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Apresentacdo

CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA |

Os artigos contidos nesta publicagao foram apresentados no Grupo de Trabalho Constituicéo,
Teoria Constitucional e Democracia | durante o V Encontro Virtual do Conselho Nacional de
Pesguisa e Pés-graduacdo em Direito - CONPEDI, realizado nos dias 14 a 18 de junho de
2022, sob o tema geral “Inovagédo, Direito e Sustentabilidade”. O evento foi promovido por
esta sociedade cientifica do Direito com o apoio da Universidade Federal do Mato Grosso do
Sul e da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Trata-se da quinta experiéncia de encontro
virtual do CONPEDI em mais de trés décadas de existéncia.

A apresentacdo dos trabalhos abriu caminho para uma importante discussdo, em que 0s
pesquisadores do Direito puderam interagir em torno de questdes tedricas e préticas, levando-
se em considerac8o a tematica central grupo. Essa temética traz consigo os desafios que as
diversas linhas de pesguisa juridica enfrentam no tocante ao estudo dos referenciais tedricos
do Direito Constitucional e dos reflexos do constitucionalismo na atuagdo dos Poderes da
Republica no pais.

Os temas abordados véao desde os direitos fundamentais constitucionalizados, passando pelo
controle de constitucionalidade e as experiéncias diversas de exercicio da democracia
Direito a educagdo, comissdes parlamentares de inquérito, liberdade de expressdo e
federalismo. Houve também a apresentacdo de um belissimo estudo sobre a histéria do
constitucionalismo paraguaio.

Na coletdnea que agora vem a publico, encontram-se os resultados de pesquisas
desenvolvidas em diversos Programas de Pos-graduacdo em Direito, nos niveis de Mestrado
e Doutorado, com artigos rigorosamente selecionados, por meio de dupla avaliagdo cega por
pares (double blind peer review). Dessa forma, todos os artigos ora publicados guardam
sintonia direta com este Grupo de Trabal ho.

Agradecemos a todos 0s pesquisadores pela sua inestimavel colaboracdo e desejamos uma
6tima e proveitosaleitural

Zulmar Antonio Fachin



Samantha Ribeiro Meyer-Pflug

Caio Augusto Souza Lara



COMISSOESPARLAMENTARESDE INQUERITO E O SISTEM A FEDERAL
BRASILEIRO: PODERESE LIMITESDE INVESTIGACAO

PARLIAMENTARY COMMISSIONS OF INQUIRY AND THE BRAZILIAN
FEDERAL SYSTEM: POWERSAND LIMITSOF INVESTIGATION

Paulo Roberto Barbosa Ramos 1
Fredson De Sousa Costa 2
Wanderson Carlos Medeiros Abreu 3

Resumo

As Comissdo Parlamentares de Inquérito (CPIs) constituem-se em importante mecanismo de
investigagéo e, por isso, possuem poderes bem amplos. No entanto, tais poderes ndo sdo
ilimitados. Em razdo disso, a pesquisa parte da problematica em torno da possibilidade de
uma CPI da Camara dos Deputados ou do Senado Federal investigar Estados e Municipios.
Desta forma, este artigo tem como objetivo analisar os limites dos poderes das CPIs
decorrentes do sistema federal. Para tanto, sera utilizada a pesguisa qualitativa com uso das
técnicas de pesguisa bibliogréfica e documental, além do estudo da jurisprudéncia recente do
Supremo Tribunal Federal sobre o tema.

Palavras-chave: Comissdes parlamentares de inquérito, Investigacéo, Federalismo, Poderes,
Limites

Abstract/Resumen/Résumé

The Parliamentary Inquiry Commissions (CPls) constitute an important investigation
mechanism and, therefore, have very broad powers. However, such powers are not unlimited.
As a result, the research starts from the problem around the possibility of a CPI of the
Chamber of Deputies or the Federal Senate to investigate States and Municipalities. Thus,
this article aims to analyze the limits of the powers of the CPIs arising from the federal
system. For this, qualitative research will be used using bibliographic and documentary
research techniques, in addition to the study of recent jurisprudence of the Federal Supreme
Court on the subject.

1 Professor Titular da Universidade Federal do Maranhdo. Coordenador do Nucleo de Estudos de Direito

Constitucional da Universidade Federal do Maranhdo. Promotor de Justica Militar no Ministério PUblico do
Maranhdo.

2 Mestrando em Direito e Institui¢des do Sistema de Justica da Universidade Federal do Maranho. Pesguisador

do Nucleo de Estudos de Direito Constitucional da Universidade Federal do Maranhdo. Servidor Publico
Federal.

3 Mestrando no Programa de Pés-graduacdo em Direito e I nstitui¢cGes do Sistema de Justica (PPGDIR) e
Integrante do NUcleo de Estudos em Direito Constitucional da Universidade Federal do Maranhéo. Advogado.
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1 Introducao

As Comissoes Parlamentares de Inquérito possuem origem recente no modelo inglés
e constituem-se em verdadeiro mecanismo de investigagao realizada pelo Poder Legislativo em
relacdo aos atos do Poder Publico.

Na historia das constituigdes brasileiras, as CPIs s6 foram previstas na Constituicao de
1934, apesar da instalacdo de comissodes parlamentares de inquérito no periodo de vigéncia das
constitui¢cdes anteriores.

A Constituicdo de 1988 além de prever a possibilidade pelo Poder Legislativo da
criagdo de comissdes de inquérito conferiu a estas, ainda que ndo usando a melhor técnica
legislativa, o poder de investiga¢io proprio das autoridades judiciais'.

Importa destacar que apesar dos inimeros poderes conferidos as CPIs existem alguns
limites. Dentre estes, a pesquisa pretende investigar quais limites se originam do sistema
federal. Tal inquietacdo surgiu a partir dos debates em torno da “CPI da Covid”, criada no
ambito do Senado Federal. Ademais, a referida questdo foi objeto da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 8482.

Parte-se da hipdtese inicial de que ndo caberia a uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito criada pelo Senado Federal, Camara dos Deputados ou do Congresso Nacional
investigar Estados, Municipios e o Distrito Federal por violacdo ao principio federativo.

Para tanto, o artigo inicia-se com uma analise do federalismo no Brasil elencando
como esse sistema foi inserido na historia constitucional. Apoés, estuda-se o historico, os poderes
e os limites das Comissdes Parlamentares de Inquérito. Por fim, procura-se compreender os
possiveis limites da CPIs que decorram do sistema federal e qual o entendimento do Supremo
Tribunal Federal sobre essa tematica.

A presente pesquisa € do tipo qualitativa, tendo sido utilizadas as técnicas de pesquisa
bibliografica e documental.

Registre-se, ademais, que o tema abordado ¢ de suma relevancia para o federalismo

brasileiro, em razao do intenso debate travado na “CPI da Covid” sobre se a convocagao dos

1 A critica reside na expressdo poderes de investigagdo proprios das autoridades judiciais, tendo em vista que ndo
existe a figura do juiz-investigador no sistema acusatorio, que € o sistema adotado no Brasil.

2BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 848/DF, Relator:

Rosa Weber, Data de julgamento: 28/06/2021, Tribunal Pleno, Data de Publicag@o: 21/10/2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=757832759. Acesso em: 23 nov. 2021.
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Governadores e Prefeitos para prestarem esclarecimentos ndo implicaria em violagdo ao

principio federativo, sendo este clausula pétrea da Constitui¢do Federal.

2. Federalismo no Brasil

O federalismo, de fato, ndo ¢ um tema que nasceu ha poucos anos. Nem por isso, sua
discussao se esgotou ou mesmo exista um consenso sobre sua forma ideal e 0 modo como tal
assunto se relaciona com outros campos de um Estado democratico. O certo € que, por ja ter
uma base catalogada enriquecida, ¢ fundamental que se simplifique um conceito para explorar
o tema doravante.

Assim, ¢ importante entender que o federalismo ¢ uma forma de Estado, na qual
objetiva-se a descentralizacdo do poder. Ou seja, ndo existe apenas uma esfera que representa
o Estado, podendo haver dois ou mais entes que compartilham fun¢des da organizacgao estatal,
de acordo com o desenho institucional de cada pais (MORENO FERNANDEZ, 2008).

Como todo conhecimento cientifico produzido, a falibilidade ¢ um pressuposto
fundamental quando se estudam fendmenos relacionados as Ciéncias Sociais, inclusive, o
fendmeno juridico. E com o federalismo ndo poderia ser diferente. Diferentes autores tratam
sobre a sua importancia e o associam a um regime democratico®, ainda que outros pontuem suas
diversas formas de manifestacio* e ainda defendem que nem sempre ele pdde ter sido benéfico
para alguns paises.

Se por um lado, existem diversas defini¢des sobre o federalismo, o préprio sistema
federalista ndo se constitui como a unica forma de Estado presente no mundo. Também ha o
modelo de Estado unitario, as confederagdes (que, inclusive, foram motivo para ter sua esséncia
questionada e transformada em federacdo, no modelo americano). Ou seja, a pluralidade de
formas pelas quais o Estado pode se organizar, a fim de poder fazer uma reparti¢ao justa e
descentralizada de poder, ndo pode ser esgotada apenas na federagdo. Sobre isso, destaca-se o

que diz Carvalho Filho (2001, p. 200):

3 Ramos (2000) afirma que a dificuldade na conceituagdo do federalismo por alguns autores, ndo impede de se
chegar a conclusdo de que o federalismo de trés niveis é bem eficiente, na medida em que se reconhece a autonomia
dos municipios e o poder estd mais préximo do povo.

4 Ramos (2011) chama de “teste de qualidade” o conjunto de caracteristicas que identificam um Estado como
essencialmente federal.

Dentre os principais elementos, destacam-se: a) existéncia Constitui¢do escrita e rigida que delimite a distribuigo
dos poderes e fixe critério de reparti¢do das competéncias; b) o reconhecimento de mais de uma esfera de poder
politico, como estados-membros e municipios; c¢) as esferas do item anterior serem dotadas de autonomia e de
personalidade juridica propria; d) indissolubilidade do pacto federativo; e) existéncia de um Tribunal
Constitucional como guardido das competéncias dos entes e da propria Constituigao.
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O poder politico caracteriza-se por ser uno e indivisivel, mas suas manifestacdes sao
plurais e podem emanar de um unico centro ou de uma pluralidade deles. As classicas
formas de Estado podem ser representadas, em reduzida sintese, pela confederagéo,
pela federagdo e pelo regime unitario, sem embargo de uma adogdo em forma hibrida,
com a presenga simultanea de alguns elementos de uma modalidade e de outra.

No caso do Brasil, o federalismo foi oficializado com a Reptiblica® de 1891. E, a partir
de entdo, a forma de Estado foi continuada até a atual Constitui¢ao de 1988. Mas, nao foi uma
continuidade sem instabilidades. Pelo contrario. De acordo com o momento politico, o desenho
federal brasileiro ganhava uma moldura especifica.® Por exemplo, na Constitui¢do de 1937,
houve uma maior centralizacdo dos poderes da Unido, enquanto na de 1946, o federalismo
manteve um desenho de maior equilibrio entre os entes federais (ROCHA, 1996).

Interessante pontuar a seguinte linha de Watts (2006, p.105) acerca do federalismo e

qual sua importancia para a legitimidade de interesses locais dos cidadaos:

As federagdes representam uma espécie particular, em que nem o governo federal nem
os governos das unidades constituintes estdo subordinados uns aos outros
constitucionalmente, isto ¢, cada nivel de governo tem poderes soberanos definidos
pela Constituicdo e ndo por nenhuma outra instdncia de governo, cada um tem
autoridade para atuar diretamente sobre seus cidaddos no exercicio de suas
competéncias legislativas, executivas e tributarias e cada um deles ¢ diretamente eleito
pelos seus cidaddos. (tradugao nossa).

A partir de tal andlise se entende que os entes federativos sdo autbnomos entre si, ainda
que deva existir uma finalidade cooperativa, determinada constitucionalmente. Diante disso,
destaca-se que os conflitos entre essas unidades federativas, principalmente, entre estados e
governo federal, no Brasil, se tornou evidente na pandemia. E isso impacta diretamente na
gestao de politicas publicas eficazes que garantam que direitos basicos como a satde e a propria
vida sejam respeitados e protegidos pelos entes, inclusive, em situagdes de calamidade publica,
COMO numa crise sanitaria.

Assim, nao ha davida de que a Constitui¢ao que concebeu maior detalhamento ao
desenho federal e, consequentemente, mais autonomia aos entes federais, foi a de 1988. Isso
porque ela ja traz, em seu artigo primeiro, a estrutura do Estado brasileiro organizada através

da unido indissoluvel de seus entes (BRASIL, 1988).

> Conforma lembra Miriam Dolhnikoff (2005), havia uma certa confusdo entre Federalismo e Republica. Os
proprios defensores do modelo federal tinham dificuldades de tentar separar os termos, pois, eles eram vistos como
sindnimos. A autora também ressalta que o federalismo ndo nasceu exatamente com a Republica. Na verdade,
aquele foi precursor desta, ja que as elites locais do Brasil lutavam para perpetuar seus interesses € a
descentralizacdo do poder seria a melhor forma disso acontecer.

¢ Sobre tal entendimento, Ramos (2012) pontua que o federalismo nio pode ser visto como um modelo fechado,
cujos ingredientes devam seguir expressamente o que se apresentou no modelo americano, mas de justamente
conservar a ideia essencial de federagdo e podendo assumir novas caracteristicas, com o tempo.
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Além disso, traz em artigos especificos’ sobre as atribuigdes de cada um dos entes
federais do Brasil, tornando o modelo federal do pais peculiar e com caracteristicas que
promovem uma coparticipacao das esferas do Estado sobre as politicas publicas.

E importante que se entenda, desde ja, que a escolha e a conceituagdo sobre a forma
de Estado escolhida para definir o desenho institucional de um pais nem sempre sdo tdo claras

como na Constituicdo brasileira®

. Sobre essa variagdo no conceito de federacdo e sua
composi¢do, ¢ importante pontuar o que diz Rocha (1997, p. 180) a respeito dos elementos

necessarios a uma federagao:

a) da soberania nacional e das autonomias locais das entidades componentes do
Estado;

b) da reparticio de competéncias entre essas entidades, o que assegura a sua
personalizagdo politica e o &mbito de competéncia autdbnoma e exclusiva de cada qual;
¢) da participagdo de todas elas na formago da vontade nacional.

Porém, ¢ o sistema federalista o que mais se coaduna, atualmente, com os ideais
democraticos, quando se pensa em Estados territorialmente extensos, como é o caso do Brasil.’
Isso porque o modelo federalista permite que as politicas publicas projetadas para uma nacgao
se efetivem, com maior dispersdo, onde o Estado ndo teria como chegar antes. Essa ideia ¢

partilhada por Ramos (2012, p. 25):

[...] E importante dizer, a amante preferencial de um Estado Federal legitimo, quer
dizer, daquele que preenche os requisitos minimos necessarios de reparticdo
equilibrada do poder, ¢ a democracia, porquanto esta, enquanto regime politico,
estimula a participacdo consciente dos cidaddos nos negocios publicos, permitindo
que a comunicagdo direta entre os entes politicos se fortaleca permanentemente [...].

Dessa forma, o sistema federal representa o melhor caminho pelo qual o Estado pode
chegar a regides distantes, em que s6 um ente nao seria suficiente para atender. E ndo so6 isso.
A forma como ele se interliga ao regime democratico, permite promover o que se chama de
federalismo cooperativo. Isto ¢, uma forma de manifestagdo do federalismo nos Estados
modernos, em que os entes federados nao atuam de forma isolada, mas conjuntamente, de modo
a promover as tarefas determinadas pela Constitui¢do Federal de seu pais. Inclusive, no caso do
Brasil, tal manifestacdo ¢ caracterizada pelas chamadas competéncias comuns dispostas no

artigo 23 da CF/1988 (BERCOVICI, 2002).

7 A exemplo dos artigos: 20 a 33; 60; 84 da Constituigdo Federal (1988).

8Sobre tal disposi¢do constitucional, importante cft. o que diz SILVA (2016) sobre a forma como a Constituigdo
brasileira estabeleceu as competéncias entre os entes, de modo a equilibrar tal reparti¢do, ainda que privilegie a
Unido em alguns pontos.

RAMOS (2000b) assevera que o federalismo existente no Brasil possui uma caracteristica marcante: a assimetria
“de direito”, que é uma opg¢do do constituinte derivado em pontuar a forma como a cooperagdo ¢ exercida no
Brasil, conferindo uma maior discricionariedade ao administrador publico.
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Sobre esta associagdo entre federalismo e um regime democratico, Ramos (2011)
destaca que, além dos requisitos minimos de descentralizagcdo que configuram o federalismo, ¢
necessario que a democracia esteja presente no pais dito federal, de modo a permitir a ampla
participagdo dos cidadaos nas decisoes.

Logo, fica evidente que o desenho constitucional no Brasil, planejado para especificar
as competéncias sobre cada ente, consubstancia-se na autonomia destes e preza por uma
integragdo que nao promova qualquer tipo de hierarquia, ou mesmo subordinacao entre eles.

Isso quer dizer que qualquer justificativa que busque afastar a independéncia de um
ente especifico da federacdo, ainda que seja em virtude do interesse publico, revela-se
inconstitucional e deve ser afastada. Mas, na préatica, ndo tem acontecido isso.

A pandemia, que se arrasta pelo ano de 2021, fomentou uma grande apuragao do
Senado Federal sobre a forma como agentes publicos, nos diferentes entes federativos, lidaram
com a saude publica. A questdo primordial a ser analisada ¢ até que ponto uma Comissao
Parlamentar, conduzida por um O6rgdo parlamentar Federal, pode alcancar outros entes
federativos. E de que forma tais atribuigcdes de uma CPI ndo violariam o préprio texto
constitucional, seja num excesso de competéncias contrarias ao equilibrio entre os poderes, ou
mesmo numa ruptura do proprio pacto federativo.

Mas, antes de apresentar o entendimento da Suprema Corte brasileira acerca de tal
possibilidade, ¢ importante entender o papel de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito e seus

limites constitucionais no topico a seguir.

3. Comissao Parlamentar de Inquérito

A Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) tem sua origem ligada ao direito inglés.
No entanto, ndo existe consenso doutrinario quanto ao momento histdérico preciso em que as
comissdes parlamentares de inquérito teriam surgida na Inglaterra. Nesse sentido, Mendes e
Branco (2015) afirmam que uma parte da doutrina considera a primeira comissao de inquérito
foi a instalada pelo Parlamento britanico em 1689 com a finalidade de examinar as
circunstancias da guerra contra a Irlanda. Uma segunda parte da doutrina que a primeira
comissao foi instalada em 1571, apesar do poder investigativo do poder legislativo ter ganhado
destaque em 1688.

Ainda na perspectiva do direito comparado, cita-se o instituto das comissdes
parlamentares de inquérito nos Estados Unidos da América. Importante anotar que nado existe

na Constituicdo americana nenhuma previsao sobre tais comissdes. No direito norte-americano,
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as CPIs tém o poder para realizar sindicancias e colher testemunhos (MENDES; BRANCO,
2015).

Na histéria constitucional brasileira ndo se encontra de forma explicita nas
constituigdes de 1824 e 1891 a previsao das comissdes parlamentares de inquérito. A Carta de
1934 foi a primeira a de forma explicita prevé no seu texto a competéncia da Camara os
Deputados para a criagdo das comissdes de inquérito sobre fatos determinados a partir de
requerimento de, pelo menos, a terca parte dos seus membros (art. 36, CF/1934). A Constitui¢ao
de 1937 omitiu a previsao das CPIs. Por outro lado, o texto constitucional de 1946 voltou a
conter a possibilidade de instalagdo das comissdes de inquérito e inovou ao dispor que estas
poderiam se instaladas tanto pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado Federal. A Carta
de 1967, marcada pelo regime militar, manteve a previsdo das comissoes parlamentes de
inquérito.

A Constituicdo de 1988 no §3° do art. 58, trouxe uma redagdo confusa sobre as

comissdes de inquérito:

§ 3° As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacio
préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das
respectivas Casas, serdo criadas pela Cimara dos Deputados e pelo Senado
Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus
membros, para a apuracio de fato determinado e por prazo certo, sendo suas
conclusoes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

Por um lado, a Constitui¢ao Cidada conferiu as CPIs poderes proprios das autoridades
judiciais. Sendo que esses poderes podem ser ampliados por meio dos regimentos internos de
cada casa. Por outro lado, a figura das comissdes de inquérito traz alguns problemas do ponto
de vista do ordenamento juridico nacional. Moraes (2000) aponta que, como o texto
constitucional foi impreciso, ¢ necessario definir a amplitude das comissdes e os limites de seu
poder investigativo.

As Assembleias Legislativas dos Estados e as Camaras Municipais também podem
instituir comissdes parlamentares de inquérito, desde que sigam o modelo instituido na
Constituicao Federal.

No ambito da Unido, as comissdes estao reguladas também pela Lei n® 1.579, de 18 de

margo de 1952.

3.1 Objeto e poderes da CPI
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As comissoOes parlamentares de inquérito sdo criadas com a finalidade de investigacao
de fato determinado. Desta forma, ndo pode uma CPI investigar fatos indeterminédveis ou de
dificil limitacdo. Nesse sentido, Moraes (2000) ressalta que o poder do Congresso nado ¢
ilimitado, portanto, a investigacdo levada por este deve concentrar-se em fatos especificos,
definidos e relacionados ao Poder Publico. No entanto, isso ndo impede que as comissdes
investiguem fatos conexos ao objeto principal ou até mesmo fatos novos conhecidos no curso
da instrugao da CPI.

Apesar da amplitude do poder de investigagdo de uma CPIL, como j& ressaltado
anteriormente, esta ndo pode investigar negocios privados sem vinculo com o Poder Publico.
Mendes e Branco (2015) afirmam que a CPI ndo pode alargar o ambito de investigagdo para
além fatos que nao tenham relagdo direta ou indireta com o fato principal a ser investigado.

A discussdo sobre o objeto de uma CPI ¢ fundamental para o controle das suas
atividades, uma vez que o alargamento indevido deste pode gerar de ingeréncia descabida nos
negdcios juridicos privados ou como mecanismo de manobra do jogo politico. A CPI como
importante mecanismo de investigacdo do poder legislativo ndo pode ter a sua funcdo
desconfigurada para alcance de objetivos estranhos ao previsto no texto constitucional.

Quanto aos poderes de uma comissdo parlamentar de inquérito, a previsao
constitucional € que estas terdo os mesmos poderes investigatdrios das autoridades judiciais,
incluindo a possibilidade de invasdo nos direitos fundamentais dentro dos limites
constitucionais, desta forma, nao ¢ possivel investigacdes parlamentares sem fundamentagdo
ou publicidade e sem o resguardo de informagdes confidenciais (MORAES, 2000).

Nos termos do art. 2° da Lei n® 1.579/1952, as CPIs podem determinar diligéncias que
reputarem necessarias e requerer a convocagao de Ministros de Estado, tomar o depoimento de
qualquer autoridade, ouvir os indiciados, inquirir testemunhas sob compromisso, requisitar da
administragdo publica direta, indireta ou fundacional informag¢des e documentos, e transportar-
se aos lugares onde se fizer mister a sua presenca. Isso implica que as comissdes parlamentares
de inquérito podem também quebrar o sigilo bancario, fiscal e de dados.

No tocante a oitiva de testemunhas, a CPI pode decretar a oitiva de qualquer pessoa,
funcionario publico ou particulares essenciais para o processo de investigacao. Moraes (2000)
alerta que ninguém pode se recusar de comparecer a comissao parlamentar de inquérito. Sendo
possivel a determinagdo de uso da forca policial para efetivagdo com comparecimento

(MENDES; BRANCO, 2015).

124



No depoimento de investigados ou indiciados, fica garantido o direito fundamental ao
siléncio, uma vez que o investigado ndo pode ser obrigado a constituir prova contra si
(MORAES, 2000).

A comissao parlamentar de inquérito pode decretar a quebra de sigilo bancario dos
investigados. Nesse sentido, Mendes e Branco (2015) esclarecem que o Supremo Tribunal
Federal tem entendimento consolidado no sentido da possibilidade de quebra de sigilo bancério,
fiscal e telefonico dos indiciados. Ressaltam, ainda, os referidos autores que esse poder de
quebra de sigilo bancéario, fiscal e telefonico nao se limita apenas as CPls instaladas pelo

Congresso Nacional, mas estende-se para as Assembleias Legislativas estaduais.

3.2 Limitagoes aos poderes da CPI

Apesar da amplitude de poderes conferidos as investigagdes parlamentares existem
limitagdes. Schier (2002a) classifica essas restricdes em formais e materiais. Como exemplo de
limites formais tem-se a exigéncia de quorum especifico para o requerimento de abertura, os
limites temporais de atuacdo das investigacdes, a exigéncia de que o fato seja determinado e
que seja respeitada a competéncia de atuagdo parlamentar. Por outro lado, os limites materiais
estdo relacionados com o respeito aos direitos fundamentais, tais como: necessidade de
fundamentag¢do das decisdes e respeito aos direitos das testemunhas e investigados.

Como visto anteriormente, o quérum necessario para abertura de uma comissao
parlamentar de inquérito ¢ de um ter¢o dos membros do Senado ou da Camara dos Deputados.
Schier (2002a) aponta que o quérum para instalagdo de um CPI se constitui em verdadeira
protecdo dos blocos parlamentares minoritarios. Desta forma, atingido o nimero de assinaturas
a comissdo deverd ser criada de forma automatica, uma vez que a abertura ndo esta
condicionada ao controle de conveniéncia ou oportunidade das investigagdes. Se o quorum
fosse maior, dificilmente as minorias conseguiriam €xito na coleta de assinaturas para iniciar
uma investiga¢ao parlamentar.

Outra limitacao decorre do fato de que as CPIs deverdo ter prazo certo para realizarem
as suas atividades. Desta forma, ¢ incabivel uma investigagdo sem prazo determinado. Diante
da pressdo politica, social e econdmica trazida por uma CPI ndo pode estar se tornar em
instrumento com prazo indeterminado de desestabilizacdo politica. A Lei n® 1.579/1952
preceitua no §2°, do art. 5°, que uma CPI encerrard as suas atividades com a sessao legislativa
em que tiver sido outorgada, salvo deliberacao da respectiva Camara, prorrogando-a dentro da

Legislatura em curso. Mendes e Branco (2015) asseveram que o Supremo Tribunal Federal,
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compreendendo o potencial de interferéncia de uma CPI nos direitos fundamentais, acolheu a
tese prevista na Lei n® 1.579/1952 de que os trabalhos de investigagdo parlamentar podem ser
renovados até o fim da legislatura em que ocorreu o seu inicio.

As CPIs se constituem em importante instrumento de investigagdo, no entanto, existem
limitagdes formais que estdo associadas ao proprio conjunto de atribui¢des do parlamento e das
comissoes parlamentares de inquérito. Desta forma, ndo pode uma CPI da Camara dos
Deputados investigar matéria de atribuicdo do Senado Federal ou matéria do campo legislativo
e administrativo dos Estados € Municipios (SCHIER, 2002b).

No ambito dos limites matérias, ndo pode uma CPI decretar a prisdo de individuos,
exceto no caso de prisdo em flagrante delito. Também ndo ¢ possivel que uma investigacao
parlamentar impe¢a o acompanhamento dos indiciados por advogados ou até mesmo causar
qualquer tipo de embarago a atividade profissional destes (MORAES, 2000). Podem ainda os
advogados dos indiciados ou testemunhas participar de forma ativa na sessdo, reclamar contra
possivel comportamento arbitrario da comissdo, manter contato pessoal e diretos com os seus

clientes (MENDES; BRANCO, 2015).

4. Investigacio de Estados, Municipios e o Distrito Federal por CPI do Congresso

Nacional e o federalismo

Importante questao versa sobre a possibilidade ou ndo das comissdes parlamentares de
inquérito de investigar Estados, Municipios e o Distrito Federal. Em que medida esse tipo de
investigagdo violaria o vinculo federativo e configuraria intromissdo indevida da Unido em

assuntos dos demais entes federados.

4.1 Aspectos doutrinarios

Como ja abordado no tépico anterior, as CPIs possuem algumas limitagdes do ponto
vista formal que guardam relagdo com o seu ambito de competéncia. Desta forma, nao pode
uma investigacao parlamentar da Camara adentrar em assunto privativo do Senado Federal ou
até mesmo em matéria tipica das Assembleias Legislativas. Nesse sentido, Moraes (2000)
afirma que as CPIs da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional
devem absoluto respeito ao principio federativo e, desta forma, a autonomia de Estados, Distrito
Federal e Municipios, implicando que qualquer tipo de fiscalizacdo da gestdo publica de tais

entes devera ser conduzida pelos seus respectivos legislativos.
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O modelo federativo impde uma limitacdo de competéncia especifica as CPls
conduzidas pelo legislativo federal, desta forma estas ndo podem invadir area de competéncia
constitucional dos Estados e Municipios (MENDES; BRANCO, 2015). Schier (2000b) enfatiza
que mesmo nos casos das competéncias concorrentes, em que a Unido possui autorizagao para
atuar na producdo de normais gerais, uma possivel comissdo parlamentar de inquérito federal
devera investigar somente aquilo que for tipico da Unido, desta forma, ndo devendo atingir
execugao de servigos decorrentes destes e atribuidos aos Estados. Como exemplo, cita-se o caso
da educacao, que esta inserido no ambito das competéncias correntes. Eventual investigagao
parlamentar que venha apurar ma execugdo dos servigos de educagdo de uma escola estadual
sera de competéncia da Assembleia Legislativa do respectivo Estado. Por outro lado, se a
investigacdo ocorresse em relacdo a eventual desvio de verbas destinada a escola publica
estadual, entdo o Parlamento Nacional estaria legitimado para proceder com a investigacao.

O entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a possibilidade ou ndo de
investigagdo parlamentar de Estados e Municipios por CPI do Senado Federal ou da Camara

dos Deputados sera objeto de anélise no proximo topico.

4.2 A CPI da pandemia e a investigacdo de Estados e Municipios

A CPI da pandemia foi instalada em 27 de abril de 2021, no Senado Federal, sob a
presidéncia do senador Omar Aziz (PSD-AM) e tendo como relator o senador Renan Calheiros
(MDB-AL). O prazo inicial da comissao foi de 90 dias, tendo sido prorrogado por mais 90 dias
em 14 de julho de 2021. O objetivo da investigacdo parlamentar era investigar agdes € omissoes
do governo federal no combate a pandemia de Covid-19, bem como o uso de verbas federais
em Estados e Municipios também no enfrentamento a pandemia.

Importa destacar que a instalagdo da CPI da pandemia se concretizou ap6s decisao do
Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranca n°® 37.760, cuja relatoria era do ministro
Luis Roberto Barroso. A questao foi levada ao STF em razdo da ndo abertura da investiga¢ao
parlamentar pelo senador Rodrigo Pacheco (DEM-MG), presidente do Senado Federal. A
Suprema Corte decidiu que uma vez cumpridos os critérios para instalagdo de uma CPI, nao
poderia o presidente do Senado Federal deixar de proceder com a instalagdo alegando a
necessidade de analise de conveniéncia politica.

Questdao tormentosa e complexa residiu na inclusao de Estados e Municipios nas
investigacdes conduzidas pela CPI da Covid e, consequentemente, na oitiva de governadores e

prefeitos.
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Em 28 de maio foi ajuizada a Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n°® 848 por governadores de 17 Estados e do Distrito Federal, apos a aprovagdo no
ambito do Senado Federal da convocagado de nove gestores para serem ouvidos da CPI da Covid.

A argumentacdo dos governadores era de que a insercao de Estados e Municipios nas
investigagcdes de comissdo parlamentar de inquérito conduzida pelo Senado Federal ou pela
Camara dos Deputados era uma clara violagdo ao principio federativo, uma vez que se
configuraria em hipdtese de interferéncia da Unido em Estados e Municipios. Alegavam, ainda,
que a competéncia para fiscalizagdo e controle da gestdo estadual seria da respectiva
Assembleia Legislativa. Por fim, afirmavam que permitir a referida investigagdo era aceitar
nova hipétese de intervencdo federal, além das previstas na Constituicao Federal.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) sustentou que a convocagdo questionada era
possivel levando-se em consideracdo o previsto no art. 2° da Lei n® 1.579/1952 em que ¢
conferido as CPIs o poder para tomar depoimento de quaisquer autoridades federais, estaduais
ou municipais. Além disso, afirmou que o poder de fiscalizagdo segue a natureza das verbas,
desta forma, o Congresso Nacional seria competente para fiscalizar a utiliza¢ao dos recursos
destinados pela Unido aos Estados, Municipios e ao Distrito Federal para combate a pandemia
de Covid-19. Por fim, alegou a AGU que o pedido dos governadores ndo se adequava ao
principio da lealdade federativa, uma vez que a convocacdo da CPI ajudaria a esclarecer a
destinacdo dos recursos federais envolvidos no enfrentamento a pandemia.

A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) se manifestou afirmando que ¢ fun¢ao do
Congresso Nacional fiscalizar a correta aplicagdo dos recursos federais e que qualquer pessoa,
inclusive governadores e prefeitos, que utiliza bens da Unido deve prestar contas ao Congresso
Nacional, tanto perante ao Tribunal de Contas da Unido como as comissdes parlamentares.
Alegou, ainda, que os governadores e prefeitos ao utilizarem ou administrarem recursos da
Unido ndo atuam dentro do ambito de autonomia dos entes federados. Desta forma, a
convocagdo desses gestores para prestarem esclarecimentos perante a CPI da Covid ndo violaria
o pacto federativo.

Em 21 de junho, a ministra Rosa Weber concedeu a liminar para suspender a
convocacao governadores dos Estados para prestarem esclarecimentos a CPI da Covid.

A ministra Rosa Weber na sua decisdo liminar entendeu que a prerrogativa
constitucional do Presidente da Republica no tocante a ndo obrigatoriedade de testemunhar
perante as comissdes parlamentares também se estende aos Governadores de Estados com
fundamento na condi¢ao de que estes possuem de chefes de Poder Executivo dos Estados.

Quanto ao respeito ao principio federativo, a ministra ressaltou que € injustificavel a situagao
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de submissdo institucional de Estados e Municipios a 6rgdo parlamentar federal, uma vez que
o papel central da Unido no modelo federal brasileiro nao lhe confere supremacia ou hierarquia
superior em relacdo aos demais entes federativos. No que se refere a alegagdo do dever de
prestar contas da utilizagdo ou administracdo de verbas federais, entendeu que ¢ competéncia
exclusiva do Tribunal de Contas da Unido julgar as contas dos administradores de tais verbas.
Ressaltou que os governadores devem prestar contas perante a Assembleia Legislativa local ou
perante o Tribunal de Contas da Unido, nunca perante o Congresso Nacional.

Concluiu a ministra Rosa Weber que a amplitude do poder investigativo das comissdes
parlamentares de inquérito do Senado Federal e da Camara dos Deputados coincide com o
ambito de competéncia do Congresso Nacional e que ampliar o alcance da CPI da Covid para
investigar governadores e prefeitos se constituiria em excesso de poder por violar as
competéncias dos Estados e as atribui¢des exclusivas do Tribunal de Contas da Unido.

O Supremo Tribunal Federal, em 28 de junho, por unanimidade, referendou a decisdo
que deferiu o pedido de medida cautelar, suspendendo as convocacgdes dos Governadores de

Estado realizadas no ambito da CPI da Covid.

5 Consideracoes finais

A presente pesquisa buscou analisar a possibilidade da investigagdo de Estados,
Municipios e do Distrito Federal por Comissdao Parlamentar de Inquérito no ambito do
Congresso Nacional. Também se procurou averiguar se o principio federativo seria um obice
para tal objetivo, na medida em que a Constitui¢do reserva a autonomia sobre cada um dos
entes.

Abordou-se o federalismo como importante mecanismo de reparticdo de poder e
competéncias entre os entes. O federalismo ¢ uma sistematica de divisdo de poder que tende a
fortalecer a democracia na medida em que desenvolve as iniciativas locais. O Brasil adotou
oficialmente o sistema federal a partir da primeira Constitui¢do da Republica de 1891. Apesar
das criticas, a Constituicao de 1988 estabeleceu o modelo de federalismo cooperativo entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Constatou-se que as comissdes parlamentares de inquérito se constituem em
importante mecanismo de investigacao sobre as atividades do poder executivo. As CPIs terdo
poderes de investigagao proprios das autoridades judiciais, podendo dentre outras medidas
decretar a quebra de sigilo bancario, fiscal e telefonica de indiciados ou denunciados. Dentro

do previsto na Constitui¢do, as CPIs devem ter como objeto fato determinado e prazo certo.
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Tais limitagdes de ordem formal servem para restringir o poder de uma CPI frente aos direitos
fundamentais dos indiciados ou denunciados. Uma investigagdo parlamentar com base em fato
indeterminado e sem prazo para terminar se constitui em grande fator de instabilidade politica,
econdmica e social.

Verificou-se que em razdo da abertura dos trabalhos da “CPI da Covid”, no Senado
Federal, questionou-se sobre a possibilidade desta investigagdo parlamentar incidir também
sobre Estados, Municipios e Distrito Federal, no tocante ao uso de verbas federais repassadas
para o combate da pandemia.

A questdo foi levada ao Supremo Tribunal Federal por meio da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 848. A ministra Rosa Weber, relatora do
processo, decidiu em sede liminar que uma CPI do Senado Federal, da Camara dos Deputados
ou Congresso Nacional ndo poderia investigar Estados-membros, tendo em vista que tal
hipotese caracterizaria excesso de poder, violacdo ao pacto federativo e usurpacao indevida de
competéncia exclusiva do Tribunal de Contas da Unido para fiscalizar a correta aplicagdo de
verbas federais por Estados, Municipios e Distrito Federal. A decisdo foi referenda pelo
Plenario do STF de forma unanime.

Desta forma, pode-se concluir que o posicionamento do Supremo Tribunal Federal ¢
no sentido de vedar a investiga¢do parlamentar de Estados, Municipios e Distrito Federal por

CPI do Senado Federal, Camara dos Deputados ou do Congresso Nacional.
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