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1. RESUMO

O presente trabalho de conclusao de curso (TCC) observa a dindmica de interagdes entre
os poderes Executivo e Legislativo, aborda a importancia do instituto da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) para a historia politica brasileira e para o fortalecimento
da atividade legislativa — notadamente o Congresso Nacional — e discorre sobre a
impossibilidade de convocacio do chefe do Poder Executivo Federal para depor em
CPIs. O cerne desta analise recai sobre os principios da separacao dos poderes e do pacto
federativo, consagrados na literatura filosofica e juridica e no ordenamento juridico
nacional. O problema a ser analisado nesta pesquisa é: “Poderia um Presidente da
Republica ser convocado para depor em Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI)?”
Para fins de delimitagdo do tema, optou-se pelo estudo de caso da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 848/DF. De um lado, havia membros
da CPI da Pandemia interessados em convocar governadores de estados e do DF — e até
mesmo o Presidente da Republica — para depor na referida CPI, seja na qualidade de
investigado ou testemunha. De outro, havia 18 chefes do poder executivo estaduais e do
DF que ajuizaram ADPF 848 para suspender atos da CPI que implicassem a sua
convocagdo. Entre outros pontos, o pedido de liminar sustentava lesdo ao principio da
separacao dos poderes (teoria de freios e contrapesos ou Checks and Balance System), e
apontava que a competéncia fiscalizatoria do Poder Legislativo Federal estaria
circunscrita a administragdo publica federal, podendo representar nova hipotese de
intervencdo federal nas gestdes administrativas estaduais. Em 28/06/2021, o Plenario do
STF referendou, por unanimidade, decisdo liminar da ministra Rosa Weber que
suspendeu as convocagdes dos governadores de estado pela CPI da Pandemia. Ao final,
sdo apresentadas breves reflexdes acerca do tema.
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2. INTRODUCAO

Para a consecucgdo da presente pesquisa optou-se por realizar um estudo de caso
acerca da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 848/DF, que
trata da convocacao de chefes de poderes executivos estaduais e do DF para depoimento
na Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Pandemia. O objetivo do estudo € analisar
a possibilidade de convocagdo do Presidente da Republica para prestar informagoes,
presencialmente, em CPI no ambito do Congresso Nacional. A convocagdo do Chefe do
Poder Executivo Federal por CPI poderia representar uma transgressao ao principio da
separacao dos poderes e o pacto federativo? Os mesmos argumentos juridicos e
filosoficos sao validos para Governadores de Estado e Presidente da Republica? Além do
estudo de caso, foram realizadas pesquisas bibliograficas, analise da legislacdo aplicavel,

bem como a jurisprudéncia no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF).

O primeiro capitulo desta pesquisa discorre sobre o liberalismo juridico, com uma
abordagem teorica e destacando os principais pensadores da filosofia politica, tais como
Hobbes, Locke e Montesquieu. No mesmo capitulo ¢ apresentada uma visao geral acerca
da organizagdo da sociedade e da formacdo do Estado, e as liberdades e os direitos
individuais. Em seguida, ¢ apresentada uma sintese acerca da teoria dos direitos

fundamentais e do principio da separagao dos poderes.

No capitulo seguinte sdo apresentadas breves consideracdes acerca do papel
fiscalizador do Poder Legislativo e sdo apresentadas as principais caracteristicas do
instituto Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), sua importancia para a atividade

legislativa no Brasil, funcionamento, competéncias e respectivos limites.

Depois de clarificados os aspectos gerais, a pesquisa se concentra no estudo de
caso da ADPF 848. O cerne da pesquisa recai sobre os principios da separagcdo dos
poderes e do pacto federativo, consagrados na literatura filosofica e juridica e na CF/1988.
Entre outros pontos, a ADPF sustenta a possibilidade lesdo ao principio da separagao dos
poderes e aponta que a competéncia fiscalizatoria do Poder Legislativo Federal esta

circunscrita a administragdo publica federal.

Durante o julgamento da ADPF, a ministra-relatora Rosa Weber destacou os
limites para a convocacdo do Chefe do Poder Executivo pela Camara dos Deputados e

Senado Federal, bem como as respectivas comissdes, sob pena de ferir os principios da
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separacao dos poderes e o pacto federativo. A convocacao estd restrita aos ministros de
Estados, bem como aos agentes publicos federais que estiverem diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica. O Supremo Tribunal Federal destacou,
inclusive, as isencdes relativas a obrigatoriedade de o Presidente da Republica
testemunhar perante CPIs. Por fim, estas isengdes sdao extensiveis aos Governadores de
Estado e do DF, por aplicagdo da simetria entre a Unido e os Estados-membros da
federagao.

Em 28/06/2021, o Plenario do STF referendou, por unanimidade, decisdo liminar
da ministra Rosa Weber que suspendeu as convocagdes dos Governadores de Estado pela

CPI da Pandemia.

Ainda no que se referem as questdes metodoldgicas, utilizou-se como
instrumentos a coleta de dados, a analise da literatura, principais referéncias
bibliograficas e a realizacdo de estudo de caso. Em sua obra “A arte da investigagao com
Estudos de Caso”, Stake (2007) remete a Fred Erickson, o qual entende a caracteristica
mais distintiva da investigagdo qualitativa o foco na interpretagdo. Ademais, Stake
ressalta que a interpretacdo ¢ parte fundamental de qualquer investiga¢do académica. O
autor aponta, ainda, que a pesquisa de estudos de caso partilha a responsabilidade de jogar

luz sobre as descrigdes e de sofisticar interpretagdes (STAKE, 2007, p.118).

Considerando limites temporais para a realizacdo desse estudo, Stake (2007, p.
21) aponta que o verdadeiro objetivo de um estudo de caso ¢ sua particularizagdo, ndo a
generalizacdo. Elege-se um caso particular e passa-se a conhecé-lo em relativa
profundidade. A énfase ¢ colocada na singularidade e isso implica o conhecimento de
outros casos diferentes, mas a primeira énfase ¢ posta na compreensao do proprio caso

(STAKE, 2007, p. 25).

Conforme Liidke e André (1986, p.17), um estudo de caso deve ser delimitado,
possuir contornos bastante definidos durante o desenvolvimento da pesquisa. As autoras
ressaltam que o interesse do caso incide no que possui de singular, particular, ainda que
possam ser identificadas similaridades com outros casos e situagdes. As autoras destacam
as caracteristicas fundamentais do estudo de caso: 1) Os tem como foco a descoberta; ii)
dao énfase a interpretacdo de um contexto; iii) visam retratar a realidade de forma
aprofundada e robusta; iv) utilizam uma gama de fontes de informacdo; v) podem permitir

generalizacdes naturalisticas; vi) podem utilizar uma linguagem mais simplificada
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quando comparado a outros relatos de pesquisa. Segundo as autoras (apud Nisbet ¢ Watt,
1978), o desenvolvimento de um estudo de caso deve seguir em trés fases: exploratdria;

coleta de dados; andlise e interpretagdo dos dados e elaboracao das conclusdes.

Por fim, observa-se que este trabalho de conclusdo de curso ndo tem a pretensdo
de esgotar o debate e tampouco se limita a si mesmo, considerando-se que andlises futuras
com outras correntes de pensamento das ciéncias sociais e juridicas sdo pertinentes e
extremamente desejaveis. O tema ¢ bastante complexo e vasto e seu aprofundamento ¢

recomendavel, considerando a importancia de temas relacionados.

3. LIBERALISMO JURIDICO:

Sabe-se que o estudo da relagdo entre os poderes da republica passa pela evolugao
historica da filosofia politica, a evolucdo, formacgdo e organizacdo da sociedade e as
liberdades e os direitos individuais. E dizer, o tema passa pela evolugdo da filosofia
politica, do pensamento e organizacdo social baseadas na filosofia contratualista, com

destaque para pensadores como Thomas Hobbes, John Locke e Jacques-Rousseau.

John Locke ¢ caracterizado pelo empirismo, defesa da liberdade e maior tolerancia
religiosa. Entre outras contribuigdes de Locke, esté a teoria do “ser humano como tabua
rasa”, conforme a qual o ser humano seria uma espécie de folha em branco “a ser
preenchida com experiéncias”. Em Locke observa-se uma espécie de contraposi¢ao as
ideias de Platdo, segundo as quais os principios sdo inerentes ao conhecimento humano,

independentemente de experiéncias.

Locke ¢ considerado como um dos filésofos “inauguradores” do liberalismo
classico. Acerca desse aspecto, observa-se que o autor, em sua época - assim como Adam
Smith e Montesquieu -, ndo se dizia “liberal”. O conceito de “liberalismo” surge na
Europa, no século XIX, mais especificamente nos anos 1820, com as lutas contra
Napoledo Bonaparte. Trata-se dizer, portanto, de um conceito do “futuro” aplicado ao

periodo dos filosofos inauguradores do liberalismo.

Na obra “Liberalismo antigo e moderno”, o autor Jos¢ Guilherme Merquior sugere

uma divisdo sobre as diversas fases do liberalismo. Para autor, trata-se de uma “tradi¢ao
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complexa, com vertentes absolutamente distintas e que, muitas vezes, discordam entre
si”. Segundo Merquior, ha: “liberalismo classico” (1780 a 1860), iniciando com Locke,
Madison, revolu¢do francesa; “liberalismo conservador”; “liberalismo social”, que,
embora liberais, defendiam interven¢des pontuais na economia; e “recuperagdo do

liberalismo™ na segunda metade do Sec. XX, com criticas a unido soviética.

No que se refere a analise das contribuicdes de Locke e sua obra “Segundo Tratado
sobre o Governo” para a tradicao liberal, € curioso notar que o autor nunca admitiu, em
vida, que fora ele a escrevé-la. Quando publicado, o segundo tratado sobre o governo foi
considerado, inicialmente, de um “radicalismo fervoroso”. Apods sua morte, o texto se

torna referéncia para a tradicdo liberal.

Em sua obra, o autor ressalta que o poder de nenhum governo poderia ser a
ancestralidade e para ele a ancestralidade nao cria direito e nem legitimidade. Da mesma
maneira, Locke afirma que nenhum governo pode ter origem legitima na violéncia, uma
vez que esta nao gera direitos. Para ele, a violéncia e a ancestralidade, bem como o “poder

de um pai”, em si ndo geram direitos € nem legitimam um governo.

Importante frisar que John Locke ¢ um “jus naturalista”. O autor pensa o direito,
a justica, as leis que regem a vida social, moral e politica a partir da natureza. Para Locke,
a vida, a liberdade, a igualdade e a propriedade privada sdo direitos que derivam da
natureza. O autor ressalta que estes sdo direitos naturais. A partir desse entendimento,
Locke posiciona o individuo e seus direitos individuais antes da existéncia do proprio
Estado. O individuo precede o Estado. E dizer, o individuo ¢ possuidor de direitos que

vao além do Estado.

Em Locke ha referéncias aos conceitos de Estado, de direitos individuais e de
democracia, sendo os “direitos” dos individuos uma das constru¢des conceituais
fundamentais do Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Na obra “A Carta sobre a
Tolerancia”, Locke ressalta que a religido e a liberdade religiosa sdo temas de “foro
individual”, sendo, portanto, um direito individual a ser tolerado, desde que esta ndo
prejudique o proximo. Em sua época, essa abordagem filoséfica contribuiu para um novo

olhar sobre as guerras religiosas, sobretudo na Inglaterra do Séc. XVII.

Para Locke o governo ¢ criado pelo homem por “necessidade” e “conveniéncia”.

Na natureza ha vida, liberdade, igualdade e propriedade privada. Entretanto, no estado de
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natureza os homens sao os juizes de si mesmos. A criacdo do Estado segundo Locke
surge, portanto, nesse contexto. Em Locke, a funcdo do Estado ¢ garantir os direitos
naturais dos individuos, atendendo o bem comum. Se o Estado ndo assegurar tais direitos
naturais, o pensador aponta o direito de rebelido como opgdo. As violagdes das leis
naturais devem ser punidas e os danos provocados precisam ser reparados. No estado de
natureza de Locke o poder de punir e exigir reparagao cabe ao proprio individuo vitimado.
Considerando a necessidade de imparcialidade dos julgamentos, o estado de natureza traz
consigo esse inconveniente para julgar controvérsias entre individuos que participam da
sociedade. Para Locke, onde nio ha leis — que derivam da natureza — nio ha

liberdade.

A filosofia cléssica contratualista identificava o conflito como dado imediato e
evidente a razdo. Acerca desse ponto Odon (2007) ressalta que as teorias contratualistas

preconizadas pelos filosofos Hobbes e Locke surgem baseadas no racionalismo:

“O estado de natureza ¢ o resultado de uma subtragédo feita na
sociedade civil, como o proprio Locke colocou, temos o “estado
de natureza” quando temos a razdo e ndo temos o direito e suas
instituigdes; temos o “estado de guerra” quando temos a forca
sem o direito. Dessas subtracdes, Hobbes ¢ Locke deduzem os
direitos em cada estado; e da simplicidade vao reconstruindo a
sociedade, voltando a forma¢ao do Estado, mais complexo. Nao
existe justica no estado de natureza, s6 no estado civil, apds o
consenso entre os individuos. O justo torna-se criagdo do
homem; é retirado da natureza. Portanto, estes serdo os dois
focos principais do direito moderno: os individuos e os
conflitos” (ODON, 2007, p. 345 e 346).

Por fim, em Locke os Poderes Executivo e o Legislativo nao se vigiam
mutuamente, diferente do conceito de Montesquieu. O Poder Executivo e Federativo
estaria mais “subordinado” ao Poder Legislativo, soberano e expressdao da vontade do
povo. Trata-se de uma espécie de “divisao de tarefas” e uma relagdo aparentemente

mecanica.
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3.1 - A separacio e a independéncia dos poderes

Reflexdes acerca da possibilidade de convocacao do chefe do Poder Executivo
Federal para depor em uma CPI, objeto da presente pesquisa, passam necessariamente
pelo principio da separagdo dos poderes e teoria de freios e contrapesos (Checks and
Balance System), consagrados por Montesquieu, Aristoteles e John Locke, e de igual

maneira em Madison, em “O Federalista”.

De acordo com Montesquieu:

“Para que nao se possa abusar do poder € preciso que, pela
disposi¢ao das coisas, o poder freie o poder. Uma constituicao
pode ser de tal modo que ninguém serd constrangido a fazer
coisas que a lei ndo obriga e a ndo fazer as que a lei permite”.
(MONTESQUIEU, 1995, p. 186)

Em Montesquieu tem-se a defesa de uma monarquia constitucionalista. O filosofo
tem posicionamento contrario a democracia direta:
“E verdade que nas democracias o povo pode fazer o que quer;
mas liberdade politica ndo consiste nisso. Num Estado, isto &,
numa sociedade em que ha leis, a liberdade ndo pode consistir
senao em poder fazer o que se deve querer € em ndo ser

constrangido a fazer o que ndo se deve desejar”
(MONTESQUIEU, 1995, p. 186)

Segundo Ivo Odon, “trata-se do problema da vontade racional. Mais
especificamente do controle da vontade irracional”. A principal preocupacdo de
Montesquieu estaria relacionada a neutraliza¢do do poder, e ndo a separagdo do poder.
Conforme observado, o objeto de andlise inicial eram as monarquias constitucionais, em

oposicao ao absolutismo do antigo regime (ODON, 2007, p. 351).

“Eis, assim, a constituicdo fundamental do governo de que
falamos. O corpo legislativo, sendo composto de duas partes,
uma paralisara a outra por sua mutua faculdade de impedir.
Todas as duas serdo paralisadas pelo poder executivo que o serd,
por sua vez, pelo poder legislativo”. (MONTESQUIEU, 1995,
p. 193-194)

A divisao de poderes em Montesquieu inovou, ainda, ao asseverar que apenas um
outro poder ¢ capaz de frear o avanco e o abuso de suas prerrogativas, sugerindo uma
neutralizagdo entre os poderes, sem o viés de subordina¢do de um Poder em relacdo ao
outro. Ao contrario, divisdo de poderes em Montesquieu ressalta que estes devem ser

separados e vigiar-se mutuamente. Nesse contexto, o filosofo propde a divisdo de
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poderes em Legislativo, Executivo e Judiciario distintos e equivalentes entre si. Entre
outros objetivos, Montesquieu apresenta a divisdo de poderes como um caminho para

melhor administrar os inevitaveis conflitos politicos.

E possivel afirmar, ainda, que Montesquieu estruturou teoria acerca do
funcionamento geral da sociedade e das estruturas governativas, isto ¢, em um periodo de
transi¢ao do regime monarquista absolutista para a democracia, que aborda o exercicio
(do uso) que se faz do poder no ambito politico e das estruturas de governo. As reflexdes
de Montesquieu contribuiram com conceitos de grande relevancia para questdes
fundamentais para a liberdade de uma sociedade politica e para a tradicdo liberal, tais

como a pluralidade, respeito as leis, moderagdo e limitagdo de poderes.

7

Para Montesquieu, a moderag¢do de poderes é um valor fundamental até
mesmo em uma democracia. E dizer, a soberania absoluta do povo, sem limitacdes da
lei, ¢ igualmente indesejavel e ndo representaria uma democracia, mas sim a tirania, o

despotismo da maioria.

No Brasil, a Constitui¢do Federal consagra a separagdo dos poderes como
principio fundamental, em seu artigo 2°, assegurando a sua “inderrogabilidade” ao
classifica-lo como clausula pétrea, em seu artigo 60, § 4°, IIl. Ao dispor acerca da
organizacdo dos Poderes constituidos, o constituinte garantiu a autonomia e a
independéncia entre os poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, “no exercicio de suas
fungdes institucionais (tipicas e atipicas)”. Ademais, o constituinte, observou a

importancia do equilibrio entre os 6rgdos de Poder.

No controle de constitucionalidade brasileiro, a partir de técnicas de decisdo do
controle de constitucionalidade (interpretacdo conforme a constituicdo e declaragdo de
nulidade parcial sem redug¢dao de texto), verifica-se a possibilidade de um principio
constitucional limitar a forma como uma regra prevista em uma lei ¢ interpretada e
aplicada, sem implicar necessariamente na nulidade dessa regra, isto ¢, sem a sua

revogacao.

De acordo com a ministra Rosa Weber (STF), entre outros objetivos, o constituinte
buscou “impedir a arbitrariedade e a pratica do abuso por parte das autoridades estatais e

assegurar a harmonia entre os Poderes mediante o desenvolvimento de lagos respeito e de
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mutua cooperacdo interinstitucional”. O principio da separagdo dos poderes e o sistema

de checks and balances atuam de forma simultanea e complementar!:

“a independéncia total entre os 6rgdos de soberania do Estado
poderia conduzir ao conflito entre eles pela consolidagdo da
integralidade do Poder, enquanto o controle irrestrito de um pelo
outro seria suscetivel de acarretar a submissdo do oOrgdo
controlado ou a paralisia institucional. Por isso mesmo — essa
relagdo dual, representada pelo bindmio autonomia/controle —
pressupde o estabelecimento de garantias destinadas a
manuten¢do permanente do equilibrio entre os orgdos de
soberania do Estado, de modo que cada um deles atue dentro de
sua esfera de atribui¢des, e sem interferéncia indevida na orbita
dos demais Poderes, com autonomia para agir, mas também
sujeitos a responsabilidade por seus atos”. (ADPF 848/MC/DF,
Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

Em sintese, a teoria da separagdao dos poderes esta fundamentada na presenca de
estruturas estatais organicas diferentes e separadas entre si, responsaveis por atividades e
funcgdes distintas do Estado (poderes Executivo, Legislativo e Judiciario). Tal divisao
baseia-se no sistema de freios e contrapesos e busca o equilibrio, autonomia e controle

mutuos.

Como observado anteriormente, as primeiras reflexdes acerca da liberdade
individual cléssica ocorrem de forma independente do conceito de democracia. O
consenso do contrato social formado, responséavel pela fundacdo do Estado Moderno na
ideologia liberal, entra em conflito com o “principio majoritario do parlamentarismo e da
democracia”. Kelsen aponta o conflito entre vontade do individuo e vontade geral, a qual

se apresenta ao individuo como vontade externa.

Kelsen ressalta que a ordem estatal se d4 com base no principio da maioria, € ndo
do consenso, origem do contrato social no liberalismo (consentimento de Locke). Kelsen
ressalta que a “vontade geral” de Jacques-Rousseau (manifestagdo que indica a ordem
estatal objetiva, independentemente da vontade dos individuos) seria incompativel com a
teoria do contrato social, o qual ¢ uma fun¢do da vontade de todos. Para Kelsen, ainda

que a vontade geral ocorra de forma direta pelo povo, o individuo € livre apenas por um

! ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 12 de
novembro de 2022.
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momento, ou seja, durante um periodo de escolha de seus representantes (votagao), mas

apenas se o0 votou com a maioria € ndo com a minoria vencida.

Acerca da transi¢cdo de foco entre a filosofia de Hobbes para Locke, destaca-se a
transi¢do da “submissdo” para o “consentimento”, por meio do qual os cidaddos optam
livremente pela formagdo da sociedade civil, com vistas a preservacao e consolidagdo de
direitos existentes no estado de natureza (tais como direito a vida, a liberdade, a
propriedade). Nesse sentido, a identificagdo da liberdade na lei seria anunciada com maior

clareza em Montesquieu (1995).

Tal ideal também estéd presente em Kant e em Rousseau: “A liberdade ¢ o direito
de fazer tudo o que as leis permitem; se um cidadao pudesse fazer tudo o que elas proibem,

ndo teria mais liberdade, porque os outros também teriam tal poder” (apud ODON, 2007,

p. 340).

Exatamente sobre tais argumentos filosoficos se fundamenta a teoria
contratualista do Estado Moderno. A teoria do contrato social estd sustentada “em
direitos”, conforme Ronald Dworkin, segundo a qual: “O homem que se encontra em seu
centro ¢ um homem que se beneficia da obediéncia alheia, e ndo o homem que leva uma

vida virtuosa por sua propria obediéncia” (DWORKIN, 2002, p. 268).

Nesse sentido, Berlin (apud ODON, 2007, p. 340) aponta que ‘“nenhum poder
pode ser considerado absoluto, apenas os direitos podem”. Em outras palavras, ¢ dizer
que a teoria do contrato social esta baseada na ideia de que o poder ndo ¢ absoluto, mas
os direitos sdo. Com base na ideia basica do iluminismo, em um embate entre direito e
poder o primeiro sempre prevaleceria. Segundo autor, na dtica do liberalismo politico,
observada em Locke e posteriormente em Montesquieu?, a sociedade deveria se submeter

a regulacdo e protecao do direito.

2 “Num Estado, isto é, numa sociedade onde h4 leis, a liberdade ndo pode consistir sendo em poder fazer o
que se deve querer € em ndo ser constrangido a fazer o que nao se deve desejar” (MONTESQUIEU, 1995,
p. 186).
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3.2 - Teoria dos direitos fundamentais

No que se refere a teoria dos direitos fundamentais, este capitulo aborda alguns
dos principais aspectos, caracteristicas, origens e teorias precursoras. Abordar-se, ainda,
breve comparativo entre principios e regras de Ronald Dworkin e Robert Alexy. Sao
apresentados pontos considerados significativos para a melhor compreensao e

entendimento da questdo-problema proposta, com base no direito e filosofia juridica.

A partir de uma perspectiva historica, ¢ possivel afirmar que a teoria sobre as
diferengas entre principios (como normas juridicas) e regras de Ronald Dworkin ¢

precursora da teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy.

Em Dworkin observamos a concep¢do Estado de Direito baseada em direitos,
principios e democracia. Pressupde-se a existéncia de direitos e deveres (morais) entre os
individuos e entre estes e o Estado (direitos politicos). De acordo com o autor, os direitos
morais e politicos devem ser entendidos no ambito do direito positivo, de modo que tais
direitos possam ser devidamente reivindicados por cidadaos, intermediados pelos 6rgaos

competentes do judiciario.

A teoria dworkiana ressalta que os cidaddos tem “o direito de exigir, como
individuos, um julgamento especifico acerca de seus direitos", de modo que, apos
reconhecidos pelas instancias judiciais, tais direitos passariam a ser exercidos. A partir de
tal concepgdo do direito baseada em direitos, o autor aponta que “as minorias”, em teoria,
tendem a ganhar em “poder politico”. Para tanto, Dworkin pressupde a possibilidade de
acesso aos tribunais, decisoes devidamente fundamentadas e que as institui¢cdes judiciais
tomarao para si, como responsabilidade especial, a protecdo dos direitos individuais

(DWORKIN, 2005. p. 35).

E relevante mencionar, ainda, a controvérsia entre Herbert Hart ¢ Dworkin que
estd por trds do desenvolvimento da ideia de principios e se concentrou na ideia da
auséncia de regras e lacunas da ordem juridica. Hart aponta que na auséncia de leis, a
discricionariedade e a liberdade a qual o juiz dispde para decidir ¢ praticamente ilimitada.
Em sentido oposto, Dworkin entendeu que mesmo na auséncia de regras especificas
(auséncia de lei ou precedente) o juiz ndo dispoe de liberdade absoluta ou quase irrestrita
como defendeu Hart. O juiz estaria limitado pelo “todo” da ordem juridica.

Especialmente, o juiz estaria limitado por normas mais abrangentes e mais amplas que

17

00100.045546/2023-66

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 91DB5972004F890F

CONSULTE EM htty

nado.gov.br/sigadweb/v.aspx



Dworkin denominou “principios”. O autor formulou sua teoria a partir de problema
especifico. Para as situagdes nas quais ndo hd uma regra especifica, Ronald Dworkin

denomina como “hard cases”.

Pode-se afirmar que a teoria de Ronald Dworkin funcionou como uma espécie de
ponto de partida para a teoria de Robert Alexy. Em Alexy destaca-se uma das mais
relevantes teorias dos direitos fundamentais. Alexy demonstra elevada preocupagao com
a “racionalidade” e a “controlabilidade” das decisdes judiciais, sobretudo no campo dos
direitos fundamentais. A partir do olhar alexyano acerca do direito e filosofia juridica, ¢
possivel compreender a teoria dos direitos fundamentais como uma continuidade da teoria

da argumentacao juridica.

Robert Alexy definiu os principios como “mandados de otimizagdo”, afirmando
que devem ser adotadas as medidas ao alcance das possibilidades juridicas e
possibilidades faticas. Alexy aponta, ainda, que sendo mandados de otimizagdo, os
principios podem ter satisfacdo em diferentes graus (mais ampla, menos ampla ou
parcial), a depender das possibilidades faticas e possiblidades juridicas. Entre outras,
pode-se afirmar que uma das consequéncias de se considerar os principios como
mandados de otimizacio por Alexy permite que os “principios” possam limitar a
aplicacdo das regras. Caracteristica esta que ndo se percebia na teoria de Ronald
Dworkin, segundo o qual as regras sdo aplicadas a partir da l6gica do “tudo ou nada”. Ao

passo que para Robert Alexy as regras sdo aplicadas a partir da l6gica da “validade”.

Segundo Alexy, pode-se dizer que os direitos fundamentais podem ser elaborados
a partir de diversas teorias, podendo ser abordados sob a perspectiva de teorias historicas,
teorias sociologicas, econdmicas, filosoficas e assim por diante. Um dos principais
objetivos do autor foi construir uma teoria juridica dos direitos fundamentais, geral e
que seja uma teoria constitucional alemd. Em Alexy observa-se uma espécie de
perspectiva “estatal” dos direitos fundamentais. Trata-se de dizer que € um ramo de teoria
dogmatica, voltado para o “direito positivo” e ¢ desenvolvido a partir de categorias da

ciéncia do direito.

Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que a proposta de Robert Alexy ¢ construir uma
teoria que possibilite “controle” e “racionalidade” da aplicagdo do direito, com vistas a
evitar o “subjetivismo” e o “decisionismo”. O autor propde uma teoria geral dos direitos

fundamentais. Todavia, Alexy ressalta que a constru¢ao de uma teoria racional do direito
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somente seria possivel se cada uma dessas dimensdes estiverem combinadas. E dizer,
segundo o autor a aplicagdo racional do direito pressupdem que as dimensdes “analitica,
empirica e normativa” atuem em conjunto. A partir dessa abordagem, o autor aponta que
sua teoria dos direitos fundamentais ¢ “integrativa” e “estrutural”. Segundo o autor, essa
combinacdo ¢ necessaria para que a teoria dos direitos fundamentais possibilite a
fundamentagdo controlavel (“controlabilidade intersubjetiva”) e, portanto, racionalidade

na definicdo da decisdo correta. Por fim, € possivel afirmar que o autor ndo defende o

subjetivismo, o decisionismo ou o irracionalismo na aplicagdo dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, € possivel compreender a teoria dos direitos fundamentais como
uma continuidade da teoria da argumentagdo. Percebe-se, a partir dessa perspectiva, que
a teoria de Alexy possui maior complexidade relativa, minuciosa, e representa uma

espécie de “refinamento” da teoria de Ronald Dworkin.

4. O PAPEL FISCALIZADOR DO PODER LEGISLATIVO FEDERAL

A comissao parlamentar de inquérito tem como papel constitucional ser um dos
instrumentos para que senadores e deputados federais exercam uma de suas fungdes
precipuas, que € fiscalizar a administracdo publica, com poderes de investigagdo proprios
das autoridades judiciais, tais como determinar diligéncias, ouvir indiciados, inquirir
testemunhas, requisitar de o6rgaos e entidades da administracdo publica informagdes e
documentos, requerer a audiéncia de Deputados e Ministros de Estado, tomar
depoimentos de autoridades federais, estaduais e municipais, bem como requisitar os

servigos de quaisquer autoridades, inclusive policiais.

Trata-se de um dos institutos mais relevantes quando se trata da atividade
legislativa e do trabalho realizado pelos membros do Poder Legislativo. Com carater
temporario, ¢ instaurada pelos membros do Legislativo e tem como propdsito a

investigacao do Poder Executivo em caso de mas acdes de seus agentes.
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5. COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO (CPIs)

5.1 - Contexto historico

A partir de uma perspectiva historica acerca do instituto da Comissao Parlamentar
de Inquérito (CPI), € possivel afirmar que a comissdo cumpre papel de elevada relevancia

para a historia politica brasileira e para o fortalecimento do Congresso Nacional.

Em nivel internacional, o instituto da CPI tem sua origem na Gra-Bretanha. A
literatura sobre o tema, no entanto, ndo ¢ unanime em apontar sua origem temporal exata,

restringindo-se a identificar o periodo compreendido entre os séculos XIV e XVIL

No Brasil, em 1826 houve registro de um grupo de parlamentares que analisaram

“as condi¢des do Banco do Brasil”. Embora ndo se tenha determinado CPI, os membros

do parlamento realizaram uma espécie de fiscalizagdo similar. No entanto, o instituto,

como ¢ conhecido atualmente, surgiu pela primeira vez no ordenamento juridico

brasileiro a partir da Constituicdo de 1934, a qual distinguia as comissdes parlamentares

entre “permanentes” e “temporarias”. Aquelas seriam destinadas a organizar as contas do

Presidente da Republica em mora de presté-las, e as temporarias seriam as Comissdes de

Inquérito sobre fatos determinados, as quais, segundo a Carta Constitucional, deveriam

aplicar as normas de processo penal indicadas no Regimento Interno da Camara dos
Deputados®.

“As CPIs no Brasil tém como marco a Constituigdo de 1934.

Elas tém uma vida breve por causa do Golpe de 1937, do Estado

Novo. Portanto, a historia efetiva das CPIs no Brasil comega

com a redemocratizacdo de 1945. O periodo de 1945 a 1964 foi

efervescente, em que houve muitos conflitos no Brasil,

envolvendo Vargas, Jodo Goulart, entdo houve algumas CPIs

nesse periodo. Comeca de fato a ter uma historia a ser contada,”

(CAMARA DOS DEPUTADOS. Historia das CPIs: quase um
século no Brasil).

A partir de 1952 as CPIs se concentraram em temas que moviam a economia do

pais: agricultura, em especial o café, transporte e administracdo publica. Foi também em

3 CAMARA DOS DEPUTADOS. “HISTORIA DAS CPIs: quase um século no Brasil”. Reportagem
especial por Ginny Morais. Radio Camara, Brasilia. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/radio/programas/400954-historia-das-cpis-quase-um-seculo-no-brasil/>.
Acesso em: 20 de novembro de 2022.
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1952 que se criou a primeira lei acerca das regras para o funcionamento das CPIs, a qual
estd em vigor até os dias atuais. A legislagdo tipificou como crime, dentre outras normas,

atrapalhar o trabalho da comissao ou prestar falso testemunho.

As CPIs foram, em certa medida, coibidas por ocasido do regime militar de 1964
e sO retornaram, de forma bastante timida, em 1973. A partir do processo de
redemocratizagdo, a Constituicao de 1988 e o ordenamento juridico nacional valorizam a

investigacao parlamentar, conferindo a CPI poderes proprios de autoridades judiciais.

Ricardo Guanabara, o doutor em ciéncia politica, ressalta que a CPI que mudou a
histdria pais foi instalada em 1992, tendo como objeto a investigacdo do caso Paulo Cesar

Farias, o que culminou no impeachment do entao Presidente Fernando Collor de Mello.

“Nunca se podera estudar a historia politica do pais e do
Parlamento sem citar essa CPI, que provocou a redescoberta
desse mecanismo de fiscalizagdo do poder publico, que
provocou uma mudanga politica no Brasil extremamente
importante. Quanto mais porque o Brasil se tornou o primeiro
caso de impeachment das democracias presidencialistas”

Nesse sentido, a presente pesquisa busca identificar argumentos, fatos e analises
que sejam capazes de contribuir, fundamentar e reiterar a importincia do instituto da
CPI para o fortalecimento das instituicdes — notadamente o Congresso Nacional —, a
importancia do sistema de freios e contrapesos, a independéncia e harmonia entre os
poderes da Republica e a relevancia das CPIs como instrumento de fortalecimento

democratico do Brasil.

No contexto historico nacional, a titulo de ilustracao acerca da relevancia das
CPIs, destacam-se investigacdes patrocinadas pelo Congresso Nacional que fogem ao
senso comum ¢ chamam a ateng¢do considerando-se os resultados alcangados e suas

contribuigdes para a historia politica e institucional brasileira.

A Comissao Parlamentar de Inquérito do Poder Judiciario, instaurada pelo Senado
Federal no final dos anos 1990, teve como objeto a apuracdao de dentncias de corrupcao
e nepotismo em obras inacabadas no ambito do Poder Judiciario. A CPI evidenciou ao
pais desvios de recursos publicos da ordem de R$ 169 milhdes, referentes a construcao
do Férum Trabalhista do Estado de Sao Paulo. O esquema de corrupgao foi amplamente
investigado no ambito da comissdo parlamentar e resultou na cassacdo do mandato

parlamentar do entdo senador Luiz Estevao (DF). A CPI alcangou, também, o ex-juiz
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classista Nicolau dos Santos Neto. Os trabalhos da comissao se estenderam por cerca de

sete meses.

Em entrevista concedida em 2019, acerca dos 20 anos da CPI do Judiciario®, o
entdo relator da comissdo parlamentar, ex-senador Paulo Souto (BA), ressaltou que
inicialmente houve muitas resisténcias e clima de hostilidade ¢ desconfianca acerca dos
trabalhos da CPI: “Nos chegamos a ter ameacas muito claras ao seu funcionamento,
chegando-se a estabelecer at¢ um clima de confronto [com autoridades do Poder
Judiciério]. Dizia-se que a CPI iria gerar um impasse de natureza institucional” (SOUTO,

2019).

A CPI concluiu que o ex-juiz teve responsabilidade no desvio de recursos publicos
destinados a construcao do Férum Trabalhista. Nicolau dos Santos Neto acabou sendo
condenado a 26 anos de prisdo pelos crimes de corrupgao passiva, peculato e estelionato.

Em 26/06/2000, outro fato historico foi noticiado.

Ap6s quatro horas de sessdo secreta no Plenério do Senado Federal, veio a publico
a cassacdo de um Senador da Republica por seus pares (foram 52 votos a favor da
cassacao, contra 18 e 10 abstengdes). Em sete meses de trabalho, mais de trés mil
denuncias chegaram a CPI do judiciario. A comissdo investigou nove casos € encaminhou
as demais denuncias as instancias e oOrgdos competentes. Os trabalhos da CPI do
Judicidrio contribuiram para acabar com a figura do “juiz classista” na Justi¢a do Trabalho

e para a criagdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ)°.

A CPI do or¢amento, por sua vez, foi instalada pelo Congresso Nacional nos anos
1990, tendo como objeto a apuragdo de desvios de recursos do Or¢amento da Unido
destinados a obras de assisténcia social. Com a intensificacdo da cobertura pelos

principais veiculos de comunicagao da época, a comissao ficou popularmente conhecida

4“0s 20 Anos da CPI do Judiciario”. Reportagem especial do Senado Federal. Brasilia, 2019. Disponivel
em <https://www12.senado.leg.br/radio/1/reportagem-especial/2019/08/02/0s-20-anos-da-cpi-do-
judiciario-1> Acesso em 10 de agosto de 2022.

5> Fruto da Reforma do Judiciério, aprovada nos termos da Emenda Constitucional (EC) n° 45, o0 CNJ foi
instituido em 14 de junho de 2005, com a missdo de “desenvolver politicas judiciarias que promovam a
efetividade e a unidade do Poder Judiciario, orientadas para os valores de justica e paz social”. CNJ 15
Anos. Brasilia, 2015. Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/cnj15anos/> Acesso em 12 de dezembro de
2022.
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com a “CPI dos andes do orcamento”, para fazer referéncia a “estatura” dos parlamentares

que atuavam na Comissao Mista de Or¢amento.

A CPI jogou luz sobre desvios de recursos publicos do orcamento por meio de
emenda parlamentar®. O esquema de corrupgio foi fartamente investigado no ambito da
comissdo. Levou a investigacdo de 18 parlamentares acusados de atuar no escandalo, a
instauracao de procedimentos disciplinares e cassacdo de seis deputados federais e a
renuncia de outros dois parlamentares. Durante cerca de trés meses de trabalhos entre os
anos 1993 e 1994, a comissdo parlamentar quebrou quase quatro centenas de sigilos

bancérios, duas centenas de sigilos fiscais e outros inumeros sigilos telefonicos. Ao todo,

a CPI colheu 79 depoimentos ao durante 111 reunides.

E possivel citar, ainda, outras comissdes parlamentares com efeitos, resultados e
desdobramentos praticos para a historia da politica no Brasil. Em destaque estdo as CPIs
dos bingos, nos anos 2000, a CPI do Banestado, a qual teria funcionado como espécie de
“embrido” para a Operacdo Lava-Jato, cujos desdobramentos sdo amplamente

conhecidos.

Mais recentemente, pode-se citar a CPI da Pandemia, a qual foi levada a cabo em
2021 e 2022 e que resultou em varios constrangimentos ao Governo Federal no que se
refere a gestdo e a aquisicao de vacinas para o enfrentamento da COVID-19 no Brasil.
Entre outros desdobramentos, a CPI resultou no cancelamento definitivo de contrato de
compra de vacinas “Covaxin”. Em sintese, pode-se afirmar que o instituto da CPI possui

resultados robustos e importantes para a historia do pais.
5.2 O que é uma CPI e como funciona?
No imaginario popular, ¢ relativamente comum identificar apontamentos que

relacionam CPIs “que acabam em pizza”, que “ndo ddo em nada” e estariam fadadas ao

insucesso em seus trabalhos. No parlamento, € possivel identificar a presenca de discursos

¢ As denominadas emendas de relator representavam componente essencial para o esquema de desvio de
recursos publicos, uma vez que ndo havia a necessidade de publicagdo prévia. Era comum a entrega de
Pareceres do Relator em “Gltima hora” ao Plenario. Parlamentares apontavam que o orgamento seria uma
“verdadeira caixa-preta”, conhecido por poucos deputados. “Especial das CPIs — CPI do Orgamento”.
Reportagem especial da Céamara dos Deputados. Brasilia. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/radio/programas/258256-especial-das-cpis-cpi-do-orcamento-07-09/> Acesso
em 10 de outubro de 2022.
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e opinides de senadores da Republica e deputados federais que associam CPIs a auséncia
de resultados relevantes. Com a ampliacdo da cobertura jornalistica impressa e
televisionada ao longo dos anos, houve CPIs que logo despertaram o interesse da
sociedade.

Na literatura e na cultura popular brasileiras ha, inclusive, composi¢des musicais’
inspiradas em escandalos politicos nacionais que se tornaram populares®. Os motivos e
razdes para a formagdo de tal sdo os mais variados possiveis. A despeito de sua
importancia de andlises mais aprofundadas acerca deste tema, para a consecucdo dos
objetivos do presente trabalho académico optou-se por ndo analisar as causas que

contribuem e contribuiram para a formacao de tal “senso comum” na sociedade.

Segundo Paulo Hamilton Siqueira Jr., professor de direito da Universidade
Paulista (UNIP) e da Escola Judiciaria Eleitoral Paulista (EJEP-TRE/SP), a Comissao
Parlamentar de Inquérito ¢ um instituto de Direito Processual Constitucional que tem
como meta a preservacao da Constituicao e do Estado de Direito, se configurando como
instrumento de aprimoramento da democracia pelo controle das a¢gdes do governo. Exerce
a CPI a func¢do de fiscalizagdo extraordindria, visando a informagdo, ao esclarecimento,

a sindicancia e a averiguacao de fatos irregulares relacionados as atividades publicas.

A criacdo e funcionamento das comissdes parlamentares de inquérito estdo
previstos na Constitui¢do Federal de 1988, em seu art. 58, tendo sido regulamentados no
Regimento Interno do Senado Federal (Arts. 145 a 153) e pelas Leis n® 1.579/1952,
10.001/2000 e 10.679/2003, que preveem o funcionamento de comissdes permanentes €

temporarias, sendo que as comissodes parlamentares de inquérito tém carater temporario e

7 “Lalau pegou meu dinheiro e levou/Depois voltou, mas a grana ficou/Eu esse ano vou ser rico por um
dia/Vou pra Banda Mole de Lalau na fantasia/Lalau pegou meu dinheiro e levou/Depois voltou, mas a
grana ficou/Enquanto ele fugia/A nossa gente perguntava sem parar:/Lalau, Lalau, Lalau/Cadé
Lalau?/Conta aqui na Federal/Onde p6s meu capital?/Me conta Nicolau/Lalau”. Marchinha da tradicional
Banda Mole de Guaratingueta. Disponivel em:
<http://www.jornalolince.com.br/galeria/musicos/banda_mole/body.php?id=8>. Acesso em: 14 de julho
de 2022.

8 “E 0 meu partido ¢ o partido alto/N3o sou candidato a nada, até porque, 't4 "brabo"/O resultado dessa CPI,
ja sei, Vai dar cassagao (bis)/O nosso Congresso ja anda em recesso/Eu pego um apoio a voc€, meu irmao,
Meu grande aliado no mesmo partido/Por isso ndo pode me deixar na mao/Explica pra ela que eu 't0
inocente/Que ¢ tudo intriga da oposi¢@o/E faz um relato bastante eloquente/Seja convincente na acareagao
(sendo...)/O resultado dessa CPI, ja sei, Vai dar cassagdo (bis)/"Maloca" a mala, malandro/Na cueca nao”.
Musica “CPI”, CRUZ, Arlindo. Disponivel em: < https://www.letras.com/arlindo-cruz/715509/>. Acesso
em 14 de julho de 2022.
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sao constituidas de acordo com o ato de que resultar sua criagao, podendo atuar, também,

durante o recesso parlamentar.

O art. 58, §3° da CF/88 dispde o que segue sobre as CPIs:

“Art.58 (...)

()

§ 3° — As comissdes 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 apuragdo de fato determinado e
por prazo certo, sendo suasconclusdes, se for o
caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores” (BRASIL, CF,
1988).

As CPIs sao criadas diante de apresentagdao de requerimento com as assinaturas
de um ter¢o dos membros do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, de acordo
com a apresentacdo em cada casa legislativa. O requerimento determinard o fato a ser
apurado, o numero de membros, o prazo de duragdo da comissdo e o limite das despesas
a serem realizadas. No caso de comissdo parlamentar mista de inquérito (CPMI), ¢
necessaria a subscri¢ao de um tergo do total de membros do Senado ¢ da Camara. As CPIs

sao uma expressao do principio democratico na Carta Constitucional, consideradas como

“direito de oposi¢ao” ou “direito das minorias”.

Figura 1 — Criacdo de CPI no Congresso Nacional’

O pedido deve conter qual é o fato a
2 ser investigado (fato determinado) e

1/3 dos membros da qual o prazo de dura¢do da CPJ;
Casa Legislativa
precisam assinar
o pedido;

3

Os membros da CPI
sdo indicados pelos
proprios partidos e é
respeitado o critério
de proporcionalidade.

Quanto mais
parlamentares o
partido tem na Casa,
mais representantes
terd na comissao!

Fonte: Politize, 2022

% Portal “Politize”, 2022. Disponivel em: <https://www.politize.com.br/cpi-0-que-faz/>acesso em 22 de
dezembro de 2022.
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Desta forma, preenchidos os requisitos formais, existe direito publico subjetivo de
as minorias parlamentares verem instaurado o inquérito parlamentar, independentemente
de deliberacao pelo Plenario. Além disso, a CPI estd sujeita a controle jurisdicional.
Sendo assim, caso ndo haja sua instalacao quando atendidos os requisitos constitucionais
ou, de modo contrario, em nao sendo cumprido algum de seus pressupostos, pode haver
interferéncia do Poder Judicidrio para obrigar o parlamento a fazer sua instalacdo ou para
invalidar sua criagdo. O prazo maximo da CPI ¢ de seis meses (120 dias + 60 dias de

prorrogacao). Ao final da legislatura haverd um termo final para as CPIs.

O ato que instaura uma CPI deve delimitar precisamente os fatos que serdo objeto
da investigacao parlamentar, ndo se admitindo investigagdes genéricas. Mais de um fato
pode ser investigado, desde que devidamente determinados. Pode haver, ainda, a
apuragdo de fatos conexos ao principal ou, ainda, de fatos inicialmente desconhecidos

que surgirem durante a investigagao, bastando que haja um aditamento do objeto inicial.

Segundo a Constitui¢ao Federal, as CPIs tém poderes de investigagao proprios das
autoridades judiciais, entretanto, ha certas competéncias que estdo sujeitas a reserva de
jurisdicdo exclusivas do Poder Judicidrio. Nesse sentido, para os fins propostos na
presente pesquisa, € relevante abordar “o que as CPIs podem” e “o que ndo podem” fazer
na condu¢do do inquérito legislativo, com vistas a contribuir para reflexdes acerca dos

limites de uma comissao parlamentar de inquérito.

5.3 - O que uma CPI pode fazer?

Uma CPI pode convocar, na qualidade de testemunha ou indiciado, particulares
e autoridades publicas para depor: particulares, servidores publicos, Ministros de Estado
e titulares de orgdos ligados a Presidéncia da Republica. A excecdo diz respeito ao Chefe
do Poder Executivo. O art. 50 da CF/1988 ndo contempla a possibilidade de o Presidente
da Republica ser convocado para prestar informagdes a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal ou a qualquer uma de suas comissoes. Entretanto, a carta magna deixa
clara a possibilidade de convocacdao de Ministros de Estado ou quaisquer titulares de
orgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestar informacgdes ao

Poder Legislativo, sob pena de crime de responsabilidade.
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Os membros do Poder Judiciario também nao estdo obrigados a se apresentar
perante uma CPI com o intuito de prestar depoimento sobre sua fungao jurisdicional, sob

pena de violagdo do principio da separacdo de poderes.

No que se refere as testemunhas, estas uma vez convocadas por CPI sdo obrigadas
a comparecer, sendo cabivel, inclusive, a requisi¢do de for¢a policial para promover-lhes
a conducao coercitiva. Em respeito ao principio da ndo autoincriminagdo, nao cabe

conducao coercitiva do investigado.

Testemunhas e indiciados devem ter seus direitos constitucionais respeitados pela
CPI (direito ao siléncio, ao sigilo profissional, assisténcia por advogado, danos morais e
a imagem e etc). Entretanto, uma vez que os trabalhos da CPI tém carater meramente
inquisitorio, ndo se assegura ao depoente o direito ao contraditorio. A comissdao pode,
ainda, realizar pericias, buscas e outros. A CPI ndo pode, entretanto, determinar a busca

e apreensdo domiciliar'®,

5.4 - Limites ao instituto da CPI: o que nio pode fazer?

Sao vedadas as CPIs as medidas submetidas ao principio da reserva de jurisdigao,
ou seja, aquelas que s6 podem ser decretadas por decisao judicial, como a interceptagao
telefonica, a busca e apreensdo e a convocacio do Chefe do Poder Executivo para

prestar depoimento.

De igual maneira, as medidas cautelares como indisponibilidade de bens, arresto,
sequestro, hipoteca judiciaria, proibi¢do de ausentar-se da comarca ou do pais também
sdo prorrogativas exclusivas do Poder Judiciério. Entre outras vedacdes e limites, a CPI
ndo possui todos os poderes instrutorios dos juizes. Elas apenas investigam fatos

determinados, mas ndo processam e julgam.

Ressalte-se que as CPIs de um ente da federagdo nao podem investigar fatos
referentes aos demais, devido ao principio federativo. Desse modo, uma CPI federal nao

pode investigar questdes relacionadas estritamente a gestao da coisa publica estadual,

10 A inviolabilidade domiciliar, garantida pelo art. 5°, XI da CF/1988, s6 pode ser mitigada por intermédio
de ordem judicial.
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distrital ou municipal. Os poderes das CPIs criadas pelas Casas do Congresso Nacional
ndo alcangam, portanto, fatos ligados a competéncia exclusiva dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

O encerramento de uma CPI se d4 com a elaboragdo de um relatorio final, que
deve ser aprovado pelos membros que formaram a comissao. O relatorio deve ser enviado
ao Senado ou a Camara dos Deputados — a depender da casa legislativa onde se iniciou a
comissao. Com a votacdo do relatério final, os parlamentares sugerem que outros 6rgaos

adotem procedimentos contra os nomes que constarem no documento.

Gabriela Mello, professora de direito constitucional da PUC-SP, ressalta se tratar
de um “poder limitado da CPI”, cenario em que muitas vezes as comissoes parlamentares
encerrem seus trabalhos sem resultados praticos aparentes.

“Quem decide pelo prosseguimento de indiciamentos ou
investigagdes € o Ministério Publico. Nao ha penalizagdo por
parte do Legislativo; seu poder ¢ apenas para elaborar o

relatorio. Se ele serd usado em um inquérito ou denuncia, cabe
ao Ministério Publico decidir” (MELLO, 2008).

O relatorio final da CPI, reunindo tudo que foi apurado no inquérito, pode ou nao
servir como motivagdo para uma denuncia do Ministério Publico, Advocacia-Geral da
Unido ou outro 6rgao investigativo, para que providéncias sejam tomadas e, também, para
que agdes civeis e criminais sejam executadas contra os investigados'!. Este inquérito
posterior, no entanto, tem total autonomia em relagio ao relatorio final da CPL. E
importante dizer que a CPI ndo julga investigados, mas principalmente investiga e

recomenda ac¢des a serem tomadas.

' MELLO, Gabriela Z. B. B. “As Competéncias do Poder Legislativo e as Comissdes Parlamentares”
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Figura 2 — Passos seguintes a apresentacio do relatério final'?

O ultimo passo é a apresentacao de um relatorio com suas
conclusées da CPI. Esse relatdrio tera destinos variados,
conforme as recomendacg¢oes da Comissao.

e
\/

Tribunal Mesa Diretora
de Contas da Casa
da UniGo Legislativa

Ministério Poder
Publico Executivo

Fonte: Politize, 2022.

5.5 - Diferencas pontuais entre depoente investigado e testemunha

A diferenciacao entre depoente na condi¢do de investigado ou testemunha passa
pelas jurisprudéncias do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal
Federal (STF), as quais reforcam o entendimento de que determinada testemunha ¢
obrigada a comparecer a uma comissao parlamentar de inquérito caso tenha sido arrolada

para tal. Os investigados, no entanto, poderiam nao comparecer a comissao.

Membros da CPI da Pandemia, por exemplo, decidiram convocar ex-ministros da
Saude na condigao de testemunha, com o objetivo de garantir presenca e colher subsidios
que colaborassem com os trabalhos da comissdo. E sabido que tanto na condi¢do de
testemunha quanto de convocado, o depoente deve dizer a verdade perante os membros
da comissdo. Tal condi¢do ndo significa dizer, no entanto, que a testemunha
necessariamente se comprometa a responder todas as perguntas. Caso determinado

questionamento possa, de alguma maneira, incrimina-la, a testemunha tem reservado o

12 Portal eletronico “Politize™, 2022. Disponivel em: <https://www.politize.com.br/cpi-o-que-faz/>acesso
em 22 de dezembro de 2022.
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seu direito de permanecer em siléncio, considerando o direito de ndo produzir provas

contra si mesmo, conforme preconizado pelo ordenamento juridico nacional.
Rubens Glezer!?, professor de direito da FGV/SP, ressalta que:

“A estratégia de convocar o individuo como testemunha parece
mais politica do juridica. Afinal, por mais que o depoente tenha
o direito ao siléncio, o ato de ndo responder a perguntas
comprometedoras pode gerar grande repercussao”. Do ponto de
vista juridico, o direito ao siléncio ndo pode ser considerado
prova de nada. Mas o siléncio vale muita coisa no tribunal da
opinido publica. Dependendo da pergunta ou do contexto, ¢é
quase uma confissdo” (GLEZER, 2021).

Quanto ao poder das Comissdes Parlamentares de Inquérito convocar

testemunhas, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal'*

reforca que testemunhas
estdo obrigadas a comparecer a CPI em caso de intimagdo, ao passo que as pessoas
investigadas possuem a prerrogativa de permanecer em siléncio ou ndo comparecer ao

interrogatorio (ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

6. ESTUDO DE CASO

6.1 - Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 848

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 848 foi
ajuizada no Supremo Tribunal Federal (STF) por governadores de 18 estados e do Distrito
Federal, com pedido de liminar, para suspender atos da Comissdao Parlamentar de
Inquérito (CPI) da Pandemia — instalada no Senado Federal em 2021 — que impliquem a
convocagdo de chefes de poderes executivos estaduais e do DF para depoimento na
comissdo. O pedido de liminar sustentou, entre outros pontos, que que a competéncia

fiscalizatoria do Poder Legislativo Federal estaria circunscrita a administracdo publica

13 “CPI: entenda as implicagdes juridicas e limites da comissdo”. Reportagem especial CNN. Brasilia, 2021.
Disponivel em <https://www.cnnbrasil.com.br/politica/cpi-pode-condenar-suspeitos-entenda-implicacoes-
juridicas-e-limites-da-comissao/> Acesso em 10 de agosto de 2022.

4 ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 12 de novembro
de 2022.
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federal. Nesse sentido, a agdo sustentava que a convocagao de governadores de estado e
do DF por CPIs instaladas no Congresso Nacional, para apurar fatos relacionados a gestao
local, poderia representar nova hipotese de intervencdo federal nas gestdes

administrativas estaduais.

A acdo argumentava que a convocagdo de chefes do Poder Executivo — federal,
estadual ou municipal — para depor em CPI configuraria lesdo ao pacto federativo e a
clausula pétrea da separagao entre os Poderes. Segundo os autores, tal cenario tipificaria
verdadeira “hipdtese de intervengao federal ndo autorizada” no rol taxativo do art. 34 da
Constituicdo Federal de 1988. Como mencionado anteriormente, outro argumento
apresentado relaciona-se aos limites da competéncia fiscalizatéria do Poder Legislativo

Federal e, por gravidade, do instituto da CPL.

Os autores pontuaram que a convocagdo de governadores estaduais exorbita a
competéncia do Congresso Nacional (art. 49, IX e X, da Constituicdo Federal), a
fiscalizacdo e o controle da Administracao Publica estadual, de tal modo que “os assuntos
relacionados as administracdes estaduais somente podem ser objeto de CPIs instauradas

no ambito do Poder Legislativo local correspondente” (ADPF 848, 2021).

De acordo com a agdo, o pacto federativo impde limites aos poderes de CPIs
instauradas no ambito do Congresso Nacional. Para tanto, destaca-se as normas
expressamente previstas no Regimento Interno do Senado Federal, em seu art. 146,
segundo o qual: “ndo se admitird Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre matérias

pertinentes aos Estados” (Art. 146, inciso III do RISF)",

Ademais, os autores sustentam que “a convocacao de Chefe de Poder Executivo,
em qualquer nivel federativo, para depor em CPI, configura lesdo ao postulado da
separacao de poderes”. Observam, inclusive, que o art. 50 da Constitui¢ao Federal excluiu

a possibilidade de convocacgao do chefe do Poder Executivo.

Entre os governadores estaduais convocados pela CPI da Pandemia, assinaram a

acdo os entdo governadores Waldez Goes (Amapa), Wilson Lima (Amazonas), Ibaneis

15 Regimento Interno do Senado Federal (RISF). Senado Federal. Brasilia, 2022. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46¢5-
4c8a-9af7-99be436b89c4> Acesso em 23 de novembro de 2022.
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Rocha (Distrito Federal), Helder Barbalho (Pard), Wellington Dias (Piaui), Marcos Rocha

(Ronddnia), Carlos Moisés (Santa Catarina) e Mauro Carlesse (Tocantins).

Diante da relevancia da ADPF 848, do momento politico-sanitario pelo qual
passava o pais em 2021, governadores que sequer foram convocados pela comissdo
parlamentar de inquérito igualmente foram signatarios da acdo, eram eles: os entdo
governadores Renan Filho (Alagoas) Rui Costa (Bahia), Renato Casagrande (Espirito
Santo), Ronaldo Caiado (Goias), Flavio Dino (Maranhao), Paulo Camara (Pernambuco),
Eduardo Leite (Rio Grande do Sul), Claudio Castro (Rio de Janeiro), Joao Doéria (Sao

Paulo) e Belivaldo Chagas (Sergipe).

Quanto ao mérito, os chefes do Poder Executivo estaduais requeriam que fosse
reconhecida a impossibilidade de sua convocagdo para depor em CPIs sustentada na
possivel lesdo ao postulado da separacao de poderes. Subsidiariamente, demandavam que
fosse fixada a tese vedando a convocagdo de governadores para depor em CPIs
instauradas no ambito do Congresso Nacional para apuracao de fatos relacionados a
gestao local.

Em resposta ao pedido de informagdes prévias apresentado pelo Supremo
Tribunal Federal (Lein® 9.882/99, art. 5°, § 2°), o Presidente da CPI da Pandemia ressaltou

que a Comissio Parlamentar de Inquérito foi instaurada'®:

“com o propdsito de apurar as acdes € omissdes no
enfrentamento da pandemia do novo coronavirus no Brasil e, em
especial, no agravamento da crise sanitaria no Amazonas com a
auséncia de oxigénio para os pacientes internados e as possiveis
irregularidades envolvendo o emprego de recursos originados da
Unido”. (ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j.
28.06.2021).

A presidéncia da CPI sustentou, ainda, a “possibilidade da convocacdo” de

governadores estaduais e prefeitos municipais, considerando'”:

16 ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 12 de novembro
de 2022.

17 ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 12 de novembro
de 2022.
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“O ato de colaborar com a investigacdo da CPI da Pandemia nao
afronta a autonomia dos Estados, pois ndo se estd a atingir
nenhuma das trés vertentes que compdem o nucleo essencial do
principio federativo: a capacidade de auto-organizagdo e
normatizagao, de autogoverno e de autoadministragédo”. (ADPF
848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

A presidéncia da comissdo ressaltou a observancia, pelo Senado Federal, do
requisito constitucional pertinente a especificidade do objeto de investigacao. Nesse
sentido, destacou que os propodsitos da CPI da Pandemia niao contemplavam a
investigacdo de “ilicitos eventualmente praticados por governadores ou por prefeitos
municipais”, tampouco decisdes administrativas adotadas no ambito das respectivas

Unidades da Federagao.

De acordo com as informagdes fornecidas pela presidéncia da CPI da Pandemia

ao STF'®:

“A convocagdo dos governadores para prestarem depoimento
como testemunhas ndo tem o alcance — e nem poderia té-lo — de
invadir a autonomia dos entes federados. Em outras palavras, se
o depoimento ‘¢ uma manifestacdo do conhecimento, maior ou
menor, acerca de um determinado fato’, essa atividade
colaborativa, voltada a reconstituicdo do passado tdo somente
quanto aos fatos investigados, ndo representa risco efetivo
algum de interferéncia na autonomia dos mandatarios para tomar
decisdes administrativas no ambito de suas competéncias”.
Pronuncia-se, por fim, pelo indeferimento da liminar requerida
e, no mérito, pela improcedéncia dos pedidos, “por ndo se
verificar qualquer violagdo ao pacto federativo e ao principio da
separagdo de poderes com a convocagdo de governadores de
estados e do Distrito Federal para prestar depoimento como
testemunhas quando o objeto investigado ndo se confunde com
as competéncias constitucionais exclusivas dos entes
subnacionais e quando o depoimento nao implica risco algum de
violagdo da autonomia federativa” (ADPF 848/MC/DF, Rel.
Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

Em 21 de junho de 2021, a relatora da ADPF 848, a ministra-relatora Rosa Weber
(STF), deferiu pedido de medida cautelar para suspender a convocagao de governadores

de estado realizadas no ambito da CPI da Pandemia.

A ministra Rosa Weber considerou “inequivoca” a tese de lesdo ao principio

da separacido dos poderes e ao principio do pacto federativo, apontou a posicao de

18 ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 12 de novembro
de 2022.
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centralidade por eles ocupada no ordenamento juridico e politico nacionais,
consubstanciado na Constitui¢do, e classificou como “passivel de desfigurar a propria

esséncia do regime constitucional patrio”.

A ministra ressaltou a Constitui¢do Federal, em seu artigo 50, caput e paragrafo

2° e artigo 58, paragrafo 2°, inciso III, sdo eles:

“Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou
qualquer de suas Comissdes, poderdo convocar Ministro de
Estado ou quaisquer titulares de oOrgdos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente
determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia
sem justificagdo adequada.

§ 1° Os Ministros de Estado poderdo comparecer ao Senado
Federal, a Camara dos Deputados, ou a qualquer de suas
Comissodes, por sua iniciativa e mediante entendimentos com a
Mesa respectiva, para expor assunto de relevancia de seu
Ministério..

§ 2° As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal
poderdo encaminhar pedidos escritos de informagdes a
Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas referidas no caput
deste artigo, importando em crime de responsabilidade a recusa,
ou o nao - atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a
prestacao de informagdes falsas”. (CF/1988, Brasilia, 2022)

Combinado com o art. 58, paragrafo 2°, inciso III, que prevé expressamente:

“Art. 58. (...)

§ 2°As comissdes, em razio da matéria de sua competéncia,
cabe:

()

III - convocar Ministros de Estado para prestar informagdes
sobre assuntos inerentes a suas atribui¢des;

()

§ 3° - As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo
poderes de investigac¢ao 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 tergo
de seus membros, para a apuracdo de fato determinado e por
prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas
ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores.” (CF/1988, Brasilia, 2022)

Em sua decisdo, a ministra-relatora fez questao de apontar, inclusive, os agentes
publicos federais que podem ser submetidos a convocagdo pela Camara dos Deputados e
Senado Federal, bem como as respectivas comissdes. De acordo com a ministra, o

alcance das convocacoes esta restrito aos ministros de Estados, bem como aos
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agentes publicos federais que estiverem diretamente subordinados a Presidéncia da

Republica.

Durante o julgamento da ADPF 848, a ministra Weber destaca:

“resulta claro da mera leitura do texto constitucional que o
Presidente da Republica nao pode ser convocado pela Camara
dos Deputados e pelo Senado Federal, ou qualquer de suas
comissoes, para prestar informagdes, pessoalmente, no ambito
daquelas Casas Legislativas”. (ADPF 848/MC/DF, Rel. Min.
Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

A ministra’® destacou, também, as isencdes relativas a obrigatoriedade de o
Presidente da Republica testemunhar perante CPIs sdo extensiveis aos governadores, por

aplicacdo da simetria entre a Unido e os Estados-membros:

“os agentes estatais sujeitos a convocagdo pelas Casas
Legislativas da Unido e suas respectivas comissdes, restringindo
o alcance das convocagdes aos ministros de Estados e agentes
publicos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica.
Ressaltou, ainda, que as isencdes relativas a obrigatoriedade de
o presidente da republica testemunhar perante CPIs sdo
extensiveis aos governadores, por aplicagdo da simetria entre a
Unido e os Estados-membros”. ADPF 848/MC/DF, Rel. Min.
Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021).

A relatora reafirmou, ainda, a isencao da obrigatoriedade de testemunhar garantida

aos parlamentares federais, com fundamento no dispositivo constitucional:

“Art. 53.(...)

§ 6° Os Deputados e Senadores ndo serdo obrigados a
testemunhar sobre informagdes recebidas ou prestadas em razao
do exercicio do mandato, nem sobre as pessoas que lhes
confiaram ou deles receberam informagoes. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 35, de 2001)” (CF/1988, Brasilia,
2022).

A acdo ressalta as “prerrogativas especiais” que o Presidente da Republica ¢

dotado, as quais visam garantir ¢ preservar a autonomia e a independéncia do chefe do

19 ADPF 848/MC/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 28.06.2021. Disponivel em:
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SUPENSaODOSGOVERNADORESMEDI
DACAUTELARNAARGUIaODEDESCUMPRIMENTODEPRECEITO.pdf> Acesso em 26 de dezembro
de 2022.
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Poder Executivo perante os demais poderes. Nesse contexto, ¢ possivel citar como

exemplos de tais prerrogativas:

» aimunidade formal do Chefe do Poder Executivo da Unido, a qual proibe prisao
cautelar por crimes comuns (CF, art. 86, § 3°);

* ¢ vedagdo para a instauragdo do processo penal, sem prévia autorizacdo de 2/3
dos membros da Camara dos Deputados (CF, 86, caput);

= Ademais, durante o exercicio do mandato, o chefe do Poder Executivo Federal
ndo responde por crimes anteriores ou estranhos a suas funcdes. Trata-se de

clausula de “irresponsabilidade penal relativa” (CF, art. 86, § 4°).

No que se referem as investigagdes acerca da utilizacdo de recursos, a ministra
ressaltou que a competéncia para julgar as contas de gestores de verbas federais
repassadas pela Unido cabe, conforme estabelece a Constitui¢ao Federal (artigo 71, inciso

IT), ao Tribunal de Contas da Unido, (TCU), e ndo ao Congresso Nacional.

“As investigagdes parlamentares devem visar a apuragdo de
fatos vinculados ao exercicio das competéncias do respectivo
orgdo legislativo”, afirmou. “A fiscalizagdo de verbas federais
sujeitas ao controle de legalidade, legitimidade e economicidade
desempenhado, com exclusividade, pelo TCU é matéria estranha
as atribui¢des parlamentares das CPIs”.

Ao destacar a impossibilidade de intimacdo compulsoria do Presidente da
Republica e Governadores de Estado por CPIs no ambito do Congresso Nacional ou
Assembleia Legislativa estadual, a ministra Rosa Weber ressalta que nem o presidente e
nem o governador incorreriam em “infracdo politico-administrativa” para o caso de ndo
atendimento de solicitagdes de esclarecimento de 6rgaos do Poder Legislativo. De acordo
com a ministra-relatora, a eventual convocacao resultaria em “violagao da autonomia

institucional” do Chefe do Poder Executivo.

Em 28 de junho de 2021, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF)
referendou, por unanimidade, a decisdo da ministra-relatora Rosa Weber, reafirmando os

fundamentos utilizados em decisdo liminar.
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Ao analisar os limites do instituto das CPIs, de forma bastante acertada, Ivo Odon
lanca luz acerca da existéncia de um grande embate implicito entre o direito e a
autoridade, que se relaciona ao “direito de conhecer do povo”, que estd intrinsecamente
embutido no instituto da CPIs, e a autoridade formalmente constituida, no caso o
Presidente da Republica. Ante esse cendrio de contraposicdo surgem as seguintes

reflexdes: o que deve prevalecer? A autoridade ou o direito de conhecer do povo?

7. CONSIDERACOES FINAIS

REFLEXOES SOBRE A IMPOSSIBILIDADE DE CONVOCACAO DE
PRESIDENTE DA REPUBLICA POR CPI

Conforme observado anteriormente, a criacao e funcionamento do instituto da
comissao parlamentar de inquérito ¢ matéria de grande relevancia para a atividade
legislativa e esta prevista na Constitui¢do Federal, regulamentada em leis e no regimento

interno do Senado Federal®’

. Cumpridos os requisitos de natureza constitucional —
requerimento 1/3 dos membros, prazo certo e fato determinado —, o instituto da CPI
exerce papel de destaque para o regime democratico, sobretudo ao permitir a “minoria”
parlamentar verificar a licitude de atos praticados pode demais 6rgdos dos poderes

Legislativo e Executivo.

No exame do pedido de liminar, a ministra relatora Min. Rosa Weber ressaltou a
“essencialidade das CPIs a dinamica do Estado Democratico de Direito”. Em sintese, é
dizer que a CPI constitui um dos instrumentos de freios e contrapesos que estruturam o
sistema de separacdo de poderes. Entretanto, embora seja inegavel a relevancia de sua
atuacdo e sua fung¢ao institucional, a CPI também esta sujeita aos limites juridicos e “aos
mesmos condicionamentos que o Poder Judiciario deve observar ao desempenhar sua
funcdo instrutéria”, sob pena de nulidade. (MS 25.668/DF, relator Min. Celso de Mello,
Pleno, DJ 04.08.2006).

A andlise acerca da convocacdo de Presidente da Republica por CPI passa,

necessariamente, pelo principio da separac¢ao dos poderes e principio do pacto federativo.

20 Art. 58 da CF/1988 e regulamentagdo no ambito das Leis n° 1.579/1952, Lei n® 10.001/2000 ¢ Lei
n°® 10.679/2003. Adicionalmente, o Regimento Interno do Senado Federal (RISF), em seus artigos n° 145
a 153.
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Com base na literatura classica, ¢ possivel afirmar que representa doutrina bastante antiga,
a qual foi refor¢ada durante o iluminismo, no periodo posterior a revolugdo francesa,
sobretudo em Montesquieu. Trata-se de “proteger o poder, a autoridade”, em uma espécie

de contraposi¢do entre direito e autoridade.

Quando do julgamento da ADPF, a Min. Rosa Weber enfatizou as “prerrogativas
especiais” direcionadas a preservar a autonomia e independéncia do Presidente da
Republica em face das Casas Legislativas do Congresso Nacional. A relatora destacou
que o Presidente da Republica ndo pode ser convocado pelo parlamento brasileiro para
prestar informagdes, pessoalmente, com fundamento nos arts. 50, caput e § 2°, e 58, § 2°,

II1, da CF / 1988.

De igual maneira, nem mesmo o disposto no art. 58, § 2°, V da CF 1988 — o qual
permite que comissdes temadticas do parlamento solicitem depoimento de “qualquer
autoridade ou cidaddo” — poderia ser utilizado para dar legitimidade a eventual
convocacao do Presidente da Republica para apresentar informag¢des a Camara dos
Deputados ou ao Senado Federal. Sobre a possibilidade de convocacdo de “qualquer
autoridade” no Presidencialismo, José¢ Afonso da Silva assevera que neste rol ndo estaria
incluido o Chefe do Poder Executivo, considerando a existéncia de regras de cortesia e

principios da harmonia entre os Poderes que afastam tal cenario.

De acordo com o STF, os mesmos argumentos filosoficos sdo aplicaveis aos
Governadores de Estado. A mesma prerrogativa de “isencdo da obrigatoriedade de
testemunhar” em comissdes do parlamento brasileiro conferida pela CF/1988 ao
Presidente da Republica sdao extensiveis aos governadores, uma vez que se enquadram

como Chefes do Poder Executivo nos Estados e no DF.

A ministra Rosa Weber classifica como “inquestionavel” a importancia de as CPIs
observarem a prerrogativa que Governadores possuem para ndo testemunhar em
comissoes parlamentares, em observancia ao principio da independéncia e harmonia entre
os poderes. De acordo com a ministra-relatora, a impossibilidade de intimar
compulsoriamente o Governador de Estado tem por objetivo a preservagdo do equilibrio

entre as institui¢oes estaduais.

Durante o estudo de caso, observou-se a existéncia de um “embate implicito” entre

o direito e a autoridade. Conforme apontado por Odon, tal conflito estd relacionado ao
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“direito de conhecer do povo”, intrinsecamente embutido no instituto da CPIs, ¢ a
autoridade formalmente constituida, no caso o Presidente da Republica. Ante esse cenario
de contraposi¢ao surgem as seguintes reflexdes: o que deve prevalecer? A autoridade ou

o direito de conhecer do povo?

Conforme visto anteriormente, em Dworkin observamos a concep¢ao Estado de
baseada em direitos — e ndo em deveres ou obrigagdes. De acordo com o autor, pressupde-
se a existéncia de direitos e deveres (morais) entre os individuos e entre estes e o Estado
(direitos politicos). Para o autor, os direitos morais e politicos sd@o entendidos no ambito
do direito positivo, de modo que tais direitos possam ser devidamente reivindicados por

cidaddos, intermediados pelos 6rgdos competentes do judicidrio.

Observamos, ainda, que a teoria dworkiana ressalta que os cidadaos tem “o direito
de exigir, como individuos, um julgamento especifico acerca de seus direitos", de modo
que, apos reconhecidos pelas instancias judiciais, tais direitos passariam a ser exercidos.

Observamos, assim, que trata-se da concepgao do direito baseada em direitos

De forma complementar, Berlin (apud ODON, 2007, p. 340) aponta que nenhum
poder pode ser considerado absoluto, mas tdo somente os direitos poderiam. Em outras
palavras, ¢ dizer que a teoria do contrato social esta baseada na ideia de que o poder nao
¢ absoluto, mas os direitos sdo. Com base na ideia basica do iluminismo, em um embate
entre direito e poder o primeiro sempre prevaleceria. Segundo autor, na otica do
liberalismo politico, observada em Locke e posteriormente em Montesquieu®!, a

sociedade deveria se submeter a regulagdo e prote¢ao do direito.

Com base no ordenamento juridico brasileiro, especificamente no coédigo de
processo penal, cumpre ressaltar que o chefe do Poder Executivo Federal esta submetido
a jurisdicao, esta submetido ao Poder Judiciario. Trata-se do art. 221 do Coédigo de
Processo Penal - CPP (Decreto-Lei n® 3689/1941), que esta relacionado a obrigagdo de
testemunhar perante a autoridade julgadora (o juiz):

“Art. 221. O Presidente e o Vice-Presidente da Republica, os
senadores e deputados federais, os ministros de Estado, os

governadores de Estados e Territdrios, os secretarios de Estado,
os prefeitos do Distrito Federal e dos Municipios, os deputados

21 “Num Estado, isto ¢, numa sociedade onde ha leis, a liberdade ndo pode consistir sendo em poder fazer
o que se deve querer e em nao ser constrangido a fazer o que ndo se deve desejar” (MONTESQUIEU, 1995,
p. 186).
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as Assembleias Legislativas Estaduais, os membros do Poder
Judiciario, os ministros e juizes dos Tribunais de Contas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, bem como os do
Tribunal Maritimo serdo inquiridos em local, dia e hora
previamente ajustados entre eles e o juiz.”

(DECRETO-LEI N° 3.689/1941)

Em sintese, ¢ possivel concluir que embora com data e hora previamente
estabelecidos, at¢ mesmo o Presidente da Republica estaria submetido ao Poder
Judiciario. Tal contexto se relaciona com a obrigagdo de prestacao de contas a sociedade,
presente na doutrina inglesa e embutida na filoséfica politica.

E dizer, nenhuma autoridade poderia — ou deveria — se furtar a prestar contas ao
conjunto da sociedade. O equilibrio desejavel seria uma situacdo em que se protege o
poder (a autoridade) garantindo e oferecendo ao povo o direito de conhecer. Nesse
cenario, competiria ao Supremo Tribunal Federal manifestar-se acerca de eventuais

abusos e excessos.
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