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A OBRIGATORIEDADE DE CRIACAO DE COMISSAO PARLAMENTAR DE
INQUERITO A PARTIR DO SEU REQUERIMENTO, SOB A OTICA DA DOUTRINA
E DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Allan Del Cistia Mello”

RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 delimita, em seu art. 58, § 3° que as Comissdes
Parlamentares de Inquérito serdo criadas mediante requerimento de um terco dos
membros da Casa Legislativa, para apuracao de fato determinado e por prazo certo.
N&o obstante essa previséo, a criacdo de comissdes dessa natureza é revestida de
embates entre as forcas majoritarias e os grupos minoritarios do Parlamento. Este
trabalho possui, como objetivo central, identificar, a luz da doutrina e da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, em que medida, a partir do protocolo de requerimento
gue atenda aos requisitos constitucionais, os atos de criacdo de uma CPI afetos a
Presidéncia e as liderancas partidarias da Casa Legislativa sédo integralmente
mandatorios ou, ao contrario, admitem algum espaco de discricionariedade e
conformacao politica. Adotou-se, como metodologia, uma pesquisa do tipo
exploratdria bibliogréfica e documental. Ao final, conclui-se que, segundo a doutrina e
a atual jurisprudéncia consolidada na Suprema Corte brasileira, uma vez protocolado
requerimento que atenda aos pressupostos constitucionais, os atos de criacdo de uma
CPI afetos a Presidéncia e as liderancas partidarias da Casa Legislativa sdo
integralmente mandatérios, como consectario do direito de oposicdo e do estatuto
constitucional das minorias parlamentares.
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parlamentares. Estatuto das minorias parlamentares.
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1 INTRODUCAO

Consoante apregoa a teoria da separacao de poderes, o Poder Legislativo &
uma das trés funcdes do Estado. Embora o poder estatal seja uno, a sua divisdo em
funcBes a serem exercidas por diferentes érgaos visa ndo sé a evitar a concentracdo
demasiada de competéncias em uma unica instituicdo, como também a proporcionar
maior eficiéncia, decorrente da especializacéo de atribuicdes.

Nesse contexto, ao Legislativo cabem, em carater tipico, as atividades
legiferantes e de fiscalizagdo e controle externo dos atos da Administracéo Publica.
Por se tratar de um 6érgéo colegiado, o Parlamento, para organizar seus trabalhos, se
divide em comissfes, as quais podem ser temporarias ou permanentes, de acordo
com o modelo previsto no caput do art. 58 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil — CRFB de 1988.

Quando assumem a forma de ComissGes Parlamentares de Inquérito — CPls,
esses Orgaos parlamentares fracionarios temporarios se dedicam exclusivamente a
atividade fiscalizatéria, exercendo atribuicées investigativas e dispondo de poderes e
prerrogativas especiais, proprios das autoridades judiciais.

Para a sua criacéo, a Lei Maior estabelece trés requisitos a serem cumpridos,
quais sejam: requerimento de um terco dos membros da respectiva Casa Legislativa,
prazo certo de funcionamento e apuracao de fato determinado.

Na esfera federal, os Regimentos Internos do Senado Federal e da Camara
dos Deputados complementam as previsdes constitucionais a respeito das CPIs,
apresentando o detalhamento procedimental relativo a instalacéo e ao funcionamento
desses 6rgaos.

Em linhas gerais, os aludidos diplomas regimentais — em seus arts. 145 a 153,
no caso do primeiro, e 35 a 37, no caso do segundo — enunciam que, recebido o
requerimento de criagcdo da CPI, protocolado de acordo com o0s requisitos
constitucionais, o Presidente da Casa fara a sua leitura no Plenério e ordenara que
seja numerado e publicado. A partir de entdo, seguindo o rito do tramite interno,
espera-se que a Presidéncia oficie as liderancas partidarias para que indiquem, de
acordo com a proporcionalidade exigida pelo 8 1° do art. 58 da CRFB, os membros a
compor a respectiva CPI, a fim de que se faca, em seguida, a designacdo dos
parlamentares titulares e suplentes que integrardo o Colegiado.

Entretanto, verifica-se certa divergéncia a respeito da legitimidade de possiveis
obstaculos que podem ser impostos no decorrer dessas etapas: pode a Presidéncia
da Casa Legislativa, em um juizo individual de conveniéncia e oportunidade, ndo dar
andamento aos tramites necessarios para a abertura da CPI? Qual o procedimento a
ser adotado pelo Presidente da respectiva Casa, nas situagées em que as liderancas
partidarias ndo procedam a indicagdo dos membros que compordo a comissao
parlamentar de inquérito? O Poder Judiciario tem competéncia e legitimidade para
intervir nesses casos e, sem ofensa ao principio constitucional da separacdo dos
poderes, determinar a abertura da CPI1?

Essas questdes ja estdo em debate na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal — STF ha, pelo menos, algumas décadas. Como exemplo, menciona-se 0
julgamento dos Mandados de Seguranca que decidiram sobre a criagdo da chamada
“CPI dos Bingos”, de relatoria do agora ex-Ministro Celso de Mello. Naquele caso,
decidido em 2005, a Suprema Corte brasileira definiu que o Parlamento possui um
mandato outorgado pelos cidadaos para fiscalizar os 6rgéos e agentes do Estado, de
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forma que as minorias parlamentares devem ser garantidos instrumentos para
exercerem esse papel. Assim, segundo esse precedente do Supremo, preenchidos os
requisitos constitucionais, ha um dever de criar a CPI, que ndo depende da vontade
da maioria legislativa ou de apreciacdo de mérito sobre os fatos a serem apurados.

Em 2021, o Supremo Tribunal Federal reafirmou as bases desse precedente e,
em referendo do Plenario a decisdo liminar exarada pelo Ministro Luis Roberto
Barroso, no bojo do Mandado de Seguranca n° 37.760/DF, determinou que o
Presidente do Senado Federal instalasse a “CP| da Pandemia”.

Ja no ano de 2022, a questdo da obrigatoriedade de instalacdo de CPI voltou a
tona, apOs denuncias de irregularidades em repasses do Ministério da Educacédo
(MEC) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para
prefeituras. No caso, o Requerimento n® 542, de 2022, foi apresentado e lido em
Plenario pelo Presidente do Senado, que ordenou sua numeracgao e publicacao.

Em reacdo, a base governista apresentou, simultaneamente, pedidos para
criacdo de CPIs destinadas a apurar fatos relativos a gestfes anteriores, quando a
agora oposicdo se encontrava no comando do Poder Executivo — manobra
semelhante ao que o Ministro Sepulveda Pertence, durante o julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 1.635/DF, chamou de “comissdes fantasmas”
(BRASIL, 2004, p. 213).

O impasse quanto a constituicdo de todas as CPIs requeridas foi solucionado
por acordo entre os Lideres, tendo sido negociado que a indicacdo dos membros para
comporem o inquérito parlamentar envolvendo o MEC seria feita apds as elei¢cdes
presidenciais de 2022.

Embora a Suprema Corte brasileira ndo tenha sido, de fato, instada a se
manifestar sobre esse caso, o episédio levantou outros pontos para debate: podem
as liderancas partidarias e a Presidéncia da Casa Legislativa acordarem que a
indicacao dos membros da respectiva CPI se faca de forma postergada, isto €, em um
momento futuro, considerado politicamente mais propicio para a efetiva instalacao e
funcionamento da comissao? Pode a base governista obstaculizar a criacdo de uma
CPI de interesse da oposicdo, apresentando uma série de outros pedidos de
inquéritos parlamentares envolvendo fatos de outras gestdes?

Nessas situacfes, poderia se cogitar de ofensa ao direito das minorias
parlamentares, admitindo-se a intervencédo do Poder Judiciario, ou se trata de ato
meramente interna corporis, isto €, afeto apenas ao ambito de funcionamento do
Parlamento, sem repercussdes aptas a atrair a jurisdicdo constitucional?

Com a pretensdo de aclarar a problematica, o presente trabalho, por meio de
uma pesquisa documental e bibliogréafica, a luz da doutrina e da jurisprudéncia do STF,
se propde, como objetivo geral, a identificar em que medida, a partir do protocolo de
requerimento que atenda aos requisitos constitucionais, os atos de criagdo de uma
CPI afetos a Presidéncia e as liderancas partidarias da Casa Legislativa sdo
integralmente mandatorios ou, ao contrario, admitem algum espaco de
discricionariedade e conformacéo politica.

A justificativa para a realizacdo da pesquisa consiste, essencialmente, em
auxiliar na compreenséao da natureza dos atos que compdem a criagdo das comissoes
parlamentares de inquérito e nos direitos e prerrogativas que assistem as maiorias e
minorias parlamentares, sob a égide do principio democratico.

Para tanto, iniciar-se-a& com um topico dedicado a uma breve exposi¢do dos
aspectos gerais que envolvem a tematica das CPls, a fim de permitir uma
compreensao panoramica do instituto.
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Apos, sera explorado o procedimento constitucional e regimental para criacao
das comissdes parlamentares de inquérito, cuja elucidacao servira de base para o
exame principal a que se pretende o presente estudo.

No topico seguinte, tratar-se-a brevemente sobre obstaculos que podem
surgir no fluxo de criacdo das CPIs, os quais podem retardar ou impedir que ela seja
efetivamente formada. Nessa mesma secéo, sera apresentada a posi¢cao doutrinaria
acerca da obrigatoriedade de sua criagao, isto é, da sua criacdo mandatoria, uma vez
protocolado o requerimento que preencha os requisitos constitucionalmente exigidos.

Posteriormente, realizar-se-a a andlise dos fundamentos constantes dos
precedentes plenarios do Supremo Tribunal Federal consultados e que abordam, de
maneira especifica, a questdo da obrigatoriedade de criacdo das comissfes
parlamentares de inquérito.

Por fim, o ultimo tépico sera dedicado a resposta ao problema de pesquisa
proposto, buscando, mormente a partir da jurisprudéncia e dos argumentos
doutrinarios apresentados, concluir a respeito da existéncia, ou ndo, de espaco de
discricionariedade e conformacéo politica na criagdo das CPls, ap6s o protocolo de
seu requerimento.

2. As comissdes parlamentares de inquérito no direito constitucional

brasileiro

A existéncia de O6rgdos pertencentes ao Parlamento e dedicados
exclusivamente a funcdo investigativa possui raizes histéricas. Em seus estudos,
Oliveira Filho (1964) menciona que a primeira CPI foi realizada em 1689, na Inglaterra,
durante a Guerra da Irlanda, quando a Camara dos Comuns homeou uma comissao
especifica (select comittee) para investigar a atuacdo do Coronel Lundy e a imputacdo
de um possivel crime de traicao.

Porém, segundo Queiroz (2018, p. 9), o primeiro Estado a prever a figura da
Comisséo Parlamentar de Inquérito em sua Constituicdo escrita foi a Bélgica, em
1831, a qual dispunha que “o direito de inquérito parlamentar poderia ser exercido
pelas camaras ou por comissdes por elas constituidas”, dispondo “dos mesmos
poderes do juiz criminal”.

O mesmo autor ainda menciona que, na Constituicdo de Weimar, promulgada
em 1919, na Alemanha, a constituicdo de inquérito parlamentar foi prevista como uma
prerrogativa da minoria legislativa.

Pontes de Miranda (1967, p. 50) ensina que as CPlIs

nasceram com os Parlamentos, precisaram-se com fortalecimento déles, e
chegaram ao méximo de fér¢a onde a democracia indireta conseguiu impor-
se como instrumento eficiente do bem publico. Por definicdo, € técnica
parlamentar — é técnica de ingeréncia da legislatura no que concerne aos
outros pbderes, sem os usurpar, fora das espécies em que Ihe cabe decretar
a responsabilidade criminal ou politica de membros dos outros pbderes.

No Brasil, 0 Regimento Interno do Senado Federal, desde 1903, ja dispunha

a respeito da possibilidade de criacdo de CPIs, ndo obstante o siléncio das
Constituicdes de 1891 e de 1824:
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Art. 62. Quando as Commmisdes se ocuparem de negécios de interesse
particular ou procederem a inqueritos, tomarem depoimentos, informagées ou
praticarem outras diligencias semelhantes, poderdo, se o julgarem
conveniente, permitir &s pessoas diretamente interessadas defender os seus
direitos por si ou por procuradores, por escripto ou verbalmente. Estas
Commisdes poderdo requisitar das autoridades judiciarias ou administrativas
os documentos ou informacdes de que precisarem.

A partir de 1934, todas as Constituicbes brasileiras — a excegédo da
Constituicao de 1937 — fizeram previsdo expressa sobre a instalagdo de comissodes
parlamentares de inquérito como prerrogativa do Poder Legislativo. Na Carta Magna
de 1988, a mencao as comissdes parlamentares de inquérito se encontra em seu art.
58, § 3°, segundo o qual:

As comiss@es parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacao
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 a apuragao de fato determinado e por prazo
certo, sendo suas conclus@es, se for o caso, encaminhadas ao Ministério
Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

No plano infraconstitucional, as CPIs regulam-se pelas Leis n° 1.579, de 18
de marco de 1952, 10.001, de 04 de setembro de 2000, e, em carater subsidiario, pelo
Cdédigo de Processo Penal, bem como pelos Regimentos das respectivas Casas
Legislativas.

De acordo com Brum (2002), as CPls podem ser definidas como “uma
investigacdo especial, realizada por integrantes do Poder Legislativo, para apuracao
de fato determinado, atuando por prazo certo, em assuntos de interesse da
coletividade”.

Siqueira Janior (2007, p. 5), por seu turno, busca uma definicdo a partir da
etimologia da expressdo “comissdo parlamentar de inquérito”. Segundo ele,
“comissao” provém do latim commissione, de commitere, que pode ser relacionado a
um grupo de pessoas reunidas com determinado encargo; “parlamentar”, que, entre
outros, tem relacdo com parler e parlament, ambas palavras do francés, que
designam, respectivamente, a acéo de falar e um conselho reunido com a finalidade
de deliberar ou de falar; ja “inquérito”, do latim inquaeritare, designa a a¢ao de inquirir,
procurar.

Assim, a partir da origem de seus termos, o autor conceitua CPI, sob um
sentido juridico e, também, sob uma definicdo “nominal”’. No primeiro sentido,
Comissao Parlamentar de Inquérito “é o conjunto de atos e diligéncias, reduzidos a
termo em processo, para sindicar e apurar determinado fato irregular ou ilegal”’. Na
segunda definigdo, “é o 6rgédo colegiado do Parlamento que tem por finalidade a
investigacao de determinado fato”.

Como se V&, portanto, as conceituacdes de CPI giram em torno de suas
caracteristicas e finalidade: uma comissao, constituida por parlamentares, de carater
temporario, voltada a apuracdo de um fato determinado, isto €, a servico da atividade
fiscalizadora a cargo do Parlamento.

Em que pese o Legislativo disponha de outros instrumentos para o exercicio
da atividade de controle — sendo possivel citar, como exemplo, a convocagéo de
Ministros de Estado, o pedido de informacgdes a 6rgaos e entidades da Administracao
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Publica e as solicitacdes de inspecdes e auditorias a serem realizadas pelo Tribunal
de Contas da Unido —, as comiss@es parlamentares de inquérito sdo consideradas,
por Santi (2007), o instrumento de fiscalizacdo mais eficaz.

O autor justifica sua avaliagdo, mencionando ndo sO6 o0s poderes de
investigacao especiais de que dispdem as CPls — as quais sdo equivalentes as das
autoridades judiciais, conforme disposi¢ao constitucional —, como também a sua
natureza politica, realizada por Poder independente, mediante atuacdo de
representantes eleitos pela sociedade, a qual pode acompanhar pari passu 0s
trabalhos desenvolvidos e amplamente divulgados.

Outrossim, esses inquéritos legislativos conseguem dialogar com a agdo de
diferentes instituicdes de controle, entre eles o Ministério Publico, o Tribunal de Contas
da Unido, a Controladoria-Geral da Unido, o Banco Central, a Policia Federal e a
Receita Federal (SANTI, 2007). Dessa forma, torna-se possivel cruzar provas e
informacdes obtidas a partir das quebras de sigilo bancario, fiscal e telefénico dos
investigados, bem como viabilizar a analise desse material probatoério por agentes de
diferentes especialidades e conhecimentos técnicos.

E necessério destacar, contudo, que a competéncia fiscalizadora das
comissdes parlamentares de inquérito se encerra com o encaminhamento das suas
conclusbes ao Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido ou, ainda, as
autoridades administrativas ou judiciais com poder de deciséo, conforme o caso, para
a pratica de atos de sua competéncia e a promocdo da responsabilidade dos
infratores, nos termos do art. 6°-A, da Lei n°® 1.579/1952, e do art. 1°, da Lei n°
10.001/2000. Assim sendo, vale dizer: a CPI funciona como 6rgéo investigativo, sem
atribuicdes relacionadas ao julgamento ou a promocéo da efetiva responsabilizacéo.

Além da funcdo de controle das atividades governamentais, Alves (2004)
acrescenta que tais comissfes de inquérito tém, ainda, outras duas finalidades: obter
informacdes para a producéo legislativa e informar a opinido publica. Logo, consoante
o autor, as CPIs, paralelamente a sua finalidade fiscalizadora, também funcionam
como meio de informacao, tendo em vista que o resultado dos seus trabalhos podera
subsidiar futuras producdes legislativas do Parlamento voltadas, por exemplo, a coibir
a pratica das irregularidades nelas verificadas.

Esse papel propositivo e construtivo das comissfes parlamentares de inquérito
ja foi destacado pelo Supremo Tribunal Federal em mais de uma oportunidade. No
julgamento do Mandado de Seguranca n°® 33.751/DF?, por exemplo, consignou-se que
as CPlIs “podem figurar como ato preparatorio ou auxiliar do processo legislativo e das
demais acdes do Congresso Nacional, na medida em que o direito ao conhecimento
constitui pressuposto a realizacdo de suas atividades deliberativas” (BRASIL, 2016, p.
1).

3. O procedimento constitucional e regimental para criagdo das comissdes

parlamentares de inquérito

O procedimento para a criacdo de uma comissdo parlamentar de inquérito
comecga com a observancia dos requisitos delimitados pelo j& mencionado art. 58, §

1 MS 33751, Relator(a): EDSON FACHIN, Primeira Turma, julgado em 15/12/2015, DJe 31-03-2016
10

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 5D78BDB2004DBB4A.

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.019980/2023-91

3°, da Constituicdo Federal de 1988, os quais Queiroz (2018, p. 45) classifica como
“pressupostos basicos e fundamentais”. S&o eles:

I. Formalizacdo de requerimento subscrito por um terco dos membros
integrantes da respectiva Casa Legislativa,

ii.  Funcionamento por prazo certo;

iii. Fato determinado para ser apurado.

Assim, como elucida Sproesser (2008), o constituinte, reconhecendo a
importancia das CPIs, optou por prever, de forma expressa em seu texto, 0s requisitos
necessarios a criacao dessas comissdes parlamentares — algo que nao foi feito em
relacdo as demais comissdes permanentes ou temporarias.

Apresentado o requerimento na forma exigida pela Carta Magna, inicia-se,
entdo, o procedimento para constituicdo da CPI, cujo detalhamento é encontrado no
Regimento Interno da Casa Legislativa na qual se pretende o funcionamento. Essas
normas regimentais podem complementar as previsdes da Constituicao Federal, mas
nao podem, sob pena de invalidade, contraria-las.

No Regimento Interno do Senado Federal — RISF, a criagdo e o
funcionamento das Comissfes Parlamentares de Inquérito séo disciplinados,
precipuamente, nos arts. 145 a 153.

No primeiro desses dispositivos, o RISF repete o disciplinamento estabelecido
na CRFB acerca dos requisitos a serem preenchidos pelo requerimento de criacao da
CPI, acrescentando, porém, que esse documento devera apresentar, ainda, o nimero
de membros e o limite das despesas a serem realizadas.

Consta, entdo, no referido diploma regimental, que o requerimento sera
recebido pelo Presidente do Senado, que ordenard a sua numeracao e publicacao.
Ha, ainda, disposi¢ado que limita a participacdo de um Senador em mais de duas CPls
— a nao ser no caso em que integre uma como titular e a outra como suplente —, bem
como previsdo de que a comissao tera suplentes em numero igual a metade da
qguantidade de titulares, escolhidos no ato de designacdo destes, conforme rito
estabelecido em seu art. 78.

Quanto ao objeto de apuracdo pela CPI, o art. 146 do RISF delimita que a
investigacdo nao podera tratar sobre matéria afeta a Camara dos Deputados, as
atribuigcbes do Poder Judiciario ou aos Estados.

As demais disciplinas apresentadas pelo RISF nos mencionados arts. 145 a
153 dizem respeito ao funcionamento das CPIs. A compreenséo, portanto, do rito
referente a instalacdo das comissbes parlamentares de inquérito deve ser
complementada com a compreensao de outros dispositivos regimentais, podendo ser
assim resumida:

I. Protocolo legislativo do requerimento de criacdo da CPI, indicando, além
dos requisitos estabelecidos no art. 58, 8§ 3°, da CRFB, o numero de
membros e o limite das despesas a serem realizadas (art. 145, caput e
§ 1°, do RISF);

il. Caso o requerimento de criacdo da CPI observe os requisitos exigidos,
leitura, em Plenério, pelo Presidente do Senado Federal, do
requerimento de criacdo da CPI, o qual ordenara a sua numeracéao e
ordenacéo (art. 145, § 2°, do RISF);
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iii. Indicacao escrita dos lideres partidarios quanto aos membros titulares e
suplentes para comporem a CPI, apés solicitacdo do Presidente do
Senado Federal, assegurando, tanto quanto possivel, conforme art. 58,
8§ 1° da CRFB, a participacdo proporcional das representacdes
partidarias ou dos blocos parlamentares com atuacdo no Senado
Federal (arts. 66, 78 e 145, § 4°, do RISF);

iv. Designacéao, pelo Presidente do Senado Federal, dos membros titulares
e suplentes indicados pelos lideres partidarios (art. 78 do RISF).

Designados, entdo, os membros da CPI, formaliza-se a sua criagao, cabendo
aos seus integrantes o seu efetivo funcionamento, de acordo com outras regras
regimentais especificas e com aquelas pertinentes ao funcionamento das comissoes
em geral.

Ja o Regimento Interno da Camara dos Deputados — RICD, em seus arts. 35
a 37, apresenta disciplina semelhante a prevista no RISF quanto a criacdo das
comissfes parlamentares de inquérito. Contudo, é relevante indicar algumas
previsdes peculiares constantes do RICD a respeito.

Uma delas é a definicdo de fato determinado, constante do § 1° do art. 35,
como sendo “0 acontecimento de relevante interesse para a vida publica e a ordem
constitucional, legal, econdmica e social do Pais, que estiver devidamente
caracterizado no requerimento de constituicdo da Comissao”.

Na Camara dos Deputados, também h& a previsdo expressa da andlise de
admissibilidade a ser feita pelo seu Presidente quanto ao requerimento de criacdo da
CPI, no que se refere aos “requisitos regimentais”. Em caso de ndo atendimento a
esses requisitos, o Presidente devolvera o requerimento ao autor, cabendo, contra
essa decisdo, recurso para o Plenario, no prazo de cinco sessdes, ouvida a Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJ).

Diferentemente do RISF, o RICD define um prazo limite para o funcionamento
das comissdes parlamentares de inquérito: 120 (cento e vinte) dias, prorrogaveis por
mais 60 (sessenta), mediante deliberacdo do Plenario.

Outra importante previsdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados é
a que veda a criacdo de nova CPI, enquanto estiverem em funcionamento outras cinco
— proibigdo que é excepcionada em caso de projeto de resolugdo com o mesmo
quorum de apresentacdo exigido para a criacdo de Comissdo Parlamentar de
Inquérito. Essa regra, como se vera mais adiante, foi declarada constitucional pelo
STF, no julgamento da ADI n° 1.635/DF.

Ainda, o RICD, no § 6° do art. 35, exige, adicionalmente ao RISF, que o
requerimento de instalagdo indique “as condicbes organizacionais e o0
assessoramento necessarios ao bom desempenho da Comisséo, incumbindo a Mesa
e a Administracdo da Casa o atendimento preferencial das providéncias que a
Comissao solicitar”.

Quando se tratar de requerimento de criacdo de Comissao Parlamentar Mista
de Inquérito — CPMI, o Regimento Comum do Congresso Nacional — RCCN
estabelece, em seu art. 21, que elas serdo criadas “em sess&o conjunta, sendo
automatica a sua instituicao se requerida por 1/3 (um ter¢o) dos membros da Camara
dos Deputados mais 1/3 (um tergo) dos membros do Senado Federal”.

Nesse caso, o0 ato de criacdo das CPMIs indicara o numero de seus membros,
gue devera ter igual quantidade de Deputados Federais e de Senadores, obedecido o
principio constitucional da proporcionalidade partidaria.
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No mais, aplica-se ao procedimento de criagcdo das CPMIs as mesmas regras
previstas no RISF para a instalacdo de CPIs, em razdo de sua aplicacdo subsidiaria
ao processo legislativo do Congresso Nacional, conforme previsto no art. 151 do
RCCN.

bY

4. Obstaculos a criagdo de CPI e posicdo doutrinaria acerca da sua
obrigatoriedade

N&o obstante o fluxo de poucas etapas descrito anteriormente, a criagéo de
Comissfes Parlamentares de Inquérito pode encontrar diversos obstaculos.

A comecar pela coleta de assinaturas necessarias ao preenchimento do
quorum minimo exigido pelo art. 58, 8 3°, da CRFB. Como elucida Santi (2007), nessa
etapa verifica-se um embate politico-parlamentar entre os adeptos da criacdo da CPI
e 0s opositores da medida. Aqueles se esforcam para divulgar a proposta e obter
parlamentares adeptos; enquanto estes atuam com o propdsito de impedir a obtencao
do quérum minimo.

Nos casos em que a CPl se propde a investigar questdes sensiveis
envolvendo o Poder Executivo, € comum, segundo Santi (2007), a atuacao ostensiva
dos congressistas integrantes da base governista e dos proprios integrantes do
Governo para dissuadir Deputados ou Senadores de assinarem o requerimento de
criacdo da CPI, inclusive mediante préaticas que fogem ao puro debate de ideias.

E por isso que, nessa disputa politico-parlamentar, além das praticas
legitimas de convencimento, tais como a defesa de ideias e a formacéo de
composi¢des partidarias, sdo comuns as denuncias de praticas escusas —
pois envolvem o0 mau uso e a privatizagdo da coisa publica —, como a
barganha em torno de liberagdo de recursos orcamentérios provenientes de
emendas de congressistas, preenchimentos de cargos no Executivo, troca de
favores, ou, até mesmo, de corrupgdo direta de congressistas (SANTI, 2007,
p. 44).

Uma vez que os parlamentares proponentes da CPI tenham superado essa
fase e conseguido o nimero de assinaturas correspondente a um ter¢co dos membros
integrantes da respectiva Casa Legislativa, protocolando o requerimento com a
observancia dos demais requisitos necessarios, outros obstaculos podem surgir.

Entre eles, menciona-se a possivel judicializacdo, pelos parlamentares
contrarios a CPI, questionando se, de fato, tais requisitos foram cumpridos —
aduzindo, por exemplo, a ndo delimitagdo ou a especificacdo indevida do fato
determinado a ser investigado (SANTI, 2007). Também pode ocorrer de o Presidente
da Casa Legislativa ndo ler ou retardar a leitura do requerimento, ou, ainda, de as
liderancas partidarias nao indicarem os membros titulares e suplentes que fardo parte
da comisséo, impedindo a sua instalagéo.

A presente pesquisa foca a interpretacdo a ser dada quanto a legitimidade
juridica dos dois ultimos obstaculos mencionados, bem como daqueles congéneres.
Ou seja, procura-se saber, com base na doutrina e na jurisprudéncia do STF, se, uma
vez apresentado requerimento que atenda aos requisitos constitucionais, o Presidente
e as liderancas da respectiva Casa Legislativa podem deixar de adotar algumas das
providéncias necessarias a criagéo da CPI.
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Por um lado, pode-se interpretar que a consumacdo da instalacdo das
comissfes parlamentares de inquérito se encontra na orbita da negociacdo politica
inerente ao funcionamento do Parlamento. Por outro, alega-se que a criacdo da CPI
se trata de um direito da “minoria” parlamentar — isto &, daquela parcela de
parlamentares que se opde a “maioria” parlamentar (BRASIL, 2022a) — de investigar,
de levar a cabo a atribuicdo fiscalizatéria do Poder Legislativo por meio de uma
comissao parlamentar de inquérito.

N&o obstante a préatica demonstrar que a primeira linha de interpretacdo ainda
€ adotada pelo comando e pelas liderancas das Casas Legislativas federais, inclusive
em recentes episodios — fato que levou a judicializagdo ou, ao menos, a ameaca de
guestionamento judicial dessas decisdes —, a doutrina consultada se inclina, em maior
namero, a segunda perspectiva.

A esse respeito, Alves (2004) esclarece que, tomando por referéncia a
legislacdo de outros paises, € possivel identificar dois modelos para a criacdo de
comissoes parlamentares de inquérito: o que exige deliberacéo favoravel da maioria,
mas admite iniciativa individual para formular a proposta; e o que estipula a criagao
das CPIs como automatica, quando solicitada por minoria qualificada, sem admitir a
proposta individual. O primeiro modelo é adotado, por exemplo, pela Franca e pela
Italia; o segundo, pela Alemanha e por Portugal.

Segundo o autor, o Brasil adotou, também, este ultimo modelo, tendo optado
pela criacdo automatica de CPI, dispensando a participacdo do plenario e denotando
um direito potestativo da minoria para instaura-la, quando preenchidos os requisitos
exigidos. Essa opcéao ficaria evidente a partir da utilizacdo da expressado “serao
criadas”, no art. 58, § 3°, da CRFB, a qual denota um sentido cogente, peremptério e
imperativo.

Esse ponto, alids, também € objeto de analise de Sproesser (2008, p. 220),
para quem a referida expressao escolhida pelo constituinte evidencia, “sem duvida,
um imperativo, dando-se a entender com ela que a criagdo tem de seguir-se,
automaticamente, a apresentacdo do requerimento devidamente formalizado” que
observe as exigéncias da Constitui¢ao.

Tal discusséao, cabe destacar, ndo é nova. Isso porque a Constituicdo Federal
de 1946 estabelecia, em seu art. 53, que a “Camara dos Deputados e o Senado
Federal criardo Comissdes de inquérito sobre fato determinado, sempre que o
requerer um terco dos seus membros”. Lima (1954), comentando tal disposicéo, ja
afirmava que o requerimento de um tergco dos membros da Casa Legislativa seria
suficiente para, por si, provocar, de forma automética, a criacdo da CPI.

Pontes de Miranda (1967, p. 64), analisando o art. 39 da Constituicdo Federal
de 1967, que tratava da criacdo de CPIs de forma semelhante ao atual art. 58, § 3°,
da CRFB de 1988, também ja defendia a existéncia de um dever de criar a comisséo
de inquérito. Segundo o autor, “o art. 39 foi explicito em estatuir que ha de criar (verbo
‘criardo’) desde que o requeira o terco ou mais dos membros da camara, ou das
camaras’.

Kimura (2001), entretanto, confrontando essas visdes doutrinarias, menciona
que também hé& que se ponderar argumentos contrarios a criacdo automatica de CPIs.
Como opina o autor, a sujei¢cado do requerimento de instalacdo a deliberacéo plenaria,
caso adotada, tem o conddo de permitir a integralidade dos membros da Casa a
avaliacdo quanto a importancia, a necessidade e a prioridade das investigacoes,
evitando a criagdo de inquéritos parlamentares desmotivados, desarrazoados e
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desvinculados do interesse publico, bem como coibindo o desvio de poder na funcao
legislativa.

Outro argumento apresentado pelo autor € o de que a deliberacéo pelo 6rgao
plenario viabiliza a avaliacdo de conveniéncia a respeito de qual investigacdo é
revestida de maior interesse para a sociedade, especialmente nas Casas Legislativas
em que se imp&e um namero maximo de CPIs funcionando concomitante.

A possibilidade de submissdo do requerimento de constituicdo de CPI ao
orgao plenéario do Parlamento constava na legislacdo brasileira até o ano de 2016.
Isso porque, até entdo, o art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n° 1.579/1952, estabelecia
que o aludido requerimento dependeria da deliberacdo do Plenario, caso ndo fosse
“determinado pelo terco da totalidade dos membros da Camara dos Deputados ou do
Senado”.

A origem dessa faculdade concedida ao Plenério, de requerer a criacdo da
CPI se néo houvesse a manifestacao do terco da Casa Legislativa, tinha origem no
Regimento Interno da Camara dos Deputados de 1947, cujo art. 24 previa que a
“criacao de Comissao de inquérito, de que trata o art. 53 da Constituicdo, dependera
de deliberacéo do plenario, em forma de projeto de resolucdo da Camara, se nao for
determinada pelo terco da totalidade dos seus membros”.

A previsao do referido dispositivo da Lei n°® 1.579/1952 tratava-se, como se
vé, ndo exatamente da ideia mencionada na obra de Kimura (2001) — isto é, da
submissdo do requerimento de constituicdo de CPI a deliberacdo plenaria em
qualquer caso, a fim de que fosse avaliada, pela maioria do Parlamento, a sua
oportunidade e conveniéncia.

O que a Lei previa, na verdade, ndo era uma restricdo a criagdo de CPIs, mas
sim um reforgo, ja que possibilitava o0 seu requerimento por nimero inferior a um tergo
dos membros da Casa Legislativa, desde que, nesse caso, houvesse a deliberacéo
do Plenario. Sampaio (1964, p. 35), inclusive, ao relacionar o art. 1°, paragrafo unico,
da Lei n® 1.579/1952, ao art. 24, do RICD de 1947, explica que ambas as previsdes
buscavam inspiragdo no direito assegurado as minorias desde a Constituicdo de
Weimar:

O dispositivo apenas reproduz, quase literalmente, dizeres do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, de 1947 (art. 24). As expressodes da lei e
do Regimento Interno guardam fidelidade com a fonte inspiradora do preceito
constitucional, que é o art. 34 da Constituicdo de Weimar, mantido com o
mesmo sentido na Lei Fundamental da Republica de Bonn (art. 44). Diz
aquele artigo da Constituicao do Segundo Reich: “A Camara Federal tem o
direito e, a requerimento de um quinto de seus membros, o dever de constituir
comissdes de inquérito”.

De qualquer sorte, contudo, a Lei n°® 13.367, de 5 de dezembro de 2016,
alterou a Lei n® 1.579/1952 e deu nova redacédo ao referido paragrafo, se limitando a
repetir, em esséncia, o comando constitucional constante do art. 58, § 3°, da Lei Maior
de 1988. Diante disso, Abréo (2021) conclui que, a partir de 2016, a criagdo de uma
Comissédo Parlamentar de Inquérito se dara de forma automatica, a partir de
requerimento de um terco dos membros da Casa Legislativa, ndo havendo que se
cogitar de necessidade de deliberagdo plenaria como condi¢cdo autorizadora de sua
instalacéo.

Portanto, é possivel afirmar que, como apregoa a maior parte da doutrina
consultada, a criacao obrigatoria das CPls a partir do requerimento apresentado por
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um terco dos parlamentares se escora nao s6 na interpretacéo literal da Constituicdo
Federal, como também no préprio direito de investigagcdo consagrado as forcas
politicas minoritarias.

Segundo Ataliba (1998, p. 98-99), esse direito assistido a minoria parlamentar
€ um dos pilares do principio democratico. Como leciona o autor:

A Constituicao verdadeiramente democratica ha de garantir todos os direitos
das minorias e impedir toda a prepoténcia, todo arbitrio, toda opresséo contra
elas. Mais que isso, por mecanismos que assegurem representacao
proporcional, deve atribuir um relevante papel institucional as correntes
minoritarias expressivas.

[...] Na democracia governa a maioria, mas — em virtude do postulado
constitucional fundamental da igualdade de todos os cidaddaos — ao fazé-lo
ndo pode oprimir a minoria. Esta exerce também fun¢éo politica importante,
decisiva mesmo: a de oposicao institucional, a que cabe relevante papel no
funcionamento das instituicbes republicanas.

Carajelescov (2007) destaca que o direito de oposi¢do se encontra implicito
em diversas normas constitucionais brasileiras, a exemplo da liberdade de criacédo de
partidos politicos (art. 17), garantia de proporcionalidade na composi¢cdo das
comissbes congressuais (art. 58, § 1°) e legitimidade de partido politico com
representacéo no Congresso Nacional para a instauragéao do controle concentrado de
constitucionalidade perante o STF (art. 103, VIII).

Na mesma toada, como explica o autor, a Lei Maior garantiu & minoria
parlamentar — que deve ser qualificada, diga-se — o direito de deflagrar inquérito
parlamentar, sendo que qualquer norma que vise a prejudicar 0 seu exercicio estara,
em sua plenitude, eivada de inconstitucionalidade.

Mendes (2018), tomando por referéncia o direito aleméo, destaca a relevancia
dos controles derivados dos direitos da minoria, ainda mais quando se trata de
prerrogativas ditas como absolutas, isto é, quando ndo dependem da vontade maioria.
Um desses controles €, justamente, a obrigacdo de constituir uma comissao de
investigagéo, quando essa for requerida, no caso da Lei Fundamental alemé&, por um
quarto dos parlamentares.

Canotilho e Moreira (2014, p. 396), em comentario a Constituicdo da
Republica Portuguesa, asseveram que:

As comissdes parlamentares de inquérito sdo necessariamente constituidas
sempre que tal seja requerido por um certo nimero de deputados [...]. Trata-
se, assim, de um verdadeiro poder potestativo, que torna a constituicdo das
comissdes de inquérito independente do controlo da maioria parlamentar e
da aos deputados dos partidos de oposicdo o poder de desencadear um
namero minimo de inquéritos parlamentares. Ndo se afigura, por isso,
compativel com o regime constitucional sujeitar o requerimento de propostas
de inquérito a deliberagdo parlamentar.

Embora essas consideracdes de Mendes (2018) e Canotilho e Moreira (2014)
se refiram ao direito alemao e ao portugués, elas podem ser aplicadas a sistematica
politico-juridica brasileira — que, como defendido pela doutrina, inspirou-se nos
sistemas daqueles paises, ao menos no que tange a criagdo de CPIs. Tanto que Silva
Filho (2003, p. 134) leciona acerca do importante papel a ser desempenhado pela
minoria parlamentar no equilibrio de forcas entre os Poderes Executivo e Legislativo
e no exercicio da funcéo fiscalizatéria pelo Parlamento.
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Na linha de intelec¢do do autor, enquanto a vontade da maioria, conjugada
com a do Presidente da Republica, tem a funcéo de dar a dire¢édo politica do pais, a
minoria tem a incumbéncia de responder pela tarefa de controle do poder politico.
Para isso, deve poder manejar institutos como a criagdo de CPI, “independentemente
da autorizagéo ou do beneplacito da maioria parlamentar”.

A maioria, alids, segundo Sampaio (1964) é, geralmente, 0 grupo menos
interessado em iniciativas como uma CPI. Logo, se a vontade dela puder sobrepujar
a da minoria na criagdo de comissdes dessa natureza, o emprego e o alcance de tal
instrumento de fiscalizacdo do Executivo, de informacdo do Legislativo e de
esclarecimento da opinido publica se tornaria demasiadamente limitado.

Nas palavras de Castro (2003, p. 38-39), quando a Constituicdo Federal
assegura a minoria o direito de requerer a criacdo das CPIs, materializa “o unico
momento na vida parlamentar que a minoria tem voto e vez”, ndo se admitindo, por
iISS0, que seus trabalhos sejam suspensos ou extintos pela vontade da maioria.

A néo frustracdo desse direito das minorias sustenta, por exemplo, no ponto
de vista de Carajelescov (2007), a obrigacdo de o Presidente da respectiva Casa
Legislativa, apds receber requerimento que preencha os requisitos constitucionais,
realizar a indicacdo dos membros que comporédo a CPI, caso as liderancas partidarias
nao o facam.

Também garante, na opinido de Alves (2004), que o requerimento nao seja
indeferido pela Presidéncia, quando preencher os requisitos constitucionais, porém
restar pendente alguma exigéncia de ordem meramente regimental — como, por
exemplo, o nimero de integrantes da Comissao. Nessas hipoéteses, o autor aduz que
deve haver a solicitagdo ao primeiro subscritor para que faca a complementacdo do
requerimento ou mesmo que o préprio Presidente da Casa o faca diretamente, ndo se
podendo impedir a criacdo da CPI cujo requerimento atenda a Carta Magna.

Essas questdes serdo objeto de exame no tdpico seguinte, destinado a
analisar, a partir dos precedentes do Supremo Tribunal Federal, a obrigatoriedade de
instalacao das comissdes parlamentares de inquérito, com base nos casos em que 0
Plenario da Corte foi provocado a se manifestar a respeito.

5. Andlise dos precedentes do Plenario do Supremo Tribunal Federal acerca

da obrigatoriedade de criacdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito

Como dito anteriormente, a discusséo a respeito da criacao obrigatéria de CPI
apos apresentacdo de requerimento que preencha 0s requisitos constitucionais
remonta as Cartas Magnas anteriores a de 1988.

Nesse sentido, ao longo do tempo, sob o prisma de diferentes Constituicdes
Federais, a Suprema Corte brasileira ja teve oportunidade de analisar e se posicionar
sobre o tema, seja mediante questionamentos relativos ao procedimento de criacéo
de CPIs no ambito do Congresso Nacional em casos especificos, seja diante de
analise abstrata de constitucionalidade de disposi¢des previstas em normais federais
e estaduais.

Neste topico, entéo, verificar-se-a o entendimento do STF sobre o tema, em
decisdes colegiadas de seu Plenério. Para seleciona-las, realizou-se, primeiramente,
pesquisa no sitio eletrénico do Supremo, pelas palavras-chave “criagao” e “comissao
parlamentar de inquérito”. Tendo essa consulta retornado 29 (vinte e nove) resultados,
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foram escolhidos os Acordaos mais relevantes e que tratavam diretamente sobre o
problema de pesquisa.

Posteriormente, a fim de ratificar a utilizacdo desse critério e a selecdo das
decisdes plenarias do STF mais significativas sobre o assunto, empreendeu-se uma
segunda pesquisa, dessa vez buscando pelos precedentes citados nos votos
constantes dos julgados examinados.

Assim, partindo dessa sistematica de investigacdo, 0s subtOpicos a seguir
serdo dedicados a analise dos sete Acérdaos selecionados, ordenados por ordem
cronologica de julgamento. A partir do exame deles, espera-se extrair a posicdo do
Supremo Tribunal Federal e compreender a evolugdo do seu entendimento, em
diferentes momentos e formacoes.

5.1 Representacdo n° 1.183/PB? — disposicéo de Constituicdo Estadual que exigia

gquérum de maioria absoluta da Assembleia Legislativa para apresentacdo de

requerimento de criagéo de CPI

A primeira decisdo do STF selecionada para exame foi proferida em
03/10/1984, ainda sob a vigéncia da Constituicao Federal de 1967, com a redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969.

Trata-se da Representacdo n° 1.183/PB, de relatoria do Ministro Moreira
Alves. Nessa ocasido, o Plenario do STF, por unanimidade, declarou inconstitucional
uma Emenda a Constituicdo do Estado da Paraiba, a qual exigia, para a criacédo de
CPI, requerimento apresentado pela maioria absoluta dos membros da respectiva
Assembleia Legislativa.

Em seu voto, o Ministro Relator consignou que o art. 37 da CRFB entdo
vigente atribuia a minoria do Parlamento — com a observancia do quérum minimo de
um terco dos membros da Casa Legislativa — a faculdade de requerer a criacao de
CPLI.

Firmou-se o entendimento de que tal direito de fiscalizar fatos determinados
nao poderia ser obstado pela maioria parlamentar, que, nas palavras do Ministro
Moreira Alves, muitas vezes pertence a mesma corrente partidaria do Poder Executivo
(BRASIL, 1984). Por incompatibilidade, entdo, com o quérum estipulado no art. 37 da
CRFB de 1967, a Emenda a ConstituicAo Estadual em tela foi declarada
inconstitucional.

Portanto, como se V&, ja em 1984, o Supremo firmou entendimento de que a
minoria parlamentar dispunha de um direito de criar CPIs, independentemente da
vontade da maioria.

5.2 Mandado de Seguranca (MS) n° 22.494/DF?3 — criacdo da “CPI dos Bancos”

Avancando para a segunda metade da década de 1990, agora sob a égide da
Constituicdo Federal de 1988, o Plenério do STF foi instado, novamente, a examinar
a criacdo de CPIs, dessa vez ndo a respeito da constitucionalidade de uma norma

2 Rp 1183, Relator(a): MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 03/10/1984, DJ 07-12-1984

3 MS 22494, Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/1996, DJ 27-06-1997
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estadual, mas sim quanto a validade de um ato praticado pelo Plenario do Senado
Federal, que decidiu pela extincdo de uma CPI admitida por sua Presidéncia. Aqui, 0
Supremo, refreando um movimento de asseguracédo de direitos a minoria parlamentar,
optou por adotar uma postura de autocontengéo, privilegiando a autonomia dos atos
internos praticados pelo Parlamento.

Cuida este caso do Mandado de Seguranca n°® 22.494/DF, de Relatoria do
Ministro Mauricio Corréa, julgado em 19/12/1996. Na demanda levada para decisao
do Supremo, Senadores haviam apresentado requerimento de criacao de CPI (a “CPI
dos Bancos”), subscrito por mais de um terco dos membros da Casa, destinado a
apuracéao de responsabilidade civil e criminal contra o Sistema Financeiro Nacional.

O Presidente do Senado a época, Senador José Sarney, admitiu o
requerimento e determinou o0 seu processamento. Apos designados sete membros da
CPI, foi apresentada questao de ordem para que o requerimento fosse arquivado, sob
0 argumento de que, nele, ndo havia indicacdo de fato determinado (exigéncia da
Constituicdo Federal), nem a indicacdo dos limites das despesas a serem realizadas
(exigéncia do RISF).

Embora o Presidente tenha indeferido a questdo de ordem, conheceu do
recurso apresentado contra essa decisdo e o encaminhou a CCJ do Senado. L4,
houve parecer favoravel pelo seu provimento, o qual foi, posteriormente, submetido a
deliberacédo do Plenario da Casa, que decidiu, por ampla maioria, pelo arquivamento
do requerimento e extin¢ao da CPI.

Os impetrantes, entdo, provocaram o Supremo, alegando direito liquido e
certo da minoria parlamentar de ver criada a CPl, uma vez apresentado o
requerimento apoiado pelo quérum minimo exigido pelo art. 58, § 3°, da CRFB.
Também alegaram, entre outros pontos, que constava a indicacdo de fato
determinado no aludido requerimento e que a auséncia de estipulacdo do limite de
despesas nao poderia servir de pretexto para o indeferimento do pleito.

No julgamento, o Relator — acompanhado pela maioria dos Ministros —
entendeu que o writ se encontrava prejudicado, pois a decisdo atacada pautava-se
em dois fundamentos, sendo um deles de ordem constitucional (indicacdo de fato
determinado) e outro de ordem regimental (indicacdo do limite de despesa). Esse
altimo, por tratar de assunto eminentemente interna corporis, estaria fora do alcance
da jurisdicdo do STF. Assim, ainda que o Supremo julgasse o primeiro fundamento
utilizado como atentatorio a Constituicdo, 0 segundo permaneceria intacto e suficiente
para manter o arquivamento do requerimento de criacédo da CPI.

5.3 Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 1.635/DF* — nimero limite de

funcionamento simultaneo de CPls

Na esteira da autocontencdo adotada no MS n° 22.494/DF, o Plenario do
Supremo, um ano depois, revisitou a questao da criacao das CPIs e, outra vez, optou
por reconhecer a autonomia do Parlamento, ainda que em prejuizo ao direito da
minoria parlamentar.

Em 1997, partidos politicos de oposicdo com representacdo no Congresso
Nacional, ajuizaram a ADI n° 1.635/DF, demandando a declaracdo de

4 ADI 1635, Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2000, DJ 05-03-2004
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inconstitucionalidade do 8 4° do art. 35 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados. O referido dispositivo regimental delimita em cinco o numero de CPIs que
podem estar funcionando concomitantemente naquela Casa, salvo, conforme ja
comentado anteriormente, projeto de resolugdo com o quérum de apresentacdo de
um terco dos Deputados Federais e deliberado pelo Plenario da Casa.

A disposicao questionada — que n&o consta do RISF, nem do RCCN — tem
origem na Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969. Naquela Carta Magna, o art. 30,
paragrafo unico, “e”, proibia a criacdo de mais de cinco CPlIs, exceto por deliberacao
da maioria da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

A ADI em questéo foi relatada pelo Ministro Mauricio Corréa. No centro da
discussdo, encontrava-se a pratica daquilo que o Ministro Sepulveda Pertence,
durante o julgamento, chamou de “comissdes fantasmas”, isto é, o artificio utilizado
pela maioria para, mediante a criagdo e a manutencdo em funcionamento do niumero
limite de CPIs, inviabilizar a implementacdo de novas comissfes de interesse da
minoria.

Em que pese o obstaculo ao exercicio do direito da minoria parlamentar, a
decisdo do Plenario do Supremo foi a de julgar, por maioria de votos, improcedente a
ADI, declarando, por consequéncia, constitucional a limitacdo prevista no art. 35, § 4°,
do RICD.

O voto que restou vencedor foi o do Ministro Relator, para quem o limite em
questdo é razoavel e tem como objetivo principal evitar o esvaziamento da funcéo
legiferante do Poder Legislativo, bem como ndo inviabilizar o préprio funcionamento
das CPIs em andamento, que poderiam, sem a definicdo de um nimero maximo, se
verem prejudicadas por insuficiéncia de tempo, espaco, material, pessoal e
infraestrutura.

Também se levou em considera¢do que o mencionado limite € regra de auto-
organizacao interna do Parlamento e que, de qualquer forma, uma vez ultrapassado,
nao obsta, de maneira absoluta, a criacdo de outra CPI, desde que preenchidos os
requisitos constitucionais e regimentais exigidos, assim como a ordem cronoldgica do
requerimento.

Restaram vencidos os votos dos Ministros Marco Aurélio, Celso de Mello e
Sepulveda Pertence. Para eles, de maneira geral, o RICD néo poderia se sobrepor ao
comando constitucional disposto no art. 58, § 3°, nem suprimir o direito da minoria de
fiscalizar os atos governamentais, que possui relevancia fundamental em um regime
democratico, devendo as razfes de interesse publico preponderar sobre aquelas de
carater meramente circunstancial. Para esses Ministros, portanto — cuja tese néo
prevaleceu —, o art. 35, 8§ 4°, do RICD, seria inconstitucional.

Na ementa do Acordao resultante da ADI n° 1.635/DF, registrou-se a
compatibilidade entre a competéncia constitucional da Camara dos Deputados para
elaborar seu Regimento Interno e a previsao de limitacdo ao niumero de CPls em
funcionamento simultéaneo, fixada no RICD:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. COMISSAO
PARLAMENTAR DE INQUERITO. INSTAURACAO. REGIMENTO INTERNO
DA CAMARA DOS DEPUTADOS. RESTRICAO: IMPOSSIBILIDADE DE
INSTITUI-LA ENQUANTO ESTIVER FUNCIONANDO PELO MENOS CINCO
DELAS. 1. A restricdo estabelecida no § 4° do artigo 35 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, que limita em cinco o numero de
CPIs em funcionamento simultdneo, estd em consonéncia com o0s

20

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 5D78BDB2004DBB4A.

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.019980/2023-91

incisos lll e IV do artigo 51 da Constituicdo Federal, que conferem a essa
Casa Legislativa a prerrogativa de elaborar o seu regimento interno e
dispor sobre sua organizacdo. Tais competéncias sdo um poder-dever
gue permite regular o exercicio de suas atividades constitucionais. 2.
Acao direta de inconstitucionalidade julgada improcedente. (BRASIL, 2004,
p. 1, sem grifo no original)

Entretanto, conforme se verificard nos subtOpicos seguintes, o Supremo
Tribunal Federal, nos julgamentos posteriores envolvendo a tematica da criagdo de
CPIs, passou a firmar importante jurisprudéncia, que prevalece até hoje,
reconhecendo direitos subjetivos as minorias parlamentares.

5.4 Mandados de Seguranca n® 24.831/DF°, 24.845/DF, 24.846/DF, 24.847/DF,
24.848/DF e 24.849/DF — criacéo da “CPI dos Bingos”

No ano de 2004, o primeiro Governo Lula se viu envolto em um escandalo
politico, vivenciado apés o aparecimento de denuncias envolvendo Waldomiro Diniz,
um assessor do entdo Ministro da Casa Civil, José Dirceu, que teria negociado com
empresarios ligados a casas de jogos doacdes as campanhas do Partido dos
Trabalhadores, em troca de beneficios em licitagdes publicas (CBN, 2016).

Nesse contexto, os parlamentares de oposicdo ao Governo no Senado
Federal apresentaram o Requerimento n° 245, de 2004, assinado por 39 (trinta e nove)
Senadores, com 0 objetivo de que fosse instalada uma CPI destinada a investigar a
utilizacédo de casas de bingo para a prética de crimes, como lavagem de dinheiro, e
sua relacdo com o crime organizado.

Em que pese a leitura do referido Requerimento pelo Presidente do Senado
Federal ter ocorrido logo apdés o seu protocolo, a sua efetiva criagdo encontrou
obstaculo na auséncia de indicacdo de seus membros pelas liderancas partidarias,
sobretudo pelo Bloco de Apoio ao Governo.

Instado a suprir tal omissdo, o entdo Presidente do Senado Federal, José
Sarney, mediante resposta a Questao de Ordem n° 3/2004, formulada por parlamentar
gue apoiava a criacdo da CPI, recusou-se a realizar as indicacdes, por entender que
nao havia previsao, no RISF, de competéncia para que a Presidéncia interferisse no
processo politico e indicasse, acima dos lideres, membros de qualquer comisséo, nem
a de inquérito.

Diante do quadro, os parlamentares que se sentiram prejudicados
interpuseram recurso e, apos esse ter parecer contrario na CCJ, impetraram, perante
o Supremo Tribunal Federal, os Mandados de Seguranca n° 24.831/DF, 24.845/DF,
24.846/DF, 24.847/DF, 24.848/DF e 24.849/DF, todos distribuidos a relatoria do
Ministro Celso de Mello. Nessas agbes, em que foi indicada, como autoridade
impetrada, a Mesa do Senado Federal, requereu-se que o Presidente da aludida Casa
Legislativa realizasse a indicagdo dos membros da CPI e procedesse a sua instalacao.
O julgamento no Plenario do STF foi realizado no dia 26/05/2005.

Em seu voto, que restou acatado pela ampla maioria do Supremo, o Ministro
Relator Celso de Mello iniciou rejeitando questédo preliminar alegada pelo Presidente
do Senado Federal, assentando que o tema em discussdao ndo era revestido

> MS 24831, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 22/06/2005, DJ 04-08-2006
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unicamente de carater interna corporis a respeito de integracdo do RISF, tal como
aduzido. Ao contrario, segundo o magistrado, abrangia possivel ofensa a direitos de
estatura constitucional garantidos as minorias parlamentares — o que, portanto,
admitiria, no caso, o exercicio da jurisdicdo competente ao STF, sem violacdo ao
principio da separacao de poderes.

Em seguida, também rejeitou questao preliminar apontada pela Procuradoria-
Geral da Republica, entendendo que o Presidente do Senado Federal teria, sim,
legitimidade passiva para figurar em mandado de seguranga que guestiona a nao
criacao de CPI por omissao, eis que caberia a ele, e nao as liderancas partidarias, o
poder de viabilizar a organizacdo e o funcionamento dessas comissdes, adotando as
medidas necessarias a sua efetiva instalacdo no ambito da organizacdo administrativa
e financeira daquela Casa.

Quanto a esse ponto, o Relator consignou que compete a Mesa do Senado
Federal, por intermédio de seu Presidente, suprir eventual omissdo das liderancas
partidarias em realizar a indicacdo dos membros da CPI. Essas liderancas tém,
segundo o Ministro Celso de Mello, a prorrogativa, isto é, a faculdade de indicar os
membros, observando a participacdo proporcional. Contudo, essa ndo se confunde e
ndo pode se sobrepor as regras constitucionais relacionadas a criacao de CPI, cujas
prescri¢cdes vinculam e tém por Unicos destinatarios os 6rgaos de direcdo das Casas
Legislativas, na condicao de 6rgéos de Estado.

No exame do mérito, o voto proferido pelo Ministro buscou responder a
seguinte questdo: pode a maioria parlamentar deixar de indicar membros para a
composicdo da CPI e, assim, obstar a instauracdo da investigacdo parlamentar
requerida pela minoria?

Para fins de resposta, o magistrado elencou uma série de argumentos, que
podem ser sintetizados e condensados, para o propésito deste estudo, em nove
pontos principais:

I. Ao Poder Legislativo cabe, por obediéncia constitucional e a propria
esséncia da atividade parlamentar, a atribuicdo de fiscalizar os 6rgaos
e agentes do Estado, a qual se opera, preponderantemente, por trés
instrumentos: a interpelacéo parlamentar, o pedido de informacdes e o
inquérito parlamentar — sendo esse Ultimo a mais expressiva
concretizagcéo desse encargo;

il. A esséncia democratica de um regime de governo requer uma
imprescindivel harmonia entre majority rule (ou, em traducéo livre,
regra da maioria) e minority rights (ou, também em traducéo livre,
direitos da minoria);

iii. Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um “estatuto
constitucional das minorias parlamentares”, de grande relevancia para
0 regime democratico e que demanda protecéo jurisdicional ao direito
de oposicao;

iv. Aléem da protegdo ao mencionado direito de oposi¢do, a tutela
jurisdicional deve abranger, também, a garantia de opor-se, ou seja, 0s
instrumentos de atuacdo que viabilizem a pratica concreta do direito
em questdo, como a instauracdo de inquérito parlamentar, ainda que
contra a vontade da maioria;

V. A instauracdo de inquérito parlamentar depende, unicamente, do
preenchimento de trés requisitos definidos de forma taxativa no art. 58,
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§ 3° da CRFB, quais sejam: subscricdo do requerimento de
constituicdo da CPI por um tergo dos membros da Casa Legislativa,
indicacao do fato determinado a ser apurado e temporariedade da CPI;

Vi. Se a intencéo do constituinte fosse exigir que a deliberagéo da minoria
parlamentar por instaurar uma CPI dependesse do consentimento da
maioria, ndo se teria previsto, no art. 58, § 3°, o quérum de subscri¢do
do requerimento por um terco dos membros da Casa Legislativa, mas
sim um numero maior que essa fracao;

Vil. Essa formula constitucional dada as CPIs tem por objetivo amparar os
grupos minoritarios no desempenho do direito de investigar os
detentores do Poder, evitando que eles, por intermédio dos grupos
hegemonicos de parlamentares, obstruam a instauragao e a realizagéo
dessa modalidade de inquérito;

vii.  As minorias parlamentares possuem, assim, um direito publico
subjetivo conferido pelo art. 58, § 3°, da CRFB, de “ver efetivamente
instaurada a investigag&o parlamentar em torno de fato determinado e
por periodo certo” (BRASIL, 2005, p. 310);

iX. O exercicio de tal direito subjetivo garantido as minorias parlamentares
nao pode ser frustrado pela maioria legislativa, nem mesmo sob a
forma de inércia na indicacdo dos membros que comporao
determinado CPI, ainda que por razdes de conveniéncia politico-
partidaria.

Sob esses argumentos, o Ministro Celso de Mello, entdo, concedeu a
seguranca pleiteada, determinando que o Presidente do Senado Federal suprisse a
omissao das liderancas partidarias e realizasse, de oficio, a indicacdo dos membros
da CPI dos Bingos, ainda que as custas da proporcionalidade partidaria — a qual,
segundo o Ministro, deve ser observada apenas tanto quanto possivel, conforme
dispbe o art. 58, § 1°, da CRFB, ndo podendo ser utilizada pela maioria para neutralizar
o direito potestativo da minoria.

Embora o RISF ndo contemple essa possibilidade, o Relator entendeu cabivel
a integracdo analdgica do RICD e do RCCN a tal lacuna — especificamente em seus
arts. 28, § 1°, e 99, § 1°, respectivamente, 0s quais estabelecem a prerrogativa de os
Presidentes dessas Casas realizarem, de oficio, a indicacdo dos membros que
comporéo determinada comissao, quando as liderancas nao os indicarem.

Na parte dispositiva do voto do Relator, garantiu-se, ainda, aos impetrantes,
0S quais compunham a minoria legislativa do Senado, néo so a criacao formal da CPI
em tela, mas o “direito a efetiva constituicao, organizagao e funcionamento”.

Apés o Relator, os demais Ministros do Supremo apresentaram 0S seus
respectivos votos. Entre eles, encontra-se o voto-vista divergente exarado pelo
Ministro Eros Grau, o qual propde um posicionamento que reforca a criagao vinculada
da CPI, apos protocolado o requerimento que atenda aos requisitos constitucionais.
Contudo, o Ministro entendeu que essa criagdo se da com o0 mero protocolo do
requerimento.

Segundo o magistrado, “a criacao da CPI é [...] determinada no ato mesmo da
apresentacao desse requerimento, ao Presidente do Senado”, o qual “ndo depende
de deliberagédo plenaria”. Consoante o magistrado, “ao Presidente do Senado [...]
cumpre ordenar que o requerimento seja humerado e publicado”, porém, ja neste
momento, “ter-se-a por criada a CPI”, de forma que “a publicacdo do requerimento
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tem efeito meramente declaratorio, dando publicidade a ato anterior, constitutivo da
criacado da comissédo” (BRASIL, 2005, p. 329).

Além disso, no referido voto-vista do Ministro Eros Grau, consta
posicionamento que, caso fosse adotado, levaria a grande repercussao pratica. De
acordo com ele, o direito da minoria parlamentar de ver criada a CPI se estende,
inclusive, ao seu funcionamento, pois a constituicdo de inquérito parlamentar se
aperfeicoa, para os efeitos da garantia constitucional, com a instalacdo da comissao.

A instalacdo da CPI, por sua vez, “sup&e a reunido, com qualquer namero [...]
dos seus membros” (BRASIL, 2005, p. 329). Assim, uma vez apresentado o
requerimento que atenda as formalidades necessérias, ja surgiria a comissdo. Caso
as liderancas partidarias nao indiguem representantes para a sua composic¢ao, ainda
assim, a CPI, de acordo com o Ministro Eros Grau, deveria ser instalada, ainda que
pelos subscritores do requerimento®, aos quais competiria, apés numerado, lido e
publicado o requerimento, reunirem-se, com qualquer nUmero — ou seja, mesmo que
sem a presenca da totalidade dos partidos politicos —, para materializar sua
instalagéo.

N&o obstante ter tecido tais consideracdes, o referido Ministro votou no
sentido de considerar, preliminarmente, prejudicado o mandado de seguranga, por
perda superveniente de seu objeto, dado que o prazo para funcionamento da CPI dos
Bingos — o qual se iniciaria, consoante o magistrado, com a publicacdo do
requerimento, e ndo com a instalagdo — ja teria expirado na data do julgamento do
writ pelo Plenério do STF.

Adiante no seu voto, o Ministro Eros Grau mencionou 0 retrospecto de
decisdes do Supremo que primaram pelo respeito a separacdo dos poderes e
entendeu ndo haver amparo normativo para determinar que o Presidente do Senado
fizesse a indicacdo dos membros, além de ser inaplicavel a analogia proposta pelo
Ministro Celso de Mello, uma vez que a a¢do ajuizada demandaria direito liquido e
certo. Por fim, consignou que, conforme o raciocinio por ele defendido, essa ordem
seria, inclusive, desnecesséria, pois a instalacdo e as reunides da CPl poderiam
ocorrer, independentemente da indicacdo das liderancas.

J& os Ministros Joaquim Barbosa, Carlos Britto, Cezar Peluso, Marco Aurélio,
Sepulveda Pertence, Nelson Jobim, Gilmar Mendes e Carlos Velloso divergiram do
voto-vista apresentado pelo Ministro Eros Grau, e acompanharam o voto proferido
pelo Ministro Relator. A Ministra Ellen Gracie se encontrava ausente durante o
julgamento.

De maneira geral, os magistrados que seguiram o voto do Ministro Celso de
Mello entenderam que o requerimento ndo é suficiente para determinar a criacado da
CPI, sendo necessarios, ainda, a sua recepcéo, a indicacdo dos membros e o ato
formal de criacdo da comissdo. Assim, em se tratando de um ato complexo, formado
por diferentes fases, ndo haveria como entender ja criada a comissdo a partir da
publicacdo do requerimento, de modo que o prazo para o seu funcionamento, naquele
caso concreto, ainda néo havia sido iniciado e, por isso, ndo se encontrava esgotado.

® Em seu voto-vista, 0 Ministro Eros Grau menciona que, nessa hipdtese, caberiam aos subscritores do
requerimento “reunirem-se com ou sem a presenca de representantes da totalidade dos partidos politicos”
(BRASIL, 2005, p. 329). Entretanto, apds interpelacdo de outros Ministros da Corte, 0 magistrado pontuou que a
CPI funcionaria, na verdade, com o nimero de membros indicados pelas liderangas partidarias que, efetivamente,
tenham feito a indicacédo, contando-se os quéruns de instalagdo e aprovagdo com base nesse nimero de indicados.
Ainda, segundo o Ministro, nessa situacao, € provavel que o prdprio jogo democratico levasse 0s representantes
dos outros partidos a buscarem a participacdo na CPI.
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Vale, ainda, destacar parte da fundamentacao do voto-vogal apresentado pelo
Ministro Gilmar Mendes. Para ele, a incumbéncia do Presidente do Senado Federal
de indicar os membros da CPI, quando as liderancas nao o realizarem, também pode
ser extraida a partir de uma interpretacdo sistemética do RISF, mormente por meio da
competéncia inserida no art. 48, XXI, daguele Regimento:

Art. 48. Ao Presidente compete:
XXI - designar substitutos de membros das comissGes e nomear relator em
plenario; (BRASIL, 2018)

Assim, considerando a aludida atribuicdo regimental para designar membros
das comissdes, o Ministro assevera que, em relacdo as CPls, “a possibilidade de
indicacdo no caso de inércia de tais liderancas estaria logicamente incluida no rol de
‘competéncias’ implicitas’ da Presidéncia do Senado” (BRASIL, 2008, p. 396).

Outro excerto que merece registro € o constante do voto do Ministro
Sepulveda Pertence, o qual entende que essa competéncia do Presidente do Senado
também pode ser extraida por meio do art. 85 do RISF:

Art. 85. Em caso de impedimento temporario de membro da comissao e nao
havendo suplente a convocar, o Presidente desta solicitara a Presidéncia da
Mesa a designacao de substituto, devendo a escolha recair em Senador do
mesmo partido ou bloco parlamentar do substituido, salvo se os demais
representantes do partido ou bloco ndo puderem ou n&o quiserem aceitar a
designacéo.

De acordo com o Ministro, a segunda parte desse dispositivo do Regimento
Interno do Senado confere ampla liberdade para o Presidente daquela Casa evitar
gue se inviabilize o funcionamento da CPI.

Por fim, ap6s ponderacéo feita pelo Ministro Nelson Jobim, a época presidindo
0 Supremo, o Relator concordou em ndo ampliar o alcance da decisdo. Segundo o
entdo Presidente do STF, o Mandado de Seguranca em questao tratava unicamente
da designacdo dos membros para a criacdo da CPI, o que, conforme consenso,
deveria ser feito pelo Presidente do Senado, tendo em vista a omissao das liderangas.

A preocupacado registrada pelo Ministro Nelson Jobim consistia em nao
adentrar na seara do funcionamento da CPI, a qual teria contornos proprios, pois,
nesse ambito, caberia discussdes a respeito de quérum e sobre a legitimidade de a
maioria, eventualmente, obstruir a instalacdo das reunides, assim como eventuais
votacdes e aprovacdes de matérias.

Portanto, delimitada a questéo, a decisdo assumiu a seguinte redacao final,
mencionando o direito da minoria quanto a “efetiva composi¢cao” da CPI (e ndo a
“efetiva constituicdo, organizagao e funcionamento”, como proposto inicialmente pelo
Relator):

Decisdo: O Tribunal, por maioria, rejeitou as questdes preliminares suscitadas
neste processo, inclusive aquela proposta pelo Senhor Ministro Eros Grau.
Prosseguindo no julgamento, e também por votagdo majoritaria, o Tribunal
concedeu o mandado de seguranca, nos termos do voto do relator, para
assegurar, a parte impetrante, o direito a efetiva composicdo da
Comisséo Parlamentar de Inquérito, de que trata o Requerimento n°
245/2004, devendo, o Senhor Presidente do Senado, mediante aplicacao
analdgica do art. 28, § 1° do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
c/c o art. 85, caput, do Regimento Interno do Senado Federal, proceder, ele
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préprio, a designacédo dos nomes faltantes dos Senadores que irdo compor
esse 0rgdo de investigacgado legislativa, observado, ainda, o disposto no § 1°
do art. 58 da Constituicdo da Republica, vencido o Senhor Ministro Eros Grau.
Votou o Presidente, Ministro Nelson Jobim. Ausente, justificadamente, a
Senhora Ministra Ellen Gracie. Plenério, 22.06.2005. (BRASIL, 2005, p. 408-
409, sem grifo no original)

No dia seguinte ap0s a decisdo do Supremo, a Presidéncia do Senado
Federal, entdo, procedeu a designacdo dos membros da CPI dos Bingos. Porém,
segundo consta no relatorio de tramitacdo do Requerimento n° 245, de 2004, essa
acabou por ndo se operar por ato unilateral do Presidente do Senado José Sarney,
mas sim de acordo com as indica¢fes das liderancas partidarias (BRASIL, 2022b). A
primeira reunido da referida CPI veio a ocorrer em 11/07/2005.

5.5 Acgédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 3.619/SP’ — previsdo de
Regimento Interno de Assembleia Legislativa que submete a deliberacdo plenéria da

Casa o requerimento de criacao de CPI

De maneira semelhante a Representacédo n° 1.183/PB, julgada pelo STF na
década de 1980, a Suprema Corte brasileira também se pbés a examinar, na ADI n°
3.619/SP, julgada em 01/08/2006, a constitucionalidade de previsdes constantes do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, que
determinava a submissdo do requerimento de criacdo de CPl a deliberacdo do
Plenario.

Por ocasidao desse julgamento, o Supremo Tribunal Federal teve a
oportunidade de ratificar o caminho adotado a partir dos Mandados de Seguranca n°®
24.831/DF, 24.845/DF, 24.846/DF, 24.847/DF, 24.848/DF e 24.849/DF, confirmando
o direito da minoria quanto a criacdo automatica da CPI, apds o protocolo do
requerimento que atenda as exigéncias do art. 58, § 3°, da CRFB.

Na ADI em tela, figurou como Relator o Ministro Eros Grau, cujo voto restou
acolhido pela maioria do STF. Nele, decidiu-se pela inconstitucionalidade dos
dispositivos regimentais atacados, uma vez que o modelo federal de criacdo de CPlIs
€, pelo principio da simetria, matéria a ser compulsoriamente observada pelas casas
legislativas estudais. Essas nédo podem criar requisitos diferentes daqueles
estabelecidos pela CRFB e, com isso, criar obstaculo a criagdo obrigatéria da
comissao parlamentar de inquérito a partir de requerimento protocolado em
observancia as exigéncias constitucionais.

Relevante destacar entendimento expresso nesse voto, no qual o Ministro
Eros Grau faz uma cisdo entre o direito de criacdo das CPIs e a logica operante no
seu funcionamento: consoante defendeu o magistrado na referida ocasidao, a CRFB
nao assegura o funcionamento das CPIs de acordo com a exclusiva vontade de um
terco dos membros da respectiva Casa Legislativa. Garante, sim, a esse numero de
parlamentares o direito a criacdo de CPIs, que inclui, segundo o Relator, o direito a
sua instalacdo. J4 o funcionamento do inquérito propriamente dito se dara com base

" ADI 3619, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 20-04-2007
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nos efeitos do debate parlamentar entre as forcas politicas que compdem a Casa
Legislativa.

Outro ponto a ser real¢cado no julgado em questdo é um trecho do voto da
Ministra Carmen LUcia, a qual acompanhou o voto do Relator, e ressaltou que o direito
da minoria de ver criada a CPI requerida nos termos da Constituicdo €, na verdade,
um direito do povo que é por ela representado.

O poder democrético — de que deve ser testemunho o 6rgao legislativo — dota
a maioria parlamentar do mando e a minoria o controle e a fiscalizacéo dos
desempenhos havidos pelo 6rgdo. Impedir que uma minoria — representada
pelo terco de membros do Congresso e, simetricamente, por igual nimero
para todos os demais 6rgaos dos poderes legislativos dos entes federados —
possa atuar no sentido de deflagrar o processo de fiscalizacdo pela
investigacdo de fatos certos seria retirar néo apenas da minoria, mas do povo
gue é por ela representado, um dos direitos que lhe assiste: o de ver o poder
ser exercido com ética democratica, sem a qual ndo ha se falar em
democracia por auséncia de controle do poder. (BRASIL, 2006, p. 138)

Ainda, no voto do Ministro Joaquim Barbosa, ratifica-se o entendimento de
que, preenchidos os pressupostos previstos no art. 58, 8 3°, da CRFB, a CPI se instala
obrigatoriamente, independentemente de outras formacfes da casa legislativa, “cujos
orgaos diretivos ou deliberativos, a partir dai, tém competéncia para praticar meros
atos de oficio, desprovidos de conteudo discricionario no que diz respeito a instalacao
e ao funcionamento” (BRASIL, 2006, p. 144).

Voz dissonante, porém, foi levantada pelo Ministro Marco Aurélio — em parte
apoiado pelo Ministro Carlos Ayres Britto, que ndo chegou a acompanha-lo em seu
voto —, para quem o requerimento de criacdo da CPI ndo se confunde com o ato de
criacao, podendo-se, por essa linha, afirmar que a minoria parlamentar ndo cria a CPI,
mas a requer. A efetiva constituicdo admitiria, entdo, como previsto no normativo
regimental que estava sendo analisado, regulacéo referente ao crivo a ser exercido
para a instituicAo da comissdo. Essa tese, porém, como afirmado, ndo encontrou
guarida entre a maioria dos Ministros do STF.

5.6 Mandado de Seguranca n°® 26.441/DF® — criacdo da “CPI do Apagéo Aéreo”

Cerca de um ano depois da ratificacdo do posicionamento em favor das
minorias parlamentares na criagao de CPI, ocorrida no julgamento da ADI n° 3.619/SP,
0 Supremo teve nova chance para confirmar, uma vez mais, tal garantia.

O contexto fatico do MS n° 26.441/DF inicia-se com a queda do voo 1907 da
Gol, em setembro de 2006, provocada pela colisdo, no ar, com um jato executivo,
levando a morte de 154 (cento e cinquenta e quatro) pessoas. Além da perda de vidas,
0 acidente resultou em afastamento de controladores de trafego aéreo, filas imensas
em aeroportos, voos com atrasos e cancelamentos, além da renuncia do entéo
ocupante da pasta do Ministério da Defesa do segundo Governo Lula, Waldir Pires
(MENDES, 2021).

Na Camara dos Deputados, parlamentares de oposi¢ao reuniram assinaturas
suficientes para apresentar requerimento de criacéo da CPI, destinada a apurar a crise

8 MS 26441, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 25/04/2007, DJe 18-12-2009
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do sistema de trafego aéreo brasileiro, chamado de “apagao aéreo”. A Presidéncia
daquela Casa deu andamento a abertura da CPI, verificando preenchidos os
requisitos constitucionais e declarando-a como criada.

Porém, o Presidente da Camara foi objetado por questdo de ordem
apresentada por integrante da base de apoio ao Governo, alegando que 0s requisitos
necessarios nado haviam sido integralmente observados (fato determinado,
composicdo numérica e temporariedade). A referida questdo, embora indeferida pela
Presidéncia, foi aprovada pelo Plenario daquela Casa na forma de recurso, apos
manifestacdo da CCJ, extinguindo a abertura do inquérito parlamentar requerido.

Os Deputados Federais de oposicédo, entdo, impetraram no Supremo 0
Mandado de Seguranca n° 26.441/DF, em face da Presidéncia da Camara dos
Deputados, em razdo da admissdo do processamento do recurso que levou a extingdo
da CPI. A seguranca foi demandada, para que se ordenasse o funcionamento e a
instalacdo da CPI requerida, anulando-se todos os atos praticados com o objetivo de
obstar o inquérito parlamentar.

Para o julgamento deste MS, foi sorteado o Ministro Celso de Mello como
Relator, tendo a deliberac&o do Plenario do Supremo ocorrido em 25/04/2007. No voto
por ele apresentado, analisou-se, primeiramente, as questdes preliminares
apresentadas pelo autor do recurso que culminou na deliberacéo plenaria na Camara
dos Deputados e na extingdo da CPI, chamado ao processo como litisconsorte passivo
necessario.

Nessa senda, o magistrado destacou que, naquele caso concreto, a decisao
do Plenéario da Camara dos Deputados configurava exemplo de ato praticado pelos
grupos majoritarios, com o intuito de postergar ou obstar a investigacao parlamentar
requerida pela minoria parlamentar.

Também destacou que o quérum minimo para o requerimento de criacdo da
CPI é de um terco, o qual deve ser verificado no momento do protocolo do pedido,
pouco importando se, em eventual deliberacdo plenéaria posterior — como se deu no
caso em questao —, esse numero foi ou ndo mantido, ja que a exigéncia da ratificacao
de quérum seria encargo nao legitimado pela CRFB.

Na analise da preliminar apresentada pelo Presidente da Camara dos
Deputados, o Ministro Celso de Mello assentou que o precedente do STF no MS n°
22.494/DF (criacao da CPI dos Bancos) encontrava-se superado pela jurisprudéncia
gue se formara no Supremo a partir do julgamento dos MS n° 24.831/DF, 24.845/DF,
24.846/DF, 24.847/DF, 24.848/DF e 24.849/DF (criacdo da CPI dos Bingos), a qual
reconheceu a legitimidade de atuacdo da Corte no que tange aos aspectos
relacionados a criacdo de CPI e ao direito da minoria parlamentar.

Em exame do mérito, o Relator ingressou na andlise sobre uma das
discussfes travadas nos autos daquele MS, entre os impetrantes e as autoridades
constantes do polo passivo, que dizia respeito a possibilidade de se deslocar, ou néo,
para o Plenario da Camara dos Deputados, a deciséo final sobre a efetiva criacdo da
CPI, quando a maioria sustentar a inobservancia do art. 58, § 3°, da CRFB.

No plano de fundo desse embate, encontrava-se a disposicéo do art. 35, 8§ 2°,
do RICD, segundo o qual:

Art. 35. A Camara dos Deputados, a requerimento de um terco de seus
membros, instituira Comissao Parlamentar de Inquérito para apuragéo de fato
determinado e por prazo certo, a qual tera poderes de investigacao proprios
das autoridades judiciais, além de outros previstos em lei e neste Regimento.
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[..] 8 2° Recebido o requerimento, o Presidente o mandara a publicagéo,
desde que satisfeitos o0s requisitos regimentais; caso contrario, devolvé-lo-a
ao Autor, cabendo desta deciséo recurso para o Plenério, no prazo de cinco
sessdes, ouvida a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania.

Para os impetrantes, 0 manejo do recurso previsto nesse dispositivo
regimental s6 seria cabivel em caso de negativa da Mesa da Camara quanto ao
requerimento de criacdo da CPI, em razdo de suposta ndo satisfacdo dos requisitos
exigidos. Em func@o de haver regra especifica envolvendo recurso relacionado a
criacdo de comissdo parlamentar de inquérito, também néo seria cabivel, de acordo
com eles, a interposicdo de questdo de ordem contra a decisdo que admite o
requerimento de constituicdo da CPI, por se tratar de instituto com previsao genérica
no RICD.

Ja as autoridades integrantes do polo passivo do MS, para defender o
cabimento do recurso de que trata o art. acima transcrito, pugnaram que o exame final
guanto a criacdo da CPI deve recair sobre o Plenario da Casa Legislativa, a fim de se
impedir a instauracdo abusiva de inquéritos parlamentares pelas minorias
parlamentares, servindo como mecanismo de defesa da prépria CRFB — argumento
esse semelhante aquele apresentado por Kimura (2001) e mencionado em tépico
pretérito deste estudo.

O Ministro Celso de Mello, decidindo a respeito de tal controvérsia, entendeu
gue 0s grupos majoritarios ndo podem, apoiados em interpretacdes relacionadas a
conveniéncia politico-partidaria, pretender desrespeitar o direito que assiste aos
grupos minoritarios, no que tange ao tema de investigacéo parlamentar. Desse modo,
nao se poderia admitir que a maioria, mediante manobra regimental, desloque a
deciséo final sobre a constituicdo da CPI para o Plenario das Casas Legislativas, sob
pena de frustrar e nulificar o poder constitucional do Legislativo de fiscalizar.

Em caso de instauracdo abusiva de CPl — como nas hipoteses de os
requisitos do art. 58, § 3°, da CRFB, ndo se encontrarem preenchidos ou quando o
objeto da apuracado recair sobre matéria para a qual o Congresso Nacional nao
disponha de competéncia para legislar —, o Ministro Celso de Mello registrou que a
postura adequada do grupo majoritario de parlamentares seria a provocacédo do STF,
mediante Mandado de Seguranca, a fim de que o Tribunal decidisse a respeito. Afinal,
consoante entendeu o magistrado, em que pese tal litigio envolva componente
politico, também se reveste de qualificacdo constitucional.

A luz desses fundamentos, e repisando aqueles ja enunciados nos Mandados
de Seguranca relativos a criacdo da CPI dos Bingos, o Ministro Relator, em seu voto,
consignou ter havido, naquele caso especifico, violacdo ao direito da minoria
parlamentar, ao se admitir o processamento de recurso de representante da corrente
majoritaria contra a criacao de CPI.

Por fim, sobre o cumprimento dos requisitos indicados no art. 58, § 3°, da
CRFB, o Ministro Celso de Mello entendeu que as exigéncias de fato determinado e
de quérum minimo se encontravam preenchidos no Requerimento apresentado pela
minoria. Nao obstante a auséncia de indicagdo de prazo certo para o funcionamento
da CPI, o Relator considerou que, como o RICD ja dispbe, expressamente, de um
prazo maximo para a conclusdo dos trabalhos das CPls (cento e vinte dias,
prorrogaveis pela metade), a omissao poderia ser suprida pela norma regimental.

Sobre a nédo indicagdo, também no Requerimento de criagdo da CPI do
Apagao Aéreo, da composicdo numérica dessa Comissao, o Ministro entendeu como
acertada a decisdo adotada pelo Presidente da Camara dos Deputados, o qual ja
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havia suprido a lacuna e indicado, ele proprio, a quantidade de membros da CPI, por
se tratar de requisito meramente regimental.

Desse modo, concedeu a seguranca, para invalidar a deliberacéo do Plenario
da Camara dos Deputados e determinar a restauracao do Ato da Presidéncia daquela
Casa Legislativa, que havia reconhecido criada a CPI do Apagédo Aéreo.

O Plenério do Supremo, no MS em tela, decidiu, por unanimidade, acatar o
voto do Ministro Relator Celso de Mello, consolidando, de vez, no ambito daquela
Corte, a jurisprudéncia relativa ao estatuto das minorias e o direito potestativo a
constituicdo de CPI.

5.7 Mandado de Seguranca n° 37.760/DF° — criacdo da CPI da Pandemia

O mais recente episédio em que o Plenario do Supremo Tribunal Federal
voltou a discutir, diretamente, o direito das minorias a criacdo de CPIs se deu em 2021,
com o julgamento do Mandado de Seguranga n°® 37.760/DF. Nessa ocasido, houve
nova oportunidade para reassentar a jurisprudéncia formada desde o julgamento do
MS relativo a criacdo da CPI dos Bingos.

Em 2020, no segundo ano do mandato do Presidente da Republica Jair
Messias Bolsonaro, eclodiu a pandemia global de Covid-19. Com ela, além da grave
crise sanitaria, iniciou-se, no ambito politico-institucional, uma série debates e
disputas sobre as medidas necessarias para a contencdo do virus e das suas
consequéncias para a saude publica e a economia do pais.

Nesse contexto, o Governo Federal se tornou alvo de diversas criticas por
supostas omissdes relacionadas ao combate a pandemia, como, por exemplo, 0
atraso na compra de vacinas destinadas a imunizar a populagéo. Esse quadro levou
Senadores de oposicao, no dia 15/01/2021, a protocolarem o Requerimento n° 1371,
de 2021, com 31 (trinta e uma) assinaturas — mais de um tergo, portanto —, destinado
a criacdo de CPI para “apurar as acGes e omissfes do Governo Federal, no
enfrentamento da pandemia da Covid-19 no Brasil [...]"” (BRASIL, 2021a).

N&o obstante o protocolo, a leitura do Requerimento em Plenario ndo foi
realizada de forma imediata pelo Presidéncia do Senado. O Senador Rodrigo
Pacheco, o qual assumira como Presidente da Casa em fevereiro daquele ano,
declarava publicamente que uma CPI, naquele momento, poderia atrapalhar a busca
de solugbes para o enfrentamento da pandemia (R7, 2021).

Em paralelo, Senadores da base governista e alguns da oposicédo
apresentaram outro Requerimento, o de n°® 1372, de 2021, contando com 45 (quarenta
e cinco) assinaturas, que buscava, em esséncia, ampliar o escopo de uma possivel
CPl a serinstalada, para investigar ndo apenas a conduta do Governo Federal durante
a pandemia, como também a dos governos estaduais e municipais.

Decorridos cerca de 2 (dois) meses, desde que o Requerimento havia sido
protocolado, e ainda sem ter ocorrido a sua leitura, os parlamentes de oposi¢cdo no
Senado impetraram, em 11/03/2021, no Supremo Tribunal Federal, o0 Mandado de
Seguranca n°® 37.760/DF, cujo Relator sorteado foi o Ministro Luis Roberto Barroso.

® MS 37760 MC-Ref, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 14/04/2021, DJe 09-08-
2021
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O writ em questao foi impetrado em face da alegada conduta omissiva do
Presidente do Senado, que afrontaria a previsao constante do art. 58, § 3°, da CRFB,
e violaria direito liquido e certo dos impetrantes. Em carater liminar, pediu-se a adocéo
das providéncias necessarias a efetiva instalacdo da CPl, nos termos do
Requerimento protocolado.

Instado a se manifestar, o Presidente do Senado, resumidamente, repisou a
inconveniéncia politica em se instaurar comisséo de inquérito naquele momento de
combate a pandemia de Covid-19, bem como sustentou que ndo havia
compatibilidade técnica para o funcionamento de uma CPI de forma remota, haja vista
o fato de as sessfes presenciais se encontrarem, até entdo, suspensas, em razao da
crise sanitaria.

No dia 08/04/2021, o Relator acolheu monocraticamente o pedido liminar e
ordenou a instalacdo da CPI. Alguns dias apés, em 13/04/2021, acolhendo a deciséo
do Supremo, o Presidente do Senado Federal leu os Requerimentos, encaminhando-
0s para numeracao e publicacéo, e determinando a realizacdo de apensamento. Em
seguida, oficiou os Lideres, para que indicassem, de acordo com a proporcionalidade
partidaria, os membros que comporiam a Comissao Parlamentar de Inquérito.

Em 14/04/2021, a decisdo monocratica exarada pelo Ministro Relator foi
submetida ao referendo do Plenario Fisico do STF. Em seu voto, o Ministro Luis
Roberto Barroso, ao que importa anotar para a presente pesquisa, registrou
importantes fundamentos juridicos, repisando o0s entendimentos ja& mantidos
anteriormente pelo Supremo. Tais fundamentos, & semelhancga da sintese feita em
subtopico anterior, podem ser assim resumidos:

i. E consenso na doutrina e na jurisprudéncia do STF que a apresentacéo
de requerimento que preencha os requisitos previstos no art. 58, § 3°,
da CRFB, leva a criacdo automatica da CPI, a qual ndo pode sofrer
gualquer obstaculo pelos 6rgaos diretivos das Casas Legislativas ou
por suas maiorias, dado se tratar de garantia das minorias;

il. Nem os Orgaos diretivos, nem o préprio plenério da Casa Legislativa
dispdem de juizo discricionario quanto a criacdo de CPI requerida em
observancia aos requisitos constitucionais, de forma que questdes de
conveniéncia ou de oportunidade politicas ndo podem servir de
pretexto para que a constituicdo da comissdo de inquérito ndo ocorra;

iii. A decisdo do Supremo proferida no Mandando de Seguranca n°
26.441/DF (CPI do Apagédo Aéreo) pode ser considerada um leading
case nessa materia,;

V. A ideia de democracia transcende a de um governo da maioria,
incorporando, também, entre outros valores, o respeito ao direito das
minorias, 0s quais incluem a criacdo automatica de CPls, como forma
de participacéo na fiscalizacdo e no controle dos atos do poder publico;

V. As CPlIs possuem, além do papel de investigar, o de fazer diagnosticos
dos problemas e apontar solu¢des, assumindo uma postura construtiva
e propositiva;

Vi. A abertura de CPIs permeou todos o0s governos desde a
redemocratizagéo de 1988, podendo serem consideradas parte do jogo
democratico.
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Levando em conta esses aspectos, o Ministro Relator, ao verificar que o
Requerimento apresentado pela minoria para a criagdo da CPI preenchia os trés
requisitos constitucionais estabelecidos no art. 58, § 3°, votou pelo referendo da
decisdo monocratica que havia deferido o pedido liminar, no sentido de determinar ao
Presidente do Senado Federal a adoc&o das providéncias necessarias a criacao e a
instalacdo da Comissédo Parlamentar de Inquérito.

No voto, o Ministro Luis Roberto Barroso ainda consignou que “nao cabe [...]
ao Senado Federal definir se vai instalar, ou quando vai funcionar, mas, sim, como vai
proceder [...], se por video conferéncia, de modo presencial ou de modo
semipresencial” (BRASIL, 2021b, p. 3).

Na sequéncia, o Ministro Nunes Marques apresentou voto-vogal, divergindo
guanto ao fundamento do Ministro Relator e entendendo haver discricionariedade do
Poder Legislativo, por seu Presidente do Senado Federal, para avaliar, de maneira
discricionéria, o momento e a forma mais adequados para a instalacao de CPI.
Pugnou, dessa forma, que a interpretacao contraria violaria a observancia do principio
da separacao dos poderes.

Entretanto, tendo em conta que a leitura do Requerimento de criacdo da CPI
ja havia sido realizada, considerou que a analise do momento da abertura do inquérito
parlamentar ja se encontrava prejudicada. Quanto ao modo em que a CPI funcionaria,
acompanhou o voto do Relator, concordando que essa escolha caberia ao Presidente
do Senado.

Ato continuo, o Ministro Marco Aurélio, embora afirmando concordar com a
deciséo do Relator, apresentou oposicéo a utilizacdo do instrumento do referendo em
Plenario de decisdo monocratica de Relator em Mandado de Seguranca.

Os Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Dias
Toffoli, Rosa Weber, Edson Fachin e Alexandre de Moraes acompanharam o Relator,
Ccujo voto restou vencedor por maioria.

Apos a decisdo do Supremo, a primeira reunido da chamada “CPIl da
Pandemia” ocorreu em 27/04/2021.

6 CONCLUSAO

A presente pesquisa teve por objetivo identificar, a luz da doutrina e da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em que medida, a partir do protocolo de
requerimento que atenda aos requisitos constitucionais, os atos de criagdo de uma
CPI afetos a Presidéncia e as liderancas partidarias da Casa Legislativa sao
integralmente mandatorios ou, ao contrario, admitem algum espaco de
discricionariedade e conformacéo politica.

Inicialmente, tratou-se do conceito de comissao parlamentar de inquérito, sua
definicdo e suas finalidades, assim como apresentou-se um breve historico de sua
concepgao, utilizacdo e previsdo nas Constituicdes Federais brasileiras.

Em seguida, delimitou-se, com base nas normas constitucionais e regimentais
do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Congresso Nacional, o fluxo de
procedimentos para a criagdo de uma comissdo parlamentar de inquérito. A esse
respeito, foi verificado que o RICD traz regras adicionais ao RISF e ao RCCN, tais
como a definicdo de fato determinado, a limitacdo de funcionamento de cinco CPIs de
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forma simultanea e o cabimento de recurso contra o Ato do Presidente que indefere o
requerimento, devido a ndo observancia dos requisitos exigidos.

De maneira geral, porém, as etapas desse fluxo podem ser resumidas em
quatro: o protocolo legislativo do requerimento de criagdo da CPI, indicando
expressamente os requisitos exigidos pela CRFB e as demais exigéncias de cunho
regimental; a leitura do requerimento, em Plenério, pelo Presidente da Casa
Legislativa; a indicacdo dos membros da CPI, pelas liderancas partidarias; e, como
ato final atestando a criacdo da CPI, a designacéo, pela Presidéncia, dos membros
titulares e suplentes indicados pelos lideres partidarios.

Durante o cumprimento de cada um desses atos, tratou-se de obstaculos que
podem surgir a criacdo da CPIl. Na primeira etapa, ha uma “batalha” para obtencao
das assinaturas necessarias ao preenchimento do quérum minimo de um terco,
travada, geralmente, entre os parlamentares que apoiam a constituicdo do inquérito e
agueles que integram a base governista. Nessa disputa, os parlamentares a favor do
Governo buscam dissuadir os demais congressistas de assinarem o requerimento,
inclusive mediante praticas como oferecimento de cargos e liberacdo de recursos
orcamentarios.

Outros obstaculos relacionados as demais etapas sdo o retardamento ou a
nao leitura, pelo Presidente da Casa Legislativa, do requerimento de criacdo da CPI;
a recusa das liderancas partidarias em indicarem os membros que fardo parte da sua
composicdo; ou mesmo a judicializacdo da criacdo da CPI, sob o argumento de
suposto ndo preenchimento dos requisitos necessarios.

Quanto a legitimidade desses obstaculos, duas interpretacdes podem surgir:
em uma primeira perspectiva, pode-se argumentar que a imposicéo de obstaculos a
constituicdo de uma comissédo parlamentar de inquérito faz parte da negociacéo e da
l6gica das naturais disputas politicas travadas nas Casas Legislativas, devendo
prevalecer a vontade da maioria do Parlamento; porém, também € possivel interpretar
gue nao ha espaco para analises sobre conveniéncia politico-partidaria na instauracao
de CPI, de maneira que, protocolado o requerimento na forma delimitada pela CRFB,
a sua criacao tem, obrigatoriamente, de ser realizada.

Entdo, considerando que o conflito entre essas interpretacdes consiste,
justamente, na esséncia do problema de pesquisa proposto neste trabalho, consultou-
se a doutrina especializada, para constatar qual corrente prevalece. Tendo em vista
gue a previsao de CPIs no ordenamento constitucional brasileiro remonta a Carta de
1934, a pesquisa pode incluir argumentos esposados por autores classicos, como
Pontes de Miranda e Geraldo Ataliba.

Nessa perquiricdo, concluiu-se que, entre os autores pesquisados, domina,
de maneira amplamente majoritaria, a posicdo segundo a qual a constituicdo de uma
CPI, quando requerida em observancia aos trés requisitos estabelecidos pelo art. 58,
§ 3° da CRFB — quérum de um tergo, prazo certo e fato determinado —, deve ser
realizada de maneira vinculada pela direcdo da Casa Legislativa.

Os motivos apontados pela doutrina consistem, a priori, em uma interpretacao
literal da Constituicdo Federal, a qual dispde, no dispositivo acima mencionado, em
tom imperativo, que as CPls “serdo criadas”, mediante requerimento — embora as
Constituicdes anteriores tenham sido mais enfaticas a esse respeito, como a Carta
Magna de 1946, que, em seu art. 53, dispunha que as CPls seriam criadas “sempre
qgue o requerer um terco dos seus membros”.

Contudo, as razdes indicadas pelos doutrinadores consistem, sobretudo, na
escolha dos constituintes brasileiros pela ado¢cdo do modelo portugués e aleméo de
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criacdo de CPls, cujos ordenamentos a dispdem como um direito potestativo de
investigagcdo consagrado as forgas politicas minoritarias, que ndo pode, sob qualquer
pretexto, ser sobreposto pela vontade da maioria dos membros da Casa Legislativa.
Cita-se, inclusive, que a origem desse modelo, adotado no Brasil, se encontra na
Constituicdo de Weimar, promulgada em 1919, na Alemanha, e reconhecida como um
marco da civilizag&do na garantia de direitos fundamentais e sociais.

Na otica da doutrina, esse direito garantido constitucionalmente as minorias
parlamentares constitui um dos pilares do principio democratico. Nesse contexto,
enquanto a maioria dos congressistas geralmente se encontra alinhada ao Poder
Executivo, formando a base de sua sustentagdo no Parlamento, detendo a
prerrogativa de, pelo maior nimero durante as votacdes deliberativas, ditar os rumos
da politica nacional; a minoria — que, em regra, compde a oposi¢do ao Governo —
resta o papel de fiscalizar, de controlar o poder politico.

Para exercer esse mister, a minoria deve dispor, assim, de instrumental apto,
sendo a constituicdo de CPI entendida como o meio mais relevante de fiscalizacao,
devido a sua visibilidade, as suas caracteristicas de funcionamento e aos seus
poderes investigativos. Se a vontade da maioria puder prevalecer quanto a utilizacao
desse aparato pela minoria, o resultado, segundo a doutrina consultada, seria o
esvaziamento da competéncia fiscalizatéria do proprio Poder Legislativo, resultando
em um Governo que nado se submete a controle — algo inaceitdvel em um uma
democracia.

Apdbs compulsar a posicdo doutrinaria, o presente trabalho prosseguiu para o
exame da jurisprudéncia do Plenario do Supremo Tribunal Federal a respeito do tema.
Nessa pesquisa, ficou evidente que, ainda na década de 1980, sob a vigéncia da
Constituicdo Federal de 1967, o Supremo, no julgamento da Representacdo n°
1.183/PB, buscou firmar entendimento de que a minoria parlamentar dispunha de um
direito de criar CPlIs, independentemente da vontade da maioria.

Essa posicao de reconhecer e garantir tal direito as minorias, contudo, foi
contrastada pela postura de autocontencéo adotada na década de 1990 e no ano de
2000. No julgamento do MS n° 22.494/DF, que decidiu a respeito da criacdo da CPI
dos Bancos, bem como na decisdo da ADI n° 1.635/DF, relativa ao exame de
constitucionalidade do limite de funcionamento simultaneo de CPIs na Camara dos
Deputados, o STF entendeu prevalecer a competéncia da Casa Legislativa para
dispor sobre sua propria organizagdo, reconhecendo, na questdo, ser aplicavel o
conceito de matéria interna corporis.

Em ambas as decisbes mencionadas, seria possivel, até mesmo, entender
gue o Supremo reconhecia espaco para decisdes discricionarias e de conformacao
politica na criacdo de CPI, com base na autonomia para dispor a respeito do assunto
Nos respectivos regimentos internos.

No entanto, a partir do julgamento dos Mandados de Seguranga n° 24.831/DF,
24.845/DF, 24.846/DF, 24.847/DF, 24.848/DF e 24.849/DF — todos relativos a criagéo
da CPI dos Bingos e julgados pelo STF em conjunto, em 2005 —, a Suprema Corte
brasileira inaugurou novo caminho jurisprudencial.

Na decisédo desses Mandados de Seguranca, a maioria do STF discutiu com
profundidade o tema e, ao fim, acompanhou o voto do Ministro Relator Celso de Mello.
Em suma, os fundamentos que se sagraram vencedores dao conta da existéncia, no
sistema politico-juridico nacional, de um “estatuto constitucional das minorias
parlamentares”, que representa um dos pilares do regime democratico.
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A consagracdo desse estatuto na Constituicio Federal fornece base
legitimadora para a atuagao da jurisdicdo do Supremo Tribunal Federal sobre matérias
gue dizem respeito aos direitos e garantias das minorias parlamentares, que passam
a nao ser encaradas apenas sob o prisma regimental e interna corporis, mas sim como
decorréncia direta da Constituicdo Federal e do correto funcionamento da democracia.

Assim, considerando que as comissdes parlamentares de inquérito
representam um dos mais relevantes mecanismos de fiscalizacdo dos atos
governamentais colocado a disposi¢cdo das minorias pelo constituinte, tendo em vista
o0 quorum de um terco exigido, a discussao envolvendo a sua constituicdo pode ser
resolvida pelo STF. Para a Corte, esse estatuto reclama protecdo nédo sé ao direito de
oposicado, mas, também, a garantia do seu exercicio, por meio de instrumentos como
a CPl.

Nesse passo, também se registrou que a criagdo de CPI depende,
unicamente, do protocolo de requerimento que atenda as trés exigéncias feitas pelo
art. 58, 8 3°, da CRFB. Desse modo, ndo se pode entender como validos quaisquer
atos praticados pela direcdo da Casa Legislativa ou pelas liderancas partidarias com
o intuito de atrasar, obstaculizar ou frustrar o exercicio do direito subjetivo das minorias
de constituir inquérito parlamentar.

Ou seja, decidiu-se nao haver qualquer espaco de discricionariedade e
conformacao politica pela Presidéncia da Casa Legislativa e das suas liderangas
partidarias. O ato de criacdo da CPI €, por essa légica encampada pelo Supremo,
integralmente mandatério: uma vez apresentado o requerimento que preencha os
requisitos do art. 58, § 3°, da Carta Magna, a CPI deve ser criada e instalada, cabendo
aos oOrgaos diretivos do Parlamento praticar meros atos de oficio para a sua
consumacao, sem que se possa opor qualquer resisténcia ou obstaculo.

Assim, no caso da CPI dos Bingos, entendeu o STF que o Presidente da Casa
Legislativa deveria suprir eventual omissdo das liderangas partidarias e indicar, de
oficio, os membros da comissédo parlamentar de inquérito, porquanto tal inércia da
maioria ndo poderia implicar na frustracao do direito publico subjetivo da minoria de
levar a cabo a atividade fiscalizatoria.

A esséncia desses mesmos fundamentos levou a Suprema Corte, nos dois
anos seguintes — em 2006 e em 2007, portanto —, na ADI n°® 3.619/SP e no MS n°
26.441/DF, a declarar inconstitucional norma de Regimento Interno de Assembleia
Legislativa que submetia a deliberacdo plenaria da Casa o requerimento de
constituicdo de CPI, bem como a invalidar deliberacdo plenaria em grau de recurso
contra decisao de criacdo de CPI.

A oportunidade mais recente em que o Plenario do STF teve de decidir quanto
a criacdo de CPI se deu no MS n° 37.760/DF, relatado pelo Ministro Luis Roberto
Barroso. A liminar concedida monocraticamente pelo Relator, determinando a criagéao
e a instalacdo da chamada CPI da Pandemia, foi submetida ao referendo do Plenario
Fisico do Supremo em 2021.

Nesse julgamento — em que se mencionou o precedente do MS n° 26.441/DF
como um leading case na matéria — foi novamente confirmada a jurisprudéncia de que
nem os 6rgdos diretivos, nem o préprio plenario da Casa Legislativa dispdem de
qualquer juizo discricionario quanto a criacdo ou ndo de CPI requerida em observancia
aos requisitos constitucionais.

Portanto, cumprindo o objetivo a que se prop0s esta pesquisa, € possivel
afirmar que, para o Supremo Tribunal Federal, especialmente apds o julgamento do
Mandados de Seguranca relativos a criacdo da CPI dos Bingos, em 2005, assim como
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para a maioria da doutrina consultada, uma vez protocolado requerimento que atenda
aos pressupostos constitucionais, os atos de criagdo de uma CPI afetos a Presidéncia
e as liderancas partidarias da Casa Legislativa sé@o integralmente mandatorios. Essa
obrigatoriedade decorre do direito de oposicdo e do estatuto constitucional das
minorias parlamentares, cujo respeito ao Seu exercicio e as garantias nele
contempladas é fundamental para o regime democrético.

Em face do exame empreendido, ndo ha, entdo, na visdo da doutrina
majoritaria e da Suprema Corte brasileira, espaco de discricionariedade e
conformacao politica quanto a criacdo ou ndo da CPIl. Se o requerimento de
constituicdo da comissdo parlamentar de inquérito foi protocolado observando-se o
quérum minimo de um terco, indicando-se o0 prazo certo de funcionamento e
apontando-se o fato determinado a ser objeto de apuracgéo, o requerimento tem de ser
lido e publicado pela Presidéncia da Casa Legislativa. Na sequéncia, deve haver a
designacao de seus membros, seja mediante indicacao das liderancas partidarias ou,
em caso de omisséo, por ato de oficio de seu Presidente. Nao cabe recurso ou outro
expediente da maioria para submeter a decisdo ao Plenario ou protelar a criagdo da
CPI.

Verifica-se, entretanto, tomando como exemplo o ocorrido com o
Requerimento n® 542, de 2022, protocolado pela minoria do Senado Federal para
constituir CPI destinada a apurar irregularidades nos repasses do MEC e do FNDE a
prefeituras, conforme mencionado no inicio deste trabalho, que o entendimento da
maioria da doutrina e o0 posicionamento do Supremo Tribunal Federal nem sempre
sao rigorosamente observados.

E possivel supor que, caso o Supremo fosse, de fato, provocado a decidir a
respeito da criacdo dessa CPIl — cuja constituicdo foi adiada por acordo entre os
lideres, apOs a maioria apresentar, como reacao, diversos outros pedidos de criacao
de comissdes parlamentares de inquérito —, determinaria que ela fosse imediatamente
realizada, em coeréncia a sua linha jurisprudencial, conferindo a minoria o direito
subjetivo a constituicdo do inquérito parlamentar, sem margem para deliberacdes
sobre conveniéncia politica pela direcdo ou pelas liderancas da Casa Legislativa.

N&o se pode afirmar sem margem para discussao, todavia, que esse mesmo
entendimento se aplicaria ao efetivo funcionamento das CPIs. Isso porque, embora
até tenha se proposto, durante os julgamentos analisados, que o direito das minorias
abrangeria, também, o funcionamento da comissdo parlamentar de inquérito, essa
posicdo ndo restou consolidada, nem foi objeto de deciséo, em funcédo do contexto
fatico dos casos submetidos ao exame do Supremo.

Como bem observou o Ministro Nelson Jobim, durante o julgamento dos
Mandados de Seguranca relativos a criagdo da CPl dos Bingos, a questdo da
realizacdo das reunides e da aprovacao de matérias pelas CPIs, assim como de uma
possivel obstrugcdo da maioria durante o funcionamento da comissdo, possui
contornos préprios, que nado foram ainda propriamente enfrentados pela Suprema
Corte brasileira.
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