leg.br/noticias/1234829-mesa-diretora-da-camara-declara-a-perda-dos-mandatos-de-eduardo-bolsonaro-e-delegado-ramagem/
https://www2.camara.leg.br/legin/int/dmsn/2025/decisaodamesa-58782-18-dezembro-2025-798481-publicacaooriginal-177427-cd-mesa.html
https://www2.camara.leg.br/legin/int/dmsn/2025/decisaodamesa-58782-18-dezembro-2025-798481-publicacaooriginal-177427-cd-mesa.html
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3.1.3.8 Sintese do bloco hibrido

O regime hibrido, tal como reconstruido a partir dos casos analisados, configura hoje
uma técnica de articulacao entre os arts. 15, 111, 55, III, IV, VI ¢ §3° da Constitui¢do ¢ o art. 92
do Codigo Penal que, na pratica, desloca para o STF a palavra final sobre a subsisténcia do
mandato parlamentar em hipoteses de condenagdo penal. A trajetoria parte de um modelo
deferente e chega a um arranjo em que, sempre que a pena impoe incompatibilidade fatica e
juridica com o exercicio do mandato, a perda ¢ tratada como efeito automatico da sentenga, a
ser decretado pelo proprio Tribunal, cabendo a Mesa apenas a declaragdo administrativa de
vacancia, com base no art. 55, III e §3°.

O ponto de partida do modelo ¢ a MC no MS n. 32.326, na qual o ministro Luis Roberto
Barroso formula a distingdo entre as hipoteses de perda sujeitas ao § 2° e aquelas subsumiveis
ao § 3° propondo a "solugdo intermedidria" que, sem adotar a tese da perda automatica
universal, admite que a combinacao entre regime fechado e tempo de pena superior ao mandato
remanescente gere, por si, a impossibilidade fatica de comparecimento as sessdes. Essa
formulagdo ¢ adotada e consolidada nas APs n. 694 e 863, e recebe sua projecdo mais explicita
na AP n. 1.044. Em todos esses casos, o fundamento constitucional combina a suspensao de
direitos politicos com a impossibilidade de exercicio do mandato, ¢ o papel da Camara ¢
deslocado para um ato declaratorio vinculado.

Em um segundo momento, as APs n. 2.428 e 2.415 projetam o modelo sobre casos de
forte repercussao institucional. Na AP n. 2.428, a Primeira Turma decreta a perda do mandato
de parlamentar condenada a regime fechado por crimes praticados em contexto de violéncia
politica. Na AP n. 2.415, o Plenério aplica a mesma légica a uma pena em regime inicial
semiaberto e de média duragdo, ampliacdo que rompe com a premissa originaria do regime
hibrido, até entdo limitada a hipoteses de regime fechado e pena longa. O dapice desse
movimento ocorre quando o Tribunal deixa de apenas desenhar o regime hibrido em abstrato e
passa a intervir sobre atos parlamentares praticados sob o prisma do juizo politico. No caso
Zambelli, a EP n. 149 declara nula a decisdo do Plendrio da Camara que, invocando o art. 55,
VI e § 2° havia optado por manter o mandato, e decreta diretamente a perda imediata,
qualificando a deliberagdo legislativa como ato inconstitucional e desviado de finalidade. Na
AP n. 2.668, a Primeira Turma aplica a mesma légica ao mandato de Alexandre Ramagem,
decreta a perda com base no art. 55, IIl e § 3° e, ap0s resisténcia inicial, vé a Mesa da Camara

declarar a perda por ato proprio, assumidamente para evitar um novo choque institucional. Em
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ambos os casos, o papel do Parlamento ¢ reconfigurado: a decisdo politica sobre a continuidade
do mandato deixa de ser espaco aberto de deliberacdo e passa a ser entendida como dever
juridico de dar eficacia a condenagao penal, sob pena de declaragdao de nulidade.

A anulagdo da deliberagdao do Plendrio da Camara pela EP n. 149 nao constitui
inovagdo institucional isolada, mas retoma padrao de intervengdo ja registrado no bloco de
ruptura, doze anos antes. Na Questdo de Ordem na Ac¢do Penal n. 396, o STF ja havia
suspendido, por decisdo monocratica, os efeitos de votacdo da Camara que preservara o
mandato de Natan Donadon, sob o fundamento de que a deliberacdo contrariava a execugao da
condenacgdo ja transitada em julgado. A diferenca entre os dois episodios estd no fundamento
juridico invocado, ndo na estrutura da interveng¢do: em 2013, a anulagdo apoiou-se na
executoriedade imediata da suspensao de direitos politicos, ao passo que em 2025, a decisao foi
fundada na qualificagdo da deliberagao da Camara como desvio de finalidade em relagao ao
procedimento do art. 55, § 3°. Em ambos os casos, contudo, o resultado institucional coincide:
o Tribunal reserva para si a prerrogativa de invalidar, em sede de execu¢do da propria
condenacdo penal, ato deliberativo do Plendrio que optara por preservar o mandato. O regime
hibrido, nesse sentido, ndo introduz mecanismo interpretativo inteiramente novo na AP n.
2.428, mas importa, para dentro de sua arquitetura, instrumento de controle que a Corte ja
empregara na fase de ruptura, agora aplicado a um arranjo que, em tese, preservava espago de
deliberagdo legislativa.

A luz desse conjunto, o regime hibrido deixa de ser uma formula intermediaria entre
prevaléncia do STF e deferéncia ao Legislativo e passa a operar, no recorte desta dissertagao,
como um modelo de atuagdo interventiva direta sobre mandatos parlamentares. A partir dele, a
Corte justifica tanto a adogdo da perda automatica em hipdteses cada vez mais amplas quanto
o controle de constitucionalidade de atos internos da Camara ¢ do Senado, esvaziando, no
limite, o espago do juizo politico previsto no art. 55, VI e § 2°. O bloco hibrido, assim fechado,
registra uma transi¢do clara: de um modelo deferente, centrado na autonomia parlamentar, para
um arranjo em que a jurisdi¢do constitucional assume explicitamente a palavra final sobre a
continuidade da representagdo politica quando em jogo condenacdes criminais de

parlamentares.

3.2 SUSPENSAO DE MANDATO E MEDIDAS CAUTELARES ATIPICAS

Além dos casos em que a perda do mandato parlamentar se apresenta como possivel

efeito definitivo da condenagdo criminal, a jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal
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passou a enfrentar, com intensidade crescente, a adog¢do de medidas cautelares que restringem,
de modo provisdrio, o exercicio do mandato. Nessas hipoteses, ndo se trata, em principio, de
declarar a ruptura definitiva do vinculo representativo, mas de impor limitagcdes temporarias,
como o afastamento do cargo ou a proibicdo de comparecimento a Casa Legislativa, com
fundamento em dispositivos processuais penais ou em constru¢des hermenéuticas voltadas a
protecdo da instrucdo processual, da ordem publica ou da prépria integridade das institui¢des.
O exame desses casos adquire relevancia particular porque, embora formalmente
qualificados como cautelares, seus efeitos praticos podem aproximar-se, em certa medida, de
uma suspensdo de fato do mandato, impactando diretamente a representacdo politica e a
composi¢do do corpo parlamentar. No conjunto de decisdes que sera analisado a seguir, o
Tribunal foi chamado a definir até que ponto pode impor, de forma unilateral, restricdes ao
exercicio das funcdes legislativas de parlamentares federais, bem como qual o papel das Casas
na recepg¢do e implementacao dessas medidas. A reconstrug¢do dos precedentes sera organizada
em dois eixos: o primeiro, dedicado as prisdes cautelares de parlamentares federais; o segundo,

as medidas cautelares diversas da prisao que implicam restri¢ao ao exercicio do mandato.

3.2.1 Prisao cautelar de parlamentares

A prisdo cautelar de parlamentar federal em exercicio constitui a modalidade mais
intensa de intervencao judicial sobre o mandato, na medida em que priva o representante eleito
de sua liberdade pessoal e, por consequéncia, do exercicio de suas fungdes legislativas. No
regime inaugurado pela Constitui¢do de 1988, a regra do art. 53, § 2°, admite como Unica
hipotese de prisdo cautelar de congressista o flagrante de crime inafiancavel, condicionado
ainda a deliberacdo da Casa respectiva sobre a manuten¢do ou revoga¢do da medida. A partir
de 2015, contudo, o Supremo Tribunal Federal passou a enfrentar situagdes concretas em que
essa clausula de protecao foi submetida a releituras ampliativas, progressivamente consolidadas

nos casos que se analisam a seguir.

3.2.1.1 A¢do Cautelar n. 4.039: Prisdo cautelar do senador Delcidio do Amaral (2015)

Em 24 de novembro de 2015, configurou-se situagao sem precedentes no ordenamento
constitucional brasileiro: determinou-se a prisdo cautelar de Senador em pleno exercicio do
mandato. A decisdo monocratica foi proferida pelo ministro Teori Zavascki na AC (Agao

Cautelar) n. 4.039, a partir de requerimento formulado pelo Procurador-Geral da Republica,
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vinculado a um acordo de colaboragdo premiada celebrado com Nestor Cervero, ex-diretor da
4rea internacional da Petrobras?°,

O objeto da cautelar era a imposicao de medidas restritivas de liberdade em face do
senador Delcidio do Amaral (PT/MS), entao lider do governo no Senado, e de trés corréus, aos
quais se imputava a pratica do crime de embarago de investigacdo de organizagdo criminosa
(art. 2°, § 1°, na forma do § 4°, 11, da Lei n. 12.850/2013). O conjunto probatorio apresentado
pelo PGR compreendia gravacdes ambientais, depoimentos de colaborador e documentos que
indicariam atuagdo concertada dos investigados para dissuadir Cerver6 de firmar acordo de
colaboragdo premiada com o Ministério Publico Federal, mediante promessa de auxilio
financeiro e de intercessdo junto a ministros do STF!,

O nucleo da controvérsia constitucional dizia respeito a compatibilidade entre a
decretacdo de prisao cautelar de parlamentar federal em exercicio e a norma do art. 53, § 2°, da
Constituicao, que veda a prisdo de congressista salvo em flagrante de crime inafiangavel. A
decisdo partiu de formulagdo explicita do PGR quanto ao atrito entre a literalidade do
dispositivo ¢ a necessidade de reacao institucional a condutas que importariam obstrucao as
investigacoes e tentativa de comprometimento da propria jurisdi¢do do STF.

O requerimento do PGR sustentava que as protegdes conferidas aos parlamentares
faziam sentido a época da Nova Republica, em virtude do risco de retorno ao regime autoritario,
mas que, com a consolida¢do da normalidade democratica, o risco de abrir hiato de impunidade
e de criar casta hiperprivilegiada sobrepujara largamente aquele risco original. Nessa linha,
propunha que fosse cabivel a prisdo preventiva de congressista desde que houvesse elevada
clareza probatoria da pratica de crime e dos pressupostos da custddia cautelar, em patamar
proximo aos critérios legais da prisdo em flagrante, e que estivessem preenchidos os
pressupostos legais que autorizam genericamente a prisao preventiva (art. 313 do CPP) e os que
impunham inafiangabilidade em 2001322,

Para o MPF, “[a] Carta Magna nao pode ser interpretada de modo a colocar o Supremo
Tribunal Federal, intérprete e guardido maximo da Constituicdo Federal, em posi¢ao de
impoténcia frente a organizagio criminosa que se embrenhou dentro do Estado’®*”. Assim, as

razdes para o cabimento da prisdo preventiva do senador estariam cristalinos, uma vez que

320 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Cautelar n. 4.039/DF. Relator: Ministro Teori Zavascki.
Requerente: Ministério Publico Federal. Decisdo monocratica em 24 de novembro de 2015. Referendada pela
Segunda Turma, por unanimidade, em 25 de novembro de 2015.

321 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015, p. 1-3.

322 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015. p. 13

323 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015. p. 14
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estaria agindo para evitar que fossem produzidas provas contra si e contra banqueiro
investigado na operacao Lava Jato, além de estar “maculando a reputacdo do Supremo Tribunal
Federal e a honradez de Ministros nominalmente identificados®**”.

Em sua fundamentagdo, o ministro relator estabeleceu trés premissas para a decretagao
da prisdo preventiva: a medida somente se legitimaria como Uinico meio eficiente para preservar
os valores juridicos que a lei penal visa proteger; além da demonstracdo de materialidade e de
indicio suficiente de autoria, deveria estar presente ao menos um dos fundamentos indicativos
da razdo determinante da medida cautelar; e, em qualquer dessas situagdes, deveria ficar
evidenciado que o encarceramento do acusado seria o unico modo eficaz para afastar o risco,
de modo que nenhuma das medidas alternativas indicadas no art. 319 do CPP teria aptidao para
atender aos mesmos fins>%>.

Confrontado pelo regime do art. 53, § 2°, da Constituicdo, o relator desenvolveu
fundamentagdo orientada a demonstrar a incompatibilidade entre a interpretacdo literal do

dispositivo e a coeréncia do sistema constitucional. Nesse passo, consignou:

O tom absolutista do preceito proibitivo de prisdo cautelar do art. 53, § 2°, da
Constituicdo da Republica ndo se coaduna com o modo de ser do proprio sistema
constitucional: se ndo sdo absolutos sequer os direitos fundamentais, ndo faz sentido
que seja absoluta a prerrogativa parlamentar a prisdo cautelar. Essa prerrogativa,
embora institucional, é de frui¢do estritamente individual e, lida em sua literalidade,
assume, na normalidade democratica do constitucionalismo brasileiro, coloragao
perigosamente proxima de um privilégio odioso3?.

A decisdo prosseguiu qualificando a imunidade ndo como protecao pessoal, mas como

garantia da funcdo parlamentar:

Destaque-se, por relevante, que a imunidade parlamentar € garantia do mandato (ndo
da pessoa que o exerce de forma transitoria) e do livre exercicio da relevante fungdo
parlamentar. A hipéotese em tela revela inconteste desvio de finalidade do exercicio
do mandato por parte de Delcidio Amaral, visto que o parlamentar, integrante de
organizagdo criminosa, vem utilizando as prerrogativas ¢ os poderes insitos a fungédo
com o desiderato de influenciar e embaragar investigacdo que se desenvolve perante
a mais alta Corte do pais®?’.

O ministro Teori Zavascki entendeu que estavam presentes todos os elementos que
autorizavam a custodia, concluindo que nenhuma medida cautelar menos gravosa seria
suficiente para inibir a continuidade das praticas atribuidas ao senador. Para superar o regime

do art. 53, § 2°, qualificou o delito de integrar organizagdo criminosa como crime permanente,

324 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015. p. 14

325 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015, p. 15-16. Trata-se
de premissas que o relator extrai da jurisprudéncia da propria Segunda Turma, com referéncia aos HC n.
127.186 e HC n. 128.278.

326 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015, p. 13.

327 BRASIL. STF. AC n. 4.039/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 24 nov. 2015, p. 14.



106

de modo que estaria configurado flagrante em sentido técnico. A inafiancabilidade, por sua vez,
decorreria do disposto no art. 324, IV, do CPP**. A argumentagio do relator invocou, ainda, o

voto da ministra Carmen Lucia no julgamento do HC n. 89.417, no qual se afirmara que

a excepcionalidade do quadro ha de corresponder a excepcionalidade da forma de
interpretar e aplicar os principios e regras do sistema constitucional, ndo permitindo
que para prestigiar uma regra - mais ainda, de exce¢ao e de proibi¢do e aplicada a
pessoas para que atuem em beneficio da sociedade - se transmute pelo seu isolamento
de todas as outras do sistema e, assim, produza efeitos opostos aos quais se da e para
o que foi criada e compreendida no ordenamento.*?

Na sessdo extraordinaria de 25 de novembro de 2015, a Segunda Turma, por
unanimidade, referendou a decisdo monocratica que decretara a prisdo preventiva do senador
Delcidio do Amaral na AC n. 4.039. Na mesma sessao, a Turma referendou, também por
unanimidade, a decisdo proferida na AC n. 4.036, que decretara a prisdo preventiva do
advogado Edson Ribeiro e as prisdes temporarias do banqueiro André Esteves e do assessor
Diogo Ferreira. Participaram do julgamento os ministros Celso de Mello, Gilmar Mendes,
Carmen Lucia e Teori Zavascki, sob a presidéncia do ministro Dias Toffoli**°.

Na proclamacao, registrou-se que a decisao relativa ao senador deveria ser comunicada
ao Senado Federal no prazo de vinte e quatro horas, para que a Casa deliberasse, pelo voto da
maioria de seus membros, sobre a manuten¢io ou revogacao da prisao, nos termos do art. 53, §
2°, da Constituicdo. O Senado deliberou pela manutencao da custddia, o que representou, na
pratica, um alinhamento institucional ao juizo de excepcionalidade formulado pelo STF**!. O
Plenario da Casa, em sessdo extraordinaria realizada em 25 de novembro de 2015, deliberou
pela manutencdo da prisao por 59 votos a favor, 13 contrarios € uma abstengdo, em votacao
aberta.

Do ponto de vista institucional, o caso revela uma postura de atuagdo interventiva
direta do STF sobre a esfera da liberdade pessoal de parlamentar federal, ao admitir a decretagao
de prisdo preventiva de senador em exercicio mediante reinterpretacao ampliativa da clausula

de flagrante de crime inafiangével. Embora se preserve formalmente o rito de comunicagdo ao

328 O relator fundamenta a inafiancabilidade no art. 324, IV, do CPP, que veda a fianca quando presentes os
motivos que autorizam a decretagdo da prisdo preventiva. A qualificagdo como crime permanente apoia-se em
precedentes do proprio STF que reconhecem o delito de organizagdo criminosa como de natureza permanente,
admitindo flagrante a qualquer tempo (HC n. 112.454, Rel. Min. Rosa Weber, 1* Turma, j. 19/03/2013; HC n.
101.095, Rel. Min. Gilmar Mendes, 2% Turma, j. 31/08/2010).

329 BRASIL. STF. HC n. 89.417/RO. Relatora: Min. Carmen Licia. Primeira Turma, j. 22 ago. 2006, DJ 15 dez.
2006. Trecho citado na AC n. 4.039, p. 37.

30 BRASIL. STF. AC n. 4.036/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Segunda Turma, j. 25 nov. 2015. Acérdio e
extrato de ata. A AC 4.036 ¢ feito apartado, no qual foram referendadas as prisdes dos corréus; a AC 4.039
refere-se exclusivamente a prisdo do senador Delcidio do Amaral.

31 SENADO FEDERAL. Senadores decidem manter prisdo de Delcidio do Amaral. Senado Noticias, Brasilia,
DF, 25 nov. 2015. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/11/25/senadores-

decidem-manter-prisao-de-delcidio-do-amaral. Acesso em: 11 jan. 2026.
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Senado e a prerrogativa de deliberacdo politica da Casa sobre a manuten¢do da prisdo, o
Tribunal assume para si a palavra inicial sobre a admissibilidade da custodia cautelar, ao
qualificar o delito como crime permanente e inafiancavel. A decisdo ndo nega explicitamente a
centralidade do art. 53, § 2°, nem desloca por completo o papel do Legislativo, mas reconstroi
o dispositivo em chave mais flexivel, tratando a incoercibilidade como garantia relativa e
condicionada ao ndo comprometimento da jurisdi¢do penal da Corte.

O desfecho politico-institucional sinalizou, no plano das relagdes entre STF e
Parlamento, uma disposi¢ao do Senado em nao confrontar a decisdo judicial em contexto de
forte pressdo social e de intensa mobilizagdo publica em torno da Operagdo Lava Jato. Ao
mesmo tempo, a experiéncia revelou os potenciais custos democraticos de decisdes cautelares
de grande impacto sobre mandatos eletivos, o que contribuiria para o subsequente esfor¢o de

definicdo de balizas mais explicitas no julgamento da ADI 5.526.

3.2.1.2 Inquérito n. 4.781: Prisdo cautelar de Daniel Silveira (2021)

A prisdo do deputado federal Daniel Silveira (PSL-RJ) foi decretada
monocraticamente pelo ministro Alexandre de Moraes, em 16 de fevereiro de 2021, no Ingq.
(Inquérito) 4.7813%2, instaurado para apurar noticias fraudulentas, denunciagdes caluniosas,
ameacas ¢ infragdes que atingiam a honorabilidade e a seguranga do STF, de seus membros e
familiares. A custodia foi qualificada como prisdo em flagrante por crime inafiangavel, fundada
na divulgagdo, pelo parlamentar, de video com ataques e ameagas aos ministros do Supremo,
apologia do AI-5 e defesa de meios antidemocraticos para destituicao dos integrantes da Corte,
bem como instigacdo a adocdo de medidas violentas contra a vida e a seguranca dos

333

magistrados™-. Na decisdo, o relator qualificou as manifestagdes nos seguintes termos:

As manifestagdes do parlamentar DANIEL SILVEIRA, por meio das redes sociais,
revelam-se gravissimas, pois, ndo s6 atingem a honorabilidade e constituem ameaga
ilegal a seguranca dos Ministros do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, como se
revestem de claro intuito visando a impedir o exercicio da judicatura, notadamente a
independéncia do Poder Judicidrio e a manutencdo do Estado Democratico de
Direito3*,

As condutas foram enquadradas como crimes previstos na entdo vigente Lei de

Seguranca Nacional (Lei n. 7.170/1983), especificamente nos arts. 17, 18, 22, incisos [ e IV,

332 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito n. 4.781/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Decisio
monocratica em 16 de fevereiro de 2021. Referendada pelo Tribunal Pleno, por unanimidade, em 17 de
fevereiro de 2021.

333 BRASIL. STF. Ing n. 4.781/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 16 fev. 2021, p. 1.

334 BRASIL. STF. Ing n. 4.781/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 16 fev. 2021, p. 1-2.
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23, incisos I, I e IV, ¢ 26, além de crimes contra a honra do Poder Judiciario e de seus
membros®*3. A decisdo registrou, ainda, que o deputado ja era investigado em inquérito policial
perante a Corte, a pedido da PGR, por associa¢dao destinada a modificar o regime vigente € o
Estado de Direito, o que configurava reiteragdo na pratica criminosa.

O relator sustentou que as condutas ndo estariam protegidas pela imunidade
parlamentar material, por ndo se confundirem com opinido, palavra ou voto no exercicio da
func¢do, mas representarem atos de violéncia verbal e grave ameaca as institui¢des. Ao delimitar
os contornos entre liberdade de expressao e conduta antidemocratica, a decisdo consignou que
sdo inconstitucionais tanto as manifestagdes que visam aniquilar o pensamento critico
indispensavel ao regime democratico quanto aquelas que pretendem destrui-lo, "pregando a
violéncia, o arbitrio, o desrespeito a Separagio de Poderes e aos direitos fundamentais>3¢".

Para configurar o flagrante, o ministro enfatizou que o video permanecia disponivel
na rede mundial de computadores, acumulando, naquele momento, mais de 55 mil acessos em
um unico canal. Essa permanéncia, na leitura do relator, mantinha o parlamentar "em infragao
permanente e consequentemente em flagrante delito*”". A inafiancabilidade, por sua vez, foi
construida a partir da presenca dos requisitos da prisao preventiva (art. 312 do CPP).

Na sessdo de 17 de fevereiro de 2021, o Plenario do STF, por unanimidade, referendou
a decisdo monocratica e manteve a prisdo em flagrante, reconhecendo o carater inafiancavel
dos delitos imputados. Em obediéncia ao art. 53, § 2° da Constituicdo, a decisdo foi
encaminhada em 24 horas a Camara dos Deputados, que, em sessdo de 19 de fevereiro de 2021,
deliberou pela manuten¢do da prisdo, em votacdo nominal, por 364 votos a 130, com 3
abstengdes®*®. A deliberacdo foi convertida em resolucdo promulgada na propria sessio®*.

Institucionalmente, o caso Daniel Silveira representa nova afirmacgao da competéncia
do STF para determinar prisdo de parlamentar em exercicio quando entender presentes os

requisitos para prisdo preventiva, requalificando o quadro como flagrante de crime inafiangével

335 BRASIL. STF. Ing n. 4.781/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 16 fev. 2021, pp. 5-6. Os
tipos penais da Lei de Seguranga Nacional, invocados na decisao, foram posteriormente revogados pela Lei n.
14.197/2021, que inseriu no Coédigo Penal os crimes contra o Estado Democratico de Direito.

336 BRASIL. STF. Ing n. 4.781/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 16 fev. 2021, pp. 2-3.

337 BRASIL. STF. Ing n. 4.781/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 16 fev. 2021, p. 7.

33 CAMARA DOS DEPUTADOS. STF decide, por unanimidade, manter a prisio do deputado Daniel Silveira.
Agéncia Camara Noticias, Brasilia, DF, 17 fev. 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/728458-stf-decide-por-unanimidade-manter-a-prisao-do-deputado-daniel-
silveira/. Acesso em: 11 jan. 2026.

33 CAMARA DOS DEPUTADOS. Cdmara decide manter prisio do deputado Daniel Silveira. Agéncia Camara
Noticias, Brasilia, DF, 19 fev. 2021. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/729294-camara-
decide-manter-prisao-do-deputado-daniel-silveira/. Acesso em: 11 jan. 2026. A tramitacao legislativa ocorreu
como Comunica¢do de Medida Cautelar n. 1/2021 (CMC 1/2021).
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para se adequar ao art. 53, § 2°. A Corte assume, mais uma vez, a iniciativa decisoria sobre a
privagdo da liberdade de membro do Legislativo, cabendo & Camara apenas um controle
posterior quanto a manutencao da medida, exercido em votagao politica.

Ao afastar a incidéncia da imunidade parlamentar sobre as falas do deputado e tratar
as manifestagdes como ataques institucionais graves, o STF refor¢a uma leitura restritiva da
inviolabilidade por palavras, opinides e votos, sobretudo quando o contetudo ¢ qualificado como
incitagdo a atos antidemocraticos € ameaga ao funcionamento do proprio Judiciario. A posi¢ao
institucional ¢ de atuagdo interventiva direta em defesa das instituicdes democraticas, com
deferéncia apenas limitada ao Legislativo, que ¢ chamado a referendar ou ndo a prisao ja

determinada.

3.2.1.3 Inquérito n. 4.954: Prisdao cautelar de Chiquinho Brazado (2024)

A prisdo cautelar do deputado federal Jodo Francisco Indcio Brazdo (Chiquinho
Brazao), do Rio de Janeiro, foi decretada pelo ministro Alexandre de Moraes, em 23 de margo
de 2024, no ambito do Inquérito 4.954*%°, instaurado no STF para apurar os homicidios da
vereadora Marielle Franco e do motorista Anderson Gomes, bem como tentativa de homicidio
de assessora que os acompanhava. A decisdo determinou a prisao preventiva do parlamentar,
efetivada pela Policia Federal em 24 de marco de 2024, e foi posteriormente referendada, por
unanimidade, pela Primeira Turma do STF.

Nos termos do art. 53, § 2° da Constituigdo, Moraes comunicou a Camara dos
Deputados, por meio de oficio, a decretacdo da medida, apontando que a prisdo se dava “em
face de flagrante delito” pela pratica do crime de obstru¢do de justica em organizacao
criminosa, tipificado no art. 2°, §§ 3° e 4°, II, da Lei 12.850/2013*!, no curso das investigacdes
sobre os homicidios qualificados descritos no art. 121, § 2° incisos I, IV e V, e tentativa de
homicidio, todos na forma do art. 69 do CP.

No despacho de comunicacdo ao presidente da Camara, o ministro Alexandre de
Moraes registrou que a prisao preventiva foi decretada com fundamento na presenga de fortes

indicios de materialidade e autoria dos delitos de homicidio duplamente qualificado, tentativa

340 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito 4.954/RJ. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Decisdo
monocratica de 23 mar. 2024, referendada pela Primeira Turma em 25 mar. 2024.

341 Art. 2° Promover, constituir, financiar ou integrar, pessoalmente ou por interposta pessoa, organiza¢io
criminosa: Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos, e multa, sem prejuizo das penas correspondentes as
demais infragdes penais praticadas. § 2° As penas aumentam-se até a metade se na atuagao da organizagao
criminosa houver emprego de arma de fogo. § 3° A pena ¢é agravada para quem exerce o comando, individual
ou coletivo, da organizagdo criminosa, ainda que ndo pratique pessoalmente atos de execugao.
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de homicidio e obstrucdo de justica em organizagdo criminosa, € na necessidade de garantir a
ordem publica, a conveniéncia da instru¢do criminal e a aplicagdo da lei penal. A decisdo
ressalta que, segundo relatorio da Policia Federal acolhido pela PGR, ha elementos eloquentes
de autoria mediata do deputado e de seu irmao, bem como de atuagao recente voltada a criar
obstaculos a elucidagdo dos crimes, o que evidenciaria a contemporaneidade das condutas e o
risco concreto decorrente de sua liberdade’*.

Na andlise dos requisitos constitucionais do art. 53, § 2°, a fundamentagao — tal como
reproduzida no parecer da CCJ — enfatiza que o crime de obstrugdo de justi¢ca em organizagao
criminosa, no contexto do Inquérito 4.954, assume natureza de crime permanente, uma vez que
os atos de obstrugdo se prolongariam no tempo, com atuag¢ao continuada do parlamentar e de
outros envolvidos para frustrar diligéncias relevantes (como captagdo e analise de imagens e
outras medidas investigativas). A partir dessa qualificacdo, entendeu-se configurado estado de
flagrancia, seja pela permanéncia da conduta, seja pela persisténcia dos atos de obstrugdo as
vésperas da decretacio da prisio>*’.

Quanto a inafiangabilidade, a decisdo monocratica de 23 de marco de 2024 explicita a
construcdo jurisprudencial aplicavel ao caso, remetendo expressamente aos precedentes da AC
4.039 (Delcidio) e do Inq 4781 (Daniel Silveira). Ao tratar da incidéncia do art. 53, § 2°, sobre

o deputado Brazdo, o ministro Alexandre de Moraes consigna

Importante ressaltar que, em relagio a JOAO FRANCISCO INACIO BRAZAO
(deputado federal) e DOMINGOS INACIO BRAZAO (conselheiro de tribunal de
contas) ha a incidéncia, respectivamente, do artigo 53, §2° da Constituicdo Federal e
do artigo 33, inciso I, da LOMAN - aplicado aos Tribunais de Contas por for¢a do
artigo 73, §3° da Constituicdo Federal —, que, entretanto, na presente hipdtese,
AUTORIZAM A DECRETACAO DA PRISAO PREVENTIVA, conforme definido
por essa SUPREMA CORTE, pois “nos termos do art 324, IV, do Cdodigo de Processo
Penal, ndo serd autorizada a fianca quando presentes os motivos que autorizam a
decretagdo da prisdo preventiva. A presenga dos requisitos autorizadores da prisdo
preventiva afasta a afiancabilidade do crime, permitindo a prisdo em flagrante do
parlamentar. Precedente da CORTE: AC 4.039 Ref-MC/DF, Rel. Min. TEORI
ZAVASCKI, Segunda Turma”, sem, contudo, afastar a “necessidade de que a Camara
dos Deputados, nos termos do §2°, do art 53, da Constitui¢ao Federal, resolva, pela
maioria absoluta de seus membros, em votacdo nominal e aberta, sobre a prisao do
parlamentar” (Inq 4781, PLENO, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, julgado
em 17.02.2021, DJe-092, publicado em 14-05-2021)3%,

No ambito legislativo, a Comissao de Constitui¢ao e Justica aderiu ao entendimento
de afastar a afiancabilidade do crime e, combinando isso com a gravidade dos delitos

subjacentes (homicidios qualificados, inclusive considerados hediondos, e obstrugdo de justica

342 BRASIL. STF. Ing 4.954/RJ. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 23 mar. 2024, p. 2-3.

343 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissdo de Constitui¢do e Justi¢a e de Cidadania. Parecer a
Comunicagdo de Medida Cautelar n. 1/2024. Relator: Dep. Darci de Matos. Brasilia, DF, 10 abr. 2024, p. 5.

344 BRASIL. STF. Inqg 4.954/RJ. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 23 mar. 2024, p. 17.
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em organizagdo criminosa), a Camara reconhece que se encontram preenchidos os requisitos
de flagrancia e inafiancabilidade exigidos pelo art. 53, § 2° para legitimar a prisdo de
parlamentar em exercicio®®.

Institucionalmente, o caso Chiquinho Brazdo reafirma o padrao inaugurado em
Delcidio e reiterado em Daniel Silveira: o STF exerce iniciativa deciséria sobre a prisao
preventiva de parlamentar, requalificando o cendrio como flagrante de crime inafiangavel a
partir da natureza permanente da conduta e do regime da prisao preventiva, enquanto a Camara
atua em momento subsequente como instancia de controle politico sobre a manutencao da
medida. O parecer do relator na CCJ, deputado Darci de Matos, explicita alinhamento a
jurisprudéncia do Supremo, afirmando que a imunidade a prisdo cautelar ndo ¢ absoluta e que
ndo seria razodvel supor que o constituinte tenha pretendido proteger congressistas em casos de
extrema gravidade, como o envolvimento em homicidios qualificados e obstrucdo de
investigacdes de organizacdo criminosa’*®. De outro turno, o proprio relator registra
preocupagdo de lege ferenda com o risco de esvaziamento das prerrogativas do art. 53, §2°,
sugerindo que se poderia discutir, em casos futuros, interpretacdo mais restrita que vincule a
inafiancabilidade apenas a hipdteses definidas em abstrato pela Constituicdo e pela lei, sem

depender da presenga, em concreto, dos motivos da prisdo preventiva®*’

. Essa passagem revela
consciéncia institucional, na propria Camara, de que a adesao a construgcao do STF tem custos
potenciais para a autonomia do Legislativo, ainda que, no caso concreto, a posi¢do adotada
tenha sido de concordancia com a decisdo da Primeira Turma.

Observa-se, nesse sentido, que o caso Brazdo amplia o espectro de aplicagdo do
modelo consolidado pelo STF. Diferentemente de Daniel Silveira, em que a prisdo cautelar se
ancorava em ataques discursivos as instituigdes enquadrados na Lei de Seguranca Nacional, a
dimensdo cautelar se funda aqui em crimes cldssicos contra a vida combinados com obstrucao
de justica em organizagdo criminosa, o que reforca a elasticidade da interpretagdo de flagrante
e de inafiancabilidade e evidencia que o modelo ¢ aplicavel tanto a situacdes de discurso

antidemocratico quanto a casos de macrocriminalidade violenta com forte impacto

institucional.

345 BRASIL. Camara dos Deputados. CCJC. Parecer @ CMC n. 1/2024. Relator: Dep. Darci de Matos. Brasilia,
DF, 10 abr. 2024, p. 4.

346 BRASIL. Camara dos Deputados. CCIC. Parecer a CMC n. 1/2024. Relator: Dep. Darci de Matos. Brasilia,
DF, 10 abr. 2024, p. 6.

347 BRASIL. Camara dos Deputados. CCIC. Parecer a CMC n. 1/2024. Relator: Dep. Darci de Matos. Brasilia,
DF, 10 abr. 2024, pp. 6-7.



112

Apds o recebimento do oficio do ministro Alexandre de Moraes, o presidente da
Camara despachou a matéria para tramitacdo, encaminhando-a & CCJ, nos termos do art. 251
do Regimento Interno. O parecer do relator, deputado Darci de Matos, apresentado em 26 de
marco de 2024, concluiu pela presenca dos requisitos constitucionais para a decretagdo da
medida e pela preservacao da eficacia da decisdo do STF, acompanhado de projeto de resolucao
que determinava expressamente a preservacdo dos efeitos da prisdo preventiva. Em sessdo
extraordinaria realizada em 10 de abril de 2024, a CCJ aprovou o parecer por 39 votos
favoraveis contra 25 contrarios, com uma abstencao>*s.

Na mesma data, em sessdo plendria deliberativa, a Camara dos Deputados aprovou a
resolugdo por 277 votos favoraveis, 129 contrarios e 28 abstengdes, superando com folga a
maioria absoluta de 257 votos exigida pelo art. 53, § 2°, da Constitui¢do, e comunicou ao STF
a decisdo de manter a prisdo do parlamentar.>* O resultado sinaliza alinhamento entre o
Supremo e a Casa Legislativa, semelhante ao verificado em Delcidio e Daniel Silveira, com a
particularidade de que, neste caso, o proprio parecer da CCJ registrou, em termos de lege
ferenda, preocupacdo com o equilibrio entre a protecdo das prerrogativas parlamentares e a
necessidade de enfrentamento de crimes graves e obstrucdo da justica em contextos de

organizagao criminosa.

3.2.1.4 Prisdo cautelar e interpreta¢do extensiva

O subgrupo formado pelos casos Delcidio do Amaral, Daniel Silveira e Chiquinho
Brazao permite visualizar, em sequéncia, a consolidagdo de um padrao de intervencao cautelar
do STF sobre parlamentares federais, sempre ancorado na excecdo do art. 53, § 2° da
Constituicao (flagrante de crime inafiangével) e na atuagdo subsequente das Casas Legislativas
como instancia de controle politico. Em todos eles, a logica decisoria combina trés elementos:
qualificacdo das condutas como crimes permanentes ou de efeitos continuados, construgao da
inafiangabilidade a partir da presenca dos requisitos da prisdo preventiva e remessa imediata ao
Parlamento para deliberagdo sobre a manutenc¢do da medida.

Do ponto de vista do arranjo entre STF e Parlamento, o trago comum ¢ a reparticdo em

duas etapas: o Supremo toma a iniciativa de privar cautelarmente a liberdade do parlamentar,

348 BRASIL. Camara dos Deputados. CCIC. Parecer a CMC n. 1/2024. Brasilia, DF, 10 abr. 2024, p. 13. A votagio
registrou 39 votos favoraveis, 25 contrarios € uma absten¢do (Dep. Jodo Ledo).

349 CAMARA DOS DEPUTADOS. Cdmara decide manter prisio preventiva do deputado Chiquinho Brazdo.
Brasilia, DF, 10 abr. 2024. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1050938. Acesso em: 11 jan.
2026.
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mediante reinterpretacdo ampliativa de “flagrante de crime inafiangavel”, e as Casas — Senado
em Delcidio, Camara em Daniel Silveira e Braziao — sdo chamadas a exercer um controle
politico subsequente sobre a continuidade da medida. Em todos os trés episodios, o Legislativo
opta por referendar a prisdo, com votagdes expressivas, sinalizando, naquele contexto, mais
convergéncia do que conflito institucional e afastando o uso das imunidades como mecanismo
de protecdo corporativa. Ao mesmo tempo, sobretudo no parecer da CCJ no caso Brazio,
surgem indicios de incomodo explicito com a elasticidade do critério de inafiangabilidade e
com o risco de esvaziamento progressivo da incoercibilidade pessoal de parlamentares,
sugerindo que esse padrao de deferéncia ao STF convive com a percep¢ao de que o equilibrio
entre protecdo institucional do mandato e enfrentamento de crimes graves permanece em

disputa.

3.2.2 Medidas cautelares diversas da prisao

Em paralelo a linha de casos centrados na prisdo, desenvolve-se, ao longo do mesmo
periodo, uma segunda trilha jurisprudencial dedicada as medidas cautelares pessoais diversas
da prisdo. O elemento comum aqui ¢ o esforco do Tribunal para encontrar respostas
intermedidrias entre a inércia e a custddia, modulando o exercicio do mandato por meio das
ferramentas do art. 319 do CPP, sob o controle condicional das Casas Legislativas.

As subsecdes seguintes reconstroem, em sequéncia cronoldgica, os casos que
compdem essa segunda trilha: o afastamento de Eduardo Cunha do mandato e da presidéncia
da Camara (AC 4.070, 2016), a imposicao de cautelares alternativas a Aécio Neves e a
subsequente reagdo do Senado Federal (AC 4.327, 2017), a sistematizagdo do regime pelo
Plenario na ADI 5.526 (2017) e a aplicagdo do modelo ao senador Chico Rodrigues (Pet. 9.218,
2020). A secdo encerra com sintese integrativa dos contornos institucionais resultantes desse

percurso.

3.2.2.1 A¢do Cautelar n. 4.070: Suspensdo do mandato de Eduardo Cunha (2016)

No conjunto das cautelares diversas da prisdo, o caso Eduardo Cunha marca o
momento em que o STF explicita a possibilidade de afastar parlamentar do mandato, por via
penal cautelar, sem recorrer a prisdo e sem submeter a medida, naquele momento, a deliberagao
da Casa Legislativa. Em 4 de maio de 2016, o ministro Teori Zavascki, em decisdo monocratica

proferida na A¢ao Cautelar n. 4.070, acolheu o pedido formulado pela Procuradoria-Geral da
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Republica e determinou a suspensdo do exercicio de mandato de deputado federal de Eduardo
Consentino da Cunha e, determinando, consequentemente, seu afastamento da funcdo de

Presidente da Camara dos Deputados que ocupava a época’>°

. No dia seguinte, a decisao foi
referendada por unanimidade pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal®!.

A medida foi adotada no contexto dos Inquéritos 3.983 e 4.146, que apuravam
corrupgao passiva, lavagem de dinheiro e manuten¢do de valores ndo declarados em contas no
exterior, no ambito da Operac¢ao Lava Jato. Poucos meses antes, o Plendrio da Corte ja havia
recebido denuincia oferecida no Inq 3.983, tornando Eduardo Cunha réu perante a Corte, por

unanimidade’>?

. Na data da decis@o cautelar, o deputado ja respondia a cinco inquéritos no
Tribunal — Inqg. n. 3.983, 4.146, 4.207,4.231 ¢ 4.232 —, todos relacionados a crimes de corrupcao
passiva e lavagem de dinheiro praticados no exercicio do mandato parlamentar’>>. O
fundamento utilizado para justificar a adocao da medida foi o art. 319, VI, do CPP, que prevé
a suspensdo do exercicio de fungdo publica quando houver justo receio de sua utilizagdo para a
pratica de infragdes penais.

O MPF requereu o afastamento de Cunha com o argumento de que ele utilizaria o
mandato e, especialmente, a presidéncia da Camara para pressionar agentes econdomicos €
delatores mediante requerimentos formulados por interpostas pessoas em comissdes
parlamentares, interferir em processos de colaboracdo premiada, patrocinar projetos de lei de
interesse de financiadores privados em troca de vantagens indevidas e obstruir o funcionamento
do Conselho de Etica responsavel por apurar sua conduta. Sustentou-se que tais condutas
configurariam reiteracdo criminosa e uso indevido da funcdo publica para frustracdo da
aplicag¢do da lei penal, preenchendo os requisitos do art. 312 do CPP e autorizando medida
cautelar menos gravosa que a prisio, nos termos do art. 282, § 6°, e art. 319, VI, do CPP>>*,

Na fundamentacao da decisdo monocratica, o ministro Zavascki dedicou aten¢ao

especial a delimitacdo da natureza e da finalidade da medida cautelar de suspensdo de funcao

350 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Cautelar n. 4.070/DF. Relator: Ministro Teori Zavascki. Decisdo
monocratica em 4 de maio de 2016. Referendada pelo Tribunal Pleno, por unanimidade, em 5 de maio de 2016,
p. 73.

331 CAMARA DOS DEPUTADOS. Por unanimidade, Supremo confirma afastamento de Cunha. Brasilia, DF, 5
maio 2016. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/487223-por-unanimidade-supremo-confirma-
afastamento-de-cunha/. Acesso em: 23 jan. 2026.

352 CAMARA DOS DEPUTADOS. Entenda o caso do deputado Eduardo Cunha. Brasilia, DF, 7 jul. 2016.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/492608-entenda-o-caso-do-deputado-eduardo-cunha/.
Acesso em: 23 jan. 2026. De acordo com a Camara, o recebimento da dentincia no Inq 3.983 se deu por
unanimidade (10 x 0), em julgamento de 3 de margo de 2016, pelos crimes de corrupgao passiva majorada (art.
317, § 1°, do Cddigo Penal) e lavagem de dinheiro (art. 1°, V, VI e VII, da Lei 9.613/1998).

3533 BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, p. 27.

33 BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, p. 7.
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publica quando direcionada a parlamentar. O relator recusou tanto a leitura estritamente literal
do art. 319, VI — que sugeriria abrangéncia limitada ao receio de novos delitos — quanto a tese
da blindagem absoluta do mandato contra qualquer interven¢ao cautelar do Judiciario. Ao
contrario, sustentou que a medida cumpre simultancamente duas funcdes: a preservagdo da
utilidade do processo penal e a preservacdo da finalidade publica do cargo. Nas palavras do

relator:

Em outras palavras, a norma do art. 319, VI, do Coddigo de Processo Penal tutela
igualmente — e a um s6 tempo — o risco de (pratica da) delinquéncia no poder e o risco
(de uso) do poder para delinquir. A ndo ser por um exercicio de puro abstracionismo
retorico, ndo ha como separar essas realidades.>

Um dos eixos centrais da decisdo é a relagdo entre a competéncia exclusiva do
Legislativo para decidir sobre a perda definitiva do mandato, nos termos do art. 55, §§ 1° e 2°,
da Constitui¢do, e o poder cautelar do Judicidrio para suspender temporariamente o exercicio
de funcdes parlamentares. O ministro Teori Zavascki reconheceu de modo explicito a
competéncia constitucional das Casas Legislativas para a cassagdo, mas distinguiu com nitidez
essa atribuicdo do poder cautelar penal exercido pelo STF. Ao desenvolver o ponto, registrou a
possibilidade de que o mandato parlamentar subsista mesmo diante de condenagao criminal

transitada em julgado, observando:

Isso implica admitir — por mais excéntrico que possa parecer a consciéncia civica em
geral — que um mandato parlamentar pode vir a subsistir ainda quando o seu titular
tenha tido seus direitos politicos suspensos pela Justica, por decisdo transitada em
julgado.?®

Sustentou que essa prerrogativa legislativa diz respeito ao juizo definitivo sobre o
mandato, e ndo ao controle cautelar das circunstancias do seu exercicio, o qual permaneceria
na esfera da jurisdicdo penal. Nessa perspectiva, fora das hipoteses taxativas previstas no art.
53 da Constituigdo, as investigacdes € processos criminais deflagrados contra parlamentares
haveriam de transcorrer ordinariamente, sem interferéncia do Poder Legislativo, inclusive
quanto a execugdo de medidas cautelares previstas no ordenamento processual penal®®’.
Inclusive, argumentou o ministro relator que a exclusdo dos congressistas do alcance das
medidas cautelares criaria assimetria injustificavel no desenho constitucional de freios e
contrapesos*®. E o fez reconhecendo expressamente a inexisténcia de previsdo constitucional
especifica para o afastamento cautelar de parlamentar pelo Judiciario, mas concluiu pela

possibilidade da medida com fundamento em leitura sistémica dos principios constitucionais:

355 BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, pp. 13-14.
356 BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, pp. 15-16.
35T BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, p. 25.
38 BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, p. 67.



116

Mesmo que ndo haja previsdo especifica, com assento constitucional, a respeito do
afastamento, pela jurisdi¢do criminal, de parlamentares do exercicio de seu mandato,
ou a imposi¢do de afastamento do Presidente da Camara dos Deputados quando o seu
ocupante venha a ser processado criminalmente, esta demonstrado que, no caso,
ambas se fazem claramente devidas>>°.

A decisao ¢, admitidamente, ancorada no argumento da excepcionalidade — justifica-
se a medida pela singularidade do caso concreto. Essa postura de intervencao pontual,
justificada pela gravidade das circunstancias, seria mais tarde confrontada com o modelo
institucionalizado pela ADI 5.526, que introduziria 0 mecanismo de submissao da decisdo
judicial ao crivo da Casa Legislativa.

Temporalmente, a decisdo de afastamento de Cunha ¢ anterior a fixagdao, em Plenario,
do regime hibrido na ADI 5.526, mas ja antecipa alguns de seus elementos centrais: a afirmagao
de que medidas cautelares diversas da prisdo podem ser aplicadas a parlamentares, a leitura das
imunidades em chave funcional ¢ ndo absoluta, ¢ a ideia de que o uso distorcido do mandato
pode justificar restri¢gdes ao seu exercicio para proteger a jurisdi¢do penal. Ao mesmo tempo, a
AC 4.070 ainda ndo articula, de forma sistematica, a necessidade de controle politico posterior
pela Casa Legislativa. Na pratica, o caso operou como uma espécie de laboratorio
argumentativo, em que a Corte testou os limites de seu poder cautelar sobre o mandato
parlamentar, deslocando a discussdo da prisdo em flagrante por crime inafiangdvel para o
terreno das cautelares substitutivas, sobretudo o afastamento da fungao publica.

Na sequéncia da AC n. 4.070, Eduardo Cunha foi efetivamente afastado do exercicio
do mandato e da presidéncia da Camara, e a Casa passou a funcionar sob o comando de seu
primeiro vice-presidente, sem que houvesse deliberacdo formal do Plenario da Camara para
manter ou revogar a medida judicial. Em 7 de julho de 2016, Cunha formalizou a renuncia ao
cargo de Presidente da Camara dos Deputados>®. Paralelamente, o Conselho de Etica deu curso
ao processo de cassacdao por quebra de decoro instaurado pela Representacao n. 1/2015, e a
Comissao de Constituicdo e Justica, em 14 de julho de 2016, negou provimento ao recurso
interposto pelo representado contra a decisio do Conselho de Etica, nos termos do parecer do

relator substituto, deputado Max Filho (PSDB/ES)*¢!.

3% BRASIL. STF. AC 4.070/DF. Relator: Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF, 4 maio 2016, pp. 72-73
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Diante do prosseguimento do processo disciplinar durante o periodo de afastamento
cautelar, Eduardo Cunha impetrou o Mandado de Seguranga n. 34.327 perante o STF, com
pedido liminar, contra atos da CCJC e do Conselho de Etica da Camara dos Deputados®®>. O
impetrante sustentou, em sintese, a existéncia de direito liquido e certo a suspensao do processo
politico-parlamentar enquanto durasse o afastamento determinado na AC 4.070, sob o
argumento de que o fator determinante para a suspensdao do mandato seria estranho ao processo
disciplinar e que, estando afastado das atividades parlamentares, ndo poderia ser processado
por quebra de decoro.

O Plenario do STF, em sessdo de 8 de setembro de 2016, denegou a seguranca por
maioria de votos, vencido o ministro Marco Aurélio, nos termos do voto do relator, ministro
Luis Roberto Barroso. A premissa geral do voto condutor firmou os limites da intervengdo

judicial sobre processos de cunho politico no interior do Legislativo:

o Supremo Tribunal Federal somente deve intervir em procedimentos legislativos para
assegurar o cumprimento da Constituigdo, proteger direitos fundamentais e resguardar
os pressupostos de funcionamento da democracia e das instituicdes republicanas.
Exemplo tipico na jurisprudéncia ¢ a preservacgdo dos direitos das minorias. Em se
tratando de processos de cunho acentuadamente politico, como ¢ o caso da cassagdo
de mandato parlamentar, a Corte deve se pautar pela deferéncia e pela autoconteng@o,
somente intervindo em casos excepcionalissimos®%3.

Sobre a tese central do impetrante, o relator recusou a pretensao de que o afastamento
cautelar geraria direito a paralisacdo do processo de cassagdo. A Corte entendeu que acolher
esse argumento equivaleria a permitir que o parlamentar se beneficiasse da propria conduta que
motivara a intervengio judicial®®*,

O desfecho politico do caso ocorreu quatro dias ap6s o julgamento do MS 34.327. Em
12 de setembro de 2016, o Plenério da Camara dos Deputados cassou o mandato de Eduardo
Cunha por 450 favoraveis, 10 contrdrios e 9 abstencdes, em votagdo aberta, com fundamento
em quebra de decoro parlamentar por ter faltado com a verdade em depoimento a CPI da

Petrobras ao negar a existéncia de contas no exterior’>.

3.2.2.2 A¢do Cautelar n. 4.327: Suspensdo do mandato de Aécio Neves (2017)

362 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n. 34.327/DF. Relator: Min. Luis Roberto
Barroso. Brasilia, DF, 8 set. 2016. Plenario. Seguranca denegada por maioria, vencido o Min. Marco Aurélio.

363 BRASIL. STF. MS 34.327/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 8 set. 2016, p. 6.

364 BRASIL. STF. MS 34.327/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 8 set. 2016, p. 7

365 CAMARA DOS DEPUTADOS. Cémara cassa mandato de Eduardo Cunha. Brasilia, DF, 13 set. 2016.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/497951 -camara-cassa-mandato-de-eduardo-cunha. Acesso
em: 23 jan. 2026.
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A controvérsia envolvendo o senador Aécio Neves chegou ao STF no contexto de
investigacdes relacionadas a Operagdo Lava Jato, nas quais o MPF imputava-lhe corrupgao
passiva e obstrucao de justica, com base em gravacdes ambientais e elementos de colaboragao
premiada. O relator originario, ministro Edson Fachin, havia determinado, em decisdo
monocratica, a imposi¢ao de medidas cautelares diversas da prisdo ao senador, entre as quais a
suspensio do exercicio das fungdes parlamentares®®®. Posteriormente, o ministro Marco
Aurélio, que assumiu a relatoria por redistribuicao, reconsiderou monocraticamente aquela
decisdo e revogou todas as restri¢des cautelares, restituindo o parlamentar ao exercicio do
mandato®®’. O Ministério Publico Federal interpds agravo regimental contra essa decisdo,
requerendo, em primeiro lugar, a prisdo preventiva do senador e, subsidiariamente, o
restabelecimento das medidas cautelares revogadas>®®,

A Primeira Turma do STF, em sessdao de 26 de setembro de 2017, deu parcial
provimento ao agravo regimental do Ministério Publico, nos termos do voto do ministro Luis
Roberto Barroso, que redigiu o acérdao, vencidos os ministros Marco Aurélio (relator) e
Alexandre de Moraes. A Turma rejeitou o pedido de prisdo preventiva, registrando haver
"davida razoavel" quanto ao preenchimento dos requisitos do art. 53, §2°, da CRFB/88 para a
decretacdo de prisdo de parlamentar, mas restabeleceu as medidas cautelares anteriormente
fixadas: suspensdo do exercicio das fungdes parlamentares ou de qualquer outra fungdo publica,
proibicao de contatar outros investigados ou réus nos feitos correlatos e proibicao de se ausentar
do pais, com entrega de passaportes. Acrescentou, ainda, por maioria, o recolhimento domiciliar
noturno, previsto no art. 319, V, do CPP>®,

Na fundamentagdo, o ministro Barroso reconheceu a gravidade dos indicios de
materialidade e autoria, destacando que os elementos probatorios indicavam habitualidade na
pratica delitiva e utilizacdo do mandato parlamentar para promover interesses privados e
obstruir investigagdes. Sobre a proporcionalidade da imposicao de cautelares diversas da prisao

a parlamentar, registrou:

diante de duvida razoavel, deixo de decretar a prisdo preventiva, mas entendo
plenamente proporcional e razoavel, a imposi¢do de medida cautelar de afastamento
de fungdo publica. E que o exercicio de funcdo publica, em especial o mandato

366 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Cautelar n. 4.327/DF (Ag.Reg. no Terceiro Ag.Reg.). Relator:
Min. Marco Aurélio. Redator do acérdao: Min. Luis Roberto Barroso. Primeira Turma. Brasilia, DF, 26 set.
2017, p. 4.

367 BRASIL. STF. AC 4.327/DF (Ag.Reg. no Terceiro Ag.Reg.). Relator: Min. Marco Aurélio. Redator do
acorddo: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 26 set. 2017, pp. 8-9.

38 BRASIL. STF. AC 4.327/DF (Ag.Reg. no Terceiro Ag.Reg.). Relator: Min. Marco Aurélio. Redator do
acorddo: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 26 set. 2017, pp. 4-7.
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parlamentar, ndo pode nem deve servir de escudo para pratica de crimes ou de atos
tendentes a embaracar as investigacdes. Do contrario, teriamos a transformagao de
uma prerrogativa estabelecida em prol do interesse publico em um odioso privilégio
pessoal’”

O voto registrou, ainda, o descumprimento das medidas cautelares anteriores pelo
senador, que, mesmo proibido de exercer atividades parlamentares, reuniu-se com senadores de
seu partido para discutir votacdes no Congresso e agenda politica, publicando noticia do
encontro em rede social. Esse fato, por si s0, justificou o acréscimo do recolhimento domiciliar

371 A ministra

noturno como medida destinada a conferir efetividade as restrigdes ja impostas
Rosa Weber, ao acompanhar a divergéncia aberta por Barroso, acrescentou que o
descumprimento das cautelares pelo proprio senador refor¢ava a necessidade de manté-las,
observando que eventuais questionamentos sobre a adequacdo das medidas deveriam ser
dirigidos a Corte, e ndo simplesmente ignorados pelo destinatario®’>.

O ministro Marco Aurélio, relator vencido, manteve a posi¢do que o levara a revogar
as cautelares monocraticamente. Sustentou que as medidas impostas pelo ministro Fachin
equivaliam, na pratica, a uma restri¢do desproporcionada ao exercicio do mandato conferido
pelo voto popular, e que o desenho constitucional do art. 53, §2°, ndo autorizaria o afastamento
cautelar de parlamentar fora das hipoteses de prisdo em flagrante por crime inafiangavel®”*. O
ministro Alexandre de Moraes também divergiu da maioria.

Na perspectiva institucional, a AC 4.327 funciona como piloto para o regime hibrido
que seria sistematizado na ADI 5.526 poucas semanas depois. A Primeira Turma demonstrou,
na pratica, que o STF estava disposto a substituir a prisdo de parlamentar por um conjunto de
cautelares que incluia a suspensdo do exercicio do mandato e o recolhimento domiciliar
noturno, enquadrando tais medidas como compativeis com o desenho constitucional e
proporcionais a gravidade das circunstancias. Ao mesmo tempo, a decisdo ja antecipava a
tensdo que viria a se materializar: a imposi¢ao unilateral de cautelares restritivas do mandato,
sem submissdo prévia a Casa Legislativa, provocaria reacao institucional imediata.

O Senado recebeu a comunicagao da decisdo por meio do Oficio n. 70/2017 e, antes

de deliberar, adiou a votagdo para aguardar o julgamento da ADI 5.526 pelo Plenario do STF,

370 BRASIL. STF. AC 4.327/DF (Ag.Reg. no Terceiro Ag.Reg.). Relator: Min. Marco Aurélio. Redator do
acorddo: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 26 set. 2017, p. 47.

37 BRASIL. STF. AC 4.327/DF (Ag.Reg. no Terceiro Ag.Reg.). Relator: Min. Marco Aurélio. Redator do
acorddo: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 26 set. 2017, pp. 47-48.
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previsto para 11 de outubro de 2017. Nesse intervalo, a Advocacia do Senado produziu nota
técnica sustentando a impossibilidade de suspensdo do mandato parlamentar por ato unilateral
do Judiciario, sem participagdo da Casa Legislativa®’.

Em 17 de outubro de 2017, o Plenario do Senado, em votagdo nominal e aberta,
rejeitou a manutencao das medidas cautelares por 44 votos contrarios e 26 favoraveis, alcancada

375 A decisdo teve efeito imediato,

a maioria absoluta exigida pelo art. 53, §2°, da Constituigdo
e Aécio Neves retomou o exercicio do mandato no dia seguinte. O episoddio consolidou, assim,
a logica do regime hibrido: o Judicidrio pode impor cautelares diversas da prisdo a
parlamentares, mas a eficacia de medidas que afetem o nticleo do mandato depende da interacao
com a Casa Legislativa, que se reserva um poder de confirmagao ou recusa, em chave politica.
A reversdo das cautelares pelo Senado demonstrou que o mecanismo de controle politico

posterior, formalizado pouco depois na ADI 5.526, ndo era mera formalidade procedimental,

mas instrumento efetivo de contraposicao institucional.

3.2.2.3 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5526

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5.526°’¢ ¢ o julgado em que o
Plenario do STF sistematiza o regime das medidas cautelares penais aplicaveis a parlamentares
federais, definindo simultaneamente os limites da prisdo e o alcance das cautelares diversas. A
ADI foi proposta pelos partidos Progressista (PP), Social Cristdo (PSC) e Solidariedade para
questionar a aplicagdo dos arts. 312 e 319 do CPP a membros do Congresso Nacional, em reagao
direta aos afastamentos cautelares impostos a parlamentares na Operagdo Lava Jato,
especialmente nos casos de Eduardo Cunha (AC 4.070) e Aécio Neves (AC 4.327).

Na condicdo de interessados, a Camara dos Deputados e o Senado Federal
apresentaram posi¢des convergentes quanto a protecdo do mandato, embora divergentes em
extensdo. Ao passo em que o Presidente do Senado sustentou que a eventual imposi¢ao de

cautelares do art. 319 que implicassem afastamento do cargo deveria ser seguida de remessa

374 SENADO FEDERAL. Nota técnica da Advocacia do Senado. Brasilia, DF, 3 out. 2017. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/arquivos/2017/10/03/nota-tecnica-da-advocacia. Acesso em: 23 jan.
2026. O advogado Hugo Souto Kalil argumentou que "se uma medida cautelar, mesmo que nao chegue a ser
uma prisdo, pode influir na qualidade ou no desempenho do mandato parlamentar, é natural e até um
consectario 16gico do texto constitucional que a Casa legislativa se pronuncie sobre a situagdo."
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dos autos a Casa Legislativa respectiva para deliberagdo, o Presidente da Camara dos Deputados
sustentou a inaplicabilidade de ambos os arts. 312 e 319 aos congressistas, invocando a
"inafastabilidade do controle politico em face da supressdo de prerrogativas parlamentares®’”".
A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por sua vez, admitiu a aplicabilidade das cautelares do
art. 319 com fundamento nos principios da inafastabilidade da jurisdicdo e da presuncdo de
inocéncia, posicionando-se em sentido intermediario.

O julgamento ocorreu em 11 de outubro de 2017, sob relatoria do ministro Edson
Fachin, tendo a redacao do acdérdao sido atribuida ao ministro Alexandre de Moraes, cujo voto
prevaleceu no ponto central da controvérsia. A agdo foi julgada parcialmente procedente, em
decisdo que se desdobrou em trés eixos. O primeiro eixo firmou a inaplicabilidade da prisao
preventiva prevista no art. 312 do CPP a parlamentares federais. A Corte entendeu, por maioria,
que a imunidade formal do art. 53, §2°, da Constituicao impede, desde a expedi¢ao do diploma,
qualquer forma de prisdo cautelar que nio seja a prisdo em flagrante de crime inafiancavel®’®,

O segundo eixo afirmou a competéncia plena do Poder Judicidrio para impor a
parlamentares federais as medidas cautelares previstas no art. 319 do CPP, tanto em substitui¢ao
a prisao em flagrante por crime inafiancdvel como alternativa menos gravosa quanto
autonomamente, em circunstancias de excepcional gravidade.

Quanto ao terceiro eixo, por maioria apertada, o Tribunal deliberou que a decisao
judicial que aplicar medida cautelar do art. 319 a parlamentar federal, sempre que a execucao
desta impossibilitar, direta ou indiretamente, o pleno e regular exercicio do mandato
parlamentar, sera remetida em 24 horas a Casa respectiva, para que, pelo voto nominal e aberto
da maioria de seus membros, resolva sobre a manuten¢ao ou nao da medida, nos termos do art.
53, §2°, da Constituicido®”’. Ficaram vencidos os ministros Edson Fachin (relator), Luis Roberto
Barroso, Rosa Weber, Luiz Fux e Celso de Mello, que sustentavam a competéncia judicial
autonoma e plena para a imposi¢do de cautelares, sem necessidade de submissdo a Casa

Legislativa. A tese vencedora foi composta pelos votos dos ministros Alexandre de Moraes

377 BRASIL. STF. ADI 5.526/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Redator do acérddo: Min. Alexandre de Moraes.
Brasilia, DF, 11 out. 2017, pp. 56-57
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(redator), Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Dias Toffoli, Carmen Lucia e Marco
Aurélio.

O acoérdao distingue, na pratica, dois grupos de cautelares: aquelas que ndo interferem
de forma relevante no exercicio do mandato, como comparecimento peridodico em juizo ou
proibi¢do de contato com determinados individuos, e aquelas que retiram ou comprometem
substancialmente o exercicio funcional, como a suspensdo do exercicio de func¢ao publica ou o
recolhimento domiciliar em horarios incompativeis com a atividade parlamentar. Definiu-se
que apenas para o segundo grupo se exige a submissao ao crivo politico da Casa Legislativa.

No plano tedrico, a fundamentagdo do voto condutor de Alexandre de Moraes
articulou-se em torno da disting@o entre as garantias institucionais dos Poderes de Estado ¢ a
conduta individual de seus membros, formulada nos termos de uma separagdo entre o

"continente" € o "conteudo":

a suposta pratica de atos ilicitos por parlamentares ("contetido") ndo autoriza a
anula¢do das garantias estruturantes previstas pela Constituigdo Federal ao Poder
Legislativo ("continente"); sob pena de criarmos perigoso precedente que permitira,
em hipotética situagdo futura, nova licenga interpretativa que autorize o afastamento,
em casos concretos, das garantias dos demais Poderes e Instituigdes, como, por
exemplo, a vitaliciedade dos membros da magistratura ou do Ministério Piiblico33°.

Essa argumentac¢do desloca a justificagdo das imunidades do campo das prerrogativas
individuais do parlamentar para o campo das garantias estruturais do sistema de separagdo de
poderes, advertindo que a erosdo das imunidades do Legislativo abriria precedente para a
relativizagdo das garantias dos demais Poderes.

Os cinco ministros vencidos representam uma posi¢ao que favorece a plena autonomia
judicial sobre o mandato parlamentar, dispensando o filtro politico da Casa Legislativa para
qualquer cautelar, inclusive as que suspendam o exercicio do mandato. Na posi¢cdo do ministro
Barroso, que integrou esta corrente, a submissao das cautelares a Casa Legislativa equivaleria
a conferir ao Parlamento um poder de veto sobre decisdes judiciais fundadas em elementos
probatérios concretos*®!. J4 o ministro Dias Toffoli, que integrou a maioria vencedora,
argumentou que, se a Constituicdo permite a Casa Legislativa sustar a propria acdo penal apds

o recebimento da dentincia (art. 53, §3°), com maior razao deve reconhecer-lhe a prerrogativa

380 BRASIL. STF. ADI 5.526/DF. Relator: Min. Edson Fachin. Redator do acérddo: Min. Alexandre de Moraes.
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de deliberar sobre medidas cautelares que afetem o mandato — sob pena de admitir a cassagao
de fato por via obliqua®®?.

A ADI 5.526 acabou por fornecer a chave interpretativa e a delimitagdo de espago para
que o Parlamento reaja, na medida em pela dindmica estabelecida o Judiciario decide sobre a
imposicdo das medidas por autoridade propria, enquanto a Casa Legislativa detém a palavra
final sobre sua continuidade quando o mandato ¢, na pratica, suspenso ou severamente

restringido.

3.2.2.4 Petigdo n. 9.218: Suspensdo de mandato de Chico Rodrigues (2020)

No arco das cautelares diversas da prisdo, o caso do senador Chico Rodrigues aparece
como aplicacdo direta do “regime hibrido” formulado na ADI 5.526, com afastamento do
mandato e submissdo da medida ao Senado. O caso tramitou na Peti¢ao (Pet) n. 9.218, objeto
de decisdo monocratica proferida pelo ministro Luis Roberto Barroso em 15 de outubro de
2020°%3, a partir de representagdo da Policia Federal (PF) que relatava supostos desvios de
recursos publicos destinados ao combate a Covid-19 no Estado de Roraima, com participagao
do senador Francisco de Assis Rodrigues (Chico Rodrigues) em organizacao criminosa voltada
ao direcionamento e superfaturamento de contratos na area de satde. No curso de busca e
apreensao em sua residéncia, autorizada pelo proprio relator nos autos da Pet. 9.009, a PF
encontrou macos de dinheiro escondidos nas vestes intimas do parlamentar, fato que
desencadeou pedido de reconhecimento de flagrante, decretacdo de prisdo preventiva e
afastamento das fungdes parlamentares’®*,

A decisdo reconheceu a existéncia de indicios de materialidade e autoria quanto aos
crimes de peculato (art. 312 do CP) e organiza¢do criminosa (art. 2° da Lei 12.850/2013),
destacando a posi¢ao de Rodrigues na CN-Covid-19 — Comissao Mista destinada a acompanhar
a execucdo orcamentaria das medidas relativas a pandemia —, a vinculagdo com empresas
contratadas e o contexto de grave deficiéncia na oferta de leitos e UTI em Roraima, apesar dos
repasses federais. Barroso descreveu a ocultacdo de dinheiro nas roupas, durante a busca, como

conduta eticamente reprovavel e com consequéncias processuais, mas entendeu que,
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isoladamente, ndo configura crime de lavagem de dinheiro nem obstru¢do de justica em
organizagio criminosa, afastando, assim, a tese de flagrante delito®®>.

Ainda assim, o ministro afirmou que a tentativa de esconder o provavel produto dos
ilicitos, no momento da busca, justificaria, em tese, a prisao preventiva, por necessidade da
instrugdo criminal e para assegurar a aplicagdo da lei penal, ja que as cédulas consubstanciam,
a um s6 tempo, prova e possivel objeto de perdimento futuro®%¢.

Contudo, ao examinar a possibilidade de prisdo preventiva, o relator registrou o que
qualificou como "fundada duavida" sobre a legitimidade dessa medida em face de parlamentar
federal, e confrontou o precedente firmado na ADI 5.526. Embora a ementa daquele julgado
consigne a inaplicabilidade da prisdo preventiva a congressistas, Barroso observou que essa
conclusao nao teria sido efetivamente adotada pela maioria dos ministros, uma vez que a
ministra Carmen Lucia — cujo voto compds a maioria pela parcial procedéncia — ndo se
pronunciara especificamente sobre a possibilidade de prisdo preventiva®®’. Registrou, ainda,
que, com a aposentadoria do ministro Celso de Mello, apenas quatro ministros em exercicio na
Corte, entre os quais o proprio relator, haviam se manifestado claramente pela possibilidade de
decretacdo de prisao preventiva de parlamentar. Diante dessa incerteza, o relator optou por nao
decretar a prisdo e examinar a necessidade de imposi¢ao de cautelares diversas.

Observa-se que a PGR havia proposto solucao distinta: o confinamento do senador a
sua residéncia, mediante monitoramento eletronico, acompanhado de proibi¢do de
comunicagdo com os demais investigados — baseado na ideia de que essa medida nao impediria
o exercicio das fung¢des parlamentares, considerada a instituicdo de teletrabalho e a realizagdo
de sessdes por videoconferéncia no contexto das restrigdes sanitarias da pandemia, de modo
que sequer seria necessario notificar o Senado Federal a respeito da decisdo®®®. O ministro
Barroso recusou essa proposta por considera-la insuficiente para coarctar a capacidade do
senador de dificultar as apuragdes e continuar a cometer delitos, entendendo necessario o
afastamento integral da funcio parlamentar®®’.

Desse modo, em vez da prisdao, Barroso determinou o afastamento de Chico Rodrigues

do mandato eletivo pelo prazo de 90 dias, renovaveis, e a proibi¢do de contato com os demais
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investigados no Inq. 4.852 até o fim do inquérito, com fundamento no art. 319, incisos Il e VI,
do CPP, por necessidade da instrucdo, para assegurar a aplica¢ao da lei penal e para resguardo
da ordem publica. Em paralelo, determinou o encaminhamento imediato de copias dos autos ao
Senado Federal, para que resolvesse sobre a manutencdo da medida cautelar, por aplicagao
analodgica do art. 53, §2°, da CRFB/88, na linha do que se firmou na ADI 5.526°°.

A decisao opera dentro do modelo hibrido, vez que, reconhecida a dificuldade de
prender parlamentar em hipdteses que nao se enquadrem de forma inequivoca como flagrante
de crime inafiangavel, o STF recorre a suspensao do exercicio do mandato como cautelar
diversa da prisdo. Ao contrario do que ocorreu no caso Cunha, em que o afastamento foi
decretado sem participacao da Casa Legislativa, o relator determinou desde logo a remessa ao
Senado, reforcando a ideia de que medidas que afetem o ntcleo do mandato devem transitar
pelo filtro politico da Casa respectiva. Na fundamentagdo do dispositivo, o ministro Barroso

registrou expressamente a tensdo entre o afastamento cautelar e o principio democratico:

O afastamento de parlamentar do cargo ¢ medida absolutamente excepcional, por
representar restri¢do ao principio democratico. No entanto, tal providéncia se justifica
quando ha graves indicios de que a posicdo de poder e prestigio de que desfruta o
congressista ¢ utilizada contra os interesses da propria sociedade que o elegeu. Néo
podemos enxergar essas agdes como aceitaveis. Precisamos continuar no esfor¢o de
desnaturalizacio das coisas erradas no Brasil*!.

A decisdo recusou, de outro turno, a leitura maximalista das imunidades,
argumentando que ndo seria constitucionalmente aceitdvel que um senador supostamente
envolvido em desvio de verbas emergenciais de saide continuasse a exercer fungdes capazes
de influenciar diretamente a destinagdo e execucao desses recursos, sem qualquer resposta
cautelar. O caso adotou a leitura de que a gravidade concreta dos delitos poderia justificar
restricdes severas ao mandato, sem que isso implicasse banalizacdo da excecdo do art. 53, §2°,
justamente porque, em vez da prisdo, utiliza-se a via das cautelares diversas e do controle
politico subsequente.

Na sequéncia, o proprio senador apresentou pedido de licenga do mandato por 121
dias, em 20 de outubro de 2020, nos termos do art. 56, II, da CRFB/88%*°2. Ao término do
periodo, em 17 de fevereiro de 2021, o ministro Barroso ndo prorrogou o afastamento cautelar,

considerando ausentes fatos recentes que justificassem nova restricdo ao mandato, mas manteve
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a proibicao de o senador integrar a CN-Covid-19, comissdo diretamente relacionada aos fatos
investigados®**.

O caso, assim, demonstra que o modelo de cautelares diversas da prisdao com controle
politico tem a capacidade de operar como mecanismo de contengdo de riscos em situagdes de
alta gravidade, ao mesmo tempo em que incentiva saidas negociadas, como licencas e

substitui¢des internas, que abrandam choques diretos entre os Poderes.

3.2.2.5 Medidas cautelares e os novos contornos institucionais

O capitulo sobre medidas cautelares permite identificar, em perspectiva integrada, um
redesenho progressivo do regime constitucional aplicdvel a parlamentares federais, no qual o
STF consolida uma posicao de protagonismo cautelar, embora reconhega, sobretudo a partir da
ADI 5.526, a necessidade de cooperagdo institucional com o Congresso Nacional.

No subgrupo das prisdes, os casos Delcidio, Daniel Silveira e Chiquinho Brazao
revelam a transformacdo da cldusula de exce¢do do art. 53, §2°, em instrumento operativo
central, nos quais a Corte requalificou condutas como crimes permanentes ou de efeitos
continuados, extraiu a inafiancabilidade da presenca dos requisitos da prisdo preventiva e
decretou prisdes cautelares em contextos de macrocriminalidade, ataques as instituigdes e
homicidios qualificados, com posterior remessa as Casas Legislativas, que, nesses episodios
paradigmaticos, optaram por manter as custodias.

No campo das cautelares diversas da prisdo, a trajetoria desde o caso de Eduardo
Cunha até¢ o de Chico Rodrigues mostra outro movimento de expansao, acompanhado de
progressiva institucionalizacdo. Em 2016, o STF afastou Eduardo Cunha do mandato e da
presidéncia da Camara com base no art. 319, VI, do CPP, sem submeter a medida ao Plenario
da Casa, em decisdo ancorada na excepcionalidade do caso concreto. Na mesma sequéncia, o
MS 34.327 demonstrou que a via cautelar penal e a via disciplinar interna agiram
simultaneamente: o STF recusou suspender o processo de cassacdo por decoro durante o
afastamento cautelar, rejeitando a tese de que o parlamentar poderia se beneficiar da propria
conduta reprovavel para paralisar a responsabilizacdo politica. O desfecho foi a cassagdo pelo

Plenédrio da Camara, em votagdo aberta, poucos dias apds o julgamento do mandado de
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seguranga, configurando divisdo funcional em que a esfera penal-cautelar e a esfera politico-
disciplinar se complementaram sem que uma obstasse diretamente a outra.

O caso Aécio Neves inaugurou a segunda etapa dessa trajetoria, ocasido em que a
Primeira Turma do STF impds ao senador um conjunto de cautelares que inclui suspensao do
mandato, proibi¢ao de contatos e recolhimento domiciliar noturno, gerando forte reagdo politica
e levando a judicializagdo abstrata da matéria. A resposta institucional do Senado ndo foi
meramente politica, uma vez que a Advocacia da Casa produziu nota técnica sustentando que
o controle parlamentar sobre cautelares restritivas do mandato € consectario 16gico do texto
constitucional. Neste caso, o Plenario do Senado decidiu por rejeitar as medidas cautelares e
Aécio Neves retomou o exercicio do mandato — configurando o unico caso, no corpus analisado,
em que a Casa Legislativa efetivamente reverteu cautelares impostas pelo STF.

Seis dias antes dessa deliberacdo, o Plenario do STF julgou a ADI 5.526, que
sistematizou o regime hibrido. A decisdo vedou a prisdo preventiva de parlamentares, autorizou
o uso amplo das cautelares do art. 319 do CPP e condicionou a deliberagdo da Casa respectiva
apenas aquelas que, direta ou indiretamente, impossibilitem o exercicio regular do mandato. A
margem apertada da votacdo revela, contudo, que o regime hibrido ndo se consolidou em
ambiente hermenéutico pacificado.

Essa instabilidade interna do precedente se manifestou na aplicagdo subsequente. Na
Pet. 9.218, j& sob a moldura da ADI 5.526, o ministro Barroso determinou o afastamento do
senador por 90 dias e remeteu a decisdo ao Senado, em expressdo consequente do regime
hibrido. Ao mesmo tempo, porém, o relator contestou a leitura da ementa quanto a vedagado da
prisdo preventiva, observando que essa conclusdo ndo teria sido efetivamente adotada pela
maioria dos ministros € que apenas quatro dos ministros entdo em exercicio se haviam
manifestado favoravelmente a essa possibilidade. O caso também introduziu uma terceira
dindmica de desfecho, em que a licenca voluntaria do parlamentar, por prazo superior ao da
cautelar judicial, absorveu na pratica o afastamento determinado pelo STF e evitou a
necessidade de deliberacdo plenaria pelo Senado. Na sequéncia, o ministro Barroso nao
prorrogou o afastamento, mas manteve a restricdo a participagdo do senador na comissao
responsavel pela execugdo or¢amentaria das medidas de combate a Covid-19, evidenciando
uma modulagdo pontual das cautelares que distingue entre o exercicio genérico do mandato e
fungdes especificas vinculadas ao objeto da investigacao.

A despeito da conduta do STF observada nos precedentes examinados contar,
recorrentemente, com uma autoatribuicdo de competéncias pela Corte no que diz respeito ao

exercicio dos mandatos eletivos, bem como pela fragilidade da maioria formada, deve-se
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reconhecer que a ADI n. 5.526 ocupa papel relevante no arranjo normativo e jurisprudencial
para oferecer parametro mais estavel e previsivel de decisdes, uma vez que fornece uma
moldura de atuacao tanto para a Corte quanto para o Parlamento. Além disso, a decisao acabou
por distribuir ao Legislativo e ao Judicidrio, em tempos distintos, a responsabilidade sobre o
alcance das medidas cautelares incidentes sobre mandatos eletivos. Esse panorama sugere que
o0 arranjo institucional resultante tem equilibrio dindmico, cuja configuracdo concreta depende,
em cada caso, da correlagdo entre a gravidade dos fatos, a composicao da Corte e a disposi¢ao

politica da Casa Legislativa em exercer o poder de controle que lhe foi conferido.
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4 EXTENSAO DO EXERCICIO JURISDICIONAL E LIMITES A
INTERVENCAO DO STF EM MANDATOS PARLAMENTARES

O capitulo anterior reconstruiu, em perspectiva histérica, a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal em matéria de perda e suspensdo de mandatos parlamentares desde a
promulgacao da Constitui¢ao de 1988. A analise evidenciou oscilagdes significativas quanto a
defini¢dao de quem decide sobre o mandato e quanto aos instrumentos utilizados para restringi-
lo. A alternancia entre posturas deferentes as Casas Legislativas, afirmacdes de perda
automatica ¢ formulag¢des intermediarias, bem como a admissdo de medidas cautelares com
efeitos equivalentes a suspensdo do mandato sem previsao constitucional explicita, revela
padrao decisorio marcado ndo apenas por rupturas e redefinigdes interpretativas relevantes, mas
pela auséncia de critério constitucional estavel que organize as viragens interpretativas e confira
previsibilidade ao regime juridico aplicado ao artigo 55 do texto constitucional.

Esse quadro empirico ndo se reduz a variagdes casuisticas ou a simples divergéncias
hermenéuticas. Aponta para questdo institucional mais profunda, que € a redefini¢ao pratica da
matriz de distribui¢do de competéncias prevista nos artigos 53 e 55 da Constituicdo. Ao
reinterpretar esses dispositivos, o STF passou a exercer papel cada vez mais relevante na
determinagdo da continuidade de mandatos parlamentares, alterando, por via jurisprudencial, o
equilibrio originalmente delineado entre Judiciario e Legislativo e configurando os riscos de
segunda ordem associados ao desenho institucional do Estatuto dos Congressistas.

A hipotese que orienta este capitulo ¢ que esse movimento implica a reconfiguracao
da alocacao constitucional do risco politico inerente a representagcdo parlamentar. A CRFB/88
estruturou a perda e a suspensdo de mandatos como processo no qual decisdes judiciais e
deliberacdes politicas desempenham funcdes distintas e, em certas circunstancias,
complementares - distribuindo entre instituicoes diferentes a gestdo dos riscos associados a
permanéncia de parlamentares investigados ou condenados. Quando essa redistribui¢do ¢
reinterpretada de forma expansiva, a gestdo do risco tende a concentrar-se no Judicidrio, com
repercussoes sistémicas que ultrapassam o caso concreto.

Para examinar esse deslocamento, o capitulo mobiliza o referencial desenvolvido por
Adrian Vermeule em sua obra The Constitution of Risk. A escolha deste marco teorico decorre
de sua adequacdo especifica ao problema identificado, uma vez que Vermeule propde que
constitui¢des sejam compreendidas como instrumentos de regulag@o de riscos politicos e que a

questao institucional central ndo deve ser a eliminagao do risco, mas a sua distribuicao entre os
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orgaos dotados de capacidades, incentivos e limitagdes distintas. Essa formulacdo permite
ultrapassar a analise casuistica de precedentes e enquadrar a jurisprudéncia do STF sobre
mandatos como um problema de alocacao de autoridade, isto €, uma disputa sobre quem deve
(e quem poderia) gerir quais riscos e sob quais condi¢des. Partindo de uma critica a
invisibilizacdo dos trade-offs pela aplicagdo de uma abordagem precaucionaria, Vermeule
demonstra que estratégias voltadas a neutralizacdo maxima de determinados riscos podem
produzir efeitos institucionais paralelos, especialmente quando implicam a redistribuicdao
informal de competéncias. A distingdo entre postura precauciondria e postura de otimizacao
permite avaliar ndo apenas o resultado substantivo das decisdes, mas seus impactos sobre a
arquitetura constitucional.

Sob esta perspectiva, as controvérsias sobre perda automatica de mandato, prisdes
cautelares e medidas diversas da prisdo, além da subjacente discussdo quanto a delimitacdo da
competéncia das Casas Legislativas, deixam de ser apenas debates interpretativos pontuais e
passam a ser compreendidas como escolhas institucionais sobre quem deve gerir quais riscos €
sob quais condicdes. O foco desloca-se do mérito do caso concreto para os efeitos estruturais
da intervencdo judicial, em particular para a forma como determinadas decisdes judiciais
concentram em um Unico ator constitucional a gestdo de riscos que o texto de 1988 distribuiu
entre institui¢cdes distintas.

O capitulo desenvolve essa andlise em quatro etapas. Num primeiro momento, faz-se
retomada sintética do panorama empirico da jurisprudéncia e identifica o padrdo de
deslocamento decisorio. Depois, estabelecido o contexto fatico, apresenta-se o marco tedrico
da constituicdo do risco e a critica ao constitucionalismo precaucionario, estabelecendo o
vocabuldrio analitico que orienta as se¢Oes seguintes. Na terceira secdo, articula-se esse
arcabougo tedrico com a atuagdo concreta do STF em matéria de mandatos parlamentares,
explorando dimensdes como violagdo do desenho constitucional, auséncia de critérios
constitucionais, antecipacao de decisdes politicas, concentragdo unilateral da gestdo do risco e
autoautorizacgdo para ultrapassar o texto. Por fim, a quarta se¢do propde critério interpretativo
compativel com a preservagao da arquitetura constitucional de 1988, a partir das consequéncias
sistémicas identificadas nas se¢des anteriores, inspirado em um modelo de constitucionalismo
de otimizacdo e em uma exigéncia de autocontencdo judicial em temas de representagdo

politica.

4.1 PROBLEMA INSTITUCIONAL REVELADO PELA JURISPRUDENCIA
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O material reconstruido no capitulo anterior evidencia que, desde 1988, a atuacdo do
Supremo Tribunal Federal no que diz respeito a mandatos parlamentares desenvolveu-se em
dois eixos principais: a perda de mandato decorrente de condenacgdo criminal transitada em
julgado e a imposicao de medidas cautelares capazes de restringir ou suspender o exercicio da
funcdo parlamentar. Em ambos os eixos, a jurisprudéncia percorreu trajetorias marcadas por
oscilagdes relevantes quanto a extensdo da intervenc¢do judicial e ao papel atribuido as Casas
Legislativas.

No que se refere a perda de mandato por condenagdo criminal, ¢ possivel identificar
trés modelos decisorios ao longo do periodo constitucional, sem que houvesse consolidagao

definitiva de nenhum deles®**

. Na fase inicial, predominante até 2012, a Corte adotou postura
deferente ao artigo 55, §2°, reconhecendo as respectivas Casas a competéncia para deliberar
sobre a perda do mandato apds a comunicagdo da condenacao criminal — de modo que a decisao
judicial era condigdo necessaria, mas nio autossuficiente, para causar a vacincia do cargo™.
O STF julgava o crime e remetia a decisdo ao Parlamento, preservando a separacdo entre
julgamento penal e deliberagao politica sobre a continuidade do mandato.

A partir da Ac¢do Penal n. 470, inaugurou-se orientac¢do distinta. O Tribunal passou a
afirmar que a condenacao criminal poderia acarretar perda automatica do mandato, cabendo as
Casas apenas formalizar a vacancia. Essa interpretacdo aproximou determinadas hipoteses do
regime previsto no §3° do artigo 55, deslocando ao STF a defini¢do substancial acerca da
composicao parlamentar. A mudanca representou ruptura explicita com a pratica anterior, sem
alteracdo textual da Constitui¢do. A doutrina especializada assinala que essa mudanga ndo
decorreu propriamente da resolucdo de uma “lacuna”, mas de uma releitura da tensdo ja
identificada entre o art. 55, VI e o art. 15, IIL, do texto constitucional®*®.

Nos anos subsequentes, a Corte voltou a reconhecer a necessidade de deliberacdo das
Casas em hipoteses especificas, como em julgados envolvendo os parlamentares Ivo Cassol e
Nelson Meurer. Tal oscilagdo evidenciou auséncia de critério uniforme para distinguir as

situagdes em que a decisdo sobre o mandato competiria exclusivamente ao STF daquelas em

3% Frisa-se que esta instabilidade ndo é episddica. Em trabalho da Ciéncia Politica que examinou a ingeréncia
judicial no exercicio de mandatos parlamentares no periodo de 1988 a 2022, a autora Gabriela Fischer Armani
sistematizou quatro ciclos de interacéo entre o STF e os membros do Congresso, demonstrando que nenhum
deles convergiu para critério estavel: a alternancia entre posturas mais € menos intervencionistas acompanha
mudancas na composi¢do da Corte e no ambiente politico, sem consolidar padrao institucional duravel.
ARMANI, Gabriela Fischer. Controle judicial de mandatos: Supremo Tribunal Federal e parlamentares
federais (1988-2022). 2023. 270 f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023, p. 141-158.

395 Cf. LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato Parlamentar e Crise de Representatividade. Curitiba: Jurud, 2018, p.
91-92.

39 LISOWSKI, Mandato Parlamentar e Crise de Representatividade, p. 111 e 138-139.
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que deveria permanecer sob responsabilidade parlamentar. Em sistematizacdo recente, Erick
Kiyoshi Nakamura observa que a “incoeréncia da jurisprudéncia ¢ evidente, porque foi
construida com base em critérios inexistentes no texto constitucional®*””, identificando nesse
movimento um elemento central do quadro de incerteza quanto ao alcance do artigo 55.

Foi a partir de 2017 que se consolidou modelo intermedidrio. Em decisdes como a
proferida na Acdo Penal n. 694, o Tribunal passou a entender que, quando a condenagao
impusesse pena em regime inicial fechado por periodo superior ao restante do mandato, a perda
ocorreria automaticamente, nao por aplicagdo direta do inciso VI do artigo 55, mas por
equiparagdo a hipdtese de faltas reiteradas prevista no inciso III. Sob esse raciocinio, a
impossibilidade fisica de comparecimento as sessdes justificaria a vacancia do cargo, reduzindo
novamente o espago de deliberacao politica previsto no §2°.

O resultado desse percurso ¢ a coexisténcia sucessiva de trés modelos — deferente,
automatico e hibrido — ao longo de quase quatro décadas, sem alteracao formal do texto
constitucional. A definicdo de quem decide sobre a continuidade do mandato variou
significativamente conforme o entendimento jurisprudencial vigente, o que indica que o regime
do artigo 55 foi progressivamente reinterpretado quanto a distribuicdo de competéncias entre
Judiciario e Legislativo. Trata-se, como sistematiza Erick Kiyoshi Nakamura em verbete
especializado, de "controvérsia na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, pendente de

pacifica¢io®”®"

, cuja instabilidade ndo decorre de lacuna normativa, mas de sucessivas
redefini¢des interpretativas que ndo convergiram para regra estavel.

Nesse sentido, a distin¢do entre responsabilizacdo politica e responsabilizacao juridica
formulada por Lisowski oferece chave analitica para compreender essa oscilagdo. Ao
sistematizar as hipoteses constitucionais de perda de mandato, a autora demonstra que o art. 55
institui arranjo hibrido, no qual mecanismos de natureza juridico-penal convivem com
deliberagio politica interna corporis, produzindo tensdo estrutural entre os dois planos®’. A
autora observa que a incidéncia de decisdes judiciais pode, na pratica, reduzir o espago
deliberativo originalmente reservado ao Parlamento, sobretudo quando a condenacdo penal

opera como fator quase determinante da perda do mandato*®°. Nesse sentido, a propria AP n.

470, apesar de sua visibilidade como precedente de ruptura, ndo pacificou a matéria. Ao

3T NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Perda do mandato de parlamentares federais por quebra de decoro
(1988-2023). Dissertagdo (Mestrado) — UFPR, Curitiba, 2023, p. 65.

39 NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Cassa¢io de mandato/perda de mandato. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes;
SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondrio de Direito Parlamentar
Brasileiro. Sao Paulo: JusPodivm, 2025, p. 108-109.

399 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 89-92.

400 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 145-150.
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contrario, inaugurou um ciclo de instabilidade interpretativa que as decisdes posteriores nao

conseguiram encerrar*’!,

A jurisprudéncia analisada parece intensificar o movimento
identificado por Lisowski, ao deslocar progressivamente para o Judicidrio decisdes que o texto
constitucional submetera, a0 menos em parte, a deliberacao parlamentar.

No eixo das medidas cautelares, o deslocamento mostra-se igualmente expressivo. A
Constituicao preve regime especifico para a prisao de parlamentares, condicionado ao flagrante
de crime inafiancavel e a subsequente deliberagdo da Casa respectiva. Nao hd, contudo,
previsao textual explicita de afastamento cautelar do exercicio do mandato fora dessa hipotese.
Ainda assim, a partir de meados da década de 2010, o STF passou a admitir, com fundamento
em poderes cautelares do processo penal, restrigdes que, na pratica, impactam diretamente o
exercicio da fun¢do parlamentar.

A prisdo do senador Delcidio do Amaral, em 2015, marcou inflexdo relevante na
interpretagdo do regime de imunidades. O Tribunal, sob o argumento de excepcionalidade,
admitiu a prisdo cautelar fora da hipdtese classica de flagrante de crime inafiangével,
reinterpretando o regime de imunidades em chave expansiva dos poderes do Judiciario**?. A
doutrina especializada registra que, a partir desse caso, consolidou-se a possibilidade de
decretacao de prisdo cautelar de parlamentares em cendrios de “zona de penumbra” quanto ao
flagrante e a inafiancabilidade, acompanhada de fundamentos considerados “heterodoxos” em
relaco ao texto constitucional®®.

Em decisdes posteriores, como nos casos de Daniel Silveira e de outros parlamentares
federais, o Tribunal admitiu afastamentos cautelares do exercicio do mandato e outras medidas
restritivas, como a suspensao de fun¢des parlamentares, o recolhimento domiciliar noturno e a
proibicdo de participagdo em comissoes vinculadas ao objeto da investiga¢do, submetendo-as
as Casas para controle politico posterior, € ndo como condicdo prévia de eficacia. Nesse sentido,

Erick Nakamura e Alberto Bastos observam que esse padrdo inaugurou uma forma de

intervencdo que, embora formalmente cautelar, produz efeitos substanciais sobre o mandato,

401 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 118-125.

402 A expansio do conceito de flagrante e de inafiangabilidade como fundamento para a prisdo cautelar de
parlamentares ¢ analisada criticamente por Bastos e Nakamura, que identificam inconsisténcias na
argumentacdo utilizada pelo STF nos casos Delcidio do Amaral e Daniel Silveira. BASTOS, Alberto Luiz
Hanemann; NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Prisdo de parlamentar. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes;
SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondrio de Direito Parlamentar
Brasileiro. Sao Paulo: JusPodivm, 2025, p. 544-546.

403 A expressdo "zona de penumbra" quanto ao flagrante é de ARMANI, Gabriela Fischer. Controle judicial de
mandatos: Supremo Tribunal Federal e parlamentares federais (1988-2022). Dissertagdo (Mestrado) -
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023, p. 158-159, que atribui a formulagdo a VIEIRA, Oscar Vilhena
(2018).
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deslocando a deliberagdo politica para momento posterior e reduzindo o papel das Casas a
instancia de revisdo ou confirmagdo de decisdes ja implementadas*®.

Na ADI 5.526, o STF consolidou entendimento segundo o qual medidas cautelares
diversas da prisdo poderiam ser impostas independentemente de autorizagdo prévia do
Parlamento, cabendo as Casas eventual revisao posterior. Esse fendmeno foi sistematizado por

Gabriela Fischer Armani como forma de “controle judicial ndo ortodoxo*?>”

, caracterizada pela
interrupcao do exercicio do mandato por decisdo judicial antes do transito em julgado da
condenacdao, em ambiente de previsdes normativas amplas e vagas, em que cautelares se
convertem em instrumentos centrais de alteracdo do status quo representativo. A autora mostra
que tais medidas passaram a desempenhar papel relevante na gestdo de situagdes de crise
envolvendo parlamentares, em paralelo e, por vezes, em sobreposi¢ao aos mecanismos politicos
internos as Casas, como processos por quebra de decoro e deliberacdes sobre perda de
mandato®%%.

Por maioria apertada de seis votos a cinco, o STF manteve a possibilidade de
afastamentos cautelares sem autorizagao prévia, ancorando sua decisao na distingao entre prisao
(que exigiria deliberacdo imediata) e medidas “menos gravosas”, cuja confirmacdo politica
poderia ser diferida. Na pratica, consolidou-se entendimento segundo o qual o Tribunal pode
impor, de forma unilateral, restricdes substanciais ao mandato, cabendo as Casas apenas
referendar ou revisar essas decisdes em momento posterior.

Em diversos casos, as Casas efetivamente confirmaram a perda ou cassa¢do do
mandato por deliberagao propria. Em ao menos um caso, o Senado exerceu o controle politico
em sentido oposto ao da decisdo judicial: a deliberagao sobre as cautelares impostas ao senador
Aécio Neves, rejeitadas em 17 de outubro de 2017, com efeito imediato de restituicdo do
mandato*”’. Esses episodios demonstram ndio apenas a coexisténcia de instrumentos politicos
aptos a enfrentar as situagdes de crise, mas sobretudo que os mecanismos de responsabilizagdo
politica previstos pela Constituicdo ndo se mostraram estruturalmente inertes — dado relevante

para a avaliagdo, desenvolvida nas se¢des seguintes, sobre a necessidade e a proporcionalidade

das intervengdes judiciais antecipatorias. A questdo, porém, ¢ que nesse modelo a primeira

404 BASTOS; NAKAMURA. “Afastamento judicial de parlamentar”, p. 54-56.

405 ARMANI, Gabriela Fischer. Controle judicial de mandatos: Supremo Tribunal Federal e parlamentares
federais (1988-2022). Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2023, p. 134-140.

406 ARMANI, Controle judicial de mandatos, p. 140-145.

407 SENADO FEDERAL. Plendrio rejeita medidas cautelares contra Aécio Neves e senador retoma mandato.
Agéncia Senado, Brasilia, DF, 17 out. 2017. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/17/senado-devolve-mandato-a-aecio-neves. Acesso em:
29 jan. 2026.
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decisdo substantiva sobre a continuidade do mandato passou a ser tomada pelo Judiciario,
invertendo a ordem deliberativa prevista na Constitui¢do e relegando as Casas ao papel de
instancia confirmatéria ex post*®%.

Em sintese, tanto na disciplina da perda quanto na imposicdo de cautelares, a
jurisprudéncia revela movimento de redefini¢do da extensdo do exercicio jurisdicional em
matéria de mandatos parlamentares. A variagdo entre deferéncia e intervencdo ampliada, sem
modificagao textual da Constitui¢cdo, indica que o problema nao se limita a interpretagao isolada
de precedentes, mas envolve a propria matriz de distribuicdo de competéncias prevista nos
artigos 53 e 55%%°. O panorama empirico, contudo, nio responde sozinho a questio acerca dos
efeitos desta redistribui¢do de competéncias: se ela foi capaz de reduzir, no agregado, os riscos
institucionais que a motivaram, ou se acabou por produzir riscos de segunda ordem de
magnitude comparavel ou superior*'®. E nesse contexto que se coloca a questdo central do
capitulo: como compreender, em termos institucionais, esse deslocamento progressivo da
gestao do risco associado a representacao parlamentar, e quais sdo as consequéncias sistémicas

de concentrar no STF a administra¢ao de um risco que a Constituigao de 1988 buscou distribuir.

42  CONSTITUCIONALIZACAO DO RISCO: O VIES PRECAUCIONARIO E O DE
OTIMIZACAO

As balizas interpretativas que orientam este capitulo situam-se no campo da teoria
institucional da regulacdo de riscos politicos, tomando como eixo a formulagdo proposta por
Adrian Vermeule. A reconstruc¢ao jurisprudencial realizada na se¢do anterior demonstrou que a
atuacdo do STF em matéria de perda e suspensdo de mandatos parlamentares ndo se
desenvolveu de forma linear. Ao contrario, houve alternancia entre modelos deferentes,

formulagdes de perda automatica e construgdes intermedidrias, paralelamente a expansao do

408 BASTOS; NAKAMURA. “Afastamento judicial de parlamentar”, p. 54-56.

409 Como observam Arguelhes e Pereira, "é preciso aceitar a possibilidade de que as regras constitucionais sobre
separagdo de poderes, competéncias e procedimentos, se corretamente interpretadas, impegam que
determinados atores, em determinadas institui¢des, resolvam as questdes constitucionais para as quais eles
acreditam ter a melhor resposta". A distingdo entre a pergunta substantiva ("o que a Constituicdo quer dizer?")
e a pergunta de autoridade ("quem tem competéncia para decidir esta questdo?") ¢ central para o
enquadramento desenvolvido nas se¢des seguintes. ARGUELHES, Diego Werneck; PEREIRA, Thomaz.
Separagao de poderes como alocacao de autoridade: uma espécie ameagada no direito constitucional brasileiro?
In: LEAL, Fernando (Coord.). Constitucionalismo de realidade. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 104.

419 A nocdo de "riscos de segunda ordem" é empregada na acepgio proposta por Vermeule: riscos que ndo
derivam do comportamento do agente sobre o qual incide a regulacdo, mas da propria atividade regulatoria, isto
¢, riscos criados pela intervencao institucional destinada a reduzir o risco de primeira ordem. VERMEULE,
Adrian. The Constitution of Risk. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 2.



136

uso de medidas cautelares capazes de restringir, na pratica, o exercicio do mandato. A oscilagao
interpretativa, nesta analise, revela deslocamentos estruturais na distribuicao de competéncias
entre Judiciario e Legislativo, com a alteracao gradual das condigdes institucionais sob as quais
se decide sobre a continuidade do vinculo representativo.

A andlise desse fendmeno exige enquadramento tedrico capaz de ultrapassar a leitura
episodica dos precedentes. A chave tedrica proposta por Adrian Vermeule parte da ideia de que
constituigdes e, em sentido amplo, o direito publico, podem ser compreendidos como
instrumentos para administrar riscos politicos*'!. O autor distingue, nesse contexto, os riscos de
primeira ordem - associados a decisdes substantivas de politica publica, como criminalidade,
corrupcao ou seguranga - dos riscos de segunda ordem, que decorrem do desenho institucional:
da forma como o poder ¢ distribuido entre 6rgaos distintos e da sele¢do das autoridades que os

compdem*!?

. O autor assevera que nao ha possibilidade de eliminacdo completa dos riscos, de
modo que a escolha constitucional fundamental ndo ¢ entre risco e auséncia de risco, mas entre
diferentes arranjos de distribuicao e gestao de riscos entre instituicdes dotadas de capacidades,
incentivos e limitacdes distintas*'3.

Essa formulacdo ¢ aprofundada em sua obra The System of the Constitution, na qual
Vermeule descreve ordens constitucionais como “sistemas de sistemas”, cujas propriedades
emergentes resultam da interacdo entre institui¢des*'*. Neste quadro complexo, quaisquer
decisOes constitucionais sdo capazes de alterar a matriz de incentivos e ter como resultado a
redistribuicdo de autoridade decisoria — como assevera ao demonstrar que mesmo escolhas
institucionais que paregcam meramente procedimentais tém efeitos estruturais relevantes*!”.

Vermeule identifica dois modelos principais de constitucionalismo sob esse prisma: o
constitucionalismo precauciondrio e o constitucionalismo de otimizagdo. O constitucionalismo
precaucionario, andlogo ao principio da precaucdo em direito ambiental, orienta-se pela ideia
de que, diante da possibilidade de um dano grave e irreversivel, a decisdo correta ¢ aquela que
minimiza ou elimina a ocorréncia desse dano, ainda que isso implique custos elevados ou a
criacdo de novos riscos em outras dimensdes. Caracteriza-se por uma desconfianga intensa e

assimétrica em relacdo a determinados atores ou cenarios, combinada com a ambicao de reduzir

a zero a probabilidade de ocorréncia de certos riscos politicamente salientes - por exemplo, o

411 VERMEULE, Adrian. The Constitution of Risk. Cambridge University Press: 2014. p. 2.

412 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 3-4

413 VERMEULE, Adrian. The Constitution of Risk p. 1-15; 71-104.

414 VERMEULE, Adrian. The System of the Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2011. p. 3-18.

415 VERMEULE, Adrian. Mechanisms of democracy: institutional design writ small. Oxford: Oxford University
Press, 2007.
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abuso de poder por maiorias legislativas, a consolidagdo de regimes autoritarios, ou a captura
de institui¢des por coalizdes momentineas*!S,

Seus pressupostos centrais sdo:*'7 (i) se o poder pode ser abusado, ele sera; (ii)
institui¢des, ao lado de individuos, tenderiam a expandir sua atuagao sempre que tiverem
oportunidade; (iii) necessidade de ado¢ao de mecanismos plurais e robustos sempre prévios (ex
ante) a materializacdo do risco; (iv) a perspectiva de que se deve sempre esperar pelo pior
cenario politico possivel, tratando-o como possibilidade suficientemente concreta para
justificar precaugdes maximas.

Vermeule observa que essa abordagem opera em dois niveis distintos: no plano
wholesale (agregado), como principio geral segundo o qual constituigdes devem prevenir
abusos de poder; e no plano retail (varejo), como justificacdo de regras e decisdes especificas
concebidas como precaucdes contra patologias politicas concretas*'8. A distingdo permite
identificar um mecanismo recorrente na jurisprudéncia do STF em matéria de mandatos: cada
decisdo ¢ justificada no nivel retail, como precaugao especifica contra uma patologia concreta
— como corrupg¢do, obstrugdo da justica ou omissdo legislativa. Contudo, o efeito agregado
dessas intervengdes pontuais produz reconfiguragdo wholesale da separacdo de poderes, sem
que esse efeito sistémico seja considerado nas fundamentacdes das decisdes*!”.

Com base nessas premissas, o constitucionalismo precaucionario privilegia
mecanismos desenhados para atuar ex ante sobre o risco: clausulas rigidas, multiplos vetos,
controles amplos de constitucionalidade, fortalecimento de 6rgaos contramajoritarios e recurso
intensivo a principios que justifiquem intervengdes antecipatorias. Vermeule indica que, em sua

0

forma mais forte, chamada de maximin constitucionalism**’, o foco do constitucionalismo

precauciondrio recai sobre riscos extremos, os chamados “fat-tail risks**!”, cuja probabilidade

416 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 10-13.

47 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 47-51.

418 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 47-51. A distingdo entre os niveis wholesale ¢ retail é desenvolvida
ao longo do Capitulo 1, em que Vermeule demonstra que o constitucionalismo precaucionario opera
simultaneamente como principio geral de desconfianca do poder e como justificagdo de medidas especificas
contra patologias concretas.

419 Nessa perspectiva, os dados levantados por Armani sio interessantes pois revelam que 67,2% das decisdes do
STF envolvendo mandatos parlamentares entre 1988 e 2022 foram proferidas monocraticamente - o que indica,
ao menos a nivel de hipétese, que o deslocamento de competéncias ndo resulta deliberadamente nem
exclusivamente de deliberagdo colegiada consciente, mas da acumulacdo de decisdes individuais com
consequéncias institucionais que ultrapassam o calculo de cada julgador. ARMANI, Gabriela Fischer. Controle
judicial de mandatos: Supremo Tribunal Federal e parlamentares federais (1988-2022). 2023. 270 f.
Dissertagao (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023, p. 159-166.

420 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 11

421 Os chamados “fat-tail risks”, descritos por Vermeule como aqueles que sdo extremamente improvaveis de
ocorrer — mas, caso se materializem, produzirdo efeitos devastadores. No original: “/...] risks that are
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de ocorréncia € vista como pequena, mas cujas consequéncias seriam devastadoras, o que guia
o desenho e a interpretagdao das normas constitucionais.

Aplicado ao campo institucional, esse modelo tende a concentrar poder decisorio em
institui¢des consideradas mais confidveis ou menos suscetiveis a captura politica — tipicamente,
tribunais — e a justificar intervengdes judiciais intensas sempre que houver risco de que outras
instituicdes ajam de forma inadequada, mesmo que essas intervengdes nao tenham previsao
constitucional clara ou gerem efeitos colaterais significativos. Nesse aspecto, Claudio Ladeira
de Oliveira e Lorenzo Furlan advertem que, pela ldgica precaucionaria, a atividade jurisdicional

¢ defendida contra a “natureza negativa da atividade politica”, sob a justificativa de que

O Estado deveria dispor do mecanismo de revisdo judicial sob a guarda da presungao
da liberdade para avaliar a necessidade corretiva dos abusos do legislativo ou do
executivo. Desta forma, a precaucdo milita em favor da intervengdo da autoridade
judicial como estrutura constitucional no agregado da interpretacdo constitucional*??,

Essa logica encontra expressdo direta no constitucionalismo brasileiro. Claudio
Ladeira de Oliveira, ao analisar a jurisdi¢do constitucional a partir de Carl Schmitt e Vermeule,
qualifica a Constituicdo de 1988, com seu amplo sistema de controle judicial, como
"tipicamente precaucionaria”, e identifica no padrdo de atua¢do do STF um "tipico caso de
perversidade" nos termos da critica de Vermeule: a maximiza¢cdo do controle judicial,
concebida para reduzir o risco de arbitrariedade politica, criou condig¢des para que praticamente
qualquer assunto politicamente relevante possa ensejar revisdo judicial, transferindo e
potencialmente ampliando o risco de arbitrariedade que se pretendia neutralizar*>.

Vermeule argumenta que o constitucionalismo precaucionario, embora intuitivamente
atraente em contextos de crise ou escandalo, ndo ¢ o modelo mais adequado para a gestdo de
riscos politicos, tanto em questdo de design institucional quanto de interpretacdo normativa.

Para sustentar essa critica, o autor articula quatro argumentos estruturais, inspirados na tipologia

desenvolvida por Albert Hirschman, correspondentes a falhas distintas da ldgica

exceedingly unlikely to materialize, but more likely than in a normal distribution, and that are exceedingly
damaging if they do materialize.”. VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 49

42 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; FURLAN, Lorenzo Emanuelli. Do neoconstitucionalismo ao
constitucionalismo da otimizagao: um estudo critico do REsp 19392 PI — o caso da fraude a “cota de género”.
In: OLIVEIRA, Claudio Ladeira de Oliveira; DUTRA, Delamar Volpato; MARTINS, Argemiro Cardoso
Moreira (Orgs.). Ensaios sobre constitucionalismo politico. 1. ed. Florianopolis: Habitus, 2019, p. 222.

423 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. O carater politico da jurisdi¢do constitucional: uma abordagem a partir de
Carl Schmitt. Principios: Revista de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29, n. 60, p. 163-189, nov. 2022, p. 171-180.
A conexao entre Schmitt e Vermeule é desenvolvida pelo autor a partir da observagdo de que "as teses de
Schmitt em Der Hiiter der Verfassung podem ser compreendidas como um exemplo de uma perspectiva teorica
que o proprio Vermeule denomina 'constitucionalismo de otimiza¢do''. OLIVEIRA, Claudio Ladeira de.
Judicializacdo da politica, auto-restri¢cao judicial e a defesa da Constituicdo: licdes de Carl Schmitt. Revista
Dois Pontos, Curitiba, v. 17, n. 1, p. 62-85, 2020, p. 67.
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424 E esse mesmo padrio que permite qualificar a atuagdo do STF em matéria

precaucionaria
de mandatos parlamentares como jurisprudéncia de crise: cada intervengao ¢ apresentada como
resposta pontual a um escandalo ou a uma urgéncia institucional especifica — a A¢ao Penal 470,
a prisao de Delcidio do Amaral, o afastamento de Eduardo Cunha, a condenacdo de Carla
Zambelli —, sem que a Corte reconhega o efeito cumulativo dessas respostas sobre o desenho
do artigo 55. A crise institucional que abre esta dissertagdo ndo ¢, somente o pano de fundo do
problema de pesquisa, mas o proprio mecanismo de produgdo das decisdes que o trabalho
examina, identificando justamente que ¢ em nome de crises sucessivas, tratadas isoladamente,
que o modelo precauciondrio se consolida, com o efeito de perversidade correspondente.

O primeiro deles ¢ o argumento da futilidade, segundo o qual precaugdes amplas
frequentemente falham em reduzir o risco visado, seja porque os atores desenvolvem estratégias
de contorno, seja porque o problema ¢ estruturalmente irredutivel*”>. No contexto desta
pesquisa, a futilidade opera como evidéncia empirica: a oscilagao entre trés modelos decisorios,
sem estabilizacdo de critérios ao longo de quase quarenta anos, demonstra que a estratégia
precaucionaria adotada pelo STF ndo produziu regra previsivel - ou seja, o problema que
pretendia resolver persiste sob nova forma.

O segundo argumento ¢ o da sabotagem (jeopardy), o qual sustenta que a prevencao
intensiva em uma area especifica pode fragilizar outros componentes do sistema e gerar

vulnerabilidades paralelas*?®

. Nesse sentido, pode-se identifica-lo em uma anélise estrutural do
problema identificado neste trabalho: ao concentrar a aten¢do em circunstancias potenciais
especificas indesejadas (como seria, para a Corte, em caso de manutencdo do mandato de
parlamentar que tenha sido condenado criminalmente), o STF acaba por colaborar com a erosao
da forca normativa do art. 55, reconfigurar informalmente a separacao de poderes e, em tltima
instancia, concentrar unilateralmente em si a gestdao do risco - fatores frequentemente menos
visiveis no curto prazo, mas potencialmente mais graves para a estabilidade constitucional.

O terceiro ¢ o da perversidade, diretamente vinculado ao argumento central dessa
dissertacdo, sobre o qual intervengdes destinadas a prevenir determinado risco podem, no longo
prazo, intensifica-lo, especialmente quando desencadeiam respostas institucionais simétricas

ou dinamicas de escalada*’’. A perversidade tende a ocorrer quando determinado valor é

sacralizado naquele momento da sociedade — como por exemplo, “seguranca contra corrupgao”,

424 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 54
425 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 54
426 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 58
427 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 63-64



140

“impedir a impunidade” ou mesmo a “integridade da Constituicdo” - a ponto de se tornar
politicamente delicado argumentar contra qualquer medida que se apresente como prote¢ao

428 Nessas condi¢des, a expansdo continua de precaucdes em nome desse bem

desse valor
supremo pode gerar dinamicas institucionais que, ao fim, ampliam exatamente o risco que se
pretendia neutralizar, seja por reacdo dos demais poderes, seja por perda de legitimidade da
propria instituicao que as promove.

Vermeule leva esse argumento a sua forma mais aguda ao demonstrar que as proprias
precaugoes podem ter fat tails: as estruturas criadas para prevenir riscos extremos podem elas

429 Aplicado ao

proprias acarretarem numa chance remota de resultado igualmente extremo
objeto desta pesquisa, o argumento da perversidade evidencia o paradoxo central, no sentido de
que a concentragao judicial de competéncias sobre mandatos, justificada como precaugdo contra
o fat-tail risk de um Parlamento sistematicamente omisso, cria ela propria um fat-tail risk
equivalente: um Poder Judiciario que controla a composi¢ao do Legislativo sem accountability
democratica direta. Ambos 0s cenarios extremos sdo incompativeis com o constitucionalismo
democratico, e a légica maximin ndo consegue escolher entre eles de forma coerente,
precisamente porque as precaugdes contra um podem desencadear o outro. As propostas de
emenda constitucional voltadas a "blindagem" de mandatos, analisadas adiante, constituem a
evidéncia empirica mais direta dessa contradi¢ao.

O quarto argumento, dos remédios posteriores, questiona a premissa de que apenas as
intervengdes ex ante sdo legitimas, defendendo a consideracdo de mecanismos corretivos ex
post como parte integrante do desenho institucional**’. Esse argumento sustenta diretamente a
proposta interpretativa contida no trabalho, de que a Constituigdo de 1988 ja prevé remédios
posteriores, como a cassa¢ao pelas Casas Legislativas, responsabilizacdo eleitoral e at€¢ mesmo
o controle judicial de eventuais decisdes arbitrarias do Parlamento, cuja capacidade funcional
nao ¢ sistematicamente avaliada nas fundamentacdes do STF.

A essa altura, cabe uma qualificagdo importante. A critica ao constitucionalismo
precaucionario ndo supde que a separacao de poderes, mesmo aliada ao mecanismo dos freios
e contrapesos, seja suficiente para evitar todo abuso. Como observa Vanessa Brand, “ndo ha

efetivo impedimento de que seja instaurada uma ditadura pelo Poder Executivo, que o Poder

428 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 63-64. A nocdo de "sacraliza¢io de valores" é desenvolvida ao
longo do argumento de perversidade e retomada na andlise do judicial review no Capitulo 4 da obra (p. 107-
139)

429 No original: "The precautions themselves can have fat tails. [...] The structures created to prevent extreme
risks can themselves create a remote chance of an equally extreme outcome." VERMEULE, The Constitution
of Risk, p. 80-81.

40 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 72
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Legislativo edite normas que prejudiquem as minorias ou que o Poder Judicidrio seja
arbitrario®!”. Alis, o proprio cenario analisado neste trabalho demonstra que, a despeito das
intencdes contidas nas decisoes judiciais analisadas, os resultados por elas pretendidos ndo sao
necessariamente concretizados.

A questdo, contudo, ¢ que a elevacdo do Poder Judicidrio ao papel de “defensor das
regras do jogo democratico”, em contexto em que a sua atua¢ao nao ¢ necessariamente alinhada
ao texto constitucional e em que sdao deficientes os mecanismos de responsabilizagcdo de seus
membros, ndo elimina o risco de arbitrariedade - apenas o redistribui. E o que Claudio Ladeira
de Oliveira adverte ao observar que, no objetivo de minimizar o risco de arbitrariedade politica
das instituicdes explicitamente politicas, a maximizagdo precaucionaria do controle judicial
criou condi¢des para que praticamente qualquer assunto politicamente relevante ensejasse
alguma espécie de revisdo judicial, de modo que “o risco de arbitrariedade politica ndo foi
anulado, mas transferido de instituicdo*?”.

Essas quatro criticas fornecem um vocabuldrio analitico para compreender o
deslocamento do STF em dire¢do a um modelo precauciondrio em matéria de mandatos
parlamentares. Ao buscar eliminar, por antecipagao, o risco de permanéncia de parlamentares
condenados ou de inagdo das Casas, a Corte pode estar, ao mesmo tempo, produzindo efeitos
de sabotagem e perversidade sobre o proprio desenho de 1988, além de negligenciar remédios
posteriores ja disponiveis no sistema. Também nao ha indicios de que os tribunais cheguem a
melhores conclusdes do que as legislaturas.

O diagnostico de Vanessa Brand sobre a judicializagdo da nomeagdo de ministros de
Estado no Brasil ilustra, em chave empirica, esse padrao de raciocinio precaucionario: como
visto no Capitulo 2, a autora descreve a assimetria perceptiva entre a imagem da atividade
politica como estruturalmente corrupta e a percepcao idealizada do Judiciario como instancia
de juizes imparciais e racionais**® — assimetria que, no caso da nomeagdo de ministros de
Estado, opera na relacdo entre Executivo e Judiciario de forma muito semelhante como opera,

em matéria de mandatos, na relagao entre Legislativo e Judiciério.

431 BRAND, Vanessa Bussolo. Judicializa¢do da nomeagdo de Ministros de Estado no Brasil pés 1988 a luz da

otimizagdo do risco politico. Disserta¢do (Mestrado) - Curso de Programa de Pos-Graduagdo em Direito,
Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2021. p. 63

432 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Judicializa¢do da politica, auto-restri¢do judicial e a defesa da Constitui¢do:
licoes de Carl Schmitt. Revista Dois Pontos, Curitiba, v. 17, n. 1, p. 62-85, 2020, p. 77. A formulagdo ¢
retomada pelo autor em termos sintéticos em OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. O carater politico da jurisdicao
constitucional: uma abordagem a partir de Carl Schmitt. Principios: Revista de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29,
n. 60, p. 163-189, nov. 2022, p. 180.

433 BRAND, Judicializagdo da nomeacdo de Ministros de Estado.
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E justamente essa assimetria que reforca a tendéncia a naturalizar a transferéncia de
decisdes estruturais para o Judicidrio, mesmo quando ausentes quaisquer evidéncias que as
cortes sistematicamente alcancem resultados melhores do que legislaturas em termos de alta
controvérsia politica.

Em contraposicao, o constitucionalismo de otimizacao parte do reconhecimento de que
riscos concorrentes sdo inevitaveis e de que a decisdo institucional deve ser avaliada pelo
impacto agregado sobre o sistema. Esta posicao fundamenta-se em dois pilares principais: (i)
ha riscos e perigos tanto na a¢ao quanto na inagao, € ambos devem ser sopesados e considerados
na medida do possivel; e (ii) as consequéncias tanto da agdo quanto da inagdo nunca serao
completamente previstas, de modo que ndo ha como se ter certeza que o pior cendrio possivel
se concretizara.

Assim, o constitucionalismo de otimizagdo sustenta que, considerados todos os riscos
relevantes, ¢ papel do elaborador do sistema e dos seus intérpretes tomar precaugdes otimizadas
e nio maximas** Vermeule traduz essa exigéncia em termos analiticos ao propor que a
regulacdo Otima, diante de um risco-alvo (farget risk) e de um risco compensatorio
(countervailing risk), deve considerar ambos seriamente e buscar maximizar a diferenca entre
a reduciio do primeiro e o aumento do segundo (ATR — ACR)*°. Em termos praticos, isso
significa que a avaliacdo de uma intervengao institucional ndo pode considerar apenas o risco
que pretende reduzir, nesse caso,a permanéncia de parlamentares condenados, mas deve
incorporar os riscos que a propria intervengdo cria ou agrava, como a erosao do desenho
constitucional, concentracdo decisoria, reagdes legislativas defensivas. Como sintetizam
Oliveira e Furlan, a posicdo madura "contribui para demonstrar o perigo de bases a priori de
justificacdo da alocag¢do de competéncias e sugere o modelo segundo o qual essa distribuigao
deve se atentar para a diferenga entre os riscos prevenidos e os riscos causados pelas precaugdes
constitucionais no agregado***",

Nessa “posicdo madura”, o objetivo ndo € maximizar precaugdes contra um Unico
risco, mas tomar precaugdes otimizadas, que ponderem riscos concorrentes € aceitem algum
grau de incerteza como inerente a vida constitucional. Para Brand, esta perspectiva tem como

objetivo implementar um sistema com regulamentacgdes ideais, considerando-se a possibilidade

434 VERMEULE. The Constitution of Risk, p. 77

435 No original: "Optimal regulation in the face of a target risk (TR) and a countervailing risk (CR) would take
both seriously and strive to maximize their difference (ATR — ACR)." VERMEULE, The Constitution of Risk, p.
77.

436 OLIVEIRA; FURLAN, Do neoconstitucionalismo ao constitucionalismo da otimizagdo, p. 230-231.
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de existéncia de riscos compensatdrios aqueles que se pretendia evitar, além de potenciais
efeitos colaterais de tais precaugdes*’’

Vermeule argumenta, ainda, que a posi¢do madura do constitucionalismo de
otimizagao ¢ relevante porque filtra obsessdes com riscos especificos. A formulagdo ¢ direta e

expressa: elaboradores e intérpretes constitucionais nio devem ter obsessdes**®

. Uma posic¢ao
otimizadora reconhece a existéncia de riscos politicos, inclusive do abuso de poder, em
quaisquer questdes relevantes constitucionais, o que possibilita uma abordagem mais sistémica
do gerenciamento destes riscos, evitando uma “miopia direcionada” em um risco especifico,
tipicamente associada a um viés precaucionario®®®. Em circunstancias de excepcionalidade
politica e altos riscos - tal qual é o da destitui¢do de parlamentar de seu mandato -, ndo ¢
incomum que surjam interpretagdes distorcidas e motivadas por um alto grau de desconfianga.
Assim, o constitucionalismo de otimizagdao pode atuar como um “corretivo intelectual”, que
identifica todos os riscos relevantes diante dos atores responsaveis pela elaboracdao e
interpretagdo da constituicdo, além do publico por ela afetado, de modo que pode possibilitar a
tomada de decisdes a partir de uma perspectiva mais informada**’.

Vale ressaltar que Vermeule afirma explicitamente que o constitucionalismo de
otimizacdo ndo pretende determinar como deve ser uma constituicdo em termos substantivos,
mas tdo somente propor que o pensamento sobre regras constitucionais seja conduzido de forma

madura e considerando todos os aspectos relevantes*!!

. Essa postura metodologica ¢ essencial
para o desenvolvimento deste trabalho, uma vez que ndo se pretende prescrever e delimitar o
modelo ideal de atuagdo judicial, mas oferecer instrumentos que possibilitem a reflexdo sobre
o tema de maneira mais completa.

A convergéncia dessas perspectivas permite reler o art. 55 da CRFB/1988 como
clausula de alocagdo deliberada de riscos institucionais. O dispositivo faz mais do que enumerar
hipoteses de perda de mandato, ele organiza a titularidade deciséria sobre a ruptura do vinculo
representativo. Ao atribuir as Casas Legislativas a deliberagao final em determinadas hipoteses,

inclusive apos condenagao criminal transitada em julgado, o constituinte nao ignorou o risco de

corporativismo ou omissdo, mas optou por distribui-lo em conjunto com mecanismos

$7TBRAND, Judicializagdo da nomeacdo de Ministros de Estado, p. 81

438 No original: "Constitutional rulemakers should have no obsessions." VERMEULE, The Constitution of Risk,
p. 85.

49 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 13-14

440 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 84-86

41 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 84-86.
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compensatdrios: julgamento penal pelo Judiciario, publicidade da deliberagdo politica, controle
eleitoral e pluralismo interno.

Sob a lente sistémica de Vermeule, esse desenho assume riscos compensatorios e evita
concentrar em um unico polo institucional o 6nus de decidir sob incerteza. Sob a lente
democratica de Waldron, preserva-se uma arena deliberativa dotada de legitimidade
representativa para decidir sobre a continuidade do mandato em hipdteses constitucionalmente

42 Sua critica ndo pressupde idealizagio do Legislativo, mas questiona a

qualificadas
naturalizacao da transferéncia da palavra final para 6érgaos nao eleitos. Como observam Silveira
e Ladeira de Oliveira, essa posi¢cdo ndo ¢ meramente procedimentalista: sustenta a substancia
do debate democratico, e nao a substancia de "boas" decisdes a que juizes seriam supostamente
mais propensos**. Em termos proximos aos de Vermeule, a substituigdo da arena representativa
por decisdo judicial definitiva ndo elimina o risco de erro, mas sim altera sua titularidade
institucional e desloca o custo democratico do desacordo.

Quando a jurisprudéncia do STF redefine essa fronteira, o risco politico nao
desaparece, ¢ apenas redistribuido. Reduz-se o risco de manutencdo de parlamentares
condenados ou investigados, mas ampliam-se outros: enfraquecimento da responsabilidade
deliberativa das Casas, concentracdo decisoria no Judiciario e estimulo a reagdes legislativas
defensivas. A linguagem de excepcionalidade, frequentemente mobilizada para sustentar tais
deslocamentos, tende a consolidar-se como precedente e a produzir efeitos de irreversibilidade,
ponto sensivel a critica de Vermeule ao estilo precaucionario.

A luz desse marco tedrico, a jurisprudéncia do STF sobre perda e suspensdo de
mandatos pode ser lida como manifestacdo de um constitucionalismo precaucionario marcado
por uma dupla fixagdo: evitar a qualquer custo que parlamentares condenados ou investigados
mantenham seus mandatos e prevenir a erosio da autoridade institucional do proprio Tribunal.
Em ambos os casos, a Corte parece operar com a premissa de que, se o poder das Casas
Legislativas pode ser abusado — seja por omissdo, seja por corporativismo —, ele provavelmente
0 sera, e que a demora em reagir produziria danos irreversiveis a confianga publica na

Constituicao.

42 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 1999. p. 211-232;
WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, New Haven, v. 115, n. 6,
2006, p. 1346-1406.

443 SILVEIRA, Ramais de Castro; LADEIRA DE OLIVEIRA, Claudio. A disputa pela palavra final: argumentos
contra a supremacia judicial em Waldron e Vermeule. In: CONPEDI, 2016. Floriandépolis: CONPEDI, 2016.
Os autores observam que a posicao "ndo é meramente procedimentalista: creem na substincia, porém, ndo na
substancia de 'boas' decisdes a que seriam mais propensos os juizes, e sim no debate sobre a substancia, algo
que ¢ plausivelmente divergente na propria sociedade e que somente na decisdo democratica do legislativo se
poderia resolver pela regra da maioria".
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Essa mentalidade se expressa, primeiro, nas decisdes que transformam a condenagao
penal em consequéncia quase automatica de perda de mandato, seja pela via direta da AP 470,
seja pelo modelo hibrido que reclassifica determinadas hipoteses como perda por auséncia. Em
ambos os modelos, o risco de que as Casas decidam pela manutencao de um condenado ¢ tratado
como inaceitavel, e a resposta ¢ redesenhar, por via interpretativa, a fronteira entre decisdo
judicial e decisdo politica, esvaziando o espago reservado ao Parlamento. Do ponto de vista de
Vermeule, trata-se de precaugdes maximas: escolhe-se reduzir a quase zero a probabilidade de
um risco visivel, ao custo de aumentar outros riscos de segunda ordem.

Em segundo lugar, a admissdo de medidas cautelares atipicas, como prisdes e
afastamentos de parlamentares sem observancia estrita das imunidades do artigo 53 e sem
autorizacdo prévia da Casa, revela uma mesma logica de antecipacdo. O Tribunal invoca a
excepcionalidade das situagdes, a necessidade de preservar investigacoes e o dever de proteger
a propria integridade do sistema constitucional para justificar interven¢des imediatas, mesmo
na ausé€ncia de previsdo textual especifica. A mensagem implicita é que confiar no exercicio
posterior da competéncia das Casas para decidir sobre o mandato seria uma aposta arriscada
demais, incompativel com o grau de protecdo que se atribui ao “bom funcionamento” das
institui¢des.

Nessa configuracao, os riscos ignorados ou desconsiderados tornam-se evidentes. Ao
concentrar em si a gestdo do risco associado a mandatos problematicos, o STF ignora ou
minimiza: (i) o risco de usurpagdo da esfera decisoria do Legislativo e de refor¢o da percepgao
de “supremocracia”, com impactos negativos sobre a legitimidade de longo prazo da Corte; (ii)
o risco de que decisdes judiciais seletivas ou volateis alimentem narrativas de perseguicao
politica ou de judicializacdo excessiva da representacdo; e (iii) o risco de reagdes legislativas
extremas, como propostas de emenda destinadas a blindar mandatos contra qualquer forma de
intervencao judicial, que podem comprometer mecanismos legitimos de responsabilizacao.

A luz das quatro criticas de Vermeule, a atuagio do STF em matéria de mandatos
apresenta tragos claros de sabotagem e perversidade. Sob o argumento de proteger a
Constituicdo e a democracia contra a omissao das Casas, a Corte contribui para enfraquecer a
forca normativa de dispositivos centrais, como o artigo 55, e para estimular respostas defensivas
do Parlamento que visam reduzir o alcance de decisdes judiciais em temas sensiveis. O caso da
“PEC da blindagem”, discutidas adiante, exemplifica esse mecanismo: intervencoes
precauciondrias no curto prazo geram pressdes para reformas constitucionais que, em
perspectiva, podem restringir de maneira drastica a possibilidade de atuacdo judicial mesmo em

situagdes em que ela seria justificavel.
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Por outro lado, os remédios posteriores disponiveis — cassacdo pelo plenario apds
condenacgdo, revisdes judiciais de eventuais decisdes arbitrarias das Casas, responsabilizacao
eleitoral de parlamentares e de partidos — sdo tratados como insuficientes ou pouco confiaveis,
sem que se ofereca uma analise sistematica de sua efetiva capacidade de operar. A escolha pela
antecipa¢do maxima, assim, nao ¢ produto de um calculo explicito de riscos, mas da adogao
implicita de um estilo precaucionario que privilegia determinados perigos e invisibiliza outros.
O contraste com a posicao de otimizagdo, que aceitaria algum risco de omissao legislativa em
troca da preservagdo do equilibrio entre Poderes e da for¢a normativa do texto, delineia,
portanto, o nucleo normativo do diagndstico que este capitulo formula sobre o papel do STF na
erosdo do arranjo constitucional de 1988 em matéria de mandatos parlamentares. A secao

seguinte sistematiza esse diagndstico em cinco dimensdes analiticas.

4.3 DIMENSOES DO PROBLEMA INSTITUCIONAL: UMA LEITURA A PARTIR DE
VERMEULE

A luz do marco tedrico apresentado na se¢io anterior, a trajetoria jurisprudencial do
STF em matéria de mandatos parlamentares indica um padrio consistente com o
constitucionalismo precaucionario, com deslocamento progressivo em direcdo a precaugdes
maximas, isto €, a tentativa de reduzir a quase zero certos riscos politicamente salientes — em
particular, a permanéncia de parlamentares condenados ou investigados no exercicio do
mandato e a possibilidade de inacdo ou leniéncia das Casas Legislativas — por meio de
reinterpretagdes que comprimem o espaco decisorio do Parlamento e expandem o campo de
intervencao judicial.

Em vez de aceitar a distribuicao original de riscos feita pela Constituigdo, que reparte
entre Judicidrio e Legislativo a gestdo das incertezas associadas a perda e a suspensdo de
mandatos, a Corte passa a redesenhar, por via interpretativa, quem decide e em que condigoes,
buscando reduzir a quase zero riscos especificos que considera intoleraveis. Esta se¢do organiza
esse diagnostico em cinco dimensdes: violacdo do desenho constitucional de alocacdo de
competéncias; auséncia de critérios constitucionais estaveis; antecipacdo de decisdes politicas
por meio de medidas cautelares; concentragdo unilateral da gestdo do risco institucional; e

autoautorizacgao para descumprir a Constituicdo em nome de sua propria protecao.

4.3.1 Violaciao do desenho constitucional
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Partindo da ideia de que constituigdes regulam riscos principalmente por meio da
distribui¢do de competéncias***, o primeiro problema que se evidencia ¢é a ruptura do desenho
instituido em 1988. O artigo 55 ndo apenas lista hipdteses de perda de mandato, mas define
textualmente de maneira clara, quais situagdes sdo tratadas como perda automatica, declarada
pela Mesa (§3°), e quais exigem juizo politico denso do plenario, por maioria absoluta (§2°).
Ao incluir a condenagdo criminal transitada em julgado no rol de hipdteses que dependem de
decisdo da Casa, o constituinte aceitou explicitamente o risco de decisdes controvertidas sobre
a permanéncia de condenados, apostando na combinagdo de responsabilidade eleitoral,
publicidade e pluralidade interna como contrapesos**. Essa op¢io ndo ¢ uma excentricidade
brasileira. Em andlise comparada, Vermeule demonstra que a competéncia da Casa legislativa
sobre a expulsio de seus membros constitui a regra histdrica e comparada dominante**, e que
a solucdo proposta por Madison, quanto a autoridade cameral de expulsdo combinada com regra
de maioria qualificada, tem pretensdo plausivel de representar um conjunto 6timo de
precaucdes*?’. O artigo 55, §2°, ao reservar as Casas a deliberacdo final por maioria absoluta,
replica essa precaucdo oOtima: distribui o risco entre Judicidrio e Legislativo, sem concentrar
ambas as competéncias em um Unico polo institucional. Pode-se dizer, entdo, que o STF ndo
age para corrigir uma falha verificada no desenho constitucional quando intervém sobre
mandatos, mas sim que faz alteragdes em desenho que j& incorporava precaugdo adequada.

A jurisprudéncia do STF, porém, altera gradualmente esse arranjo. A fase inicial de
deferéncia ao artigo 55, §2°, em que a Corte se limitava a comunicar a condenagdo e reconhecia
as Casas a ultima palavra, cede espago a decisdes que afirmam a perda automatica como efeito
direto da condenacdo, como na AP n. 470, esvaziando na pratica o espaco de deliberacao
parlamentar. Em seguida, o modelo hibrido que reclassifica determinadas condenagdes como

hipdteses de perda por auséncia (inciso III), em razdo de cumprimento de pena em regime

4“4VERMEULE, The Constitution of Risk. p. 107-139. O Capitulo 4 da obra desenvolve a ideia de que a
separagdo de poderes ¢, em si mesma, uma precaucao constitucional, e que sua eficacia depende de que
nenhum dos poderes redefina unilateralmente os termos da distribuicao.

45 A doutrina brasileira era convergente nesse ponto antes da ruptura jurisprudencial de 2012. Caliman, em obra
de publicada em 2005, sustenta que "a legitimidade para decidir, a final, sobre a perda do mandato parlamentar
- oriundo do voto popular - ¢ do proprio corpo de iguais, o Legislativo, ndo do Judiciario", e qualifica essa
decisdo como "politica, ndo vinculada a nada". CALIMAN, Auro Augusto. Mandato Parlamentar: aquisi¢do e
perda antecipada. Séo Paulo: Atlas, 2005, p. 121; 153. No mesmo sentido, Brossard, em obra cléssica sobre o
impeachment, sustentava que a decis@o da Casa sobre a perda de mandato ¢ "incensuravel e final", cabendo ao
Judiciario revisa-la apenas em caso de "infracdo patente" de garantias procedimentais. PINTO, Paulo Brossard
de Souza. O impeachment. Porto Alegre: Globo, 1965.

46 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 114.

47 No original: "[Madison's solution combines] cameral authority of expulsion with a qualified majority voting
rule [that has] a plausible claim to represent an optimal set of precautions." VERMEULE, The Constitution of
Risk, p. 114-115.
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fechado, desloca uma situag@o que o texto submeteu a deliberacdo politica para a categoria de
mera declaragdo pela Mesa. No plano cautelar, a criagdo jurisprudencial de afastamentos do
mandato com base em um “poder geral de cautela”, sem previsao no regime das imunidades,
introduz nova hipotese de suspensdo de mandato a margem do catalogo constitucional**%,

Para compreender esse movimento, retoma-se a distingdo entre pergunta substantiva e
pergunta de autoridade, j& apresentada no Capitulo 2: Arguelhes e Pereira demonstram que o
pensamento juridico brasileiro tende a dissolver a segunda na primeira: ao formular o problema
sempre em termos de "respeito a Constituicao", o STF vai diretamente ao mérito substantivo
da questdo sem antes enfrentar a pergunta de autoridade**’.

Arguelhes e Pereira pontuam que, ainda que dado agente estatal tenha uma boa
resposta para a pergunta sobre o conteudo da Constituicdo, "¢ preciso antes que se pergunte se
lhe cabe, como integrante de uma das multiplas instituicdes que integram o arranjo da separagao
de poderes, responder a essa pergunta nesse caso especifico*?”. Em matéria de mandatos, essa
distin¢do ¢ fundamental, uma vez que a pergunta constitucional relevante nao € se o parlamentar
condenado deveria perder o mandato, mas a quem a Constitui¢cdo atribuiu a competéncia para
decidir sobre essa perda. Quando o STF responde a primeira pergunta sem enfrentar a segunda,
desloca o centro do regime do mandato para fora da arena representativa e transforma-se, na
pratica, em gestor primario de quem exerce a representagao.

A obje¢do de sabotagem ¢ o nucleo do argumento de risco de segunda ordem: ao
concentrar atengdo em um perigo politicamente saliente, o decisor introduz ou amplifica riscos
paralelos, frequentemente menos visiveis no curto prazo, mas mais graves para a estabilidade
constitucional. Em mandatos parlamentares, essa sabotagem aparece, sobretudo, como erosao

da forga normativa do artigo 55 e como reconfiguracao informal da separacdo de poderes,

acompanhada de concentragdo unilateral de gestdo do risco no STF*!.

448 A objecdo a interferéncia judicial em assuntos de prerrogativa legislativa tem raizes na doutrina constitucional
brasileira anterior a 1988. Francisco Campos sustentava que "a interferéncia do judiciario nos assuntos de
prerrogativa legislativa significaria o fim da discriminacéo de competéncias estabelecido pelo principio da
separacdo dos poderes". CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956.

49 ARGUELHES; PEREIRA, Separagdo de poderes como alocagdo de autoridade, p. 107.

40 ARGUELHES; PEREIRA, Separagdo de poderes como alocagdo de autoridade, p. 103-104.

41 A redefinigdo é tanto mais significativa na medida em que o proprio STF, em jurisprudéncia anterior,
reconhecia a natureza politico-disciplinar da cassag@o e a incompeténcia do Judiciario para decidir sobre o
enquadramento da conduta nas previsdes regimentais (MS 21.443-1/DF, Rel. Min. Octavio Gallotti, 1992). A
inversdo dessa orientagdo, sem enfrentamento explicito de seus fundamentos, é registrada por Oliveira, Pinto e
Penha. OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; PINTO, Lucas Pieczarcka Guedes; PENHA, Gerhard de Souza.
Revisao judicial dos processos de cassacdo de mandato por quebra de decoro parlamentar. Revista do
Legislativo Paranaense, Curitiba, n. 6, p. 28-29, 2022.
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Mesmo que se aceite que determinados parlamentares oferecem riscos relevantes a
investigacdo ou a integridade do processo penal, a pergunta constitucional, reiteradamente
evitada pela jurisprudéncia, diz respeito a sopesar se o custo de transferir ao Judiciario a gestao
primaria do risco representativo ¢ compativel com o pacote de escolhas do constituinte. A partir
de uma leitura guiada pela posicdo de Vermeule, verifica-se a configuracdao de sabotagem, na
medida em que compreende-se que ao fazer isso, o Tribunal sabota o préprio desenho que
afirma proteger.

Do ponto de vista da teoria da constituicao do risco, essas operagoes significam que o
STF deixa de aceitar o pacote de riscos desenhado pelo constituinte — riscos de erro penal e
riscos de erro politico repartidos entre instituicdes distintas — para substitui-lo por arranjo em
que a Corte se reserva o poder de alterar, conforme o caso, quem decide sobre mandatos. A
separacao de poderes, em vez de atuar como limite textual a atuacdo de cada 6rgdo, passa a ser
modulada pelo proprio Tribunal, que decide quando e em que medida a competéncia do
Legislativo sera efetiva. Na logica de Vermeule, trata-se de reconfigura¢ao informal da matriz
de riscos, orientada pela desconfianca em relagdo as Casas e pela busca de precaucdes maximas

contra determinados cenarios.

4.3.2 Auséncia de critérios constitucionais

A objecao de futilidade, em Vermeule, ndo significa que a medida seja inepta no caso
concreto, mas que ela tende a falhar em produzir, no agregado, o tipo de estabilidade ou reducao
de risco que promete, porque ignora respostas estratégicas, deslocamentos de arena e
mecanismos de adaptagdo institucional**?. Em matéria de mandatos, o STF repetidamente
justifica a compressao do espago decisorio das Casas como condicdo para evitar um resultado
“intoleravel” (manutencdo do condenado, obstru¢do da justica, risco a investigagdo). Porém,
essa estratégia € futil em sentido institucional quando nao estabiliza critérios nem oferece uma
regra previsivel para casos futuros; e quando termina por redesenhar competéncias sem reduzir,
de forma consistente, o conjunto de riscos relevantes.

Isso aparece, em primeiro lugar, na violagdo do desenho constitucional combinada
com a auséncia de critérios constitucionais estaveis. A oscilagdo entre deferéncia, perda
automatica e modelo hibrido ndo apenas dificulta previsao, mas sinaliza que o sistema nao

internalizou uma solucao institucional duravel — operando, caso a caso, com justificativas que

452 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 54.
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433 A tese da perda

mudaram de acordo com o ambiente politico € com a composi¢ao decisoria
automatica na AP n. 470, seguida do recuo parcial e, depois, de um novo deslocamento pela via
do inciso III (auséncia) nas APs posteriores, ¢ exemplo paradigmatico de resposta que promete
eliminar um risco (decisdo “corporativa’ ou “omissa” do Parlamento), mas, ao fazé-lo, substitui
um problema (como controlar decisdes legislativas em matéria de mandato) por outro mais
instavel (quem decide, quando decide e com qual fundamento, se o proprio Tribunal altera o

)4 A futilidade aqui decorre do fato de que a estratégia ndio

regime por mutagdes sucessivas
produz regra clara, mas sim repertério de decisdes frequentemente incompativeis entre si.

Em segundo lugar, a futilidade se manifesta no campo cautelar, em que a criag@o
jurisprudencial de afastamentos e restricdes equivalentes a suspensao do mandato, sob formulas
como excepcionalidade e poder geral de cautela, tende a operar como solucdo “de emergéncia”
que, por repeticdo, perde o estatuto de excecdo e passa a funcionar como novo padrio*>34*6, O
caso de Eduardo Cunha ¢ ilustrativo: o STF o afastou da presidéncia da Camara e do exercicio
do mandato por via cautelar, em decisdo fundamentada na necessidade de preservar o processo
penal; posteriormente, o Parlamento cassou o mandato por quebra de decoro, demonstrando
que a interven¢ao antecipatdria, embora apresentada como indispensavel, ndo era a Unica via

1¥7. A esse respeito, Oliveira e Moura observam que o STF, nesses casos,

institucional disponive
muniu-se de mecanismos estranhos a qualquer legislagdo, alegando reiteradamente que a

excepcionalidade do quadro autorizaria forma igualmente excepcional de interpretar e aplicar

433 Silveira e Ladeira de Oliveira observam, a partir de Waldron, que a existéncia de controle judicial pode
paradoxalmente agravar a disfuncionalidade legislativa: com a expectativa de corre¢do judicial, legisladores
sentem menor necessidade de alterar suas proprias praticas. Desse modo, a intervengao judicial ndo apenas
falha em produzir estabilidade, mas pode desincentivizar as Casas a desenvolver critérios proprios para a gestdo
de mandatos problematicos. SILVEIRA, Ramais de Castro; LADEIRA DE OLIVEIRA, Claudio. 4 disputa
pela palavra final: argumentos contra a supremacia judicial em Waldron e Vermeule. In: CONPEDI, 2016.

434 A instabilidade ¢ documentada longitudinalmente por Armani, que demonstra que a alternincia entre posturas
mais e menos intervencionistas acompanha mudangas na composi¢@o da Corte e no ambiente politico, sem
consolidar padrdo institucional duravel. ARMANI, Controle judicial de mandatos, p. 141-158.

455 Nakamura sintetiza o diagndstico ao observar que "a incoeréncia da jurisprudéncia é evidente, porque foi
construida com base em critérios inexistentes no texto constitucional". NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Perda do
mandato de parlamentares federais por quebra de decoro no periodo de 1988 a 2023: uma sistematizacao
critica da atuagdo do Supremo Tribunal Federal. 2023. 283 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Programa de
Pos-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Paran4, Curitiba, 2023, p. 65.

436 As inconsisténcias argumentativas sio documentadas em verbete especializado: nos casos Delcidio do
Amaral e Daniel Silveira, o STF mobilizou fundamentos distintos e parcialmente contraditorios para admitir a
prisdo cautelar de parlamentares, sem consolidar critério estavel para a aplicagdo do regime de imunidades.
BASTOS, Alberto Luiz Hanemann; NAKAMURA, Erick Kiyoshi. Prisdo de parlamentar. In: NASCIMENTO,
Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondrio de Direito
Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 544-546.

47 A normalizagio de mecanismos excepcionais ¢ identificada em perspectiva comparada por Meyer, que
conclui que, desde a primeira prisdo de senador, "no coherent arguments were presented" para justificar a
expansdo do repertorio cautelar. MEYER, Emilio Peluso Neder. Judges and Courts Destabilizing
Constitutionalism: The Brazilian Judiciary's Political and Authoritarian Character. German Law Journal,
Cambridge, v. 19, n. 4, p. 727-768, 2018, p. 741.
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o sistema constitucional*®. O resultado sistémico configura, antes, a normaliza¢do de um
mecanismo cuja principal caracteristica ¢ a adaptabilidade retorica, vez que serve para muitos
casos justamente porque seus critérios sao elsticos*°. Essa instabilidade de critérios intensifica
a incerteza sobre o papel relativo de cada Poder e reforca a percepgao de que a alocagao de
riscos institucionais esta sendo recalibrada caso a caso, em um ambiente de "pior-caso"
permanente.

Em vez de tornar o sistema mais previsivel e confidvel, a interven¢ao amplia a
discricionariedade e, com ela, o espago para seletividade e contestacdo politica. Os dados
empiricos levantados por Gabriela Armani reforcam esse diagnostico, indicando que a
receptividade do STF as demandas envolvendo mandatos parlamentares ndo ¢ uniforme, sendo
significativamente maior em casos de natureza criminal (superior a 50%) do que em casos de
natureza politico-partidaria (inferior a 20%)*®. Essa seletividade indica que os critérios de
intervengdo ndo derivam de uma regra institucional estavel, variando conforme a natureza do
conflito e, presumivelmente, conforme a saliéncia politica do caso concreto. Em ambos os
eixos, critérios constitucionais claros sao substituidos por constru¢des casuisticas orientadas

pelo resultado desejado em cada contexto*®!,

4.3.3 Antecipacio de decisdes politicas

Uma das marcas do constitucionalismo precaucionario ¢ a preferéncia por mecanismos
ex ante, concebidos para impedir a materializa¢do de riscos considerados inaceitdveis, mesmo
que isso implique sacrificar procedimentos e remédios posteriores. No caso dos mandatos

parlamentares, essa preferéncia se expressa na decisao de afastar representantes por via judicial,

48 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; MOURA, Suellen. Judicializa¢do da politica e poder legiferante: a
ilegitimidade da interferéncia do STF. Revista Novos Estudos Juridicos — Eletronica, tajai, v. 23, n. 2, maio-
ago. 2018, p. 486-487.

4% Sobreira nomeia como "viragem interpretativa" a passagem, operada pelo STF, de um critério de nexo
funcional para um critério democratico na interpretacdo das prerrogativas parlamentares, observando que essa
transi¢do ndo foi acompanhada de fundamentagio consistente. SOBREIRA, Renan Guedes. Inviolabilidade
parlamentar. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi
(Orgs.). Dicionario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 344-345.

460 ARMANI, Controle judicial de mandatos, p. 159-166. A autora demonstra que a receptividade do STF varia
conforme a natureza da demanda: casos de natureza criminal obtém provimento em mais de 50% das vezes,
enquanto demandas de natureza politico-partidaria tém receptividade inferior a 20%.

461 Claudio Ladeira de Oliveira observa, em termos convergentes, que tribunais ndo podem funcionar como
guardides eficazes contra ameagas reais ao sistema constitucional quando operam com critérios instaveis e
sensiveis ao contexto politico. OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. O carater politico da jurisdi¢do constitucional:
uma abordagem a partir de Carl Schmitt. Principios: Revista de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29, n. 60, nov.
2022, p. 175-176.
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antes que as Casas possam deliberar, e na tendéncia a transformar a condenagdo penal em
gatilho direto de perda de mandato, reduzindo o papel do plendrio a mera declaragdo.

Os casos de Delcidio do Amaral e Eduardo Cunha sao exemplares nesse ponto. Em
ambos, o STF optou por impor, cautelarmente, restrigdes severas ao exercicio do mandato, com
o argumento de que aguardar a deliberacao da Casa colocaria em risco a integridade do processo
penal ou da propria ordem constitucional. Posteriormente, o Legislativo cassou os mandatos,
demonstrando que existia capacidade politica de reagdo e que o risco de inagao absoluta nao
era dado. No caso das cautelares impostas a Aécio Neves, o Senado exerceu o controle politico
em sentido oposto ao da decisdo judicial, rejeitando as medidas e restituindo o mandato, o que
evidencia que a capacidade de reacdo institucional do Legislativo ndo se limita & mera
confirmagdo de decisdes judiciais prévias. Ainda assim, a logica da Corte foi a de que confiar
exclusivamente nesses mecanismos ex post seria incompativel com a magnitude do risco
percebido, o que justificaria a antecipagao judicial.

A Execucdo Penal n. 149, relativa a deputada Carla Zambelli, levou essa logica
antecipatoria a um patamar distinto. O Plenario da Camara dos Deputados, invocando o art. 55,
VIe §2° havia deliberado pela manuten¢ao do mandato da parlamentar condenada, em votagao
nominal e aberta. A Primeira Turma, contudo, declarou nula essa deliberagdo, qualificando-a
como ato inconstitucional e desviado de finalidade, e decretou diretamente a perda imediata do
mandato. Observa-se que, nesse caso, a Corte ndo atuou antes da Casa nem em substitui¢do a
uma omissdo legislativa, mas contra deliberagdo ja4 consumada no exercicio da competéncia
constitucional do §2°. O episddio evidencia que, na dindmica precauciondria, o resultado da
deliberagdo parlamentar passa a ser tratado como variavel subordinada ao juizo do Tribunal
sobre o risco envolvido, de modo que a propria competéncia constitucional da Casa se torna
condicional & convergéncia com a orientagdo da Corte.

Essa estratégia, entretanto, tem implicagcdes normativas relevantes. Do ponto de vista
da democracia de processos, a decisao sobre a continuidade do mandato deixa de ser tomada
no foro em que o eleitorado pode acompanhar, pressionar e, em ultima instincia, sancionar — o
plenario da Casa — e passa a ser deslocada para o campo judicial, em que a participacdo publica
¢ mediada e os critérios de decisdo sao predominantemente juridicos. Ao privilegiar precaugdes
ex ante, o STF reduz drasticamente o espago dos remédios posteriores previstos pela
Constituicao, tais quais a cassacao em plenario, a responsabilizagao eleitoral, o controle judicial
de eventuais decisdes arbitrarias das Casas, sem demonstrar que esses remédios seriam
estruturalmente incapazes de lidar com os riscos envolvidos. Vermeule sustenta que a

consideragdo dos remédios posteriores como parte integrante do desenho institucional ¢
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condicdo para uma avaliagdo ndo enviesada dos riscos, observando que a fixagdo em
intervengdes ex ante tende a obscurecer a existéncia de mecanismos corretivos ja disponiveis

62 Além disso, a antecipagdo judicial ndo apenas substitui a deliberacio

no sistema*
parlamentar, mas pode acabar por deslegitima-la prospectivamente, uma vez que ao sinalizar
que nao confia na Casa para decidir, a Corte reduz o incentivo politico para que o Parlamento

exerca essa competéncia de forma auténoma e tempestiva*®.

4.3.4 Concentracio unilateral da gestao do risco

A quarta dimensao corresponde a concentragdo, no STF, da gestdo de um risco
institucional que a Constitui¢do buscou distribuir. Como visto anteriormente, o arranjo do artigo
55 pode ser interpretado como tentativa de combinar diferentes capacidades e legitimidades: o
Judiciario julga crimes com garantias processuais, enquanto o Legislativo decide, em certas
hipoteses, sobre a continuidade do mandato, levando em conta a repercussdo institucional e
politica dessa decisdo. Nesse modelo, nenhum 6rgdo controla sozinho o risco associado a
mandatos problematicos — o risco € repartido, € o erro de uma instituicao pode ser a0 menos
parcialmente compensado pela atuacdo da outra.

Quando o STF afirma, em determinados momentos, a perda automatica do mandato e,
em outros, admite medidas cautelares que suspendem de fato o exercicio de funcdes essenciais
do mandato sem autorizagdo prévia das Casas, ele absorve para si o risco por completo. A Corte
passa a ser o principal gestor do risco institucional associado a manuten¢do de parlamentares
condenados ou investigados, relegando o Legislativo a papel residual de declarador ou de
revisor ex post de decisdes ja tomadas.

Ao concentrar unilateralmente a gestdo do risco, o STF altera a logica dos freios e
contrapesos, ja que o controle reciproco entre poderes ¢ substituido por uma dindmica em que
o Tribunal se coloca como instancia de correcdo antecipatoria das falhas alheias, reduzindo o

espaco de experimentacdo e de autocorrecio do Legislativo*®*. Além disso, aumenta a

462 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 72. O autor argumenta que a avaliagdo de estratégias
precaucionarias deve incorporar a existéncia de "posterior remedies" como alternativa funcional as
intervengdes antecipatorias, sob pena de sobrevalorizar os riscos da inagdo e subestimar os custos da agao.

463 O paradoxo ¢ identificado por Silveira e Ladeira de Oliveira a partir de Waldron: ao antecipar a decisdo sobre
o mandato, a Corte ndo apenas substitui a deliberag@o parlamentar, mas reduz a pressdo politica sobre o
Parlamento para que exerca essa competéncia de forma auténoma, criando um ciclo em que a inagao
legislativa, ao confirmar a desconfianca judicial, retroalimenta novas intervengdes antecipatérias. SILVEIRA,
Ramais de Castro; LADEIRA DE OLIVEIRA, Claudio. A disputa pela palavra final: argumentos contra a
supremacia judicial em Waldron e Vermeule. In: CONPEDI, 2016.

464 Oliveira e Moura observam que "o controle da politica pela jurisdi¢do constitucional gera uma fragilidade do
sistema representativo em responder as expectativas a ele direcionadas", uma vez que a intervengao judicial



154

assimetria de accountability, tendo em vista que decisdes que impactam diretamente a
representacao politica e a composi¢do do Parlamento deixam de ser tomadas por 6rgaos sujeitos
a eleicdes periddicas e passam a ser proferidas por um oOrgao com mecanismos de
responsabilizacdo muito mais indiretos*®®. Lisowski observa que essa dindmica introduz, pela
via judicial, um elemento aristocratico na gestdo da composicao parlamentar: a decisdo sobre
quem pode exercer mandato representativo deixa de pertencer ao circuito democratico e passa
a ser mediada por uma instancia que ndo responde diretamente ao eleitorado*®®.

A objecdo de perversidade, em Vermeule, ¢ mais forte do que a de sabotagem,
considerando que ndo se trata apenas de criar riscos paralelos, mas de produzir respostas que
agravam o problema inicial ou criam um problema institucional de magnitude equivalente. Em
mandatos, 0 mecanismo perverso tipico ¢ a escalada: quanto mais o STF utiliza precaugdes
maximas para neutralizar o risco de leniéncia legislativa, mais incentiva respostas legislativas
maximalistas que buscam neutralizar, por sua vez, a capacidade do Judicidrio de atuar*®’,
inclusive em situagdes em que a intervengao judicial poderia ser considerada justificavel.

As principais manifestacdes desse movimento sdo a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n. 3/2021 e a PEC n. 5/2024, ambas apresentadas em contextos de forte
tensdo entre os Poderes. A PEC n. 3/2021, de autoria do deputado federal Celso Sabino
(PSDB/PA), foi apresentada na Camara dos Deputados em 24 de fevereiro de 2021, oito dias
apos a prisao em flagrante do deputado federal Daniel Silveira, determinada monocraticamente
pelo ministro Alexandre de Moraes no ambito do Inquérito 4.781 e posteriormente referendada

468

pelo Plenario™®. A proposta tinha como objetivo central alterar o artigo 53 da Constitui¢do para

determinar que membros do Congresso Nacional ndo pudessem ser processados criminalmente

reduz a pressdo institucional para que o Legislativo desenvolva mecanismos proprios de responsabilizacdo.
OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; MOURA, Suellen. Judicializa¢do da politica e poder legiferante: a
ilegitimidade da interferéncia do STF. Revista Novos Estudos Juridicos, v. 23, n. 2, p. 488, 2018.

465 O déficit de accountability do STF como consequéncia estrutural da concentragdo de competéncias sobre
mandatos é analisado por Juruena, que observa que a accountability vertical, exercida pelo eleitorado sobre
representantes eleitos, ¢ interrompida quando a decisdo sobre mandatos ¢ deslocada para érgdo jurisdicional
nao sujeito a eleigdes periddicas. JURUENA, Cynthia Gruendling. Accountability. In: NASCIMENTO,
Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Dicionario de Direito
Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 45-46.

466 LISOWSKI, Mandato parlamentar e crise de representatividade, p. 188-189.

467 A dinamica de escalada pode ser descrita, em termos da teoria constitucional, como espiral de constitutional
hardball: o STF pratica hardball hermenéutico ao reinterpretar expansivamente suas competéncias sobre
mandatos, e o Parlamento responde com hardball legislativo na forma de propostas de emenda que blindam
mandatos contra qualquer intervencao judicial. Ver KREUZ, Leticia Regina Camargo. Jogo Duro
Constitucional. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick
Kiyoshi (Orgs.). Dicionario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivmm, 2025, p. 347-349.

468 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n. 3, de 2021. Autor: Dep. Celso
Sabino (PSDB/PA). Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2270800. Acesso em: 01 fev.
2026
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sem prévia licenca da respectiva Casa, por voto secreto da maioria absoluta de seus membros,
no prazo de até 90 dias do recebimento da ordem do STF*%°.

Na pratica, a PEC 3/2021 buscava reverter, por via de emenda, a jurisprudéncia
consolidada nas ACs n. 4.039, 4.070 e no MS n. 34.327, que haviam admitido a prisdo cautelar
e o afastamento de parlamentares em situacdes consideradas excepcionais, sem necessidade de
prévia autorizagdo da Casa. A justificativa da proposta era explicita quanto ao seu carater
reativo: sustentava-se que a ampliagdo dos poderes judiciais sobre mandatos parlamentares teria
rompido o equilibrio institucional previsto na Constitui¢ao de 1988, e que seria necessario
restabelecer, por meio de norma constitucional mais clara e menos suscetivel a interpretagdes
expansivas, os limites da interferéncia judicial. A proposta também estendia aos presidentes
nacionais de partidos politicos com representacdo no Congresso o foro por prerrogativa de
funcao junto ao STF nas infragdes penais comuns.

Por sua vez, a PEC n. 5/2024*7%, de autoria do senador Jorge Seif (PL/SC) e outros
senadores, foi apresentada em maio de 2024 e representava um aprofundamento da logica
defensiva. Além de dispor sobre a ampliagao das inviolabilidades parlamentares, a proposta
estabelecia que deputados e senadores seriam protegidos de forma absoluta por seus votos,
opinides e palavras, independentemente do meio, local, circunstancia, contetido e finalidade
com que fossem proferidos ou publicados. Nesse aspecto, a PEC 5/2024 respondia diretamente
aos inquéritos e processos instaurados pelo STF em que parlamentares haviam sido
responsabilizados por declaragdes proferidas no exercicio do mandato ou em plataformas
digitais, buscando blindar a imunidade material contra qualquer forma de relativizagao judicial.

Do ponto de vista do conflito institucional, essas propostas representam a tentativa do
Legislativo de recuperar, por meio da via formal de alteracao constitucional, espago decisorio
que considera ter sido indevidamente ocupado pelo Judiciario por via interpretativa®’!. A

percepcao subjacente ¢ a de que o STF, ao admitir prisdes cautelares e afastamentos sem

469 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constitui¢do n. 3, de 2021 (recebida da Camara dos
Deputados). Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/170519. Acesso
em: 06 fev. 2026.

470 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constitui¢do n. 5, de 2024. Autor: Sen. Jorge Seif (PL/SC)
e outros. Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/162113. Acesso em: 06
fev. 2026.

471 A reagdo institucional do Legislativo ndo se manifestou apenas por via de emendas constitucionais. J4 em
outubro de 2017, a Advocacia do Senado produziu nota técnica sustentando que o controle parlamentar sobre
cautelares restritivas do mandato € "consectario 16gico do texto constitucional”, em fundamentagdo que
antecedeu a deliberacdo do Senado sobre as cautelares impostas a Aécio Neves. SENADO FEDERAL. Nota
técnica da Advocacia do Senado. Brasilia, DF, 3 out. 2017. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/arquivos/2017/10/03/nota-tecnica-da-advocacia. Acesso em: 06 fev.
2026.
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autorizacdo das Casas, e ao oscilar entre modelos de perda automatica e perda dependente de
deliberacdo parlamentar, ndo apenas desrespeitou a Constitui¢do, mas construiu regime de
intervencdo ad hoc, orientado mais por consideragdes politicas de curto prazo do que por

472 Nesse sentido, as “PECs da blindagem” podem ser lidas como

critérios juridicos estaveis
esfor¢os de "reconstitucionalizacdo" da matéria — a partir da légica que, diante da erosao do art.
55 por via jurisprudencial, o Parlamento estaria buscando reafirmar, com linguagem mais
explicita e menos suscetivel a flexibilizagdes interpretativas, os limites da interferéncia
judicial*’?.

A narrativa que sustenta essas propostas ¢ a de que o STF teria ultrapassado os limites
do controle de constitucionalidade e passado a exercer um papel de "superlegislador" ou de
"terceira casa revisora", decidindo ndo apenas sobre a validade de leis ou sobre a
responsabilidade penal de individuos, mas sobre quem pode ou ndo exercer mandato
representativo, usurpando competéncia que a Constituicao teria reservado ao Parlamento. Essa
narrativa encontra respaldo em parte da doutrina constitucional que critica a judicializagao
excessiva da politica e defende que, em temas de representagdo, a ultima palavra deve caber
aos orgaos eleitos, ndo aos drgios jurisdicionais*’*.

O desfecho da PEC 3/2021 ¢, ele proprio, evidéncia da complexidade da dinamica
institucional. A proposta foi aprovada pela Camara dos Deputados em 17 de setembro de 2025
e encaminhada ao Senado Federal. Sete dias depois, em 24 de setembro de 2025, a Comissao
de Constituicao e Justica do Senado rejeitou a proposta por unanimidade. O relator, senador
Alessandro Vieira (MDB-SE), qualificou a PEC como "golpe fatal" na legitimidade do

Parlamento e observou que, embora formalmente se apresentasse como instrumento de defesa

da autonomia legislativa, ela configuraria, na pratica, abertura para a transformacao do

472 Esse fendmeno ¢ catalogado na literatura como backlash legislativo, definido como "corregdo legislativa das
decisdes judiciais": uma reagdo institucional que busca reverter, por via de alteracdo normativa, orientagdes
jurisprudenciais percebidas como excessivas. JURUENA, Cynthia Gruendling; FRAGA, Juliana Machado.
Backlash. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA, Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi
(Orgs.). Dicionario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 83-84.

473 A dinamica de escalada é documentada empiricamente por Armani, que demonstra que o padrdo de
intervenc¢ao judicial sobre mandatos persiste para além dos casos de corrupgao, configurando expansio
estrutural e ndo episodica. A autora observa que o STF avanca "um passo atrés a cada dois para frente", em um
reequilibrio assimétrico, e que PECs, litigancia e votagdes parlamentares confirmam o backlash como resposta
institucional. ARMANI, Controle judicial de mandatos, p. 141-166; 192-194.

474 Gabriela Armani demonstra que a judicializacdo de questdes envolvendo mandatos parlamentares foi
inicialmente impulsionada por demandas de natureza politico-partidaria - litigdncia que precede em 16 anos a
judicializac¢do de natureza criminal - e que foram as proprias elites politicas que, ao utilizar o STF como arena
de disputa, contribuiram para legitimar o protagonismo judicial que posteriormente contestaram. ARMANI,
Gabriela Fischer. Ingeréncia judicial no exercicio de cargos eletivos: o comportamento do STF frente a pedidos
de interferéncia em mandatos parlamentares. In: ANPOCS, 44., 2020, p. 8-12.
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Congresso em abrigo seguro para a pratica de crimes. A rejei¢ao foi confirmada pelo Plenario
do Senado no mesmo dia, encerrando a tramitagio*’>.

Da mesma maneira, a rejeicdo ndo ocorreu em ambiente politico neutro. Entre a
aprovacao pela Camara e a votagao no Senado, a proposta gerou intensa mobilizagao popular —
em 21 de setembro de 2025, manifestagoes foram registradas em mais de 30 cidades e em todas
as capitais do pais, sob o mote "Congresso Inimigo do Povo", com alta adesdo*’s. O
monitoramento do instituto Quaest contabilizou 2,3 milhdes de mengdes a PEC nas redes
sociais entre 16 e 19 de setembro, das quais 83% eram negativas, com alcance médio de 44
milhdes de perfis por hora*”’.

A pressdao popular repercutiu no proprio Congresso, o que levou a que deputados
previamente favoraveis a PEC na Camara se retratassem publicamente, e o presidente do
Senado antecipou a rejei¢do antes mesmo da analise pela CCJ*’®, Pronunciamentos publicos de
senadores opositores a proposta antecederam a deliberacdo da CCJ e contribuiram para a
definicdo do ambiente politico em que a rejeicdo se consolidou*”. O dado é analiticamente
significativo porque evidencia que os mecanismos de responsabilizacdo politica previstos no
sistema constitucional, tais quais controle eleitoral, pressao da opinido publica, publicidade dos
atos parlamentares, pluralismo interno do Legislativo, ndo sdo meras abstragdes tedricas. No
caso concreto, operaram como freio efetivo a reacao legislativa maximalista, sem que tenha
sido necessaria intervencao judicial para conter a PEC.

O episodio revela que a dindmica de escalada ndo opera de forma linear: a reagdo
legislativa maximalista (aprovagdo pela Camara) foi contida por mecanismo de autocorre¢ao
interna do proprio Legislativo (rejei¢do pelo Senado), o que sugere que os freios institucionais
nao se esgotam na relacao entre Poderes, mas operam também dentro de cada Poder, entre suas

Casas.

475 SENADO FEDERAL. CCJ rejeita PEC que exige autorizacdo para agdo penal contra parlamentares.
Agéncia Senado, Brasilia, DF, 24 set. 2025. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/09/24/ccj-rejeita-pec-que-exige-autorizacao-para-acao-
penal-contra-parlamentares. Acesso em: 07 fev. 2026

476 AGENCIA BRASIL. Em todo pais, milhares protestam contra anistia e PEC da Blindagem. Brasilia, DF, 21
set. 2025. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2025-09/multidoes-ocupam-capitais-
contra-anistia-e-pec-da-blindagem. Acesso em: 07 fev. 2026.

477 CNN BRASIL. PEC da Blindagem tem 83% de mengbes negativas nas redes, aponta Quaest. Sio Paulo, 20
set. 2025. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/pec-da-blindagem-tem-83-de-mencoes-
negativas-nas-redes-aponta-quaest. Acesso em: 07 fev. 2026.

478 Na consulta ptblica do Senado Federal, a PEC 3/2021 recebeu 597 votos favordveis e 35.174 contrérios.
BRASIL. Senado Federal. Consulta publica — PEC 3/2021. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/170519. Acesso em: 07 fev. 2026.

47 SENADO FEDERAL. Girdo: "PEC da Blindagem é indefensdvel e votarei contra”. Agéncia Senado,
Brasilia, DF, 18 set. 2025. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/09/18/girao-
pec-da-blindagem-e-indefensavel-e-votarei-contra. Acesso em: 07 fev. 2026.
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Sob a perspectiva da gestao de riscos, o ciclo completo ilustra com precisdo o risco de
perversidade que Vermeule identifica como problema central das estratégias precauciondrias.
Ao concentrar unilateralmente a decisdo sobre mandatos e adotar modelo de intervencgao
maxima para reduzir a zero o risco de impunidade ou omissao legislativa, o STF ndo eliminou

o problema institucional, mas o deslocou**°

. O Poder Legislativo, sentindo-se ameagado em sua
autonomia e legitimidade, respondeu com proposta que, se aprovada integralmente, eliminaria
quase completamente a possibilidade de responsabilizagao penal efetiva durante o exercicio do
mandato. As PECs examinadas materializam, assim, o que Vermeule denomina fat fails das
precaugdes: a propria estrutura precaucionaria criou as condi¢des para um resultado extremo

simétrico ao que pretendia evitar*s!

. A reagdo legislativa pode ser lida como comportamento
institucional previsivel em cenario de desconfianga reciproca e disputa por titularidade
decisoria. A perversidade, aqui, ndo ¢ efeito colateral acidental, mas sim efeito estrutural de

estratégia que tenta eliminar unilateralmente o risco alocado ao outro Poder.

4.3.5 Autoautorizacio para descumprir a Constituicio

Por fim, a quinta dimensdo retoma um dos aspectos mais problematicos do
constitucionalismo precaucionario sob a dtica de Vermeule, que € a tendéncia de institui¢des
contramajoritarias a se autoautorizar a descumprir regras constitucionais em nome de sua
protecdo. No caso brasileiro, a justificativa recorrente para interpretacdes expansivas do poder
judicial sobre mandatos ¢ a necessidade de “salvar” a Constituicao de 1988 de um Parlamento
omisso, corporativo ou hostil ao projeto democratico*®?. Essa percepcio nio se forma no vazio,

desenvolvendo-se em ambiente que Vermeule descreve como constitutional availability

480 Claudio Ladeira de Oliveira observa que as controvérsias judicializadas permanecem politicas mesmo quando
processadas pelo Judiciario, e que a negacdo radicalizada da politica pode gerar o efeito colateral de
"anestesiar" o publico quanto a natureza também politica das decisdes judiciais. OLIVEIRA, Claudio Ladeira
de. O carater politico da jurisdigdo constitucional: uma abordagem a partir de Carl Schmitt. Principios: Revista
de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29, n. 60, p. 163-189, nov. 2022, p. 180. Em termos convergentes, Sobreira
observa que "las actitudes justicialistas y moralistas del Poder Judicial contribuyen para fortalecer su imagen de
tutor de la democracia nacional, pero son verdaderos mecanismos de destruccion interna de la democracia".
SOBREIRA, Renan Guedes. Degradacion de la inviolabilidad parlamentaria en la jurisprudencia de tribunales
superiores de Brasil. Cuadernos Manuel Giménez Abad, Zaragoza, n. 23, p. 71-85, 2022, p. 84.

81 A formulagdo de Vermeule é: "The precautions themselves can have fat tails. [...] The structures created to
prevent extreme risks can themselves create a remote chance of an equally extreme outcome.” VERMEULE,
The Constitution of Risk, p. 80-81. No caso das PECs da blindagem, o resultado extremo ndo é mais meramente
remoto: é proposta legislativa formalmente apresentada, com tramitagdo em curso.

482 Erick Nakamura identifica essa premissa como uma "aposta irrestrita na jurisdicdo”, em que a confianga
arquetipica no Judiciario ¢ mobilizada sem demonstragdo empirica de que a intervengao judicial produz
resultados sistematicamente superiores aos da deliberagdo parlamentar. NAKAMURA, Perda do mandato de
parlamentares federais, p. 217-218.
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cascade, um ciclo em que a percepg¢ao de risco ¢ amplificada pela repeti¢ao e pela saliéncia de
casos emblematicos, criando pressdo por intervengdes cada vez mais intensas,
independentemente da probabilidade real de que o risco se materialize em cada caso*®*. No
contexto brasileiro, os episodios de alta visibilidade publica, como o Mensalao, a Operagao
Lava Jato e os inquéritos por ameaca as institui¢des democraticas, compuseram ambiente em
que a intervengdo judicial sobre mandatos passou a ser percebida como necessaria e legitima
quase por defini¢do, enquanto a deliberacao parlamentar passou a ser tratada como fator de
risco*®. Sob essa logica, flexibilizar o artigo 55, redefinir o alcance do artigo 53 ou admitir
cautelares atipicas ndo seriam propriamente violagcdes, mas ajustes indispensaveis para
preservar o nicleo da ordem constitucional*®.

Do ponto de vista da teoria desenvolvida por Vermeule, esse raciocinio ¢ exemplar do
estilo precaucionario: parte-se da premissa de que, se se confiar ao Legislativo a decisdo sobre
mandatos, o pior cendrio, a manutencao injustificavel de condenados, tendera a se concretizar,
de modo que ¢ necessario criar salvaguardas judiciais mesmo a custa de contrariar o texto ou a
pratica consolidada. A consequéncia ¢ que o STF passa a operar ndo apenas como guardido da
Constituicao, mas como guardido de si mesmo, redefinindo os limites de sua atuacdo sempre
que entende que a observancia estrita das regras existentes colocaria em risco sua autoridade
ou a integridade do sistema*®®.

A esse respeito, Vermeule oferece critica precisa a invocacdo da imparcialidade
judicial como justificativa para a concentragdo de competéncias. O autor demonstra que o
principio nemo iudex in causa sua ¢ uma "meia-verdade enganosa" quando invocado para
sustentar o judicial review*®’, tendo em vista que a revisio judicial viola nemo iudex tanto

quanto a supremacia legislativa, na medida em que a corte define os limites de sua propria

43 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 63-64.

484 Emilio Meyer reafirma esse diagndstico em perspectiva comparada, observando que o STF, nos casos
envolvendo mandatos parlamentares, "has given more attention to how the media and a fraction of popular
opinion see the facts, than to what the constitutional norms establish". MEYER, Emilio Peluso Neder. Judges
and Courts Destabilizing Constitutionalism: The Brazilian Judiciary's Political and Authoritarian Character.
German Law Journal, Cambridge, v. 19, n. 4, p. 727-768, 2018, p. 741.

485 A seletividade da autoatribui¢do de competéncia é documentada por Armani, que demonstra que o STF
seleciona estrategicamente quais demandas envolvendo mandatos parlamentares avaliza, com senadores
sistematicamente mais protegidos do que deputados, assimetria sem base no texto do artigo 55, que nédo
diferencia entre as Casas. ARMANI, Controle judicial de mandatos, p. 166-178.

486 Moura analisa o fendmeno como subversio do controle vertical em horizontal: a Corte "controla
parlamentares pessoalmente, sob argumentos morais e politicos, retendo em uma institui¢cdo ndo eleita a
autoridade soberana popular", de modo que "ndo ¢é o respeito a divisdo de poderes que esta sendo reforg¢ado,
mas exatamente o seu desequilibrio”". MOURA, Suellen Patricia. Imunidades parlamentares a luz da
Jjurisprudéncia do STF: separagdo de poderes e Constitui¢do radical. 2019. Dissertacdo (Mestrado) —
Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2019, p. 138-139.

487 No original: "Nemo iudex in causa sua is a misleading half-truth when invoked to support the case for
Jjudicial review." VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 109.
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jurisdicio*®®. Em matéria de mandatos parlamentares, esse diagnostico indica que, ao decidir
se cabe a si ou ao Parlamento a ultima palavra sobre a perda do mandato, o STF ¢,
estruturalmente, juiz em causa propria, uma vez que decide sobre a extensao de seu proprio

489

poder™”. A invocacao facil de imparcialidade €, nesses termos, argumento insuficiente, ja que

nemo iudex nunca €, por si sO, razao bastante para alocar competéncia a uma instituicdo em
detrimento de outra*®’.

Arguelhes e Pereira formulam o paradoxo em termos que tornam essa dimensao
explicita: "fazer valer sua interpretagao constitucional ignorando que a Constituicao estabeleceu
zonas de autonomia para outros poderes ndo ¢ o mesmo que defender a 'supremacia da
Constitui¢do', mas, sim, estabelecer a supremacia do STF*!”. A pergunta que se impde é: "é
possivel garantir a Constituigdo violando a Constituicdo?**?”. Essa pergunta retdrica sintetiza o
paradoxo da autoautorizagdo, uma vez que ao invocar a defesa da ordem constitucional para
justificar a inobservancia de regras de competéncia previstas nessa mesma ordem, o Tribunal
dissolve a distingdo entre proteger a Constitui¢io e proteger a si mesmo*”.

Claudio Ladeira de Oliveira tem advertido sobre esse risco em termos convergentes.
A partir de sua andlise da jurisdi¢do constitucional a luz da doutrina de Carl Schmitt, observa
que o guardido da Constituicao torna-se facilmente senhor dela, e que surge entdo o perigo de

494n

"um 6rgdo inamovivel, irresponsavel e que decide a sua discricao™ ™", uma forma de aristocracia

488 No original: "Judicial review violates nemo iudex just as much as legislative supremacy does — the court
defines the limits of its own jurisdiction." VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 113-115.

489 Bustamante ¢ Bustamante descrevem esse padrdo como combinagdo de passivismo procedimental e ativismo
substancialista: o STF ¢é passivo nos procedimentos, ja que ndo enfrenta a pergunta de autoridade nem delimita
os pressupostos de sua competéncia, mas ativo na substancia, decidindo o mérito de questdes que a
Constitui¢do atribuiu a outras instincias. BUSTAMANTE, Thomas; BUSTAMANTE, Evanilda. Jurisdi¢ao
Constitucional na Era Cunha: entre o passivismo procedimental e o ativismo substancialista do STF. Revista
Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 7, n. 1, p. 346-388, 2016.

499 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 113-115. O autor observa que invocar neno iudex como
justificativa para o judicial review € uma "facile invocation" que ignora que o problema da auto-referéncia se
aplica igualmente a corte que define o alcance de seu proprio poder de revisao.

¥ ARGUELHES; PEREIRA, Separagdo de poderes como alocagdo de autoridade, p. 120-121.

2ARGUELHES; PEREIRA, Separacio de poderes como alocagdo de autoridade, p. 121.

493 A andlise do voto do ministro Luis Roberto Barroso na ADI 5.526 por Oliveira e Laurindo confirma esse
diagnostico: os autores demonstram que o STF foi simultaneamente ativista na interpretagdo expandindo o
alcance das medidas cautelares sobre mandatos, e passivista no controle, ndo delimitando os pressupostos e
limites de sua propria competéncia cautelar. O resultado € uma "criagdo opaca" que remove a participagdo
cidada e a deliberag@o parlamentar do processo decisdrio sobre mandatos. OLIVEIRA, Claudio Ladeira de;
LAURINDO, Marja Mangili. A restri¢do da imunidade parlamentar na ADI 5526: uma critica ao controle
judicial de constitucionalidade a partir da analise do voto do min. Luis Roberto Barroso. Revista do Direito
Publico, Londrina, v. 14, n. 3, p. 110-130, dez. 2019, p. 120-126.

494 SCHMITT, Carl. Der Hiiter der Verfassung, p. 7, apud OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Judicializagdo da
politica, auto-restri¢do judicial e a defesa da Constituicao: ligdes de Carl Schmitt. Revista Dois Pontos,
Curitiba, v. 17, n. 1, p. 62-85, 2020, p. 77.
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da toga que se apresenta como apolitica precisamente quando exerce poder politico**®. No

"

mesmo sentido, Renan Guedes Sobreira observa, em verbete especializado, que "a
inviolabilidade ¢ garantia do parlamento e também da autenticidade da representagdo politica,
de modo que ao restringir interpretativamente a prerrogativa, o Poder Judicidrio ultrapassa os
limites constitucionalmente postos e macula a propria vontade do eleitorado**®”.

Esse movimento produz o paradoxo ja apontado por Vermeule — ao se autorizar a
descumprir a Constitui¢do com a justificativa de preserva-la, o Tribunal mina a for¢a normativa
das proprias disposi¢des que pretende salvar. A erosdo progressiva da clareza do artigo 55, as
narrativas de “STF legislador” ou “STF partido politico” e as reagdes legislativas em forma de
PECs que buscam restringir drasticamente o alcance de medidas judiciais sobre mandatos sao
manifestagdes concretas desse paradoxo. Sdo, em termos da tipologia de Vermeule, efeitos de
sabotagem e de perversidade, medidas precauciondrias adotadas para neutralizar riscos
atribuidos ao Parlamento produzem riscos simétricos para o proprio STF e para o equilibrio da
ordem constitucional de 1988.

O episodio do afastamento do senador Renan Calheiros da Presidéncia do Senado
Federal, em dezembro de 2016, ndo integra o corpus desta dissertacdo, uma vez que a decisdo
nao determinou a perda nem a suspensao do mandato parlamentar de Calheiros, mas apenas seu
afastamento do cargo de dire¢do da Casa, em razdo de sua posicao na linha de substitui¢dao
eventual da Presidéncia da Republica. O objeto ¢, portanto, distinto do que orienta a
reconstru¢do do capitulo anterior — ali, a controvérsia recai sobre a subsisténcia do mandato
eletivo; aqui, sobre a titularidade de cargo diretivo interno, cuja perda ndo afeta a condicao de
senador. A distingdo ndo esvazia, contudo, a relevancia do episodio para o argumento em
desenvolvimento, na medida em que ilustra 0 mesmo padrao de assun¢do de competéncia sem
previsdo constitucional expressa identificado ao longo deste capitulo: a decisdo monocratica do
ministro Marco Aurélio fundamentou-se, por analogia, em julgamento ainda nido concluido
(ADPF n. 402*7), aplicando antecipadamente entendimento que a propria Corte ainda nio havia

formalizado.

495 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Judicializagdo da politica, auto-restrigdo judicial e a defesa da
Constituicdo, p. 77.

49 SOBREIRA, Renan Guedes. Inviolabilidade parlamentar. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA,
Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo
Paulo: JusPodivm, 2025, p. 344-345.

497 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 402 MC-REF/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, DF,
7 dez. 2016. Cf. FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. rev. atual. ¢
ampl. Sao Paulo: JusPodivm, 2020, p. 1286-1287
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A reacdo institucional ao episodio ilustra que a resisténcia politica a uma ordem
judicial editada sem base constitucional expressa ndo ¢, em si, pratica ilegitima. Renan
Calheiros recusou-se a cumprir a liminar, € o proprio Plenario do STF, dois dias depois, corrigiu
parcialmente a decisdo monocratica, reconhecendo que a Presidéncia do Senado nao integrava
a hipotese de afastamento cabivel: o parlamentar poderia continuar exercendo a Presidéncia da
Casa, ainda que impedido, como réu, de figurar na linha de substituicdo eventual da Presidéncia
da Republica. A resisténcia de um Poder a determinacdo judicial destituida de fundamento
textual claro pode operar, nesse sentido, como mecanismo de corre¢ao do proprio sistema.

De forma semelhante é possivel avaliar a votagdo de 11 de dezembro de 2025, em que
o Plenario da Camara dos Deputados rejeitou a perda do mandato de Carla Zambelli por
insuficiéncia de votos pela cassacao (227 votos favoraveis, 110 contrarios e 10 abstengdes, sem
alcancar o quérum de 257). A deliberagao exerceu competéncia que o proprio texto
constitucional atribui a Casa no art. 55, § 2°, de decidir, por maioria absoluta, se mantém ou
nao o mandato de membro condenado, de modo que sua invalidagdo pela EP n. 149, examinada
no capitulo anterior, ndo corrige um desvio, mas afasta o resultado de um procedimento
deliberativo regularmente conduzido, ainda que o resultado desagrade parte da opinido publica
e da propria Corte.

A contestacao politica dessa expansao de competéncias pelo Legislativo, seja pela
votacao que preservou o mandato de Zambelli, seja pelas PECs de blindagem, seja pela recusa
de Calheiros em cumprir a liminar de 2016, ndo configura necessariamente ataque a ordem
democréatica, mas exercicio ordinario do sistema de freios e contrapesos que a Constituicdo de
1988 desenhou entre os Poderes. Qualificar essas reagdes como "golpismo", enquadramento
recorrente no debate publico sobre o tema, inverte o polo da tensao institucional: descreve como
ameaga a democracia a resisténcia de um Poder eleito a decisdes judiciais que, como
demonstrado ao longo deste capitulo, frequentemente carecem de fundamento constitucional
expresso. O risco democratico identificado por esta dissertacdo ndo estd na resisténcia
legislativa, mas na concentragao, no Judiciario, de competéncia sobre a composi¢ao do proprio
Parlamento — concentragdo que, por definicdo, ndo estd sujeita ao escrutinio eleitoral que
legitima, em primeiro lugar, a atuagdo das Casas Legislativas.

E possivel qualificar as cinco dimensdes do problema institucional como sintomas de
um estilo decisorio. A violagao do desenho constitucional e a auséncia de critérios estaveis
tornam a intervengao incapaz de produzir um regime previsivel e controldvel, o que alimenta a
futilidade institucional. A antecipacgdo de decisdes politicas por cautelares e automatismos, € a

concentracdo unilateral da gestdo do risco deslocam a titularidade representativa e corroem a
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forca normativa do artigo 55, caracterizando sabotagem do desenho de 1988. Por fim, a
autoautorizacdo para descumprir a Constitui¢do em nome de sua propria protecdo completa a
analise, fornecendo a racionalidade justificadora que permite tratar a exce¢cdo como método e
que, exatamente por isso, tende a produzir perversidade, como a escalada do conflito, reagdo
simétrica e propostas de “blindagem” que ameacam neutralizar também intervengdes
legitimamente necessarias.

O resultado geral ¢ um sistema de gestao de risco institucional que nao elimina o risco,
transferindo-o de arena e o redistribuindo de forma assimétrica, substituindo o risco de erro
politico pelo risco de erro judicial de segunda ordem. Em sintese, a consequéncia mais relevante
do movimento descrito neste capitulo ndo ¢ apenas uma expansao pontual da jurisdicdo em
casos de alta repercussdo, mas a alteragao do critério pelo qual a legitimidade das decisdes sobre
mandatos passa a ser aferida. Em um modelo de otimizagao, coerente com o desenho de 1988,
a avaliagdo ndo se limitaria a corre¢do substantiva do resultado, devendo incorporar o custo
institucional de segunda ordem ao sopesar quem decide, por quais procedimentos, com quais
controles e quais riscos sistémicos sdo criados por precaugdes maximas. O percurso
jurisprudencial sugere que o STF, ao adotar estilo precauciondrio em matéria de mandatos,
tende a privilegiar riscos politicamente salientes e a subestimar o risco de transformar-se em
arbitro recorrente da composi¢ao do Parlamento, com efeitos corrosivos sobre separacdo de

poderes, previsibilidade constitucional e a capacidade de autodeterminacao do Legislativo.

4.4 PROPOSTA INTERPRETATIVA: DISTRIBUICAO DO RISCO, TITULARIDADE
LEGISLATIVA E AUTOCONTENCAO JUDICIAL

A compreensdo do Supremo Tribunal Federal como gestor unilateral do risco
institucional em matéria de mandatos parlamentares e a constatagdo de que esse modelo gerou
reacOes legislativas extremas recolocam, em outros termos, o debate sobre os limites
democraticos da atuacao de cortes constitucionais em temas de representagdo politica. A critica
formulada por Waldron ao judicial review em contextos de desacordo razodvel realoca o
problema, ao enfatizar que, em sociedades plurais, decisdes sobre quem deve governar e quais
politicas devem prevalecer sdo, em principio, questdes a serem resolvidas por instincias
representativas sujeitas a eleigdes periodicas e a contestagdo publica, € ndo por Orgaos

compostos por juizes ndo eleitos e que ndo respondem diretamente ao eleitorado*®. Quando

498 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 211-232;
WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, New Haven, v. 115, n. 6,
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tribunais assumem para si a tarefa de decidir, de forma definitiva, sobre a composi¢cdo do
Parlamento ou sobre a continuidade de mandatos, deslocam para fora do processo politico
ordinario escolhas que dizem respeito diretamente a autodeterminacao coletiva e a capacidade
de uma comunidade politica de resolver seus proprios conflitos pelos meios que a Constituigao
estabeleceu para esse fim.

A autocontencdo, nessa perspectiva, ndo ¢ nem virtude meramente prudencial nem
escolha estratégica circunstancial, mas exigéncia democratica derivada do proprio desenho
constitucional. A Constitui¢ao de 1988, ao atribuir as Casas Legislativas a decisao sobre a perda
de mandato em hipdteses sensiveis como a condenagdo criminal transitada em julgado, nao
ignorou o risco de que essas decisdes pudessem ser inadequadas ou motivadas por razdes
corporativas. Ela reconheceu esse risco, mas optou por aloca-lo ao Parlamento, contando que o
custo democratico de permitir que 6rgaos ndo eleitos decidam sobre a composicdo de 6rgaos
representativos seria superior ao custo de eventuais erros politicos. Como observa Pedro Aleixo,
as garantias e vedagdes do sistema parlamentar ndo foram elaboradas para o homo
constantissimus, mas para o homo moedius: a necessidade de proteger as institui¢des e seus
agentes de influéncias perturbadoras é premissa do proprio desenho constitucional*®. O
constituinte conhecia a tensdo entre prote¢cdo do mandato e risco de corporativismo, e fez uma
escolha normativa deliberada ao alocar a decisdo final as Casas em determinadas hipoteses®®.

Essa escolha institucional reflete uma determinada concepgao de democracia, segundo
a qual a possibilidade de erro nas decisdes politicas ndo ¢ defeito a ser corrigido pela
substituicdo da politica pelo direito, mas um elemento constitutivo do préprio regime
democratico, que aposta na capacidade de autocorre¢do do sistema politico ao longo do tempo.
A assuncgao desse custo ¢ explicitada, por Arguelhes e Pereira, quando asseveram que "respeitar
a Constitui¢ao pode exigir, em alguns casos, que o STF respeite decisdes inconstitucionais dos

outros poderes®!”. A formulagio ¢ deliberadamente provocativa, mas seu sentido é rigoroso:

p. 1346-1406, 2006. Waldron formula as "circunstancias da politica" como "a discordancia entre os cidadaos
quanto ao que devem fazer, como corpo politico, acrescida da necessidade sentida de agir conjuntamente,
embora discordemos quanto ao que fazer". WALDRON, Jeremy. 4 dignidade da legislagdo. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 187.

49 ALEIXO, Pedro. Imunidades Parlamentares. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2020, p. 57. A
formulag@o original é: "As leis ndo sdo feitas para o homo constantissimus e sim para o homo moedius. Dai a
necessidade de garantias e vedagdes na elaboracdo de sistema que proteja as institui¢des, protegendo seus
agentes e subtraindo-os a influéncias perturbadoras do cumprimento de deveres."

500 ALEIXO, Imunidades Parlamentares, p. 67. O autor observa que "a impunidade presumida é consequéncia
inelutavel da prépria garantia", formulacio que reconhece explicitamente o custo aceito pelo constituinte ao
optar pela protecao institucional do mandato.

S0 ARGUELHES, Diego Werneck; PEREIRA, Thomaz. Separacio de poderes como alocagio de autoridade:
uma espécie ameagada no direito constitucional brasileiro? In: LEAL, Fernando (Coord.). Constitucionalismo
de realidade: democracia, direitos e institui¢des. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 123.
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aceitar a autoridade exclusiva das Casas em determinadas hipoteses significa aceitar o risco de
que essa autoridade seja exercida de maneira que o STF considere substantivamente incorreta.
Em outras palavras, ¢ o prego que a Constituigdo impde a qualquer sistema que distribua o risco
entre instituigdes em vez de concentra-lo em uma unica instancia decisoria.

O constitucionalismo de otimizagdo ¢ composto por uma fungdo negativa da qual
Vermeule ¢ enfatico: ela ndo prescreve resultados especificos, mas filtra argumentos ruins e
obsessdes com riscos especificos, tornando visiveis os trade-offs que o estilo precauciondrio

tende a invisibilizar’*?

. A posi¢ao madura ndo determina quais precaucdes devem ser adotadas
em abstrato, mas exige que todas as precaugdes sejam avaliadas a luz de todos os riscos
relevantes, incluindo aqueles criados pela propria intervengao. Nesse sentido, Oliveira e Furlan
observam que a posicdo madura "ndo exclui decisdo democratica; o que ¢ errado ¢ a
fundamentacdo a priori®®" da alocacio de competéncias — isto é, a presun¢do de que
determinada instituicdo deve decidir simplesmente porque ¢ considerada mais confidvel, sem
calculo dos custos de segunda ordem dessa atribuicao.

Essa ressalva ¢ importante especialmente porque a proposta contida neste trabalho nao
pretende oferecer um modelo ideal de atuacdo do STF em matéria de mandatos, mas critérios
que orientem a avaliagdo institucional de forma mais completa do que o estilo precaucionario
permite. De outro turno, Vermeule admite explicitamente que, em contextos especificos,
precaucdes podem ser justificaveis, desde que resultem de célculo maduro e equilibrado de

todos os riscos relevantes®®*

. A questdo ndo ¢ se o STF pode intervir em matéria de mandatos,
mas se as intervengoes realizadas resultaram desse tipo de célculo. E a analise desenvolvida nas
segOes anteriores indica que nao.

Além disso, a proposta que se formula ¢ deliberadamente contextual e particularizada:
trata-se de critério interpretativo localizado para o regime do artigo 55, ndo de teoria geral sobre

1505

o papel da jurisdi¢do constitucional>®”. Vermeule descreve a postura de otimiza¢do como uma

que busca evitar os extremos, uma abordagem que combina elementos de precaucdo e de

302 Vermeule descreve a posigio madura como dotada de fungdo essencialmente negativa: ela ndo é "panaceia

para o estilo politico paranoico, mas ¢ improvavel que piore as coisas, € sob condigdes imaginaveis pode
melhorar o processo". No original: "The mature position is not a panacea for the paranoid political style, but it
is unlikely to make things worse, and under imaginable conditions it can improve the process." VERMEULE,
Adrian. The Constitution of Risk. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 87.

303 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; FURLAN, Lorenzo Emanuelli. Do neoconstitucionalismo ao
constitucionalismo da otimizagao: um estudo critico do REsp 19392 PI — o caso da fraude a "cota de género".
In: OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; DUTRA, Delamar Volpato; MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira
(Orgs.). Ensaios sobre constitucionalismo politico. 1. ed. Florianopolis: Habitus, 2019, p. 228-230.

504 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 187-190.

305 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 188-189.
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confianca institucional, admitindo "some of each" conforme o contexto’’. O artigo 55 da
CRFB/1988 ja realiza essa combinagdo: distribui a gestdo do risco entre Judicidrio e
Legislativo, evitando tanto o extremo da concentragdo judicial quanto o da imunidade
parlamentar absoluta. A proposta interpretativa que segue busca preservar essa distribuigao.

Primeiro, reafirma-se a titularidade legislativa prevista no art. 55, §2°. A condenagao
criminal transitada em julgado deve ser comunicada a Casa respectiva, com fixagdo de prazo
razoavel para deliberagdo e exigéncia de motivagao. O STF pode controlar omissdes ou vicios
procedimentais, mas ndo substituir o juizo politico por decisdo propria®®’. Esse modelo é
convergente com a proposta de jurisdi¢do autorrestrita formulada por Claudio Ladeira de
Oliveira e Suellen Moura, segundo a qual a jurisdi¢ao constitucional deve ser "preocupada em
intervir para fortalecer os processos politicos representativos e a participagdo cidada", mas que
"evita meramente substituir as opgdes expressas nos processos representativos pelas opinioes,
valores e interesses particulares das elites judiciais’®®”. No mesmo sentido, o principio de
Thayer, retomado por Ladeira de Oliveira a partir de Schmitt, sustenta que um ato legislativo
ndo deve ser declarado nulo "a menos que a violacdo da Constitui¢do seja tdo manifesta que
ndo deixe espa¢o a duvida razoavel®*". Aplicado ao regime do art. 55, esse padrdo implica que
a decisdo da Casa sobre a perda ou manutencao do mandato, desde que observados os requisitos
procedimentais minimos, goza de presuncdo de constitucionalidade, afastavel somente diante
de violagdo manifesta, nio de mera discordancia quanto ao resultado®!’.

Segundo, diante de omissdo reiterada ou deliberacdo manifestamente arbitraria, a
intervencao judicial deve ser devolutiva e estrutural, ndo substitutiva. O STF pode determinar
a instauracdo do processo ou anular deliberagdao viciada, mas deve devolver a Casa a
competéncia para decidir novamente. Esse modelo preserva o nucleo representativo da decisdo

€ minimiza o risco sistémico de reconfiguracdo informal da separagdo de poderes. A postura €

506 VERMEULE, The Constitution of Risk, p. 189. No original, a virtude da posi¢do madura ¢ descrita como
avoidance of extremes: em vez de optar por precaugcdo maxima ou confianga irrestrita, o constitucionalismo de
otimizagao admite "some of each" conforme a avaliagdo contextual dos riscos.

307 A posigdo deferente nfo é construgdo tedrica da dissertagdo, mas orientagdo que o proprio STF consolidou em
periodo anterior as rupturas jurisprudenciais. No MS 21.443-1/DF, o Tribunal decidiu que "a cassagdo de
Deputado ¢ sancéo de natureza politico-disciplinar [e] ndo cabe ao Poder Judiciario decidir se a conduta insere-
se nas previsdes regimentais". BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n. 21.443-1/DF.
Relator: Min. Octavio Gallotti, 1992. A jurisprudéncia posterior inverteu essa orientagdo sem enfrentar
explicitamente seus fundamentos.

508 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de; MOURA, Suellen. Judicializagio da politica e poder legiferante: a
ilegitimidade da interferéncia do STF. Revista Novos Estudos Juridicos — Eletronica, Itajai, v. 23, n. 2, p. 466-
490, maio-ago. 2018, p. 489.

5% THAYER, James Bradley. The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law. Harvard
Law Review, v. 7,1. 3, p. 129-156, 1893, p. 140.

510 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. O carater politico da jurisdigdo constitucional: uma abordagem a partir de
Carl Schmitt. Principios: Revista de Filosofia (UFRN), Natal, v. 29, n. 60, p. 163-189, nov. 2022, p. 188-189.
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andloga ao que Oliveira, Pinto e Penha descrevem como minimalismo judicial: uma orientagao
que busca "uma evolu¢do a passos curtos, com analise estreita e rasa dos conflitos, evitando
generalizagdes que, uma vez estabelecidas, tém o potencial de produzir uma variada gama de

erros judiciais de dificil reversao®'!"

. Os autores observam que cortes exercendo fungdo mais
contida, focando sua atua¢do ndo na resolu¢do de questdes divergentes profundas, mas em
acordos teoricos especificos, abrem espago para que instancias politicas absorvam e processem
os dissensos mais fundamentais’'2,

Terceiro, medidas cautelares que afetem substancialmente o exercicio do mandato
devem ser tratadas como constitucionalmente excepcionais e adotadas apenas como ultima
ratio, quando inexistente alternativa menos gravosa capaz de neutralizar o risco processual
invocado. Inspirado nos critérios de indispensabilidade qualificada, o afastamento cautelar
exige demonstracdo concreta de risco processual que ndo possa ser neutralizado por medidas
menos intrusivas, além de submissdo a aprecia¢do politica em prazo exiguo. Essa disciplina
evita que cautelares se convertam em cassacgdes informais e preserva a logica do artigo 53, §2°.

A diferenciacao de crimes para fins de perda de mandato, alias, ndo ¢ estranha ao
proprio Tribunal. Na AP n. 470, o ministro Gilmar Mendes ja havia proposto solugdo mista,
limitando a perda automatica a crimes com improbidade insita ou pena superior a quatro anos,
orientagdo da qual o STF posteriormente se afastou em favor da formula unificada de regime
fechado combinado com faltas parlamentares. Retomar essa distin¢ao por via legislativa, e ndo
mais como critério interpretativo aplicado caso a caso, mas como emenda ao art. 55 que
estabeleca, ela propria, os parametros de gravidade que justificam o afastamento do
procedimento do § 2°, ofereceria paradmetro estavel e antecipadamente conhecido, reduzindo a
margem de oscilagdo jurisprudencial que a reconstru¢do empreendida no capitulo anterior
evidenciou. Trata-se de dire¢do que extrapola o critério interpretativo aqui proposto, mas que
decorre da mesma logica de autocontencao: se a distribuicdo de riscos deve caber, em primeiro
lugar, ao Legislativo, também a ele compete definir, por via de emenda, os critérios que hoje o
STF constréi sozinho, decisdo a decisao.

Deste percurso, reconhece-se a existéncia de déficit quanto aos mecanismos internos

de responsabilizacdo parlamentar — que operam com lentidao e seletividade, em regime descrito

SILOLIVEIRA, Claudio Ladeira de; PINTO, Lucas Pieczarcka Guedes; PENHA, Gerhard de Souza. Revisdo
judicial dos processos de cassagdo de mandato por quebra de decoro parlamentar. Revista do Legislativo
Paranaense, Curitiba, n. 6, p. 25-42, 2022, p. 3.

512 OLIVEIRA; PINTO; PENHA, Revisdo judicial dos processos de cassagéo, p. 33
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por Gabriela Fischer Armani como “operacdo tartaruga®'>”. Porém, reconhecer a insuficiéncia
dos mecanismos internos de controle ndo equivale a concluir que a competéncia deva ser
transferida ao Judiciario. O problema admite outra leitura: trata-se de déficit a ser enfrentado
por reformas internas ao Parlamento, tais quais o aprimoramento dos Conselhos de Etica,
adocdo de prazos vinculantes, ampliacdo da transparéncia deliberativa, e ndo por deslocamento
de competéncia para 6rgao que ndo dispde de accountability eleitoral.

Além disso, como observa Renan Sobreira em verbete especializado, ndo se trata de
defender plena irresponsabilidade, uma vez que a responsabilizagdo pode ocorrer em esferas
diversas: processos por quebra de decoro, controle eleitoral, fiscalizagdo partidaria, sangdes
regimentais, sem que seja necessario concentrar no STF a decisdo sobre a continuidade do

mandato®'#

. O proprio desfecho da PEC n. 3/2021 oferece evidéncia concreta da eficiéncia dos
mecanismos de responsabilizagdo politica, sem a necessidade de intervencao judicial. Observa-
se que a Constituicdo de 1988, ao submeter a deliberagdo sobre mandatos ao plenario da Casa
em votagdo aberta e por maioria absoluta, criou as condigdes institucionais para que esse
controle social pudesse se exercer: publicidade, responsabilizagdo individualizada e exposigao
ao escrutinio eleitoral. A concentra¢do judicial da decisdo, ao contrario, subtrai do corpo
politico o exercicio dessa func¢ao que a arquitetura democratica lhe reserva.

O mesmo raciocinio afasta a hipotese de revisao judicial de mérito sobre os processos
de cassacdo por quebra de decoro. O proprio STF ja reconheceu, no julgamento do MS n.
21.443-1/DF, que "a cassagdo de Deputado ¢ sancdo de natureza politico-disciplinar", de modo
que "ndo cabe ao Poder Judiciario decidir se a conduta insere-se nas previsdes regimentais®!>"
que autorizam a cassa¢do. Submeter o mérito dessas decisdes a controle judicial substituiria a
avaliagdo politica que a Constitui¢do reserva as Casas por juizo técnico-juridico sobre questao
que a propria Corte ja qualificou como estranha a sua competéncia — deslocamento que
reproduziria, na esfera disciplinar interna, a mesma logica de concentrag@o unilateral do risco
identificada ao longo deste capitulo em relagdo a perda de mandato por condenacao penal.

Compreende-se que tampouco a possibilidade de captura do orgao legislativo por

maiorias ocasionais, empregada para afastar parlamentares de oposi¢ao sob pretexto de quebra

513 ARMANI, Gabriela Fischer. Controle judicial de mandatos: Supremo Tribunal Federal e parlamentares
federais (1988-2022). 2023. 270 f. Disserta¢do (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023, p. 178-182.

514 SOBREIRA, Renan Guedes. Inviolabilidade parlamentar. In: NASCIMENTO, Roberta Simdes; SOBREIRA,
Renan Guedes; NAKAMURA, Erick Kiyoshi (Orgs.). Diciondario de Direito Parlamentar Brasileiro. Sdo
Paulo: JusPodivm, 2025, p. 344-345.

515 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n. 21.443-1/DF. Relator: Min. Octavio Gallotti,
1992
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de decoro, justifica a transferéncia dessa competéncia ao Judicidrio. Trata-se de risco real, mas
que integra o calculo institucional ja feito pelo constituinte ao atribuir a decisdo ao plenario da
Casa, por maioria qualificada e em votacao aberta — exigéncias que, embora ndo eliminem a
possibilidade de uso politico da cassacdo, submetem-na a custos de publicidade e
responsabilizacdo eleitoral que a interven¢ao judicial ndo reproduz. Diante disso, defende-se
que a resposta institucionalmente adequada a captura legislativa é politica, ndo judicial:
alternancia de maiorias, pressao da opinido publica e responsabiliza¢ao nas urnas — os mesmos
mecanismos que, como visto no ciclo da PEC 3/2021, ja demonstraram capacidade de corrigir
excessos sem recurso a tutela do STF. Substituir esse calculo por revisdo judicial de mérito nao
elimina o risco de captura; apenas o desloca para uma instancia cuja composi¢ao nao esta sujeita
ao mesmo escrutinio.

O argumento da autoconten¢do ndo implica que o STF deva abdicar completamente
de seu papel de guardido da Constituicdo ou que deva ser indiferente a situagdes de flagrante

omissdo ou abuso por parte do Legislativo>!®

. O que se defende ¢ que a intervencao judicial em
matéria de mandatos deve ser tratada como ultima ratio, condicionada a demonstragdo de que
0s mecanismos politicos internos ao Parlamento foram inequivocamente exauridos ou se
mostraram estruturalmente incapazes de funcionar, e que a auséncia de intervengao geraria dano
irreparavel ndo a este ou aquele interesse politico especifico, mas as condigdes de possibilidade
da propria democracia. Essa exigéncia ¢ particularmente relevante em casos de medidas
cautelares: se a Corte admite que o afastamento de um parlamentar é necessario para proteger
a investigacdo ou o processo penal, ela deve também demonstrar por que essa prote¢do nao
poderia ser assegurada por meios menos intrusivos € por que a submissao da medida ao crivo
da Casa respectiva seria incompativel com a finalidade processual perseguida.

A alternativa, inspirada no constitucionalismo de otimizacao proposto por Vermeule,
ndo consiste em negar a existéncia de riscos relevantes na manuten¢do de parlamentares
condenados ou na omissao das Casas Legislativas, mas em reconhecer que a Constituigdo ja
distribuiu esses riscos entre instituicdes diferentes e que a tentativa de neutraliza-los
judicialmente gera outros riscos de mesma ou maior gravidade. Um modelo de otimizagdo
exigiria que o STF aceitasse certo grau de incerteza e de risco politico, inclusive o risco de

decisoes legislativas consideradas insuficientes, em troca de preservar a estrutura de

516 O risco de que cortes constitucionais invadam o campo propriamente politico ao decidir sobre mandatos é
identificado também por Lisowski, que observa que a expansao das competéncias judiciais nessa matéria pode
comprometer a propria estrutura da representagdo que se pretende proteger. LISOWSKI, Telma Rocha.
Mandato parlamentar e crise de representatividade: instrumentos de perda e reforma do sistema. Curitiba:
Jurua, 2018, p. 195.
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competéncias e de controles reciprocos estabelecida em 1988. A solugdo 6tima ndo € eliminar
um dos riscos em favor do outro, mas criar um arranjo que minimize ambos. Como formula
Claudio Ladeira de Oliveira, os defensores de uma jurisdigao constitucional expansiva precisam
optar:

ou o STF tem legitimidade para legislar, ainda que sob formas processuais
filosoficamente ornamentadas, e entdo ¢ razoavel esperar que todas as forgas politicas
com alguma capacidade de influéncia estejam representadas no tribunal; ou entdo o
STF deve adotar posturas de auto-restri¢ao e reduzir dramaticamente a judicializa¢do
da politica que marcou as ultimas décadas®'”.

Esse critério ndo elimina o conflito entre STF e Congresso Nacional, mas oferece um
caminho institucional para sua gestdo equilibrada, baseado no reconhecimento de que a
legitimidade democratica das decisdes sobre representagdo politica deriva, em ultima instancia,
de sua origem em processos deliberativos abertos ao controle publico e sujeitos a eleigdes
periddicas, e ndo de sua suposta correcdo substantiva segundo critérios judiciais.

A adocdo desse critério sinalizaria, ademais, que o STF compreende que seu papel em
uma democracia constitucional consiste em assegurar que as regras do jogo institucional sejam
respeitadas e que as instituicdes politicas tenham espago para exercer suas competéncias, ainda
que de forma imperfeita. A partir da chave teorica oferecida por Vermeule e do didlogo com a
literatura critica sobre os limites democraticos da jurisdi¢cdo constitucional, o capitulo propds
um critério interpretativo alternativo, fundado em trés pilares: reafirmagao da titularidade
legislativa na decisdo sobre perda de mandatos nos termos do artigo 55, paragrafo 2°
excepcionalidade rigorosa e controle politico das medidas cautelares que afetem o exercicio de
funcdes essenciais do mandato e ado¢do de um modelo de otimizagdo com autocontencdo, que
aceita a distribui¢ao de riscos prevista pela Constituicdo em vez de substitui-la por precaugdes

maximas de origem judicial.

31T OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Judicializa¢do da politica, auto-restri¢do judicial e a defesa da Constituigdo:
licdes de Carl Schmitt. Revista Dois Pontos, Curitiba, v. 17, n. 1, p. 62-85, 2020, p. 82.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagdo partiu de uma pergunta central: o que acontece com o desenho
constitucional do mandato parlamentar quando o Supremo Tribunal Federal passa a decidir, de
forma reiterada, sobre a perda e a suspensao de mandatos, seja em carater definitivo, seja por
meio de medidas cautelares atipicas? Em que medida essa atuagdo reforca a Constituicao de
1988, concebida como arranjo de protecao do mandato e de distribuicdo de competéncias entre
os Poderes, e em que medida a reconfigura, deslocando o locus decisério sobre a representacao
politica para um 6rgao nao eleito? A hipdtese que orientou a pesquisa foi a de que o STF passou
a operar, nesses casos, como gestor unilateral do risco institucional associado a permanéncia de
parlamentares condenados ou investigados, substituindo a distribuicdo de riscos que a
Constituicdo de 1988 havia repartido entre Judicidrio e Legislativo por um modelo
precauciondrio que gera riscos de segunda ordem de magnitude comparavel ou superior aos
riscos que pretende neutralizar.

A primeira se¢dao reconstruiu o mandato parlamentar como posi¢ao institucional
protegida, situada no cruzamento entre representacdo politica, separagdo de poderes e regime
de responsabilizacdo. A andlise do artigo 55 da Constituigdo de 1988 e da disciplina das
imunidades parlamentares mostrou que o texto constitucional combina instrumentos de
responsabilizacdo politica, internos as Casas Legislativas, com mecanismos de
responsabilizagdo juridica, exercidos pelo Judiciario, mas reserva as Casas a decisdo sobre a
continuidade do mandato em hipdteses sensiveis, como a condenagdo criminal transitada em
julgado. Esse arranjo foi interpretado como expressao de op¢ao deliberada do constituinte por
distribuir o risco institucional entre instituicdes distintas, de modo a preservar tanto a eficacia
da responsabilizagdo quanto a autonomia do Parlamento como 6rgao representativo.

A segunda sec¢do deslocou o foco para a pratica do Supremo Tribunal Federal,
reconstruindo, em perspectiva historica, a jurisprudéncia relativa a perda e a suspensao de
mandatos parlamentares federais desde 1988. No campo da perda de mandato decorrente de
condenacgdo criminal, foi possivel identificar trés fases distintas: uma fase inicial de deferéncia
ao artigo 55, §2°, em que a Corte reconhecia as Casas a ultima palavra sobre o destino do
mandato; a ruptura representada pela Acdo Penal 470, em que o Plenario afirmou a perda
automatica como efeito direto da condenacao; e a consolidagdo de um modelo hibrido, que
articula pena em regime fechado e faltas parlamentares para converter, na pratica, a hipotese do
inciso VI em perda automatica pelo inciso III, sem alteragdo formal do texto constitucional. No

campo das medidas cautelares, a anélise dos casos Delcidio do Amaral, Eduardo Cunha, Aécio
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Neves, Chico Rodrigues, Daniel Silveira e da ADI 5.526 evidenciou movimento de admissao
de afastamentos de parlamentares sem previsao constitucional especifica, seguido da criagdo
jurisprudencial de um regime hibrido em que a Corte impde a medida e a submete a controle
politico posterior pelas Casas. Em ambos os eixos, a jurisprudéncia exibiu oscilagdes
relevantes, frequentemente correlacionadas ao contexto politico, sem que se consolidasse
critério constitucional estdvel. A instabilidade atingiu o préprio precedente de referéncia: na
Peticao 9.218, o ministro relator da ADI 5.526 contestou a leitura de sua ementa, observando
que nada fora decidido de modo claro e definitivo sobre questao central do julgamento.

A terceira secdo submeteu esse material empirico ao crivo da teoria da constitui¢ao do
risco de Adrian Vermeule e identificou, nas cinco dimensdes analiticas examinadas, um padrao
que transcende a analise de casos individuais. O que emerge do conjunto ndo ¢ uma sequéncia
de decisdes pontuais sobre parlamentares especificos, mas a sedimentagdo progressiva de um
estilo decisorio que altera a propria gramatica constitucional da representacao politica. A cada
oscilagdo entre modelos, a Corte ndo apenas resolve um conflito concreto, mas redefine, para o
caso seguinte, as condi¢des sob as quais o Parlamento podera exercer a competéncia que a
Constituicdo lhe atribuiu. O acimulo dessas redefini¢des produz efeito cumulativo que
nenhuma decisdo isolada teria, que ¢ a transformagdo do STF de intérprete do artigo 55 em
coautor permanente de seu contedo normativo, com a diferenga de que essa coautoria opera
sem os controles formais a que estaria submetida uma reforma constitucional.

A luz dessa trajetéria, a tese que emerge da pesquisa pode ser formulada nos seguintes
termos: ao decidir sobre perda e suspensdo de mandatos parlamentares, o STF vem operando
modelo decisorio precaucionario que concentra em suas maos a gestdo do risco institucional
derivado da atuacdo de parlamentares, reconfigurando, sem emenda formal, a separaciao de
poderes e esvaziando a autonomia deliberativa das Casas sob o argumento de fortalecer a
Constituicao. Nas perdas definitivas, a Corte oscilou entre deferéncia formal ao artigo 55, §2°,
e movimentos de automacao da cassagdo por via interpretativa, culminando em modelo hibrido
em que determinadas condenagdes penais impdem as Casas estreito espago de atuagdo. Nas
suspensdes cautelares, o Tribunal admitiu agir sem autorizagcdo constitucional explicita,
invocando a necessidade de flexibilizacdo institucional por razdes consequencialistas e
antecipando decisdes politicas que a Constituigdo atribuia ao Legislativo, inclusive em
contextos em que Camara e Senado demonstraram capacidade de chegar, por sua propria
deliberacdo, a conclusdes convergentes sobre a responsabilizacdo de seus membros. Em ambos
0s campos, a consequéncia € a substituicdo de critérios constitucionais claros por critérios ad

hoc, sensiveis ao contexto politico, e a geragdo de inseguranga juridica estrutural.
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O ciclo completo da PEC 3/2021, da expansao judicial a reagdo legislativa maximalista
e desta a autocorrecdo senatorial impulsionada pela mobilizagao popular, encerra, em sequéncia
concentrada, todas as categorias analiticas desenvolvidas neste trabalho. A proposta materializa
o fat tail que Vermeule identifica como resultado previsivel de estratégias precaucionarias; a
sua rejeicdo confirma que o sistema constitucional dispde de mecanismos de contengdo que
independem da tutela judicial. O dado ¢ relevante porque desloca o 6nus argumentativo: se a
propria dindmica politica, com todos os seus defeitos, foi capaz de neutralizar uma reagao que
a concentracao judicial havia provocado, torna-se dificil sustentar que a intervengao
precauciondria era a Unica via institucional disponivel para proteger a ordem constitucional. A
conclusdo que se impde ¢ a de que o modelo precaucionario ndo apenas falha em eliminar o
risco que pretende neutralizar, mas compromete a capacidade do sistema politico de exercer,
por seus proprios meios, a fun¢do de autocorre¢do que a Constituicdo lhe atribuiu.

O trabalho pretendeu oferecer trés aportes complementares: uma reconstru¢ao
periodizada da jurisprudéncia que torna visiveis padrdes de deslocamento institucional, uma
leitura analitica a partir da constituigdo do risco que supera a dicotomia ativismo versus
conteng¢do, € uma proposta normativa que oferece critérios de avaliacdo institucional em vez de
prescri¢des de resultado. A pesquisa ndo examinou mandatos estaduais ou municipais, nao
incluiu a infidelidade partidaria como hipdtese autonoma e ndo se debrucou sobre o mérito das
condutas penais subjacentes, delimitagcdes que sinalizam caminhos para investigagdes futuras,
particularmente quanto a recep¢do do modelo precaucionario por tribunais estaduais e a
incorporacdo de critérios de otimizacdo na pratica jurisdicional.

Em ultima anélise, o que estd em jogo no percurso descrito nesta dissertacdo nao ¢
apenas a extensao do poder judicial sobre mandatos parlamentares, mas o critério pelo qual se
afere a legitimidade das decisdes sobre representacdo politica. Aceitar que a Constituicdo
distribui riscos entre instituicdes imperfeitas e que essa distribuicdo €, em si mesma, uma
escolha normativa que merece deferéncia exige renunciar a promessa de que existe uma
instancia capaz de eliminar, sozinha, todos os riscos do sistema. Essa renuncia, longe de
representar fraqueza institucional, ¢ a condi¢do para que o equilibrio entre os Poderes, que
sustenta a democracia constitucional brasileira, possa operar nos termos em que o constituinte

de 1988 o concebeu.
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