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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
CONSTITUICAO E DEMOCRACIA |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho (GT) Constituicdo e Democracia |, no XXV Encontro Nacional do
CONPEDI, realizado nos dias 6 a 9 de julho de 2016, na Universidade de Brasilia (UnB),
contou com a presenca de autores e autoras dos vinte e cinco textos que agora passam a
integrar esta publicac&o, na qual figuram de acordo com a ordem afabética de seus proprios
titulos — ordem que, aliés, orientou sua apresentacdo e discussdo no referido GT, por decisdo
dos participantes, quando da abertura das atividades.

De forma mais ou menos intensa, 0 conjunto dos textos reflete a preocupagdo com temas que
ocupam O centro das discussdes contemporaneas sobre jurisdicdo constitucional e
democracia.

A questdo do ativismo judicia é o foco central de vérios dos artigos apresentados, além de
merecer, em outros tantos, também alguma referéncia, ainda que secundaria. Desde o debate
filosofico-politico animado por tedricos como Waldron, Vermeule, Tushnet e Habermas até
as andlises sobre objetos especificos — como a proposta de Emenda Constitucional n.° 33
/2011, a tese da mutac&o constitucional do artigo 52, inciso X, da Constituicdo Federal, ou a
func@o normativa da Justica Eleitoral — sdo problematizados os limites da agéo do Poder

Judiciario e sua necessaria intersecdo com o principio democratico, o principio da separacdo

dos poderes e o dainafastabilidade da fung&o jurisdicional .

Constituicdo como centro do ordenamento juridico, normatividade dos Direitos Humanos,
constitucionalizagdo “do Direito” e constitucionalizagdo “de direitos’, nomeadamente os
direitos de acesso a justica e a informagdo, figuram entre os temas tradicionais do campo
juridico-constitucional que mereceram enfoque analitico, sob a perspectiva da efetividade da
Constituicdo e seu impacto na realidade brasileira, no tocante a construgéo da cidadania e a
consolidagcdo da democracia no Pais.

Outro tema de que se ocupam a guns dos textos ora apresentados, e que também corresponde
a tradicdo dos debates do mesmo campo juridico, é o da interpretacdo e da hermenéutica
constitucional.

Alinham-se ainda outros artigos na tematica da exclusdo, inclusive das chamadas “ondas
neoliberais’, da questéo da justica social e das desigualdades, da dignidade da pessoa



humana e da participacdo da sociedade civil e dos movimentos sociais, sob a 6tica juridicae
econémica

Finalmente, integram esta publicacdo artigos que podem ser reunidos sob a ideia comum da
aplicacdo dos principios constitucionais, a despeito dos variados temas especificos de que se
ocupam, desde o meio-ambiente e o federalismo até o poder investigatorio do Congresso
Nacional e suas limitacfes e a questdo da democratizacdo da informagdo como coisa distinta
do espetacul o, na discussdo sobre 0 Supremo Tribunal Federal e amidia.

Toda apreciacdo que destaca os elementos gerais de analises distintas, apesar da identidade
do campo de conhecimento em que estdo situadas, corre o risco de uma simplificacdo. Nada
substitui a atividade do leitor em contato direto com o texto, sem a intermediacdo de um
intérprete. Por isso mesmo, a apresentacdo que ora se faz do conjunto dos artigos
componentes do GT Constituicdo e Demaocracia l, tem o objetivo de uma provocacédo, tem a
pretensdo de funcionar como um convite aleitura.

Brasilia, julho de 2016

Profa. Dra. Beatriz Vargas Ramos G. de Rezende (Universidade de Brasilia- UnB)

Prof. Dr. Horacio Wanderlei Rodrigues (Faculdade Meridional)



O PODER I~NVESTIGATORIO DO CONGRESSO NACIONAL E SUAS
LIMITACOES: O SSSTEMA NORTE AMERICANO E O BRASILEIRO

CONGRESSIONAL POWERSOF INVESTIGATION AND LIMITATIONS: NORTH
AMERICAN AND BRAZILIAN SYSTEM

Paulo Roberto Barbosa Ramos 1
Bruno DenisVale Castro 2

Resumo

O presente trabalho almeja abordar aspectos gerais concernentes ao poder de investigacéo do
Congresso Nacional Norte Americano e brasileiro, bem como destacar as suas limitacfes e
orientacOes do STF sobre o tema. Para esse fim, realiza-se, em um primeiro momento, uma
breve abordagem dos poderes do Congresso americano e a sua previsao constitucional, bem
como as peculiaridades do seu poder investigatorio e, em um segundo momento, uma
descricdo genérica dos principais aspectos referentes as comissoes parlamentares de inquérito
previstas no direito constitucional brasileiro e seus aspectos limitadores, tendo por base o
entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre o tema.

Palavras-chave: Congresso americano, Congresso brasileiro, Poder investigatério

Abstract/Resumen/Résumé

This study aims to broach general aspects concerning the powers of congressional

investigations in the north american and brazilian system, as well as highlighting their
limitations and the Supreme Court guidelines on the subject. To this end, it takes place, at
first, a short approach of congressional powers and its constitutional provision, as well as the
peculiarities of their investigative power, and a second step, a general description of the
major aspect relating to parliamentary committees of inquiry provided for in the Brazilian
congtitutional law and their limiting aspects, based on the understanding of the Supreme
Court on the subject.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Congress, Brazilian congress, Powers of investigation

1 P6s-Doutor em Direito Constitucional (Universidade de Granada/ES). Professor Associado da Universidade
Federal do Maranhdo (UFMA). Coordenador do PPGDIR/UFMA. Promotor de Justica (MPMA)).

2 Mestrando em Direito e IngtituigBes do Sistema de Justica (PPGDIR/UFMA). Bacharel em Direito (UFMA).
Assessor de Promotor de Justica (MPMA).
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1 INTRODUCAO

O sistema constitucional norte-americano e brasileiro quanto ao exercicio das fungdes
estatais, foi influenciado pelas ideias iluministas e liberais difundidas na Europa continental a partir
do século XVIII, de modo que principios politico-filos6ficos como o governo pelas leis (rule of
law) e a separagdo de poderes divulgados por filésofos como John Locke e Montesquieu foram
absorvidos tanto pelo texto constitucional adotado nos Estados Unidos ao final de seu processo de
emancipacao politica, como pelo constitucionalismo brasileiro apds a proclamacéo da Republica
em 1889. Assim, 0 modelo de separacdo de poderes adotado pelos americanos com sua constituicéo
de 1787, consagrando uma divisdo organica do exercicio das funcdes estatais entre os ramos
Legislativo, Executivo e Judiciario do governo, foi replicado nas constituicdes brasileiras a partir
da primeira republicana, de 1891.

Importante destacar que embora a doutrina cléssica preconize a realizagdo das atividades
do Estado através da separacdo das funcGes legislativa, administrativa e jurisdicional, é certo,
porém, que nenhum dos Poderes estatais exerce de modo exclusivo a fungdo que nominalmente lhe
corresponde, mas sim tém nela sua competéncia principal ou predominante. Desse modo, além de
suas atribuicdes tipicas, desempenham também funcbes secundarias ou nao-tipicas.

Nesse sentido, a atividade dos 6rgédos legislativos ndo se esgota na funcdo de legislar.
Desde suas origens, integram a substancia da atuacdo do Parlamento fun¢des de triplice natureza:
legislativa, representativa e controladora e fiscalizadora.

Um dos instrumentos pelos quais o Legislativo exerce seus poderes de fiscalizacdo e
controle é a instalacdo de comissdes parlamentares de inquérito. Desde os primdrdios do
constitucionalismo moderno, na Inglaterra, passando pelas experiéncias francesa e norte-
americana, reconhece-se ao Parlamento, embora sem previsdo explicita em qualquer norma, o
poder de organizar-se em comissfes para apurar fatos relativos aos negécios publicos. No Brasil,
nem a Constituicdo do Impeério, de 1824, nem a primeira Carta republicana, de 1891, contemplaram
a possibilidade de criacdo de tais comissdes. Nada obstante, em ambos os periodos elas foram
nomeadas pelas Camaras, vindo o tema ingressar no ordenamento juridico do pais na Constitui¢do
de 1934, presente em mais de um dispositivo dessa Constituicao.

O trabalho das comissGes parlamentares de inquérito ganhou notoriedade com o
julgamento do caso do mensaldao no Supremo Tribunal Federal. O esquema de compra de apoio
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parlamentar julgado pelo STF foi denunciado no relatério final da CPI dos Correios em 2005. A
investigacao feita por essas comissdes — da Camara, do Senado ou mistas — € um dos mecanismos
de fiscalizacdo e monitoramento do Executivo pelo Congresso Nacional.

Sobre a funcao fiscalizadora do Legislativo, o art. 70 da Constituicdo Brasileira de 1988
estabelece a competéncia do Congresso Nacional para a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administragdo direta e indireta.
E, para que possa exercer essa funcdo, o Congresso Nacional é auxiliado pelo Tribunal de Contas
da Unido, além de suas Casas possuirem outros mecanismos de fiscalizacdo e controle, entre os
quais se pode mencionar: a possibilidade de convocacdo de Ministro de Estado ou de titulares de
orgdos diretamente vinculados a Presidéncia da Republica para prestar informacfes sobre assunto
previamente determinado; o encaminhamento de pedidos de informac6es a essas autoridades pelas
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal; a instalacdo de comissdes parlamentares de
inquérito pelas Casas, em conjunto ou separadamente, para apuracdo de fato determinado e por
prazo certo.

Importante destacar que, quanto a amplitude do poder investigatorio das Comissbes
Parlamentares de Inquérito, apesar de envolver a possibilidade de investigacdo dos fatos que
possam ser objeto de legislacdo, deliberacao, controle e fiscalizacdo por parte de entidades e érgdos
da estrutura administrativa do Estado, esse poder ndo é onipotente, irrestrito e absoluto, possuindo
limitacdOes.

Assim, levando em consideracdo as semelhancas filoséficas que fundamentaram a redacao
da constituicdo norte-americana e da brasileira, além de aspectos histéricos que fizeram com que
0 constitucionalismo brasileiro tenha sido diretamente influenciado pelo americano, mostra-se
oportuno realizar uma analise comparativa entre as instituicdes legislativas do sistema brasileiro e
norte americano no que se refere ao poder investigatorios do Legislativo.

Sendo assim, o presente trabalho almeja abordar aspectos gerais concernentes ao poder de
investigacdo do Congresso Nacional Norte Americano e do brasileiro, bem como destacar as suas
limitacOes. Para esse fim, realiza-se, em um primeiro momento, uma breve abordagem dos poderes
do Congresso americano e a sua previsdo constitucional, bem como as peculiaridades do seu poder
investigatorio e, em um segundo momento, uma descricdo genérica dos principais aspectos

referentes as comissdes parlamentares de inquérito previstas no direito constitucional brasileiro e
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seus aspectos limitadores, tendo por base o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre o

tema.

2 PODER INVESTIGATORIO DO CONGRESSO NACIONAL NORTE AMERICANO

A Constituicdo americana prevé na primeira se¢do do seu artigo I que “todos oS poderes
legislativos conferidos por esta Constituicdo serdo investidos no Congresso dos Estados Unidos,
composto de um Senado e da Camara dos Representantes (Deputados)”. Nesse sentido, conforme
leciona Schwartz (1955), embora o Legislativo americano néo possua a soberania exercida pelo
Parlamento inglés, a sua estrutura governamental federal ndo deve ser subestimada, porquanto foi
atribuido a ele todo o poder legislativo, estando o Congresso a Unica fonte de onde emana direta
ou indiretamente toda a legislagdo federal.!

Fica, pois, evidente que, como Unico 6rgao do Governo federal americano investido do
poder de elaborar leis, a funcdo primordial do Congresso € a legislatura. Entretanto, essa nao é e
nem pode ser a Unica funcao desse 6rgdo, sendo a funcdo de fiscalizacdo da administracdo publica
tdo importante quanto a funcao legislativa.

Schwartz (1955), ao abordar as fun¢des que detém o Congresso norte americano, destacou
que as tarefas fundamentais das modernas assembleias legislativas podem ser divididas em quatro:
a) a funcdo de legislar, b) supervisionar o executivo, ¢) atividades como um 6rgao de opinido
publica (férum nacional da opinido publica), e d) dignidade parlamentar (referente aos assuntos
internos das casas legislativas e seus membros).

Entretanto, para que o Congresso exerca as suas funcbGes é necessario haver uma
organizacdo do Legislativo. Assim, as secdes Il e 1l da Constituicdo americana dispdem sobre a

composicdo do Congresso formado pela Camara dos Deputados e pelo Senado, respectivamente.?

1 Schwartz (1955) destaca que embora segundo a teoria constitucional moderna, o Executivo também possa legislar,
esse poder é subordinado a autorizagdo do Congresso.

2 Para melhor entender a composicdo do Congresso americano, ver CORWIN, Edward S. A Constituicdo norte-
americana e seu significado atual. Rio de Janeiro: Zahar, s/d. p. 17-24 e SCHWARTZ, Bernardo. Direito constitucional
americano. Rio de Janeiro: Forense, 1955. p. 76-78.
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Conforme descrito anteriormente, uma das mais importantes fun¢fes do Congresso esta
no seu papel de supervisor da administracdo publica e para exercer essa fungcdo, umas das
principais prerrogativas que possui é o poder de investigacdo. Neste aspecto, afirma Schwartz
(1955), que o “proprio exercicio da fungdo legislativa pressupde a existéncia de uma opinido bem
informada por parte dos membros da assembleia legislativa” e que, de modo a “obter as
informagdes necessarias a fim de que possa executar convenientemente as suas fungdes, o
Legislativo nos Estados Unidos tem feito uso crescente dos seus poderes de investigacao,
tornando-se normal”, e ndo excec¢do, o exercicio desse poder.

Em comparacdo com o Legislativo da Inglaterra, o maior uso do poder de investigacao
pelo Congresso americano se justifica pela separacéo entre os poderes Executivo e Legislativo,
uma vez gque o Executivo americano possui estabilidade independente do apoio do Congresso, ao
passo que o Legislativo ndo precisa hesitar em fazer amplo uso de sua autoridade investigadora
(SCHWARTZ, 1995).

Por outro lado, essa a auséncia de harmonia perfeita entre os poderes Executivo e
Legislativo nos Estados Unidos limita a influéncia direta do Congresso sobre as condutas do
Executivo, especialmente quando ha a necessidade de realizar determinada modificacdo ou
efetivar o seu poder de supervisor da administracdo publica. Nesse contexto, destaca Schwartz
(1955), que o Congresso ao criar uma comisséo para investigar ou obter informagdes a respeito de
uma situacdo insatisfatéria na administracdo publica, pode usar do apoio da opinido publica para
fazer com que o Governo ceda, em detrimento da sua falta de influéncia direta sobre as acdes do
Executivo.

Quanto a dindmica do exercicio dos poderes de investigacdo do Congresso americano,
eles sdo executados por comissdes de ambas as Casas (Senado e Camara dos Deputados) e grande
parte dos trabalhos investigatorios do Legislativo federal sdo realizados pelas suas comissfes
permanentes, de acordo com o assunto abrangido por sua jurisdigdo. Pode também haver resolucdo
autorizando uma investigacdo especial por uma comissdo ad hoc do Congresso, definindo a
finalidade, assunto e limite de tempo para execuc¢éo da tarefa.

No tocante aos poderes concedidos a essas comissdes parlamentares de investigacao, sao
dados poderes semelhantes aos “tribunais federais no que concerne a inquiri¢éo das testemunhas
e a apresentacdo de documentos, bem como uma verba especial para custear as despesas”, estando

esse poder reforcado pela possibilidade que detém as duas Casas do Congresso de priséo por
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desacato e ser considerado crime a recusa deliberada de ndo obedecer ao processo de uma comissao
parlamentar.

Assim, segundo Schwartz (1955), o poder de investigacdo do Congresso americano tem
sido usado para trés finalidades: 1) como meio de obter e fornecer ao Congresso as informacoes
detalhadas e precisas necessarias ao exercicio eficiente da autoridade legislativa; 2) para
supervisionar o trabalho das entidades governamentais; e 3) para influenciar a opinido publica.

Por fim, quanto aos limites desse poder de investigacdo, Schwartz (1955) destaca que a
Corte Suprema dos Estados Unidos jamais deu uma resposta categorica a essa questdo,
estabelecendo-se de modo geral que esse poder se justifica em auxilio a funcdo legislativa e que
os private affairs constituiriam um limite para a atuacéo das comissdes parlamentares de inquérito.
Entretanto, parece haver nenhuma ou poucas limitacbes praticas ao ambito da autoridade
investigadora do Congresso americano, conforme destaca autor acima citado.

Importante destacar o entendimento da jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados
Unidos, como anota Leda Boechat Rodrigues (1991):

Por outro lado, o poder de investigacdo ndo pode ser confundido com
qualquer dos poderes de execucdo da lei, conferidos, pela Constituicdo, ao
Executivo e ao Judiciério. Outras limitacbes ao poder de investigar
encontram-se, ainda, nas garantias especificas da Declaracdo de Direitos,
tais como o privilégio contra a auto-incriminacao.

3 AS COMISSSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO NO DIREITO BRASILEIRO

A Constituicdo brasileira de 1988 prevé a existéncia de comissGes permanentes e
temporarias (art. 58) e dentre estas Ultimas situam-se as comiss@es parlamentares de inquérito, por
intermédios das quais o Legislativo exerce seus poderes investigatorios, difusamente contemplados
ao longo do texto constitucional e referidos de modo expresso no inciso X do art. 49, conforme se

Ver.

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas casas, 0s atos do Poder

Executivo, incluidos os da administragao indireta.

A Carta Constitucional dispde, ainda, em norma especifica contida no § 3° do art. 58:
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§ 3° - As comissOes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigagao proprios
das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas,
serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou
separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros, para apuracdo de
fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas
ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos
infratores.

Esta disposicdo de "poderes de investigacdo préprios das autoridades judiciais” (8 3° do
art. 58 da Carta Politica) atribui as comissdes parlamentares de inquérito competéncias instrutorias
amplas, que incluem a possibilidade de: a) determinar diligéncias; b) convocar testemunhas (que
tém o dever de dizer a verdade, sob pena de crime de falso testemunho); ¢) ouvir indiciados (quando
estes ndo optem pelo siléncio); d) requisitar documentos publicos; €) determinar a exibicdo de
documentos privados; f) convocar ministros de Estado e outras autoridades publicas; g) realizar
inspecdes pessoais, transportando-se aos locais necessarios. O que se pretendeu com essa foi dar
carater obrigatdrio as determinacBes da comissdo, ensejando providéncias como a conducao
coercitiva em caso de ndo comparecimento e impondo as testemunhas o dever de dizer a verdade.
N&o houve outorga de auto-executoriedade a comissdo, que, em qualquer caso, havera de servir-se
do Judiciario. A norma atributiva de poderes de investigacdo de autoridade judicial tem carater
material, e ndo processual. Institui o poder de exigir, mas ndo o de executar.

Importante destacar que as deliberacdes das comissGes parlamentares de inquérito tém
carater imperativo, impdem o dever de obediéncia e podem efetivar-se mediante o emprego de
meios coercitivos, quando necessario. Tais medidas, porém, ndo sdo executaveis pela propria
comissao, que devera servir-se do Judiciario para obter a execucédo coativa de suas decisdes.

Quanto aos requisitos de constitucionais de criacdo da comissao parlamentar de inquérito,

destaca-se o entendimento do STF, conforme descrito abaixo:

Criacéo de CPI: requisitos constitucionais. O Parlamento recebeu dos cidaddos, ndo s6 o
poder de representacao politica e a competéncia para legislar, mas também o mandato para
fiscalizar os 6rgdos e agentes do Estado, respeitados, nesse processo de fiscalizagdo, os
limites materiais e as exigéncias formais estabelecidas pela CF. O direito de investigar —
que a Constituicdo da Republica atribuiu ao Congresso Nacional e as Casas que o
comp8em (art. 58, § 3°) — tem, no inquérito parlamentar, o instrumento mais expressivo
de concretizagdo desse relevantissimo encargo constitucional, que traduz atribuicdo
inerente a prdpria esséncia da instituicdo parlamentar. A instauracdo do inquérito
parlamentar, para viabilizar-se no &mbito das Casas legislativas, estda vinculada,
unicamente, a satisfagdo de trés exigéncias definidas, de modo taxativo, no texto da Carta
Politica: (1) subscricdo do requerimento de constituicdo da CPI por, no minimo, 1/3 dos
membros da Casa legislativa, (2) indicacdo de fato determinado a ser objeto de apuracdo
e (3) temporariedade da CPI. Preenchidos os requisitos constitucionais (CF, art. 58, § 3°),
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impde-se a criacdo da CPI, que ndo depende, por isso mesmo, da vontade aquiescente da
maioria legislativa. Atendidas tais exigéncias (CF, art. 58, § 3°), cumpre, ao presidente da
Casa legislativa, adotar os procedimentos subsequentes e necessarios a efetiva instalacdo
da CPI, ndo lhe cabendo qualquer apreciacdo de mérito sobre o objeto da investigacdo
parlamentar, que se revela possivel, dado o seu carater autbnomo (RTJ 177/229 — RTJ
180/191-193), ainda que ja instaurados, em torno dos mesmos fatos, inquéritos policiais
ou processos judiciais. A prerrogativa institucional de investigar, deferida ao Parlamento
(especialmente aos grupos minoritarios que atuam no ambito dos corpos legislativos), ndo
pode ser comprometida pelo bloco majoritario existente no Congresso Nacional e que, por
efeito de sua intencional recusa em indicar membros para determinada CPI (ainda que
fundada em razdes de estrita conveniéncia politico-partidaria), culmine por frustrar e
nulificar, de modo inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo Legislativo (e pelas minorias
que o integram), do poder constitucional de fiscalizagdo e de investigagdo do
comportamento dos 6rgdos, agentes e instituicGes do Estado, notadamente daqueles que
se estruturam na esfera organica do Poder Executivo. (...) Legitimidade passiva ad causam
do presidente do Senado Federal — autoridade dotada de poderes para viabilizar a
composicao das comissdes parlamentares de inquérito." (MS 24.831, rel. min. Celso de
Mello, julgamento em 22-6-2005, Plenario, DJ de 4-8-2006.) No mesmo sentido: MS
26.441, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 25-4-2007, Plenario, DJE de 18-12-2009.

N&o pode a comissdo parlamentar de inquérito, por seus proprios meios, realizar diligéncia

de busca e apreensdo ou quebra de sigilo bancério, fiscal ou dos registros telefonicos de qualquer

pessoa. Podera, todavia, formular requerimento ao Judiciario, instruindo o pedido com os

elementos que evidenciem a necessidade de tais atos. Este o entendimento que se afigura melhor

cumprir o ideario constitucional. Ndo obstante esse 0 ponto de vista, pronunciamentos recentes do

Supremo Tribunal Federal, por maioria apertada, sinalizam no sentido da atenuacdo de tal

entendimento, reconhecendo as comissdes parlamentares de inquérito poderes de quebra de sigilo,

desde que exista causa provavel para a medida e a decisdo seja adequadamente motivada, conforme

se lé:

O principio constitucional da reserva de jurisdicdo — que incide sobre as hipdteses de busca
domiciliar (CF, art. 5°, XI), de interceptacéo telefonica (CF, art. 5°, XII) e de decretagéo
da prisdo, ressalvada a situacdo de flagréncia penal (CF, art. 5°, LXI) — ndo se estende ao
tema da quebra de sigilo, pois, em tal matéria, e por efeito de expressa autorizagdo dada
pela prépria CR (CF, art. 58, § 3°), assiste competéncia a CPI, para decretar, sempre em
ato necessariamente motivado, a excepcional ruptura dessa esfera de privacidade das
pessoas. Autonomia da investigacdo parlamentar. O inquérito parlamentar, realizado por
qualquer CPI, qualifica-se como procedimento juridico-constitucional revestido de
autonomia e dotado de finalidade prépria, circunstancia esta que permite a Comissdo
legislativa — sempre respeitados os limites inerentes & competéncia material do Poder
Legislativo e observados os fatos determinados que ditaram a sua constitui¢do — promover
a pertinente investigacao, ainda que os atos investigatérios possam incidir, eventualmente,
sobre aspectos referentes a acontecimentos sujeitos a inquéritos policiais ou a processos
judiciais que guardem conexdo com o evento principal objeto da apuracdo congressual.”
(MS 23.652, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 22-11-2000, Plenério, DJ de 16-2-
2001.) No mesmo sentido: HC 100.341, rel. min. Joaquim Barbosa, julgamento em 4-11-
2010, Plenério, DJE de 2-12-2010.
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Decisfes do Supremo Tribunal Federal tém, igualmente, assegurado a presenca do
advogado nas sessdes das comissdes parlamentares de inquérito, assistindo seus clientes e tendo

preservadas as prerrogativas estabelecidas no Estatuto da Advocacia. Veja-se:

(...) as CPls, no desempenho de seus poderes de investigacdo, estdo sujeitas as mesmas
normas e limitagdes que incidem sobre os magistrados, quando no exercicio de igual
prerrogativa. Vale dizer: as CPls somente podem exercer as atribui¢des investigatorias
que lhes sdo inerentes, desde que o facam nos mesmos termos e segundo as mesmas
exigéncias que a Constituicdo e as leis da Republica impdem aos juizes, especialmente no
que concerne ao necessario respeito as prerrogativas que o ordenamento positivo do
Estado confere aos advogados. (...) a presenca do advogado em qualquer procedimento
estatal, independentemente do dominio institucional em que esse mesmo procedimento
tenha sido instaurado, constitui fator inequivoco de certeza de que os érgaos do Poder
Puablico (Legislativo, Judiciario e Executivo) ndo transgredirdo os limites delineados pelo
ordenamento positivo da Republica, respeitando-se, em consequéncia, como se impde aos
membros e aos agentes do aparelho estatal, o regime das liberdades publicas e os direitos
subjetivos constitucionalmente assegurados as pessoas em geral, inclusive aquelas
eventualmente sujeitas, qualquer que seja o motivo, a investigacdo parlamentar, ou a
inquérito policial, ou, ainda, a processo judicial. (...) ndo se revela legitimo opor, ao
advogado, restri¢cdes, que, ao impedirem, injusta e arbitrariamente, o regular exercicio de
sua atividade profissional, culminem por esvaziar e nulificar a propria razdo de ser de sua
interveng@o perante os 6rgdos do Estado, inclusive perante as proprias CPIs.” (MS 30.906-
MC, rel. min. Celso de Mello, decisdo monocrética, julgamento em 5-10-2011, DJ de 10-
10-2011.)

A comissdo parlamentar de inquérito ndo tem poderes para a pratica de atos materialmente
jurisdicionais, inclusive os de natureza cautelar. Ndo pode, portanto, decretar prisdo ou impor a
indisponibilidade dos bens de qualquer pessoa. Julgando necessarias tais providéncias, devera

formular requerimento ao Poder Judiciario, instruindo-o com os elementos adequados:

CPI: conforme o art. 58, § 3° da Constituicdo, as CPls detém o poder instrutério das
autoridades judiciais — e ndo maior que o dessas — de modo que a elas se poderdo opor 0s
mesmos limites formais e substanciais oponiveis aos juizes, entre os quais 0s derivados de
direitos e garantias constitucionais." (STF. HC 80.240, rel. min. Sepulveda Pertence,
julgamento em 20-6-2001, Plenario, DJ de 14-10-2005.)

Neste aspecto, os poderes exercitaveis pelas CPIs sdo amplos, mas ndo irrestritos. Em
primeiro lugar, ha requisitos de forma (requerimento de um terco dos membros da Casa
Legislativa), de tempo (h& de ser por prazo certo) e de substancia (apuracdo de fato determinado).

No tocante ao requisito da fragdo de um terco dos membros para a formalizacdo do
requerimento, ele é decorréncia da adogdo, pela Constituicdo de 1934, que se repetiu nas
posteriores, do principio da prevaléncia da vontade da minoria, a semelhanca do art. 36 da Carta
de Weimer, de 1919. Assegurou-se que, mesmo em detrimento da vontade da maioria, a minoria

ficava assegurado o emprego desse importante instrumento de atuacdo parlamentar (BRASIL,
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1996). Nessa perspectiva, mostra-se eivada de inconstitucionalidade a pratica parlamentar por meio
da qual partidos politicos (na quase totalidade dos casos da base de sustentacdo do governo,
portanto, da maioria), munidos do escopo Unico e exclusivo de inviabilizar a instalacdo da CPI,
recusam-se a fornecer o(s) nome(s) de seu(s) indicado(s) para a composicao do corpo. Vale lembrar
que a Carta Magna de 1988 garante ambos os preceitos — o da prevaléncia da vontade da minoria
e 0 da proporcionalidade da representagdo partidaria, de modo que fica vedado o emprego de
expediente que anule qualquer um de seus comandos dirigentes. Frente a essa questdo o STF se

manifestou nos seguintes termos:

Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um verdadeiro estatuto constitucional das
minorias parlamentares, cujas prerrogativas — notadamente aquelas pertinentes ao direito de
investigar — devem ser preservadas pelo Poder Judiciario, a quem incumbe proclamar o alto
significado que assume, para o regime democratico, a essencialidade da prote¢do
jurisdicional a ser dispensada ao direito de oposicéo, analisado na perspectiva da pratica
republicana das institui¢cGes parlamentares. A norma inscrita no art. 58, 8 3°, da CR destina-
se a ensejar a participagdo ativa das minorias parlamentares no processo de investigacéo
legislativa, sem que, para tanto, mostre-se necessaria a concordancia das agremiacdes que
compBem a maioria parlamentar. O direito de oposic¢éo, especialmente aquele reconhecido
as minorias legislativas, para que ndo se transforme numa prerrogativa constitucional
inconsequente, ha de ser aparelhado com instrumentos de atuacdo que viabilizem a sua
prética efetiva e concreta no &mbito de cada uma das Casas do Congresso Nacional. A
maioria legislativa ndo pode frustrar o exercicio, pelos grupos minoritarios que atuam no
Congresso Nacional, do direito publico subjetivo que lhes é assegurado pelo art. 58, § 3°,
da Constituicdo e que lhes confere a prerrogativa de ver efetivamente instaurada a
investigacdo parlamentar, por periodo certo, sobre fato determinado. Precedentes: MS
24.847/DF, rel. min. Celso de Mello. A ofensa ao direito das minorias parlamentares
constitui, em esséncia, um desrespeito ao direito do préprio povo, que também é
representado pelos grupos minoritarios que atuam nas Casas do Congresso Nacional. (...) O
requisito constitucional concernente a observancia de 1/3 (um terco), no minimo, para
criacdo de determinada CPI (CF, art. 58, § 3°), refere-se a subscricdo do requerimento de
instauragdo da investigacéo parlamentar, que traduz exigéncia a ser aferida no momento em
que protocolado o pedido junto a Mesa da Casa legislativa, tanto que, ‘depois de sua
apresentagdo a Mesa’, consoante prescreve o proprio Regimento Interno da Camara dos
Deputados (art. 102, § 4°), ndo mais se revelara possivel a retirada de qualquer assinatura.
Preenchidos os requisitos constitucionais (CF, art. 58, § 3°), impde-se a criagdo da CPI, que
ndo depende, por isso mesmo, da vontade aquiescente da maioria legislativa. Atendidas tais
exigéncias (CF, art. 58, § 3°), cumpre, ao presidente da Casa legislativa, adotar os
procedimentos subsequentes e necessarios a efetiva instalagdo da CPI, ndo se revestindo de
legitimac&o constitucional o ato que busca submeter, ao Plenario da Casa legislativa, quer
por intermédio de formulagdo de questdo de ordem, quer mediante interposicdo de recurso
ou utilizagdo de qualquer outro meio regimental, a criacdo de qualquer CPI. A prerrogativa
institucional de investigar, deferida ao Parlamento (especialmente aos grupos minoritarios
que atuam no ambito dos corpos legislativos), ndo pode ser comprometida pelo bloco
majoritario existente no Congresso Nacional, que ndo dispde de qualquer parcela de poder
para deslocar, para o Plenério das Casas legislativas, a deciséo final sobre a efetiva criacéo
de determinada CPI, sob pena de frustrar e nulificar, de modo inaceitavel e arbitrario, o
exercicio, pelo Legislativo (e pelas minorias que o integram), do poder constitucional de
fiscalizar e de investigar o comportamento dos 6rgdos, agentes e instituicdes do Estado,
notadamente daqueles que se estruturam na esfera orgénica do Poder Executivo. A rejeicdo
de ato de criagdo de CPI, pelo Plenario da Camara dos Deputados, ainda que por expressiva
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votacdo majoritaria, proferida em sede de recurso interposto por lider de partido politico
gue comp®e a maioria congressual, ndo tem o conddo de justificar a frustragdo do direito de
investigar que a prépria CR outorga as minorias que atuam nas Casas do Congresso
Nacional.” (MS 26.441, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 25-4-2007, Plenario, DJE
de 18-12-2009.) Vide: MS 24.831, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 22-6-2005,
Plenéario, DJ de 4-8-2006.

Sobre o requisito de tempo:

A duracdo do inquérito parlamentar — com o poder coercitivo sobre particulares, inerentes
a sua atividade instrutoria e a exposicdo da honra e da imagem das pessoas a desconfiancas
e conjecturas injuriosas — e um dos pontos de tensdo dialética entre a CPI e os direitos
individuais, cuja solucdo, pela limitacdo temporal do funcionamento do 6rgédo, antes se
deve entender matéria apropriada a lei do que aos regimentos: donde, a recepcéo do art.
5°, § 2°, da Lei. 1.579/1952, que situa, no termo final de legislatura em que constituida, o
limite intransponivel de duracdo, ao qual, com ou sem prorrogacao do prazo inicialmente
fixado, se ha de restringir a atividade de qualquer CP1.” (HC 71.261, rel. min. Sepulveda
Pertence, julgamento em 11-5-1994, Plenario, DJ de 24-6-1994.) No mesmo sentido: RE
194.346-AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, julgamento em 14-9-2010, Segunda Turma,
DJE de 8-10-2010.

O requisito do fato determinado em prazo certo esta ligado a exigéncia de que a
investigacdo, pelo seu carater excepcional, ndo se torne algo vago, sem objetivos legislativos
concretos e definidos, expondo cidaddos e instituicbes a suspei¢do publica por periodo
indeterminado. Por outro lado, a averiguacao de fato previamente individualizado e delimitado ndo
impede que sejam investigados fatos que se ligam, intimamente, com o fato principal, sob risco de
engessar o trabalho investigatorio e restringir o texto constitucional, que se apresenta amplo
(BRASIL, 1996). Da mesma forma, o prazo para as investigaces pode ser prorrogado até o término
da legislatura, conforme o art. 50, § 20, da Lei no 1.579/52 (BRASIL, 1994 e 1979).

No que se refere a competéncia, as CPIs devem comportar-se no quadro de atribui¢des do
Legislativo. A competéncia do Congresso, da Assembleia Legislativa e da Camara Municipal é o
limite do poder investigatorio da comissdo federal, estadual ou municipal, ndo podendo uma
comissdo parlamentar de inquérito interferir com a autonomia individual e das entidades privadas.
Além disto, tampouco pode ter carater policial ou substitutivo da atuacéo de outros 6rgaos do Poder
Publico, sendo também insuscetiveis de investigacdo por comissao parlamentar de inquérito os atos
materialmente jurisdicionais, sob pena de viola¢do do principio da separacdo dos Poderes e da
independéncia da magistratura. Em sintese: as comissdes parlamentares de inquérito devem cingir-

se a esfera de competéncias do Congresso Nacional, sem invadir atribui¢cbes dos outros Poderes,
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ndo podendo legitimamente imiscuir-se em fatos da vida privada nem se investir na fungéo de
policia ou perseguidor criminal.

Outro ponto importante que surge ao analisar o sistema das comissfes parlamentares de
inquérito no Brasil, é que a fiscalizacdo no legislativo tem sido tradicionalmente uma atribuicdo da
oposicdo. Dentro da logica do sistema brasileiro com o presidente detendo poderes de agenda
legislativa mediante um processo de centralizacdo que é dominado pelos maiores partidos que
normalmente estdo na coalizacdo do governo e um quadro com multiplos partidos, acaba-se tendo
uma situacdo em que as possibilidades de fiscalizacdo efetiva sdo reduzidas pela intervencédo da
maioria. Assim, 0 que se nota é que essa forma de fiscalizacdo tem sido partidarizada. A
partidarizacdo dessa funcéo de fiscalizacdo faz com que um partido fiscalize apenas o partido que
€ seu opositor.

Por fim, é fundamental destacar que por mais amplo que seja o poder de informacéo
parlamentar, as investigagdes ndo podem violar direitos e garantias individuais e coletivos
assegurados na Magna Carta.

O Supremo Tribunal Federal, com a firmeza habitual, tem-se manifestado pela
inviolabilidade do direito do depoente de silenciar naquilo que poderia indicid-lo ou auto-
incrimina-lo:

E jurisprudéncia pacifica desta Corte a possibilidade de o investigado, convocado para
depor perante CPI, permanecer em siléncio, evitando-se a autoincriminacao, além de ter
assegurado o direito de ser assistido por advogado e de comunicar-se com este durante a
sua inquiricdo. (...) Considerando a qualidade de investigado convocado por CPI para
prestar depoimento, é imperiosa a dispensa do compromisso legal inerente as testemunhas.
Direitos e garantias inerentes ao privilégio contra a autoincriminagdo podem ser
previamente assegurados para exercicio em eventuais reconvocagdes." (HC 100.200, rel.
min. Joaquim Barbosa, julgamento em 8-4-2010, Plenario, DJE de 27-8-2010.)

No entanto, essa garantia constitucional ndo assegura que a testemunha deixe de
comparecer a audiéncia de inquiricdo, uma vez que o direito de siléncio deve ser apreciado e
avaliado por ocasido de cada pergunta formulada, que ficara sujeito a controle judicial a posteriori.

Com efeito, 8 mesma regra sujeitam-se os individuos que, por dever legal, tém a obrigacao
de zelar pelo sigilo de dados profissionais (advogados etc.) (BRASIL, 1996.2).

O dever de comparecimento e de falar a verdade da testemunha é obrigatério, passivel de
responsabilizacdo criminal em caso de descumprimento (art. 4°, inciso 11, da Lei n® 1.579/52), pois

a convocagdo ndo e um convite. Alias, ndo fora assim e o amplo poder de investigagédo parlamentar
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ficaria subordinado a anuéncia do convocado. Note-se que o dever de depor é extensivel a todos,
sem excecdo, conforme menciona o insigne Min. Paulo Brossard, citando o Des. Décio Pelegrini,
no HC n° 71.039-5/RJ, ipsis litteris:

Com sua habitual agudeza, notou o eminente ministro Ribeiro Costa, votando no caso
sujeito ao conhecimento do Supremo (Rev. cit., pag. 388), que, nenhum cidaddo pode,
sequer, eximir-se de depor perante a menor autoridade policial, em inquérito regularmente
processado, ndo se pode conceber possa alguém se excusar de comparecer perante uma
comissao designada pelo Legislativo.

No campo, ainda, das recusas justificadas, encontra-se o direito do convocado de nédo
responder a perguntas que ndo tenham correlacdo direta ou indireta com o fato determinado
investigado.

Cabe acrescentar que igualmente deve ser havida por legitima a recusa no
comparecimento e no oferecimento de respostas naquelas hipdteses em gue a investigacdo seja
considerada inconstitucional, como, por exemplo, nas diversas situacdes por nos retratadas neste
trabalho.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As comissdes parlamentares de inquérito sdo um instrumento valioso de exercicio da
funcao fiscalizadora do Legislativo. Suas competéncias sdo amplas, mas teoricamente nao podem
exceder os poderes da Casa Legislativa que integram. O exercicio dos poderes de investigacdo do
Congresso americano é executado por comissGes de ambas as Casas (Senado e Camara dos
Deputados) e grande parte dos trabalhos investigatérios do Legislativo federal sdo realizados pelas
suas comissfes permanentes, de acordo com o assunto abrangido por sua jurisdi¢do. Pode também
haver resolucdo autorizando uma investigacdo especial por uma comissdo ad hoc do Congresso,
definindo a finalidade, assunto e limite de tempo para execucdo da tarefa. Em comparagdo com o
modelo americano, as comissdes de investigacdo do Congresso dos Estados Unidos, embora tenha
a previsdo da instauragdo por comissdes ad hoc, em regra a instauracdo se da por comissoes
permanentes, diferente do modelo brasileiro que é executado por comissdes temporarias. A ideia
de a investigacdo ser instruida por uma comissao permanente esta na possibilidade de ser uma

instrucdo especializada no tema de que trata a investigacdo e toda a dindmica do sistema de
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comissdes formado no Congresso americano justifica a Idgica de, em regra, a comissdo de
investigacdo ser composta por uma das comissfes permanentes. Isto ndo se se justificaria no
sistema brasileiro, pois, embora possua um sistema de comissdo ndo alcancou o nivel de
especialidade e forca decisoria que as comissdes permanentes possuem no sistema americano®.

As comissdes parlamentares de inquérito destinam-se a investigar atos do Poder Publico
e fatos relevantes para o interesse publico. N&o lhes cabe, todavia, 0 exame de atos materialmente
judiciais, em respeito a separacdo dos Poderes e a independéncia da magistratura. Tampouco se
insere em sua esfera de atribuices a apuracdo de aspectos da vida privada das pessoas ou negdcios
juridicos de natureza privada celebrados entre particulares, esses aspectos sdo similares tanto na
atuacdo do Congresso americano como no brasileiro.

Por fim, vale destacar que, muito embora haja a previsdo constitucional sobre o poder
investigatério do Congresso, dentro da logica do sistema brasileiro, com o presidente é detentor
de poderes de agenda legislativa em consequéncia de um processo de centralizacdo que €
dominado pelos maiores partidos que normalmente estdo na coalizagédo do governo e um quadro
com multiplos partidos, acaba-se tendo uma situacdo em que as possibilidades de fiscalizacdo e
exercicio efetivo do poder fiscalizatorio sdo reduzidas pela intervencdo da maioria.

No Brasil, a relagdo entre o Congresso e o Executivo é de subserviéncia e com isso, a
base governista trabalha para que prevaleca a opinido do governo acabando, neste contexto, o papel
fiscalizador do Congresso relegado a um segundo plano em fungéo dessa situacéo politica em que
a base governista atua defendendo o governo em qualquer que seja a situagdo, motivo pelo qual o

poder fiscalizatério do Congresso Nacional brasileiro tem um carater mais politico que de

supervisdo da administracdo publica.

3 Para uma melhor compreenséo do sistema de comissdes no Congresso americano, ver: SCHWARTZ, Bernardo.
Direito constitucional americano. Rio de Janeiro: Forense, 1955. p. 86-90.
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