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O controle da ética parlamentar no
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senadores em argumentos e nimeros

Federal Senate’s control of parliamentary ethics: senators’
disciplinary punishment in arguments and numbers
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Resumo

O artigo analisa a atuacg@io do Senado Federal no controle disciplinar dos senadores nos
ultimos 30 anos. Explica aadogio do Cédigo de ética e decoro parlamentar e a institucionalizagdo
do Conselho encarregado de sua aplica¢éio, nos termos da Resolugéo n® 20, de 1993, do
Senado Federal. Expde o desenho do procedimento para a punic¢do por quebra de decoro
dos senadores e apresenta dados relacionados ao exercicio dessa funcéo legislativa, com
base em pesquisa no site do préprio Senado Federal. Constatou-se que o controle ético-
disciplinar tem sido exercido com parciménia no Senado Federal; no entanto, isso ndo
autoriza afirmar que se trata de um controle fraco, pois os parlamentares parecem cientes
dos limites dos comportamentos aceitdveis. Na conclusio, apresentam-se consideragdes
sobre a importincia da punicdo ético-disciplinar para o fortalecimento das imunidades

parlamentares.
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Abstract

The article analyzes the role of the Federal Senate in the disciplinary control of senators
over the last 30 years. The adoption of the Code of ethics and parliamentary decorum and the
institutionalization of the Council responsible for its application are explained, under the
terms of Resolution no. 20, of 1993, of the Federal Senate. The design of the procedure for
punishing senators for breach of decorum is presented, and data related to the exercise

of this legislative function is presented, based on research on the Federal Senate’s own
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website. It was found that ethical-disciplinary control has been exercised sparingly in the
Federal Senate. However, this does not authorize the conclusion that this is weak control,
as parliamentarians seem aware of the limits of acceptable behavior. In the conclusion,
considerations are presented on the importance of ethical-disciplinary punishment for

strengthening parliamentary immunities.
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1 Introducao

Nos termos do art. 55, II, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB) prevé-se a perda do mandato do congressista “cujo procedimento for declarado
incompativel com o decoro parlamentar” (Brasil, [2023]), conforme o julgamento da maio-
ria absoluta dos membros da prépria Casalegislativa. O texto constitucional nio definiu o
que considera falta de decoro parlamentar; no entanto, claramente deu aos préprios pares
o poder de punir parlamentares que incorram em condutas inaceitdveis. Contudo, a CRFB
ndo estabeleceu nem previu qualquer obrigatoriedade de criar conselhos de ética e decoro
parlamentar como unidades organizacionais que fizessem as vezes de corregedoria, com
poderes de investigar e sugerir a aplicacdo de penalidades aos membros que apresentassem
m4 conduta. E competéncia exclusiva de cada Casa do Congresso Nacional instituir esses
4rgdos e dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, criagdo, transformacio ou
extingdo dos cargos, empregos e fungdes de seus servigos (Brasil, [2023], art. 51,1V, art. 52,
XIII). Trata-se, pois, de matéria interna corporis.

Os conselhos de ética e decoro parlamentar nfo tém poderes para aplicar a penalidade
de cassacdo do mandato, nem a de perda temporaria do exercicio do mandato, para as

quais a competéncia é do plenario da Casa. A despeito disso, a criagdo de um érgéo como

2 NASCIMENTO, Roberta Simdes. O controle da ética parlamentar no Senado Federal: a punicio disciplinar dos
senadores em argumentos e nimeros. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 61, n. 241, p. 13-43,
jan./mar. 2024. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/61/241/ril_v61_n241_p13

3 Nascimento, R. S. (2024). O controle da ética parlamentar no Senado Federal: a punicio disciplinar dos
senadores em argumentos e nimeros. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, 61(241), 13-43. https://www12.
senado.leg.br/ril/edicoes/61/241/ril_v61_n241_p13
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o Conselho de ética e decoro parlamentar (CEDP), com atribui¢des de autorregulacio da
conduta parlamentar funciona como uma espécie de compliance, ao proporcionar o moni-
toramento da ética parlamentar; e, entre suas atribuicdes, esté a de zelar pela observancia
dos preceitos do CEDP. Esse tipo de c6digo contém normas sobre o bom comportamento
parlamentar, o que tem o mérito de tornar mais transparente a ética parlamentar, por mais
que standards subjetivos - como honra, reputacio e lealdade - também guiem o julgamento
dos processos por quebra de decoro.

No Senado Federal, o CEDP foi criado pela Resolugio n®20/1993, que também instituiu
o0 Cédigo de ética, em que foram estabelecidos os atos contrarios a ética e ao decoro parla-
mentar (arts. 4° e 59), os deveres fundamentais dos senadores (arts. 1° e 2°) e as vedagdes
constitucionais (Brasil, [2008], art. 39). A iniciativa que culminou naquela Resolugdo foi
influenciada pelas dentincias de fraudes praticadas por parlamentares que compunham
a Comissdo Mista de Or¢camento e ensejou a criacio da comisso parlamentar de inquérito
(CPI) que ficou conhecida como CPI dos andes do orcamento. A adogio de cédigos de ética
parlamentar em contextos desse tipo (apés escindalos de corrupgio) é uma tipica estra-
tégia para resgatar a confianca da sociedade nas institui¢cdes. Entretanto, a possibilidade
de um controle interno, com medidas disciplinares contra os préprios colegas, provoca
diversas tensdes, pois é de se esperar que os parlamentares sejam contrarios a imposi¢éo
de limites a discricionariedade e as prerrogativas de que gozam no exercicio do mandato.

Por conta desse conflito, a funcéo ético-disciplinar daquelas Casas costuma ser perce-
bida como eivada de corporativismo. No entanto, sdo poucos os estudos empiricos, com
base em dados e nimeros que possam servir de suporte a andlise do perfil de atuacgo das
Casas legislativas no controle interno dos parlamentares. No caso do Senado Federal, até o
momento ndo se conhece qualquer levantamento semelhante. A Resolu¢do n®20/1993 prevé
outras puni¢des mais brandas aplicaveis aos senadores, além da mais dréstica, a cassagfo:
adverténcia, censura verbal ou escrita e perda tempordaria do exercicio do mandato. Dai
a pertinéncia da pergunta: com que frequéncia, diante de que condutas e com base em
que argumentos essas sangdes disciplinares sdo aplicadas na prética pelo Senado Federal?

Dada a importincia da fungéo disciplinar desempenhada pelas Casas legislativas, este
artigo tem o objetivo de apresentar um panorama da ética parlamentar no Senado Federal,
escolhido por algumas razdes: tem um nimero menor de membros (81) se comparado com
o da Camara dos Deputados (513); foi o primeiro a instituir um cédigo de ética e o CEDP, ao
passo que a Cdmara somente em 2001 aprovou a Resolugéo n° 25, que criou seu cédigo de
ética e seu CEDP; e, apesar dessa antiguidade, o Senado teve menos casos de punicdo que a
Cémara. Assim, o propésito da pesquisa foi investigar empiricamente a institucionalizacgo
do controle ético-disciplinar no Senado Federal, os seus entendimentos sobre a quebra
de decoro parlamentar e os argumentos empregados na fundamentacéo das decisdes que
resultaram na cassa¢do de mandatos.

A selecéo dos casos analisados no artigo resulta de busca realizada na base de dados
do préprio site do Senado Federal, adotando-se o seguinte caminho: atividade legislativa >
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projetos e matérias > pesquisas > pesquisa avancada. Nessa pagina, no menu tipo de matéria
legislativa, foram assinaladas as op¢des DEN, REP e PCE, que correspondem as categorias
dentincia, representacdo e peti¢cdo do Conselho de ética e decoro parlamentar. Estabeleceu-se
um intervalo de datas: 1°/1/1989 e 31/12/2022. Tal busca produziu um resultado de 157
ocorréncias. Entretanto, considerando que a sistematica de tramita¢fio das acusagdes de
quebra de decoro sofreu altera¢des ao longo dos anos, foi necessario examinar, uma a uma,
tais ocorréncias para verificar os casos que cumpriam os requisitos de admissibilidade,
dado que h4 autuagdes que ndo corresponderam a abertura de procedimentos no CEDP,
como se explicard oportunamente.

Somente em trés casos cassou-se o mandato de senadores: Luiz Estevio em 2000,
Dembéstenes Torres em 2012 e Delcidio do Amaral em 2016. Quanto a esses casos, o artigo
empreende uma andlise empirica do contetido dos debates parlamentares, com excecdo
do caso Luiz Estevdo, cuja sessdo ocorreu a portas fechadas. Foram examinadas as atas da
sessdo de 11/7/2012 do plendrio do Senado Federal, conforme o publicado no Didrio do
Senado Federal (DSF) n® 108, de 2012, entre as paginas 35.799 e 35.828 (caso Demdstenes
Torres); e da sessdo de 10/5/2016 do plenério do Senado Federal, conforme o publicado no
DSF n? 63, de 2016, entre as paginas 323 e 340 (caso Delcidio do Amaral). Com o suporte da
andlise, procedeu-se a estruturacio lado a lado dos argumentos favoraveis e contrarios a
punicio (relator e defesa), para permitir a identificagéo dos padrdes e recorréncias, bem
como para verificar se o processo por quebra de decoro parlamentar nesses casos fora
usado como instrumento de perseguicéo politica.

Para empreender o trabalho, adotou-se esta estrutura: a segio seguinte (2) tece breves
consideracdes sobre o estabelecimento de c6digos de ética no Poder Legislativo, o conceito
de decoro parlamentar e a institucionalizag&o do controle ético-disciplinar pelas Casas legis-
lativas. Na segéo subsequente (3), descreve-se a criacdio e a evolugéo do procedimento de
punicéo por quebra de decoro parlamentar no CEDP do Senado Federal e apresentam-se
os nimeros dolevantamento empirico. A se¢éio 4 é dedicada a sistematizar os argumentos
apresentados na sessio plendria para a cassa¢do do senador Demdstenes Torres, e a secdio 5
faz o mesmo em relacdo a cassa¢do do senador Delcidio do Amaral. Apés a apresentacgio dos
achados relativos a punicgo por quebra de decoro parlamentar no Senado Federal na se¢do
6, conclui-se o artigo com consideragdes sobre a importancia da punicéo ético-disciplinar

para o fortalecimento das imunidades parlamentares.

2 Ainstitucionalizagio do controle ético-disciplinar dos parlamentares
2.1 O estabelecimento de cédigos de ética no Poder Legislativo
Aadoggo de c6digos de ética ou de codigos de conduta para tentar disciplinar as condutas

dos parlamentares j4 foi considerada “folclore” (Matthews, 1973), mas hoje é apontada como
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uma das principais ferramentas anticorrupcéo dentro do Poder Legislativo. Ndo represen-
tam a panaceia, mas sdo considerados elementos importantes de uma cultura democratica
saud4vel (European Union, 2011). Nessas normas, os préprios parlamentares estabelecem:
a) standards de comportamento parlamentar; b) formas claras de condutas aceitaveis e
impréprias; c) um ambiente menos propenso a tolerar os desvios de comportamento e
préaticas antiéticas; e, consequentemente, d) uma cultura que reduza a tendéncia de adeséo
dos parlamentares a préticas de corrupgéo (Pelizzo; Stapenhurst, 2006).

Contudo, ndo basta que os regimes éticos existam; é necessario que sejam efetivos,
pois sdo pressupostos da atribuicdo de responsabilidade politica dentro do parlamento.
De acordo com Pelizzo e Stapenhurst (2006, p. 198), a fungéo da instituico de cédigos
de ética é dupla: além de aperfeicoar o standard ético e o desempenho dos parlamentares,
serve como estratégia para recuperar a confianca do publico. Os autores também estabe-
lecem uma diferenca entre cédigos de ética e c6digos de conduta: os primeiros geralmente
sdo produtos de associagdes profissionais, costumam ser mais amplos e estabelecem os
padrdes e os valores profissionais para os seus membros, ao passo que os segundos s&o
mais especificos: compdem uma lista de comportamentos requeridos em determinadas
circunstncias, assim como as atividades proibidas, além de proverem uma prote¢dio maior
aos envolvidos (o governo, o agente, o cliente).

Seja um, seja outro, o importante é que se estabelecam minimamente: a proibicgo de
usar o cargo publico para proveito pessoal, a de alcancar beneficios devidos a influéncia
de a¢Bes institucionais, a de receber presentes acima de determinado valor e a de usar
informac#o confidencial do governo. Além disso, deve-se instituir uma quarentena de
pelo menos dois anos. Supde-se que a imposicéo de regras escritas, com carater impessoal,
deixa para tris a cultura de regras de conduta ndo escritas e representam uma forma mais
efetiva de organizagdo dos parlamentos contemporaneos (Polsby, 1968, p. 145), sobretudo
no contexto de maior exposicdo, em que o avango tecnoldgico faz aumentar a pressio por
mais transparéncia e accountability (Pelizzo; Stapenhurst, 2006).

Dentre outros fatores, a efetividade dos cédigos de conduta legislativos depende:
a) de como se desenhou o sistema de sancdes - no caso do Senado: adverténcia, censura,
suspensio do mandato, perda de mandato; b) das atitudes culturais compartilhadas no
meio politico; e c) da institucionalizagio dos érgdos encarregados de aplicar o cédigo. Na
Franga, por exemplo, a Assembleia Nacional atribuiu a aplica¢fio das normas éticas a um
érgdo independente, a Déontologue de 'Assemblée nationale, seguindo o exemplo do Reino
Unido e do Canadd, o que transmite maior confiabilidade no compromisso com a ética
parlamentar. Naturalmente, essas varidveis estdo relacionadas entre si e sdo pressionadas
por elementos circunstanciais, como investigacdes da imprensa, escAndalos de corrupcéo,
instabilidade politica etc. Seja como for, a criagio de érgéos como os conselhos de éticae o
estabelecimento de cddigos de ética no Poder Legislativo sdo medidas minimas necessérias

para que os mecanismos de autorregula¢io funcionem.
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2.2 Adefinicao de decoro parlamentar

A institucionaliza¢8o do controle ético-disciplinar, todavia, néo resolve de todo o pro-
blema da disciplina da ética parlamentar, sobretudo em razdo da amplitude do conceito de
decoro parlamentar para abarcar condutas que hipoteticamente sdo ofensivas aos padrdes
de ética e moralidade e por causa da liberdade de que gozam os préprios parlamentares
para definir quais condutas s&o indecorosas. Ao final, sdo eles os préprios juizes dos com-
portamentos antiéticos.

Ainda assim, a nog#o de decoro parlamentar é importante, pois o art. 55, § 1%, da CRFB,
define que, além da percepcdo de vantagens indevidas, o abuso das prerrogativas cons-
titucionais asseguradas a membro do Congresso Nacional é incompativel com o decoro
parlamentar. Assim, o decoro parlamentar funciona como limitador da imunidade dos
parlamentares estabelecida no art. 53 da CRFB, segundo o qual os parlamentares “sdo
inviol4veis, civil e penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos” (Brasil,
[2023]). Trata-se, portanto, de figura necessaria também para conter eventuais destempe-
ros verbais dos parlamentares. Dessa forma, a imunidade parlamentar ndo é impedimento
para que os atos incompativeis com o decoro parlamentar sejam submetidos a um juizo
ético dos proéprios pares.

Sem prejuizo das situagGes descritas no Cédigo de ética, a falta de decoro parlamentar
costuma ser definida como a falta de decéncia no comportamento pessoal do parlamentar
capaz de desmerecer a Casa de que é membro, associando-se a ideia de falta de respeito
a dignidade do Poder Legislativo, de modo a expor a institui¢do a criticas. Para que se
configure a quebra de decoro, nfio é necessario que o parlamentar tenha praticado uma
conduta tipificada no Cédigo penal; basta que no juizo politico dos préprios pares seja
considerada indecorosa.

A palavra decoro provém do latim decorum, que significa decéncia ou algo que convém,
a sugerir uma relagiio de adequaggo entre o fato e a circunstancia de quem age (Aragéo,
2007, p. 125). Reale (2011, p. 309) adiciona que a conveniéncia do comportamento é tanto
em relacdo a si mesmo quanto em relagéio aos demais e enfatiza que se trata de “uma vir-
tude relativa ao status do agente”. Assim, a expressdo decoro parlamentar usada na CRFB
remonta a um comportamento coerente com as responsabilidades inerentes ao mandato
e a Casa de que faz parte, a sociedade e ao Estado.

Se, por um lado, 0 ato indecoroso néo precisa constituir crime, a quebra do decoro par-
lamentar, por outro lado, supde atitudes passiveis de desacreditar e afetar a dignidade do
Poder Legislativo (Aragfo, 2007, p. 126). Com isso j& se reduz significativamente a margem
de subjetividade da nocdo de procedimento incompativel com o decoro parlamentar. H4 um
duplo eixo de significa¢o: o primeiro, o dos comportamentos impréprios; e o segundo,
o da repercussdo sobre a honra e dignidade dos pares e sobre a imagem do parlamento.

Nesse mesmo sentido sdo as licdes de Reale (2011, p. 310-311), que, embora escritas em

1969, permanecem atuais:

18  RIL Brasilia a.61 n.241p.13-43 jan./mar. 2024



No fundo, falta de decoro parlamentar é falta de decéncia no comportamento pessoal,
capaz de desmerecer a Casa dos representantes (incontinéncia de conduta, embriaguez,
etc.) e falta de respeito & dignidade do Poder Legislativo, de modo a expd-lo a criticas

infundadas, injustas e irremediaveis, de forma inconveniente.

Este Gltimo ponto me parece essencial, pois é s6 gragas ao seu rigoroso exame que se
podera preservar o decoro parlamentar, sem ofensa do direito, ou melhor, do dever
de critica e de fiscalizagdo que cabe ao deputado, com relagio tanto aos atos externos

como aos internos a Assembleia dos representantes do povo.

Para que uma critica, movida por um deputado a decisBes ou procedimentos internos da
Camara, possa ser considerada indecorosa néo bastam opinides puramente subjetivas de
seus pares, pois podem elas ser frutos de melindres ofendidos ou ser meras expressdes
de contrastes pessoais ou ideolégicos, devendo, por conseguinte, ser comprovada a
existéncia de um complexo congruente de elementos objetivos, suscetiveis de ser veri-
ficados por um observador imparcial, a saber: a) existéncia de dolo, isto ¢, de manifesto
propésito de denegrir a instituicéo legislativa ou outro 6rgao do Estado merecedor de
respeito; b) gratuidade da critica, isto é, total auséncia de fundamento para legitimar
o juizo formulado, bastando para legitima-lo a simples ocorréncia de indicios quanto
a inconveniéncia ou 4 irregularidade do ato impugnado; c) agressividade dispensdvel,

com descortesia incompativel com o alegado objetivo de defesa do bem ptiblico.

Se esses trés requisitos ndo emergem da critica feita, de maneira objetiva e irretor-
quivel, ndo h4 como falar em falta de decoro parlamentar, pois o que existe é apenas
o exercicio normal de um poder-dever inerente ao mandato politico, muito embora possa

produzir efeitos considerados dsperos e injustos pelos demais legisladores atingidos.

A discussdo sobre a quebra de decoro parlamentar rende numerosas reflexdes, espe-
cialmente frente & garantia da imunidade dos parlamentares previstano art. 53 da CRFB. O
préprio texto constitucional deu abertura para que o “excesso verbal” em que os parlamen-
tares venham a incorrer por suas opinides, palavras e votos possa ser objeto de apuragéo e
julgamento pelos pares num processo por quebra de decoro parlamentar.

A tramitac¢8o do processo por quebra de decoro é auténoma em relac¢do ao processo
penal. Por essa razdo, hé o interesse em investigar como tem sido estruturada a fungéo

disciplinar de puni¢io dos parlamentares.
2.3 Os poderes dos conselhos de ética e decoro parlamentar
Para que nas Casas legislativas funcionem os mecanismos de controle ético-disciplinar,

é necessario efetivar o estabelecido nos cé6digos de ética, de modo que as representagdes e

dentncias tenham prosseguimento - o que, por sua vez, pressupde a instalacdo do CEDP
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desde oinicio dalegislatura®. Naturalmente, a velocidade dos julgamentos e a periodicidade
das reunides variam conforme a quantidade de representagdes, e ndo é possivel fixar de
antem&o um ndmero ideal.

O processo de institucionalizagdo do CEDP implica também: a) o estabelecimento de
rotinas mais claras (compilagiio das experiéncias acumuladas, disponibilizagdo de um
repertério de sua jurisprudéncia etc.); b) a conscientizagdo do seu papel na qualidade de
érgdo politico-disciplinar; e, especialmente, c) a atribuigéo de poderes condizentes com as
suas competéncias, ndo sé os de punir, mas também os de averiguar atos de quebra do decoro
parlamentar. Atualmente, o CEDP n&o pode convocar, mas apenas convidar testemunhas;
ndo tem acesso a informacdes sigilosas, nem competéncia para determinar a quebra de
sigilo bancério, conversas telefonicas e dados fiscais; tampouco tem condi¢des de atender
a pedidos de realizago de pericias e outras diligéncias semelhantes.

Como aponta Carvalheiro (2007), referindo-se ao CEDP da CAmara dos Deputados - e
a mesma reflexdo vale para o do Senado Federal -, falta poder coercitivo especifico para
a instrucdo das dentncias. Com base na leva de processos instaurados no CEDP apéds a
revelacdo do chamado Mensaldo, a autora calculou os indices de comparecimento das tes-
temunhas arroladas, cruzando esses dados com os resultados das votacdes (Carvalheiro,
2007, p. 62-63). Os resultados da pesquisa mostram um elevado indice de arquivamento. A
autora sugere que a auséncia de poder coercitivo para convocar as testemunhas contribui
mais para um julgamento politico do que o fundado em “provas irrefutéveis”, o que seria
particularmente relevante nos julgamentos relacionados ao recebimento de vantagens
indevidas.

Essa situacfio exige aprimoramento do arcabougo normativo-institucional, a fim de
se conferirem ao CEDP maiores possibilidades de atuag¢fo, em especial para investigar.
No atual regramento tanto da Cdmara dos Deputados quanto do Senado Federal, nada se
estabeleceu sobre a extens#o do poder investigativo. Somente uma emenda constitucional
poderia atribuir ao CEDP poderes de investigacio préprios das autoridades judiciais®.

Essa falta de poderes por vezes acarreta o indeferimento de pedidos de provas dos
parlamentares representados, ainda que sob outros fundamentos. No entanto, tal pra-
tica, que poderia ser problemaética, tem recebido a chancela do Supremo Tribunal Federal
(STF). Exemplos disso sdo os Mandados de Seguranca (MS) n* 21.846, 21.861 e 21.862; nas
trés decisGes, o STF afastou a ocorréncia de ofensa aos principios do contraditério e do
devido processolegal, alegadas por deputado federal em processo de cassagéo de mandato

parlamentar.

4 Em 2019, por exemplo, o CEDP do Senado Federal foi instalado somente no dia 15 de setembro, ou seja, passados
mais de seis meses do inicio da legislatura, o que claramente enfraquece a capacidade de atuagéo do colegiado.
Além disso, durante a pandemia, o CEDP do Senado Federal ficou fechado e sem funcionar entre 2020 e 2023.
As reunides foram retomadas somente em 14/6/2023.

5 A Proposta de Emenda & Constituigdo (PEC) n® 548, de 2006, da Camara dos Deputados, pretendia tornar o
CEDP um 6rgéo permanente e conceder-lhe tais poderes.
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No caso concreto do MS n® 21.861 (os outros citados sdo reiteragdes deste), tinham
sido indeferidos os pedidos de oitivas de testemunhas arroladas (haviam-se indicado sete
parlamentares, mas trés dos nomes foram considerados protelatérios) e de realizacdo de
pericia técnica em parte do material colhido durante a sindicincia (fitas magnéticas), com
o objetivo de verificar a autenticidade das vozes gravadas. Em seu voto, o ministro Néri da

Silveira, relator do caso, afirma:

Na auséncia de demonstragéo cabal de que o exame pericial e os depoimentos de certas
testemunhas tinham importincia fundamental, segundo um critério de valoragio
objetiva de sua pertinéncia com os fatos em apuracio, ndo é possivel considerar a
hipétese de restrigéo a defesa, se o indeferimento esta fundado em causa legitima,
vale dizer, o carater simplesmente protelatdrio dessas provas. Os juizos em torno da
pertinéncia dos elementos probatdrios, em processos dessa natureza, estdo afetos
constitucionalmente & CAmara dos Deputados ou ao Senado Federal e, portanto,
excluidos de apreciagéo judicial, salvo quando demonstrada a infragéo ao principio

constitucional ou legal, o que n#o é o caso (Brasil, 1994, p. 177-178).

Depreende-se do excerto que o STF adotou uma postura de autocontencéo no controle,
haja vista o cumprimento do rito estipulado, isto é, uma garantia minima do contraditério
e ampla defesa. Mesmo assim, a questdo revela a importincia da pesquisa a respeito das

condic¢des em que funciona a atribuicgo ético-disciplinar das Casas legislativas.

3 0 Conselho de ética e decoro parlamentar do Senado Federal

Historicamente, as Casas legislativas ndo tinham um processo formal para exercer
consistentemente os poderes disciplinares sobre os parlamentares. As alegacSes de ma
conduta eram investigadas por comissdes ad hoc, isto é, criadas para esse fim. Havia uma
percepcio de que era melhorlidar caso a caso, avaliando os comportamentos parlamentares
com base nos padrdes gerais de decéncia, de modo que ndo havia regras escritas sobre as
condutas para os membros do Congresso, além da nogéo de que o momento das elei¢des
era a principal forma de responsabilizacgo politica.

Especialmente apés a criagdo da Comiss@o Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI)
relativa ao caso da CPI dos andes do orgamento cresceu a preocupagio com a necessidade
de definir padrdes especificos de conduta para os congressistas. No entanto, a depender
da época, surgem vozes contrarias a atuacdo de um érgéo responsavel pela condugio dos

processos disciplinares®. E nesse sentido esta critica:

6 O senador Tifio Viana (PT-AC) chegou a apresentar o Projeto de Resolugéio n215/2003 para revogar a Resolugio
n220/1993, que instituiu o Cédigo de ética e decoro parlamentar. A proposicio foi arquivada no final da legislatura.
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A criacdo do Conselho de Etica é invengdo recente, que nio fazia parte de nossas casas
parlamentares. [...] Ndo é uma norma de nosso direito constitucional. [...] Os conselhos
de ética incorporaram procedimentos legais usados em érgéo de processo penal e tém
tudo de uma corte de instrucio e julgamento. Ora, os “juizes” sdo os préprios parla-
mentares, por sua vez escolhidos pela composi¢éo dos partidos politicos, tornando-se
assim um organismo julgador, sem as isen¢des de um juiz. [...] Tal procedimento
é de uma democracia atrasada, em que o mandato popular fica sujeito ao humor e
idiossincrasia do embate politico. Ninguém se comporta como um juiz e ninguém é
juiz. Cada um é um representante partidario que deseja a vitéria do seu partido e ndo
raras vezes quer a cabec¢a de um adversario. O resto a midia se encarrega de fazer,
também tomando partido e exigindo o voto, ameacando da execracdo publica quem
ndo se comportar de acordo com suas vontades e opinides. [...] Nada mais justo [...]
que o mandatdrio [...] eleito pelo voto, tenha direito a um julgamento isento. Assim,
na reforma politica, deve ser estabelecida a extens&o desta norma, de membros de um
Poder julgarem os do outro, que leva a se fazer sempre justica, e ndo como hoje um
tribunal politico, um tribunal de excegéo, um tribunal politico partiddrio, como s&o
os conselhos de ética (Sarney, 2009).

De fato, o desenho desses érgdos sempre foi objeto de controvérsias, com diversos prés
e contras. Nos EUA j4 se cogitou de incluir a participagéo de cidad&os ilustres (ex-membros
das Casas, juizes etc.) como forma de aperfeicoar a aplicagio das regras de conduta (United
States, 1977). No Brasil, porém, nunca se conjecturou avaliar em perspectiva empirica o

trabalho do CEDP ou o controle ético-disciplinar.
3.1 Origem e evolugdo do CEDP no Senado Federal

A CRFB ndo determina a instituicdo de um 6rgéo encarregado da punicio disciplinar.
No Senado Federal, o CEDP foi criado pela Resolugdo n? 20/1993. E oriundo do Projeto de
Resolugio n®30/1992, do senador Humberto Lucena (PMDB-PB), apresentado em 11/6/1992
e aprovado sem debates na sesséo de 11/3/1993. A efetiva instalacdio do CEDP ocorreu apenas
em 19/4/1995.

O CEDP é formado por 15 membros titulares e 15 suplentes, com mandato de dois anos,
obedecido o principio da proporcionalidade partidaria e o rodizio entre partidos politicos
ou blocos parlamentares néo representados. Os membros sdo indicados pelos lideres
partidarios, que submetem os nomes a Mesa. O presidente é eleito entre os membros do
colegiado. Ndo ha impedimento de que o presidente seja reeleito. Na pratica, pode-se dizer
que sdo 16 os membros no caso do Senado Federal, pois aos 15 titulares deve-se somar o

corregedor da Casa; de acordo com o art. 25 da Resolugio n® 20/1993, ele participa das
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deliberagdes do CEDP, “com direito a voz e voto, competindo-lhe promover as diligéncias
de sua algada, necessarias aos esclarecimentos dos fatos investigados” (Brasil, [2008])".

Somente em 28/6/2000, quase sete anos depois da cria¢io do CEDP, pela primeira vez
na histéria um senador foi cassado por quebra de decoro parlamentar. Contra o senador
Luiz Estevio (PMDB-DF) pesava a acusagio de envolvimento em um desvio de R$ 169
milhdes nas obras do Tribunal Regional do Trabalho (TRT) de S&o Paulo; a de ter alterado
os livros contabeis do Grupo OK, empresa destinatria do superfaturamento da obra; e a
de ter mentido sobre tudo isso. Sua cassagdo ocorreu por 52 votos a favor, 18 contra e 10
abstencdes, apés quatro horas de delibera¢io em sessdo secreta conduzida pelo senador
Antdnio Carlos Magalhdes (PFL-BA), presidente do Senado Federal & época.

Dada a falta de notas taquigréficas que possam revelar o debate parlamentar que culmi-
nou na cassacdo do senador Luiz Estevdo, a anélise qualitativa dos argumentos empregados
ficard restrita aos outros dois senadores que tiveram seu mandato cassado por quebra do
decoro parlamentar: Demdstenes Torres e Delcidio do Amaral.

O CEDP do Senado Federal ndo realiza reunides ordinarias; e uma das principais criticas
ao seu funcionamento diz respeito a grande discricionariedade do seu presidente, cujos
prazos para impulsionamento dos processos sdo impréprios. Além disso, o desenho do
CEDP menospreza o potencial de uma funcio consultiva, com competéncia para opinar
ex ante sobre viagens financiadas por particulares, recebimento de presentes, evoluggo
patrimonial, divulgacio de informacdes de inteligéncia, dentre outras situa¢des de possiveis
conflitos de interesses cuja regularidade poderia ser atestada de modo a evitar posteriores
alegacBes de ma conduta ou de violagdo das regras de decoro.

Embora a Resolugio n®20/1993 tenha criado o CEDP, sua redagéo originaria ndo chegou a
disciplinar qualquer procedimento a ser adotado no caso de quebra de decoro parlamentar.
Tal situacfo permaneceu até o advento da Resolugio n°25/2008, que alterou a Resolucéo
n°20/1993, para disciplinar o funcionamento do CEDP.

7 A figura do corregedor merece um pequeno paréntese. No caso do Senado, o cargo foi criado pela Resolugéo
n°17, de 1993, que dispde sobre a Corregedoria Parlamentar. O corregedor é eleito, juntamente com trés substi-
tutos, da mesma forma que os demais membros da Comissdo Diretora. Entre suas atribui¢des originais estavam
previstas no art. 22 as competéncias para: a) “promover a manutencio do decoro, da ordem e da disciplina no
ambito do Senado Federal”; b) “dar cumprimento as determinagdes da Mesa referentes & seguranca interna
e externa da Casa”; c) “supervisionar a proibi¢do de porte de arma, com poderes para revistar e desarmar”; e
d) “fazer sindicancia sobre dentincias de ilicitos no &mbito do Senado, envolvendo Senadores” (Brasil, 1993).
Concretamente, o corregedor faz as vezes de ministério publico e de policia no Senado Federal, podendo presidir
investigaces para apurar fatos, conduzidas pela Policia Legislativa, por ele chefiada, conforme o art. 226, § 1°,
do atual Regulamento Administrativo do Senado Federal (RASF) (Brasil, 2021b), veiculado pela Resoluciio n®13,
de 2018, com a redagdo consolidada pelo Ato da Comissdo Diretora n®14/2022. A despeito dessa competéncia,
ndo ha registro de que algum corregedor do Senado - mesmo um dos mais aguerridos, como o entfo senador
Romeu Tuma - tenha usado seu poder de iniciar de oficio um procedimento no CEDP.
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3.2 0 procedimento da punicdo por quebra de
decoro parlamentar no Senado Federal

De acordo com a Resolugio n° 20/1993 (Brasil, [2008]), s&o as seguintes as possibili-
dades de dar inicio ao processo disciplinar: a) apresentacio de peticdo escrita na forma de
deniincia por qualquer parlamentar, cidaddo (leia-se, eleitor, em dia com suas obrigacdes
eleitorais, ndo admitidas as dentincias anénimas) ou pessoa juridica, nos casos de des-
cumprimento de preceitos do Cédigo de ética ou do Regimento Interno do Senado Federal
(RISF) (art. 17); b) sob a forma de representacdo, formulada apenas pela Mesa ou por partido
politico com representacdo no Congresso Nacional, em relacio a fatos sujeitos a pena de
perda do mandato ou & pena de suspenséo temporaria de exercicio do mandato (art. 14, in
fine); c) por iniciativa do corregedor (art. 5° da Resolugdo n®17/1993 (Brasil, 1993)); d) de
oficio pelo préprio CEDP (art. 17, § 10); e e) nas situagdes em que, inicialmente formulada
via dentncia nos termos do art. 14, a acusagéo é aceita e mostra indicios bastantes que
justificariam a perda do mandato; neste tltimo caso, o CEDP envia os autos & Mesa para
que seja feita a representacdo (art. 17, § 7%), e qualquer partido politico pode igualmente
subscrevé-la (Brasil, [2008], art. 17, § 8°).

Como se vé, a Resolugdo n®20/1993 prevé uma diferenca entre deniincia e representagdo; a
rigor, esta fica reservada & Mesa e aos partidos politicos com assento no Congresso Nacional,
Unicos legitimados para solicitar que sejam aplicadas as penas de suspensdo e perda do
mandato. Uma possivel diferenca também estaria relacionada a robustez do acervo pro-
batério pré-constituido: a representagfo exigiria mais elementos e a dentincia, menos. Na
verdade, trata-se de um formalismo sem sentido. Tanto a dentncia quanto a representacéo
seguem rito praticamente igual e, portanto, deveriam ser unificadas. Na pratica, a distin¢do
tem servido ao CEDP muito mais como subterfiigio para uma “jurisprudéncia defensiva”
com o fim de justificar a inadmissibilidade preliminar de algumas peti¢Ses iniciais por
“ilegitimidade”, quando deveria ser observada a instrumentalidade das formas.

Nesse primeiro momento, uma vez apresentadas, as peti¢des iniciais das denuncias e
representagdes sdo autuadas como Petigdio do Conselho de ética e decoro parlamentar (PCE)®.
Antes do juizo prévio de admissibilidade, ndo equivalem a abertura de um procedimento
formal contra o parlamentar. Tal juizo de admissibilidade é realizado pelo préprio presidente
do CEDP, que pode arquivar preliminarmente a representacio: a) ante a ilegitimidade do
representante (no Senado Federal nio se admite representacéo popular, e a petigéo deve
mencionar necessariamente o nomen juris deniincia); b) ante a falta de identificagdo do
representado ou dos fatos que lhe sio imputados; c) se os fatos relatados forem referentes
a periodo anterior ao mandato, exceto quanto a alguns atos praticados apds a diplomagio

(art. 3% I); ou d) se os fatos forem manifestamente improcedentes (Brasil, [2008], art. 14, §19).

8 Porém, nem sempre foi assim. Por essa razdo, existe alguma fragilidade na base de dados mais antiga, quando
o0 costume era j autuar como DEN ou REP peti¢des que ainda nfo haviam sido formalmente admitidas.
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Também quanto a decisdo de admissibilidade, criou-se o costume administrativo-
-legislativo de ouvir previamente a Advocacia do Senado Federal (Advosf), que opina
sobre a ocorréncia de alguma das situagdes que ensejam o néo seguimento da dentncia
ou representagéo (arquivamento preliminar). Entende-se que, durante o periodo em que
os autos estdo na Advosf, nfo conta o prazo de cinco dias tteis para que o presidente do
CEDP admita a representacdo.

Da decisdo do presidente que nega seguimento a representacéo cabe recurso ao ple-
nério do CEDP, no prazo de dois dias uteis contados da publicac¢do da decisdo, subscrito
por no minimo cinco dos seus membros (Brasil, [2008], art. 14, § 22). Se tal recurso ndo é
interposto ou é rejeitado, o arquivamento torna-se definitivo.

Por sua vez, se a representacdo passa pelo juizo de admissibilidade (ou se o recurso
¢ acolhido), o presidente do CEDP toma as providéncias listadas no art. 15 da Resolucéio
n®20/1993 (Brasil, [2008]): a) registra e autua a petigdo, de modo que a PCE se torna, con-
forme o caso, dentincia (DEN) ou representacéo (REP); b) notifica o senador representado
para apresentar sua defesa prévia no prazo de dez dias titeis (em se tratando de dentincia,
sdo apenas cinco dias), contados da intimag#o pessoal ou por intermédio de seu gabinete
no Senado Federal’; e c) designa o relator mediante sorteio (realizado em até trés dias
Uteis) entre os membros do CEDP - e, sempre que possivel, no filiados ao partido politico
do representante ou ao do representado'.

A defesa prévia do representado deverd, se for o caso, estar acompanhada de documen-
tos e rol de testemunhas, até o maximo de cinco, sob pena de preclusio (art. 15, I, a). Nao
sendo apresentada a defesa prévia no prazo original, o presidente do CEDP nomear4 por
sorteio defensor dativo (entre ndio membros do CEDP) para oferecé-la, reabrindo o prazo
de dez dias uteis, sem prejuizo do “direito do representado de, a todo tempo, nomear outro
de sua confianca ou a si mesmo defender-se, sem abertura de novo prazo para defesa”
(Brasil, [2008], art. 15, II, b).

Nos termos do art. 15-A (Brasil, [2008]), oferecida a defesa prévia, o relator apresentard
relatério preliminar no prazo de até cinco dias Gteis, e o CEDP, em igual prazo, realizard a
andlise inicial do mérito da representacio e examinara se hd indicios de pratica de ato que
possa sujeitar o senador & perda do mandato (definitiva ou temporéria) ou de ato punivel
com adverténcia ou censura.

Quanto ao relatério preliminar, portanto, trés cendrios sdo possiveis. Primeiro: o relatério

preliminar pode entender pela inexisténcia de indicios que justifiquem o prosseguimento

9 Mediante acordo, esse prazo da defesa pode ser reduzido. Isso ja ocorreu: o prazo foi de trés dias uteis nos
casos dos senadores Ney Suassuna (PMDB-PB), Magno Malta (PL-ES) e Serys Slhessarenko (PT-MT), cujos
nomes foram incluidos no relatério da CPMI dos sanguessugas.

10 Diferentemente da CAmara dos Deputados, no Senado ndo se proibe que o relator tenha sido eleito pelo
mesmo Estado do representante ou do representado. Também é problematica a auséncia de uma norma explicita
que impeca, sem a devida motivagio, a recusa do sorteado para ser relator. Dada a falta dessa regra, é comum
que os membros do CEDP rejeitem o “encargo” ou desistam dele sem mais, o que representa claro embarago ao
procedimento.
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de processo por ato que possa sujeitar o senador a perda do mandato; nesse caso, o CEDP
decide pela rejeicio ou pela improcedéncia da representacio e determina o arquivamento
(art. 15-A, § 6°). Segundo cendrio: o relatério preliminar pode determinar que a repre-
sentacdo seja convertida em dendncia se ndo houver indicios de pratica de ato que possa
sujeitar o senador a perda do mandato, mas desde que existam indicios que possam sujeitar
o representado & adverténcia ou & censura (Brasil, [2008], art. 15-A, § 59). Terceiro cena-
rio: havendo indicios suficientes, o relatério preliminar pode opinar pelo recebimento da
representacdo e pela instauragio do processo disciplinar.

A votagdo do relatério preliminar ocorre no &mbito do CEDP por votagdo nominal
e aberta (Brasil, [2008], art. 15-A, § 1°). N&o h4 previsdo de recurso da decisdo que vota
o relatdrio preliminar. A decisdo do CEDP pelo recebimento da representacéio deve ser
publicada no DSF que circular no dia subsequente, considerando-se essa publica¢io como
a efetiva instauracdo do processo, para fins do disposto no art. 55, § 4%, da CRFB". Dessa
forma, de acordo com o art. 15-A, § 4%, da Resolu¢do n® 20/1993, o parlamentar poderia
renunciar legitimamente até antes da publicacio da decisdo do CEDP. Entretanto, pela
literalidade do art. 1%, 1, k, da Lei Complementar (L.C) n® 64/1990 (Brasil, [2021a]), com
redacgio dada pela LC n®135/2010, a rentincia “desde o oferecimento de representagio ou
peticdo capaz de autorizar a abertura de processo” (e néo da “instauragio”, como prevé a
Resolugiio do Senado) j4 atrai a inelegibilidade para as eleigdes que se realizarem durante o
periodo remanescente do mandato para o qual foram eleitos e nos oito anos subsequentes
ao término da legislatura®.

Instaurado o processo, tem inicio a fase de instrucio probatdria, a qual, nos casos
puniveis com suspenséo ou perda de mandato, serd processada em, no maximo, trinta
dias tteis. Nessa fase, o CEDP procederd a diligéncias, a oitiva de testemunhas, a pericia, a
entrega delaudos, ao esclarecimento de peritos e & produg?o e apresentagéo das provas que
entender necessarias - “requeridas pelo representante ou denunciante, pelo representado
ou denunciado, pelo relator e pelos demais membros do [CEDP]”, mediante “a intimagéo
prévia do representado ou denunciado, que podera ser feita por intermédio de seu gabi-
nete no Senado Federal, para, querendo, acompanhar os atos” (Brasil, [2008], art. 17-A).

Também a titulo de instrucéo probatéria, antes do depoimento das testemunhas podera
ser colhido o depoimento pessoal do representado ou denunciado, “desde que respeitado o

seu direto de ser ouvido também posteriormente a elas” (Brasil, [2008], art. 17-B). A oitiva

11 “Art. 55 [...] § 4° A rentincia de parlamentar submetido a processo que vise ou possa levar & perda do man-
dato, nos termos deste artigo, terd seus efeitos suspensos até as deliberages finais de que tratam os §§ 22 e 3¢
(Brasil, [2023]).

12 Porum lado, parece razodvel a interpretacio da norma interna do Senado, dilatando para a efetiva instauragio
do processo por quebra de decoro parlamentar, j& que ndo é a apresentagéo de qualquer peti¢o inicial que deve
atrair tamanha ddvida sobre o comportamento do parlamentar. Evita-se, assim, o uso politico da representagdo
por quebra de decoro. Por outro lado, reconhece-se que, com isso, h4 tempo mais que suficiente para o senador
fazer seus célculos politicos e, eventualmente, pode-se criar o efeito de esvaziar a sang¢o prevista na Lei da
ficha limpa. Ainda ndo ocorreu um caso concreto em que essa antinomia tenha sido levantada para definir o
prazo-limite para a rentincia.
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de testemunhas é realizada pelo presidente do CEDP, em conformidade com as regras dos
arts. 17-C e 17-D. A realizacio de pericia, por seu turno, segue o rito dos arts. 17-F, 17-G e
17-H. Se necessdrio, “o Presidente, por deliberac¢do do Conselho, prorrogard, por prazo
determinado, a investiga¢do e o julgamento da representagfio ou da dentincia” (Brasil,
[2008], art. 26-A).

Produzidas as provas, o relator declara encerrada a instrucéo, intima o representado
ou denunciado a apresentar suas alega¢Ges finais no prazo de trés dias tteis; apds isso, no
prazo de dez dias uteis, entrega o relatério a ser apreciado pelo CEDP. Recebido o relat6-
rio, a Secretaria do CEDP desdobra-o em duas partes: a) a parte descritiva é enviada aos
membros do CEDP e b) o voto é mantido em sigilo até sua leitura em sesséo publica (Brasil,
[2008], art. 17-1).

Na sequéncia, aprecia-se o “parecer”. O relator procede a leitura do relatério, concedendo-
-se o prazo de vinte minutos, prorrogavel por mais dez, para que o representado ou denun-
ciado e/ou seu procurador realizem a defesa oral, sendo-lhes “facultada a entrega prévia
de memoriais escritos aos membros do Conselho”. Em seguida, devolve-se a palavra ao
relator para a leitura do voto. Segue-se a discussdo, com dez minutos para cada membro
do CEDP, ap6s o qué é concedido igual prazo aos senadores ndo membros do CEDP. Por fim,
procede-se & votagio nominal (Brasil, [2008]).

O parecer pode concluir pelo arquivamento (tecnicamente, seria pela improcedéncia da
representagdo) ou pela procedéncia, j& oferecendo o Projeto de Resolugdio apropriado paraa
declaracdo da perda do mandato (art. 17-1, § 2°). Nesse caso, conclui-se a tramitacio junto
ao CEDP, cujo parecer é enviado & Comissdo de Constituigao, Justica e Cidadania (CCJC),
para o exame dos aspectos constitucional, legal e juridico (leia-se exclusivamente formais)
do procedimento, no prazo de cinco sessdes ordindrias (Brasil, [2008], art. 17-0, § 29).

Por fim, o processo é encaminhado & Mesa e, uma vez lido no expediente, é publicado
no DSF e distribuido em avulsos para a inclusdo na Ordem do Dia (art. 17-O, § 39). No
plendrio, a votaco aberta pode resultar na manutenco do mandato ou na sua perda, por
maioria absoluta. Subsidiariamente as regras previstas na prépria Resoluggio n° 20/1993,
s&o aplicdveis ao processo por quebra de decoro parlamentar a Lei n? 9.784/1999 (Lei do
processo administrativo federal), o Cédigo de processo penal e o Cédigo de processo civil, no que
for cabivel (Brasil, [2008], art. 26-B).

3.3 Aatuacdo do CEDP do Senado Federal em nimeros

Com esteio na selecfio de dados explicitada na Introducéo, observa-se que, dentre as 157
ocorréncias resultantes da busca, 36 sdo dentncias, 24 sdo representacgdes e 97 sdo PCEs.
Contudo, esses numeros nio refletem a quantidade de processos efetivamente abertos,
que é inferior. Considerando o fluxo atual, as peti¢des primeiramente sdo autuadas como

PCE e, s6 se admitidas, tornam-se DEN ou REP, o que explica em parte o elevado niimero
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das PCEs em comparacdo com as demais categorias. Mesmo assim, é possivel ter uma
dimenséo do volume.

Grafico 1 - Tipos de processos por quebra de decoro no Senado
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Fonte: elaborado pela autora.

Grafico 2 - Autuacgdes por quebra de decoro por ano no Senado
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Fonte: elaborado pela autora.

Dentre as 36 dentncias, 4 foram eliminadas porque no se relacionavam a quebra de
decoro parlamentar®; outras 27 ndo foram admitidas por néo preencherem as condi¢des

de procedibilidade nos termos da Resolugéo n? 20/1993"; 4 tiveram declarada a perda de

13 Dentuncias n%1/2004, 2/2004, 5/2005 e 1/2016.

14 Denuncias n%1/1999, 1/2000, 2/2000, 3/2000, 4/2000, 2/2001, 3/2001, 4/2001, 5/2001, 6/2001, 1/2002,
2/2002, 2/2003, 3/2003, 3/2004, 4/2004, 1/2005, 2/2005, 3/2005, 4/2005, 5/2005, 7/2005, 8/2005, 9/2005,
1/2006, 1/2015 e 1/2017 (inicialmente admitida, mas ulteriormente ndo admitida pelo acolhimento de pedido
de reconsideracdo).
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objeto por rentncia ou fim do mandato®; e a Gnica dentincia admitida implicou a aplica-
cdo da sancdo de censura escrita’. Por um lado, observa-se uma taxa de punibilidade de
100% para as admitidas; por outro lado, o elevado ntimero de casos de inadmissibilidade
(27 vezes maior que os de punicéo) talvez possa ser entendido como a utilizagio de certo
“formalismo” para evitar o desgaste de um julgamento sobre condutas que estariam numa

“zona cinzenta” - isto é, seria impossivel afirmar de plano que ndo sdo indecorosas.

Grafico 3 - Situagdo processual das dentincias

B Nio admitidas
(ndo preenchimento das condicges de procedibilidade)

n
® Admitida sem julgamento concluido
W Admitida mas rejeitada pelo plenério

Aplicagdo de pena de censura verbal

Aplicagdo de pena de cassagdo

Fonte: elaborado pela autora.

Por sua vez, dentre as 24 representacdes encontradas, 7 foram eliminadas porque néo
tinham a ver com quebra de decoro parlamentar”, outras 6 ndo foram admitidas pelo
CEDP™. Assim, entre as 11 representac¢des restantes que foram admitidas, 5 ndo tiveram
o0 julgamento concluido®, uma foi rejeitada pelo plenario®® e 5 resultaram na aplicacio
de sancdo ético-disciplinar - duas censuras verbais® e 3 cassa¢des. Como se vé, dentre as
representacdes que detinham substrato, houve um indice de punibilidade de quase 50%.
Por outro lado, por diversos anos nio houve quaisquer representacdes. Uma das possiveis
razdes para isso é a legitimidade: como visto, s6 a Mesa ou o partido politico com repre-

sentac¢do no Congresso Nacional podem apresentar representacio.

15 Dentuncias n®1/2001, 7/2001, 8/2001 e 2/2017.

16 Dentncian®1/2003.

17 Representa¢Ses n%1/1994, 1/1997,1/1999, 1/2003, 2/2003, 1/2004 e 1/2005.
18 Representac¢des n%1/1993,1/1996, 2/1996, 2/1997, 2/2006 e 3/2006.

19 Representagdes n®1/2007, 2/2007, 3/2007, 4/2007 e 5/2007.

20 Representac¢do n®1/1995.

21 Representagdes n*3/2003 e 1/2006.
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Grafico 4 - Situagdo processual das representagdes
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Fonte: elaborado pela autora.

Dentre as 97 PCEs, 6 foram excluidas por se tratar de meros despachos ou por néo
constituirem acusacdes de quebra de decoro®; duas foram excluidas por arquivamento a
pedido do autor antes mesmo da admissibilidade®; 3 foram eliminadas por perda de objeto
(fim do mandato)?; 21 ainda estavam no aguardo de informagdes (com oficio enviado &
Advosf solicitando parecer sobre o preenchimento dos requisitos de admissibilidade)?.
Da base liquida de 65 PCEs, 55 nio foram admitidas (nfo preenchimento das condi¢des
de admissibilidade nos termos da Resolugdo n° 20/1993)%, do que resulta uma taxa de
inadmissibilidade de 84,61%.

Apenas 10 PCEs ultrapassaram a fase de admissibilidade (15,39% do total); mesmo
assim, duas delas - a PCE n22/2013, que passou a tramitar como Dentincia n®1/2015, e a PCE
n°2/2017, que passou a tramitar como Dentncia n®1/2017 - acabaram ndo sendo admitidas
num segundo momento. E uma delas, a PCE n® 3/2017, passou a tramitar como Dentincia
n°2/2017 e acabou perdendo objeto devido ao fim do mandato do senador. Outras 6 PCEs

22 PCEs n®1/2006, 2/2006, 3/2006, 4/2006, 3/2018 e 7/2018.
23 PCEsn*®5/2016 e 8/2016.
24 PCEsn®1/2009, 3/2009 e 17/2009.

25 PCEsn®1/2019, 2/2019, 4/2019, 1/2020, 4/2020, 5/2020, 3/2021, 5/2021, 6/2021, 7/2021,10/2021, 11/2021,
12/2021, 13/2021, 1/2022, 2/2022, 3/2022, 4/2022, 5/2022, 6/2022 e 7/2022.

26 PCEs n*2/2009, 4/2009, 5/2009, 6/2009, 7/2009, 8/2009, 9/2009, 10/2009, 11/2009, 12/2009, 13/2009,
14/20009, 15/2009, 16/2009, 1/2010, 2/2010, 3/2010, 1/2011, 2/2011, 3/2011, 1/2012, 1/2013, 3/2013, 1/2014,
1/2015, 3/2015, 4/2015, 5/2015, 6/2015, 1/2016, 2/2016, 3/2016, 4/2016, 6/2016, 7/2016, 9/2016, 10/2016, 11/2016,
12/2016,1/2017, 4/2017, 5/2017, 6/2017,1/2018, 2/2018, 4/2018, 5/2018, 6/2018, 8/2018, 3/2019, 2/2020, 3/2020,
8/2020,1/2021e 2/2021.
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admitidas ainda estfo em tramitac¢do, sem julgamento concluido”. Em resumo, sé a PCE
n°2/2015, que se tornou a Representagéo n®1/2015, teve tramitacgdo regular e resultou na
cassacdo do senador Delcidio do Amaral.

Grafico 5 - Situagdo processual das PCEs
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Fonte: elaborado pela autora.

Entre os achados, também chama a atencio o fato de jamais terem sido aplicadas as

penalidades de adverténcia ou suspensio do mandato.

27 PCE n®5/2019, admitida como Dentincia n®1/2023; PCE n®6/2020, admitida como Dentincia n2 2/2023; PCE
n? 7/2020, admitida como Representagdo n®1/2023; PCE n? 4/2021, admitida como Dendncia n® 3/2023; PCE
n® 8/2021, admitida como Dentincia n® 4/2023; e PCE n? 9/2021, admitida como Dentincia n® 5/2023.
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Quadro 1 - Senadores punidos com censura (escrita ou verbal)

Ano

2003

Senador

Antdnio Carlos Magalhdes
(PFL-BA)

Punicdo e conduta

Censura escrita, aprovada com 4 votos favoraveis e 2 contrarios. Foi o primeiro caso que
chegou & Mesa, que tem competéncia para homologar a sangdo, nos termos do Parecer
n319, de 2003, da Mesa do Senado Federal, publicado no DSF n¢ 52, de 2003 (Diério do
Senado Federal, 2003, p. 9.355), emitido em relacZo & Dentincia n¢ 1/2003, de autoria do
senador Tigo Viana (PT-AC).

Conduta: o senador entregou documento de origem duvidosa ao jornalista Luiz Claudio
Cunha, nas dependéncias do Senado Federal, com informagdes “deselegantes” sobre
politicos e cidaddos do estado da Bahia.

2004

Roberto Saturnino Braga
(PSB-RJ)

Censura verbal, aprovada por unanimidade, nos termos do Parecer n¢1/2004 do CEDP,
publicado no DSF n¢ 72, de 2004 (Diario do Senado Federal, 2004, p. 12.939), emitido
com relagdo a Representacdo n®3/2003, de autoria do Partido Democratico Trabalhista
(PDT).

Conduta: o senador firmou compromisso, antes das eleicdes, de dividir seu mandato
com o suplente Carlos Lupi, conforme carta de préprio punho enderecada a Leonel
Brizola; e, logo apés as eleicBes, desfez o acordo politico.

2006

Senador Ney Suassuna
(PMDB-PB)

Censura verbal, com base no voto em separado apresentado pelo senador Wellington
Salgado (PMDB-MG), com voto em separado do senador Valdir Raupp. O Parecer
n21/2006, publicado no DSF n2 226, de 2006 (Diério do Senado Federal, 2006,

p. 39.024), emitido com relacdo & Representagdo n1/2006, da Mesa do Senado Federal,
mediante provocagdo da CPMI das ambuldncias. O relatdrio do senador Jefferson Péres
(PDT-AM), relator da matéria, que conclufa pela cassacdo do mandato, ficou prejudi-
cado. Este foi o (inico caso de “desclassificagdo” da punigdo recomendada pelo relator.

Conduta: um assessor do senador representado operou esquema de desvio de recursos
pelo direcionamento de emendas parlamentares para a aquisicio de ambulancias com
verbas do Ministério da Satide, conforme a apuracdo da CPMI das ambuléncias.

Fonte: elaborado pela autora.

Vistos os niimeros, passa-se a analisar os argumentos empregados nas cassagdes.

4 A cassagdo do senador Demdstenes Torres

A cassacio do senador Deméstenes Torres (DEM-GO) ocorreu em 11/7/2012, com base

na Representagio n®1/2012 do Partido Socialismo e Liberdade (Psol). Na época, a votagdo

ainda era secreta, e o resultado foi o seguinte: 56 em favor da cassago, 19 contrarios e

5 abstencdes. No d&mbito do CEDBP, a votagdo foi undnime pela cassa¢io do mandato do

senador, que contou com a assisténcia juridica do advogado Anténio Carlos de Almeida

Castro (Kakay). O processo foi relatado pelo senador Humberto Costa (PT-PE). O Quadro

2 sintetiza os argumentos empregados, conforme o DSF n®108, de 2012 (Didrio do Senado
Federal, 2012, p. 35.799-35.828).

32
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Quadro 2 - Argumentos do relator para a cassagdo do senador Deméstenes Torres

Id

Al

Argumento

Aimunidade
parlamentar ndo
acoberta a mentira

Descricdo

0 senador mentiu em discurso no plenario do Senado ao afirmar que sua relagdo com Carlos
Cachoeira era exclusivamente de amizade: “é por acaso ficgdo que S. Exa usou a tribuna do
Senado Federal para dizer que a sua relagdo com o Sr. Carlos Cachoeira era exclusivamente de
natureza pessoal e privada e que ao longo de tantas ligagdes telef6nicas s6 havia tratado de uma
crise conjugal entre seu suplente e o Sr. Carlos Cachoeira? Nao é ficgdo. Ele disse isso. Como ndo
é ficcdo que em nenhuma dessas mais de 300 ligagdes ha qualquer referéncia a crise conjugal

do Sr. Carlinhos Cachoeira. Foram 97 ligagBes apenas do aparelho Nextel; 40 encontros que
aconteceram entre ambos, entre margo e agosto de 2011. S. Exa disse aqui que ndo sabia dos
afazeres ocultos do Sr. Carlinhos Cachoeira. £ muito dificil acreditar nessa colocago. S. Exa foi
Procurador-Geral de Justiga de Gois por dois mandatos. Foi Secretario de Seguranga Piblica

do Estado de Goids por um mandato. S. Exa é Senador da Repiiblica e foi integrante da CPI dos
Bingos, que indiciou o Sr. Carlos Cachoeira por seis crimes, entre eles: corrupgdo passiva, for-
magdo de quadrilha, lavagem de dinheiro e mais trés. Como alguém da intimidade desse cidadao
ndo poderia saber das suas atividades criminosas, reunindo ndo somente esse passado de um
profissional da Justica e da Seguranca Piblica, mas principalmente como seu amigo? Que amigo
é esse que ndo procura saber como o outro se houve em uma CPI que foi do conhecimento de
todo o Brasil? Que amigo é esse que ndo procurou saber por que o amigo havia sido indiciado por
seis crimes? Portanto, perdoe-me, mas S. Exa faltou com a verdade” (senador Humberto Costa
(Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.803)).

A2

0 mandato politico
foi instrumentali-

zado para atender a
interesses privados

0 senador atuou na defesa dos interesses de Carlos Cachoeira: “Disse S. Exa que nunca se
intrometeu nos negécios do Sr. Carlos Cachoeira, mas o préprio inicio do conhecimento entre
ambos, travado em Goids, quando S. Exa era Secretdrio de Seguranca Piblica, foi para atender
uma demanda do Sr. Cachoeira, que queria a repressdo aos jogos de azar ilegais em Goids, para
afastar concorrentes” (senador Humberto Costa (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.803));
“Disse S. Exa que era militante da causa contra a legalizagdo dos jogos de azar. No entanto, no
periodo em que foi Presidente da Comissdo de Constituicdo e Justica, deixou durante dois anos,
dormitando nas gavetas da comissdo, o Projeto de Lei n® 274, produzido pela CPI dos Bingos,
que tornava crime a contravengdo dos jogos de azar, sem que indicasse um relator” (senador
Humberto Costa (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.804)).

A4

0 senador atuou
como despachante
de Carlos Cachoeira
junto a outras insti-
tuicdes publicas

“S. Exa defendeu interesses de Carlinhos Cachoeira na Anvisa, no ST}, no Tribunal de Justica de
Goias, no Ministério Piblico de Goids, no DNPM, no Ibram, no Ibama, no DNIT, na Infraero, na
Receita Federal, no Governo de Goids e em prefeituras de Goids. E o mais grave, Exceléncias:

o Senador participou, inclusive, do processo de protegdo do Sr. Carlinhos Cachoeira” (senador
Humberto Costa (Didrio do Senado Federal, 2012, p. 35.804)).

A5

0 senador
recebeu vantagens
indevidas

“S. Exa auferiu vantagens que ndo sdo licitas. Aqui foi dito: ‘Mas o que é isso? Receber um tele-
fone Nextel, que é tdo barato! Alguém pagar essa conta de R$40,00, R$50,00, isso no é nada!’
Mas, senhoras e senhores, esse telefone foi dado a um seleto grupo de pessoas que compunha
a alta cdpula dessa organizagdo. Ndo estou com isso dizendo que o Senador faz parte dessa
clpula, mas faz parte do grupo que recebeu e se comunicava por intermédio desses rédios, ndo
para tratar de assuntos republicanos, mas sempre para tratar de assuntos do interesse dessa
organizagdo criminosa. Ndo é aceitavel, sob nenhuma hipdtese, que um Senador tenha suas
contas pessoais pagas por quem quer que seja, ainda mais por um conhecido contraventor e,
hoje, sabidamente, um criminoso. Portanto, isso também ndo é compativel com o exercicio do
mandato parlamentar. Deixar que esse contraventor pague uma divida de US$18 mil por uma
mesa, que pague uma aparelhagem de som de US$27 mil dada como presente, cinco garrafas de
vinho a mais de US$15 mil e uma geladeira e um fogdo como presente de casamento de US$25
mil. S. Exa disse aqui, na tribuna, como poderia nio receber esse presente, seria até uma falta
de educagdo, uma falta de polidez. Mas ndo é que essa semana, nos grampos da PF, fica claro
que esses presentes foram encomendados, ndo vieram numa caixa que surpreendeu as pessoas
que o receberam. Portanto, sdo vantagens indevidas que sdo incompativeis com o exercicio do
mandato parlamentar” (senador Humberto Costa (Diério do Senado Federal, 2012, p. 35.804)).
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Id

Argumento

0 senador deixou de
atuar como se exige

Descricdo

“[...] outras quest&es menores, mas feitas a pedido do Sr. Carlos Cachoeira: a nomeago de
funcionarios aqui no Senado, como a Sra Kénia Ribeiro, que trabalhava em Anapolis; de um
outro rapaz, onde hd uma referéncia nas gravagdes. E até mesmo uma situagdo constrangedora
para 0 nosso colega, o Senador Aécio Neves, que empregou no seu governo uma sobrinha do
Sr. Cachoeira, sem sabé-lo. Muito embora o Senador Deméstenes assim o soubesse” (senador

AS| deumsenadorda | Humberto Costa (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.804-35.805)); “[...] o Senador praticou,
Repiblica conforme a Resolugdo n® 20, irregularidades graves no desempenho do mandato ou de encargos
decorrentes desse mandato. De acordo com a Constituigdo Federal, abusou de prerrogativas
asseguradas a membros do Congresso Nacional e, além disso, percebeu vantagens indevidas”
(senador Humberto Costa (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.805)).
Fonte: elaborado pela autora.

No Quadro 3, sintetizam-se os argumentos empregados pela defesa do senador.

Quadro 3 - Argumentos da defesa do senador Demdstenes Torres

Id Argumento Descrigdo
0 processo foilegal “Devo também dizer que o Senador Pedro Taques foi leal, foi intelectualmente correto quando
mas o julgamento " | fez o seu relatério. E ndo estamos aqui, Srs. Senadores, Sras Senadoras para questionar
B1 | deve versar sobre legalidade ou para falar minicias juridicas. Estamos a falar aqui, ainda que rapidamente, da vida
a biografia do de um Senador da Rfepl]blica que foi submetido durante Erés anos a gravacbes ilegais e inconsti-
senador tucionais, o que esta posto no Supremo Tribunal Federal” (Sr. Ant6nio Carlos de Almeida Castro
(Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.818)).
0 senador foi sub- | “[...] é ético cassar um Senador da Repiblica eleito com mais de dois milhdes de votos baseado
B2 | metido a gravagdes | em provailegal?” (Sr. Antdnio Carlos de Almeida Castro (Diério do Senado Federal, 2012,
ilegais p.35.818)).
“Afrase, a expressdo contida no relatdrio de que o Senador colocou o mandato dele a disposicdo
0 Ministério daguela quadr[lha, coma devida vénia, é dissociada da realidade dos autos que¢conhe<;o be[n. 0
Pablico afirmou que préprio Ministério Pablico, aqui elogiado pelo Senador que me antecedeu, o proprio Ministério
B3 o senador ndo fazia Piblico de Goids e a Policia Federal de Goids, em todo o tempo e no seu relatdrio final, deixam
arte da quadrilha claro que o Senador no fazia parte da quadrilha. N3o fazia parte; sendo, Exceléncias, o processo
P 4 teria que ter ido a0 Supremo Tribunal Federal” (Sr. Antdnio Carlos de Almeida Castro (Diério do
Senado Federal, 2012, p. 35.818)).
“Mas, hoje, aqui, o Senador Humberto Costa disse: Eu ndo vou falar dos R$20 mil. Por qué?
Porque hd uma gravissima acusagdo de perito de que hd irregularidade. E ha irregularidade, sem
As gravagBes foram divida, nas gravagdes. Tanto é que S. Exa, com lealdqde e com honﬂestidade intelectual, disse
manipuladas/adul- que ndo falaria porque ndo poderia enfrentarﬂesse mérito” (Sr. Antdnio Carlos de Almeida Castro
B4 teradas e retiradas (Didrio do Senado Federal, 2012, p. 35.819)); “E essas gravagdes pontuais? E esses vazamentos
de contexto criminosos? E a interpretagdo que se faz daquilo que um tira hermeneuta ouve na calada da
noite durante meses? Foram trés anos em que um Senador da Republica foi gravado indevida-
mente e ilegalmente” (Sr. Antdnio Carlos de Almeida Castro (Diario do Senado Federal, 2012,
p. 35.819)).
“Eu tenho convicgo de que as instancias sdo independentes. Mas sei que também aqui é a
As instancias do Casa da democracia. £ aqui, muito mais do que no Supremo Tribunal, onde é necessério que a
Judicidrio e do fundamentagdo seja absolutamente técnica. E aqui que se permite o olhar, Srs. Senadores e
B5 Legislativo sio Sras Senadoras, ndo apenas o olhar absolutamente preso ao que estd dito nas interpretagdes
separadas da Policia Federal, mas é o olhar posto nos dois milhdes de eleitores que trouxeram para ca o
Senador Deméstenes Torres” (Sr. Antdnio Carlos de Almeida Castro (Diario do Senado Federal,
2012, p. 35.819)).
“[...] quando ele recebeu esse radio, ele nio tinha nogio de que outras pessoas tinham esse
0 senador foi radio. Ele recebeu um radio e admitiu no primeiro momento em que foi perguntado para isso. Af
B6 | ingénuo ao aceitar o | eu deixo novamente uma pergunta a V. Exas, Senador Vital do Régo: é suficiente para cassar um
Nextel Senador da Repiiblica o fato de ele ter usado esse radio Nextel? E proporcional?” (Sr. Antdnio
Carlos de Almeida Castro (Di4rio do Senado Federal, 2012, p. 35.819)).
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Id

Argumento

Aacusagdo ndo
se fundamenta

Descrigdo

“Aqui, senhores, eu me defendi de varias adjetivagGes. Fui chamado, pela imprensa, de bandido,
pilantra, psicopata, braco politico, desonesto, uma pessoa que tem dupla personalidade, que
coloquei 0 meu mandato 2 disposi¢do de uma quadrilha, que era um despachante de luxo”
(senador Deméstenes Torres (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.820)); “Ent3o, senhores, eu
gostaria de me defender dos fatos. Desde o primeiro minuto eu vim aqui me defender dos fatos.

B7 Acusaram-me de cinco fatos. Primeiramente na representacdo, eu derrubei todos esses fatos.
em fatos, mas em . - ) ) | p -
adjetivacdies Depois, na pega inicial do Relator, vieram ogtros fato;, eeuos derrubei tambem./Ate que, ndo

tendo mais o que fazer, comecaram a dizer isso e aquilo: é despachante de luxo, é brago politico.
Como vou me defender disso? £ como acusar a mulher de vagabunda. Como é que ela se defende
disso? Em tudo que ela disser esté absolutamente equivocada” (senador Deméstenes Torres
(Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.820)).

A pericia contratada

Eﬁfjf::sﬁoa;?tou "0 perito provou - o perito provou! - e o Conselho de Etica ndo quis ouvir, que os R$3 mil tem

B8 < alguém no fundo falando - e eu li isso aqui - e pede para eu cobrar do Cachoeira que ele estd
gravasao que | dovendo R$3 mil para alguém. E é isso que eu faco. E é isso que o perito provou” (senador
menciona R$ 3 mil . paraag q ¢ qusopentop

Deméstenes Torres (Didrio do Senado Federal, 2012, p. 35.821)).

apresenta conversa

paralela
“Senhores, o julgamento com clamor piblico é terrivel. Eu me lembro de conversas particulares
com um ex-colega nosso, o Senador Marcelo Crivella, que ele nos dizia o seguinte: o julgamento
de Cristo. As pessoas presentes, doidas pela crucificagdo. Pilatos tentava provar que ele era
inocente: ‘Mas n3o tem nada, ndo existe nada!’ Pilatos mandou dar uma surra em Cristo. Era

B9 E um erro julgar sob | a Pascoa judaica, periodo em que era tradigdo liberar um preso. Mandou buscar um preso,

o clamor do piblico | Barrabas, um homicida. ‘Levem Barrabés!’ ‘N&o, nds queremos Cristo.’ E ele lavou as mdos e
cometeu o pior delito da histéria por ter lavado as mdos. Eu pego aos senhores que ndo lavem
as maos em relagdo a mim. Deixem-me ser julgado pelo Poder Judiciario! Deixem-me ser julgado
pelo povo do meu Estado!” (senador Deméstenes Torres (Diario do Senado Federal, 2012,

p. 35.822)).
“Dizem que o maior crime que cometi foi ter usado um radio. O meu advogado aqui no é essa
figura brilhante, um dos melhores advogados do Brasil; 0 meu advogado é esse radio que eu

Nio hi cri l utilizei. Nao foram gravadas 250 mil horas? Em que momento aparece a minha voz pedindo

B10 | 20T CMEPEI0 | inheiro, pedindo propina, cometendo ilegalidades? O maior advogado que tenho é esse radio.
uso de um radio X A ~ ! ;

Mais de trés anos de grampo, quase quatro anos de gravages. O que existe contra mim? Nada. O
que existe contra mim? Nada, nada, nada, nada” (senador Deméstenes Torres (Diério do Senado
Federal, 2012, p. 35.822)).

“Senhoras e senhores, eu ndo menti aqui. Eu jamais menti aqui. Eu tenho uma conduta parla-
mentar impecavel. Os senhores sdo um atestado disso. Quantas vezes eu procurei um Senador,

B11 0 senador ndo neste ou no outro mandato, ou qualquer pessoa, qualquer Ministro - eu mencionei aqui o
mentiu nome dos Ministros com os quais eu me relacionava - para pedir qualquer favor para Carlos

Cachoeira ou para qualquer outro? Qualquer conduta criminosa, onde apareceu isso?” (senador
Deméstenes Torres (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.822)).

0 senador é um “Eu ndo posso ser julgado para dar o exemplo! Eu ndo posso ser julgado porque os outros,

bode expiatério, |4 da Camara, obtiveram o direito de se defender e eu ndo! Eu ndo posso ser julgado porque

812 | © {nico que esta seis governadores também se relacionavam com Carlinhos Cachoeira; dezenas de Deputados

sendo punido pelas
relagGes com Carlos
Cachoeira

Federais. Os outros ndo tém nada. O bandido sou eu? O meu tratamento tem de ser isondmico. E
isto que peco & Casa: deem-me o direito, que foi dado a tantos outros, de fazer a minha defesa!”
(senador Deméstenes Torres (Diario do Senado Federal, 2012, p. 35.822)).
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Id Argumento

0 senador teve ini-
meras atuagOes em

B13

favor de assuntos

piblicos

Descricdo

“Eu digo para os senhores que eu ndo fui brago politico de quem quer que seja. Alids, fui. Fui
brago politico das criangas do Brasil, porque em todas as leis sobre pedofilia no Brasil eu estava
& fazendo para punir o pedéfilo. Fui braco politico do idoso no Brasil, porque relatei, com

muita dignidade, o Estatuto do Idoso, que hoje recebe um beneficio de prestagao continuada

de um salario minimo, se ndo teve renda a partir de 65 anos de idade. Todo idoso que pega um
transporte gratuito hoje tem um dedo meu ali. Eu fui brago politico dos pobres do Brasil, porque,
no fim do Governo Lula, ele me escolheu - veja s - para ser o relator, aqui, da prorrogagdo do
Fundo de Erradicagdo da Pobreza. Todas as bolsas que sdo distribuidas hoje no Brasil tém um
dedo meu. Do Judiciario, nem se fala. Todos os Ministros do Supremo, todos, me procuravam
para resolver os problemas do Supremo Tribunal Federal: repercussao geral; uniformizagdo de
jurisprudéncia; interiorizagdo de varas federais, ndo s6 do Supremo, do ST}, do TST. Perguntem a
quais Ministros eu pedi algo de errado! Do Ministério Piblico, eu sou pai do Ministério Piblico!
Pai do Ministério Piblico. Coloquei, no art. 129, o § 4% que dé isonomia plena ao Ministério
Piiblico com a magistratura. Pai do Ministério Piblico. O Ministério Piblico recebe, hoje, como
magistrado. Deve-se isso a mim. Da Policia Federal, a Presidente Dilma Rousseff acabou de san-
cionar, na semana passada ou esta semana, a Lei de Lavagem de Dinheiro, o arcabouco dela. Da
Gltima parte, ndo participei, porque ndo pude participar. Fui eu que trabalhei junto com a Policia
Federal para construir aquele esqueleto. Entdo, senhores: de trabalhadores e de empresarios. A
seguranca publica, quantas leis? Da familia: a alienagdo parental, a guarda compartilhada, tudo
tem o meu dedo ali. Da mulher: ajudei a Senadora Licia Vania, que foi a relatora, na Lei Maria da
Penha. Ela me pediu, eu tive a oportunidade de discutir com ela. Dos crimes contra a dignidade
sexual: fui eu que acabei com a expressdo ‘mulher honesta’, que as feministas do Brasil ndo acei-
tavam. E com razdo. O que é mulher honesta?” (senador Deméstenes Torres (Diario do Senado
Federal, 2012, p. 35.824)).

Fonte: elaborado pela autora.

5 Acassagdo do senador Delcidio do Amaral

A sessdo de cassacio do senador Delcidio do Amaral (PT-MS) ocorreu em 10/5/2016,

com base na Representacion?1, de 2015, apresentada pelo partido Rede Sustentabilidade e

pelo entdo Partido Popular Socialista (PPS), hoje Cidadania. O relator foi o senador Telmério

Mota (PDT-RR), cujo relatério concluiu ter havido abuso das prerrogativas. A cassagéo

ocorreu 80 dias depois de o senador ter sido preso em pleno exercicio do mandato - o pri-

meiro a ter a restri¢io da liberdade desde a promulgacdo da CRFB. A votagéo no plendrio

foi aberta, com 74 votos a favor da cassa¢do, nenhum contra e uma absten¢io. O Quadro

4 sintetiza os argumentos apresentados na ata publicada no DSF n? 63, de 2016 (Didrio do
Senado Federal, 2016, p. 323-340).

Quadro 4 - Argumentos do relator para a cassagdo do senador Delcidio do Amaral

Id Argumento

0 senador é
acusado de obstruir

Cl |ajustica e oferecer
vantagens em razao
do mandato

Descricdo

“[...] o Senador Delcidio do Amaral est4 sendo acusado de obstruir a Justica, ao se oferecer para
influenciar junto ao STF no sentido de obter habeas corpus favoravel a Nestor Cerverd, bem
como para auxiliar no planejamento de sua eventual fuga. Reflitam sobre o que eu disse. Se isso
nio é uma irregularidade grave, gravissima, o que seria, entdo?” (senador Telmario Mota (Diario
do Senado Federal, 2016, p. 324)).
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Id

Argumento

Descricdo

“[..] nojulgamento de quebra de decoro parlamentar nio se aplicam todas as normas proces-
NO Drocesso bor suais penais. Nele sdo aplicaveis, essencialmente, aquelas que dizem respeito as garantias cons-
ueli)ra de dch)oro titucionais da ampla defesa e do contraditério. O proprio STF, no julgamento do Mandado de
Q géo se aplicam Seguranca n® 21.623/DF, destacou que ndo incidem, nos procedimentos de natureza politico-ad-
P ministrativa, as regras de impedimento ou suspeicdo contidas no direito processual comum. E
todas as normas ind f di d do Resi d d
rocessuais penais | 2103 temos, a reforcar esse entendimento, o teor do art. 306 do Regimento Interno do Senado,
P o qual prevé que o Parlamentar somente ndo deverd votar quando se tratar de assunto de seu
interesse pessoal” (senador Telmario Mota (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 324)).
“A relatoria, no Conselho de Etica, analisando a transcricdo dos didlogos e tendo em vista
a confissdo do proprio Senador Delcidio do Amaral, entendeu néo restar ddvidas de que o
representado participou de uma reunido com a finalidade de propor medidas que, certamente,
iriam obstruir a Justica, caso fossem implementadas, especificamente no que diz respeito as
Ficouprovado e o | 2Puraoes da Lava Jato, o que configura, claramente, quebra de decoro parlamentar, punivel
P com cassagdo do mandato” (senador Telmério Mota (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 324));
senador confessou | « ) . . s
. 0 representado confirmou ter-se reunido com Bernardo Cerverd, o advogado Edson Ribeiro e o
que participara de . . S . ; o .
G | aventos que con. | 25sessor Diogo Ferreira, para oferecer ajuda financeira, assim como auxilio na soltura e posterior
fi q fuga de Nestor Cerverd. O representado ofereceu ajuda para a obtengdo de habeas corpus no
iguram quebra de STF alegand influéncia o do planeiou. detalhad
d L , alegando suposta influéncia junto aos seus Ministros. O representado planejou, detalhada-
ecoro parlamentar ) - . Lo
mente, a fuga de Cerverd e outros acusados. Tudo com o objetivo de evitar que Cerveré firmasse
acordo de colaboragdo com a Justia brasileira. Ndo hd, portanto, qualquer divida de que o
Senador Delcidio do Amaral abusou gravemente de suas prerrogativas constitucionais, ofen-
dendo ndo 56 a esta Casa, mas a todos os brasileiros” (senador Telmario Mota (Diério do Senado
Federal, 2016, p. 325)).
“[...] o julgamento pelo Conselho de Etica do Senado corre paralelamente & esfera penal, no
ambito judicirio. Sdo esferas de julgamento independentes. Aqui, no Senado, importa, mais
Os julgamentos na | que tudo, o prejuizo causado a dignidade do Poder Legislativo pelo comportamento indevido
ca esfera penale por | de um membro desta Casa, notoriamente incompativel com a ética e o decoro esperados de um
quebra de decoro | Senador da Repdblica. Trata-se, em dltima instancia, de preservar aimagem da prépria democra-
sdo independentes | cia representativa. Trata-se de conservar, no imaginario da sociedade, a saudavel esperanca e o
devido respeito as instituicdes e aos valores democréticos” (senador Telmario Mota (Diario do
Senado Federal, 2016, p. 324-325)).
) “Nesta Comissdo [CCJ], o ilustre Senador Ricardo Ferrago foi indicado para relatar a matéria.
0 rito de processa- . " P o ;
! Em seu relatério, manifestou-se pela inexisténcia de vicios no processamento da aludida
mento foi correto x Lo ) P o
. representagdo, sob os aspectos de constitucionalidade, legalidade e juridicidade, inclusive no
€5 | (aCCJ rejeitou os AN 50 d do direito de defesa do Senador Delcidio. cui
vicios alegados pela | %€ respeita a questdo do suposto cerceamento do direito de defesa do Senador Delcidio, cujos
argumentos foram novamente rejeitados” (senador Telmario Mota (Didrio do Senado Federal,
defesa) 2016, p. 325)).

Fonte: elaborado pela autora.

O Quadro 5 apresenta uma sintese dos argumentos empregados pela defesa do sena-
dor, o qual ndo compareceu ao plendrio, nem designou advogado para representd-lo. O

presidente da Casa nomeou o servidor Danilo Aguiar como defensor dativo do senador.

Quadro 5 - Argumentos da defesa do senador Delcidio do Amaral

Id Argumento Descricdo
p | Arepresentagdo é “A representagdo limita-se a fazer imputagdo juridica, mas ndo indica base fatica que pudesse
inepta configurar ‘irregularidade grave” (Sr. Danilo Aguiar (Diario do Senado Federal, 2016, p. 331)).
A - “A pretensa materialidade repousa num documento apdcrifo e andnimo que se autodenomina
provaanbnima |, < 5 hs A ” . N
D2 ¢ nula degravagdo, mas ndo hd sequer a gravacdo juntada aos autos” (Sr. Danilo Aguiar (Diario do
Senado Federal, 2016, p. 331)).
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Id

Argumento

O relator e parte do

Descrigdo

“0 Senador Telmério Mota, Relator do processo, antecipou juizos de valor sobre o caso e sobre
o representado, adjetivando o Senador Delcidio do Amaral de ‘frouxo’. Além disso, o Senador
Randolfe Rodrigues, que, num primeiro momento, subscreveu a mogdo de ‘apoio a representa-

b3 CEDP sdo suspeitos | ¢d0, que integra a peticdo inicial, depois, participou das deliberagdes que julgaram a represen-
tagdo que houvera sido anteriormente endossada por ele préprio” (Sr. Danilo Aguiar (Diario do
Senado Federal, 2016, p. 331)).
“A gravagdo é o resultado de uma armadilha adrede engendrada por truques cénicos para induzir
em erro o Senador representado a produzir prova contra si préprio, mediante falsa representa-
D4 Agravagdo é enga- | ¢do da realidade. Tratou-se de um crime impossivel, porque o projeto de colaboragdo de Cerver6
nosa e nula ja havia sido divulgado na revista Epoca, em setembro de 2015. Nao havia como obstruir o que ja
houvera sido rechagado por obsoléncia [sic]” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado Federal, 2016,
p.331).
0 processo tramitou | “A ampla defesa se desdobra em duas frentes: a defesa técnica e a autodefesa. No caso dos
D5 |como senador autos, o Senador Delcidio do Amaral no pdde se autodefender perante o Conselho de Ftica
afastado por licenga | porque o processo tramitou enquanto ele se encontrava sob licenca médica” (Sr. Danilo Aguiar
médica (Diario do Senado Federal, 2016, p. 331)).
“Em sede de ‘defesa prévia’, foram arguidas diversas teses de indole constitucional que deveriam
0 processo esta ter sido previamente enfrentadas pela CCJ, conforme exige o art. 32, § 4% do Regimento Interno
D6 |eivado de diversos | do Senado Federal: ‘A representagdo serd encaminhada a CCJ, que proferird o seu parecer em 15
vicios dias Gteis’. Essa etapa foi solenemente ignorada” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado Federal,
2016, p. 331)).
“A fragilidade probatéria é tamanha, que o préprio Conselho de Etica deliberou que havia
D7 | Aprova é fragil necessidade de se inquirirem testemunhas” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado Federal, 2016,
p. 331)).
“Ocorre que essa deliberagdo [de ouvir testemunhas] criou um fato novo que abriu margem 2
0 CEDP possibilidade de que a defesa também pudesse indicar testemunhas. Entdo, com o propésito
T negou deliberado de cercear a defesa, o Conselho revogou a convocagdo das testemunhas, para que
D8 | aoitiva de N ™ g ga0 ¢ oparag
testemunhas o representado ndo pudesse indicar suas testemunhas, mas o fato j& estava consumado e o
direito adquirido. Mesmo assim, negou-se o acesso & prova” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado
Federal, 2016, p. 331).
0 CEDPi ’ “A gravagio pode ter sido editada, trechos podem ter sido suprimidos. Embora o Senador repre-
indeferiu X e . ~ '
09 | o pedido de prova seqtiado ndo negue o encontro, urge que seja feita uma pericia para constatagao de eventuais
p p ’
icial ed_lgqes que porventura pudessem comprometer a materialidade da prova” (Sr. Danilo Aguiar
pericia (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 332)).
“A defesa requereu - e foi deferido - o traslado da integra do processo que tramita perante o
Orito ofend STF, com as provas que ld estdo carreadas. Embora o requerimento tivesse sido, num primeiro
D10 d'nt'o orendeu o momento, deferido, o Conselho de Etica deliberou, num segundo momento, revogar o deferi-
ireito adquirido L N C
mento, sem que houvesse nenhum fato novo que justificasse a alteragdo do provimento. Tal
revogagdo ofende direito adquirido” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 331)).
“0 interrogatério é meio de defesa que ndo pode ser suplantado. Sob licenca médica, o Senador
ndo pdde comparecer as audiéncias em que se pretendeu ouvi-lo. Na derradeira oportunidade,
justificou-se sua auséncia pelo atropelo de importantes fases e de meios de defesa” (Sr. Danilo
D11 Houve supressdo do | Aguiar (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 332)); “A reunido do Conselho que deliberou pela
interrogatdrio votagdo foi prematura. Nao houve prévia disponibilizacdo da parte descritiva do relatério, nem
a defesa foi intimada acerca disso, para que pudesse, a partir dai, distribuir memoriais, conforme
faculta o art. 17-0, inciso II, do Regimento” (Sr. Danilo Aguiar (Diario do Senado Federal, 2016,
p.332)).
“A defesa pleiteou que o Conselho aguardasse o aditamento da dendncia perante o STF. Apesar
0 CEDP negou a daindependéncia das esferas, seria de bom alvitre aguardar o aditamento da dendincia. Mas no.
D12 | defesa o acessoao | Em vez disso, o Conselho preferiu deliberar a votago. Horas depois, na mesma tarde, sobreveio
aditamento a noticia do aditamento da dendncia, trazendo 4 luz fatos novos que estdo intimamente imbrica-
dos com a imputagdo em exame” (Sr. Danilo Aguiar (Didrio do Senado Federal, 2016, p. 332)).
A defesa ndo foi “N3o é demais lembrar que a defesa no foi atendida em nenhum de seus requerimentos e que
013 atendida em seus | os dois que foram inicialmente aprovados foram estranhamente rejeitados posteriormente

requerimentos ao
CEDP

tanto pelo Conselho de Etica como pela CC)” (Sr. Danilo Aguiar (Diario do Senado Federal, 2016,
p.332)).

Fonte: elaborado pela autora.
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6 Osachados sobre a punicio por quebra de
decoro parlamentar no Senado Federal

Com fundamento nos niimeros apresentados, é possivel observar que no Senado Federal
o controle ético-disciplinar tem sido usado com parcimdnia. Desde a promulgacgo da
CRFB, ndo se aplicaram as penalidades de adverténcia ou suspensdo do mandato, e apenas
seis senadores foram punidos - um com censura escrita, dois com censura verbal e trés
com a cassagdo. Quanto as condutas subjacentes, duas consistiram em comportamentos
considerados inaceitdveis pelos préprios senadores e quatro tiveram fatos relacionados a
percepcdo de vantagens indevidas. Nenhuma das punicGes se relacionou ao chamado excesso
verbal, indicando que a jurisprudéncia do CEDP até agora tende a considerar a imunidade
parlamentar de forma ampla, acolhendo opinides, palavras e votos dos parlamentares.
Talvez essa situagdo mude a partir do julgamento das Dentincias n1/2023, 2/2023, 4/2023
e 5/2023, que tém por objeto discursos e postagens de senadores nas redes sociais.

A grande maioria das acusag¢Ges protocoladas ndo é admitida por falta de preenchi-
mento das condi¢des de procedibilidade nos termos da Resoluggio n® 20/1993. Esse dado
pode ser interpretado de duas formas: de um lado, o pouco conhecimento dos requisitos
necessarios a abertura do processo - a principal causa de no admiss&o diz respeito a falta
dejusta causa, pela auséncia de substrato probatério minimo; por outro, o excesso de for-
malismo do CEDP, que prefere usar ébices processuais a julgar o mérito - isso em razéo do
desgaste de julgar improcedentes as acusagGes por quebra de decoro parlamentar. Alguns
dos processos ndo seguiram adiante devido ao fim do mandato do senador, indicando que
a demora na tramitac¢do pode acarretar a perda de objeto dos processos.

Especificamente nos casos em que houve a cassagio e que puderam ser analisados, as
manifestacdes dos parlamentares durante a sessdo insistiam em que o procedimento n&o
se limitava a punic¢fo da conduta errénea de um sé senador e que a votacdio emitiria um
sinal para a sociedade a respeito da credibilidade do Senado Federal. Da leitura dos debates
depreendeu-se que, para os parlamentares, a funcdo de julgar os préprios companheiros é
“ingrata”, “dificil”, “desconfortavel”, “dolorosa”. As demais manifesta¢des parlamentares
também fazem mencdo a sentimentos de “tristeza”’, “frustragdo”, “decepgio” e “constran-
gimento” no controle ético-disciplinar.

Além disso, entre os relatores que recomendaram a cassa¢do notou-se a preocupagio
em usar, como fundamentos da decisdo, condutas corroboradas com elementos de ordem
fatica claros e convincentes (“provas incontestaveis”). Por coincidéncia, ou talvez em
razdo do tempo de que se dispunha durante a sessdo, nos dois casos analisados houve
identidade quanto ao niimero e a natureza dos argumentos apresentados: todos os cinco
argumentos diziam respeito a condutas concretas, graves e provadas, e nenhum versava
sobre aspectos subjetivos ou sobre a pessoa do parlamentar. Isso afasta uma objecéo -

que costuma circular em relagfo a casas legislativas nas demais esferas da federacéo - a
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instrumentalizag&o do processo por quebra de decoro como ferramenta para a perseguicéo
pessoal de parlamentares.

Da parte da defesa, os argumentos tendem a misturar dois padrdes: a) levantar vicios
de ordem procedimental - os quais, de modo geral, tendem a ser considerados argumentos
ruins pelos préprios parlamentares, pois no meio predomina o entendimento de que se
trata de julgamento “politico”, ndo sendo possivel transpor as garantias do processo penal
para o procedimento por quebra de decoro; e b) enaltecer a trajetéria e a vida pregressa
do parlamentar processado - esses sdo os melhores argumentos, na medida em que trans-
mitem a sensacio de um julgamento “injusto”’. Esse ponto guarda relagdo com o perfil dos
senadores cassados.

Em especial no caso de Deméstenes Torres, ressalta-se como caracteristica da sua tra-
jetdria o fato de que o parlamentar se promovia como paladino da moral, da ética e - até o
advento do escAndalo que culminou na cassagéo - gozava de elevada reputago e credibi-
lidade entre seus pares. Antes de tornar-se senador, fora secretrio de Seguranca Pablica
do estado de Goids, e sua atuacgo foi marcada pelo enfrentamento do crime organizado. Ja
como senador, varios de seus discursos estavam relacionados ao combate da corrupgéo. Os
eventos demonstrados nos autos geraram uma espécie de dissondncia cognitiva em rela-
¢do a biografia do senador. Mesmo se tendo reconhecido durante a sesséo que se tratava
de um senador dentre os mais capazes e competentes que o Senado j4 tivera, foi cassado.

Os argumentos e nimeros achados ndo permitem a conclusio de que o controle ético-
-disciplinar no Senado Federal seja necessariamente fraco. A simples potencialidade de ser
acionado jé provoca “rea¢des antecipadas” dos senadores com o propdsito de se prevenirem
desse tipo de atuagfo; e existe um processo de “aprendizagem” em que os senadores adqui-
rem experiéncia sobre os limites e os comportamentos aceitdveis, de forma semelhante
ao que ocorre nas demais espécies de controle parlamentar (Lupia; McCubbins, 1994).

Além disso, os parlamentos sdo institui¢des antigas que se desenvolvem lentamente.
Embora o Senado tenha sido criado em 1824, somente em 1993 o controle ético-disciplinar
foi institucionalizado. A transi¢do das convengdes informais, usos e costumes para um
modelo de regulagio da ética parlamentar mais “burocritico” (na forma de cédigos de ética
escritos) nfo é facil, pois tende a contrariar os préprios interesses da classe. No caso do
Senado Federal, ainstitucionaliza¢io do controle ético-disciplinar pela Resolu¢iion®20/1993
demonstra que a estratégia de “cortar na prépria carne” é preferivel ao desgaste junto a
parcela da opinifio ptiblica que vé a atuagéo parlamentar como sinénimo de vantagens

indevidas e de impunidade.
7 Conclusdo
O trabalho apresentou os contornos gerais da atuagio do Senado Federal no controle

ético-disciplinar dos seus membros. Viu-se que, a despeito da falta de previsdo constitucional,
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a aprovacdo da Resoluggo n® 20/1993 cumpriu um papel decisivo ao instituir o Cédigo de
ética e um Conselho (o CEDP) encarregado da sua aplicagdo. Do ponto de vista empirico,
pode-se afirmar que o controle por meio dos processos por quebra de decoro tem operado
discretamente: somente 6 senadores foram punidos nos tltimos 30 anos. Para o publico
externo, esse dado é percebido como uma atuacéo leniente com a investigagio e a punicio
disciplinar dos pares. Por outro lado, o discurso interno insiste em afirmar que o CEDP
ndo pode ser instrumento de ac¢éo politico-partidaria, nem substituir o eleitor na decisdo
soberana. A maior parte das acusac¢des de quebra de decoro parlamentar é desacompa-
nhada de documentos considerados hébeis a comprovar os fatos narrados, sendo baseadas
em matéria jornalistica. Naturalmente, essa é a principal razéo do elevado indice de ndo
admissibilidade de peticdes.

Como se viu, o fortalecimento da responsabilidade politico-disciplinar é medida neces-
saria ao fortalecimento da confianca nas institui¢des democraticas, entre as quais o préprio
Senado Federal. O controle interno por quebra de decoro parlamentar é uma poderosa
ferramenta fiadora da prépria imunidade parlamentar: se a punicéo pelos préprios pares
funciona, esvaziam-se os argumentos que tém sido empregados no senso comum e pela
jurisprudéncia atual do STF para avancar na punicéo criminal e afastar as prerrogativas
parlamentares, em prejuizo do Poder Legislativo. Assim, por menos que no atual cendrio
seja provavel uma cassagio por excesso verbal, talvez convenha mudar essa tendéncia do
CEDP e passar a aplicar penalidades mais brandas, com o qué ele j4 cumpriria um papel
pedagégico.

Existem diversos aperfeicoamentos possiveis no desenho do procedimento por quebra
de decoro - como a fixacio de prazos que obriguem ao impulsionamento dos processos ou,
alternativamente, a justificacio da sua inagfo. Alguns obstaculos a dindmica desse controle
interno sdo: a flexibilidade, a tipicidade aberta, a elevada carga valorativa envolvida no juizo
sobre as condutas, juntamente com outras significativas caracteristicas procedimentais
analisadas - como a inaplicabilidade de diversas garantias juridico-formais, exequiveis no
dmbito penal, mas ndo no processo por quebra de decoro.

N&o se tem conhecimento de outra pesquisa voltada para a realizagéo de um diagnéstico
empirico sobre a fung¢fo ético-disciplinar no Senado Federal. Como ndo foi possivel esgotar
otema, parece imprescindivel incentivar o desenvolvimento de estudos mais aprofundados
sobre estratégias, motivos e determinantes da puni¢fo disciplinar dos senadores. Para o
futuro, espera-se uma investigacdo que se aprofunde nos processos por quebra de decoro
que redundaram na absolvi¢io de senadores, além de estudos comparativos com a CAmara

dos Deputados e com parlamentos estrangeiros.
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