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1. Introducéo

No periodo democratico iniciado em 1985, com o final do regime militar, percebe-se
uma instigante coincidéncia de grande repercussdo para a vida politica nacional: todos os
Presidentes da Republica, exceto Itamar Franco, enfrentaram no Senado Federal ou no
Congresso Nacional a criagdo de comissdes parlamentares de inquérito — CPIs destinadas a
investigar denuncias de corrupcdo em areas estratégicas do Poder Executivo, tais como 0s

Orgdos que integram a prépria Presidéncia e ministérios com muitos recursos or¢camentarios.

A importancia de CPIs dessa natureza cresceu significativamente ap6s 1992, ano em
que a chamada CPI do esquema PC/Collor resultou no afastamento do Presidente da
Republica e na sua posterior condenacdo pelo Senado Federal. Até entdo, era bem maior do
que hoje o ceticismo quanto a eficacia dos inquéritos parlamentares, especialmente em razdo
do esvaziamento do Legislativo, como um todo, durante duas décadas de ditadura. A
proposito, JOSE AFONSO DA SILVA (1989), analisou a quest&o:

“Um dos problemas mais sérios das comissGes parlamentares de inquérito
consistiu sempre na ineficacia juridica de suas conclusbes, normalmente
dependentes de apreciacdo do Plenéario da respectiva Casa ou do Congresso

Nacional, que, n&o raro, as enterrava nos escaninhos das injuncdes politicas.”?



Outra CPI histdrica, a do Orcamento, cujos trabalhos foram realizados no segundo
semestre de 1993 e inicio de 1994, ajudou a consolidar a consolidar a legislatura 1991/94

como um inédito momento de valorizacdo das investigacfes parlamentares.

Desde entdo, a sensacdo de descrédito cedeu lugar a um generalizado temor por parte
de eventuais investigados, especialmente dos governantes. Sob o argumento de que
atrapalhariam o “normal” funcionamento da Administracdo Publica, os governos posteriores —
de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e o primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva -

utilizaram-se de taticas semelhantes com o proposito de evitar a criacdo de CPlIs.

O principal articulador politico do governo Lula até o primeiro semestre de 2005, José
Dirceu, resumiu bem esse sentimento de temor, quando recordou e utilizou argumentos do
Presidente FHC. Ao relatar uma reunido que mantivera com o Deputado Roberto Jefferson,
com o proposito de convencé-lo a retirar a assinatura do requerimento da CPMI dos Correios,
assim se pronunciou JOSE DIRCEU (2005):

“... Dialoguei com o Deputado Roberto Jefferson nesse momento, disse a ele
que CPI sempre tem um carater politico e tentam (sic) se voltar contra os
governos. Alids, me reporto ao ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso,
quando dava entrevista na época em que a Oposi¢do propunha CPI, dizendo:
‘N&o permito, ndo vai ter CPI para desestabilizar meu Governo. E para fazer

meu impeachment.” E s6 pegar as revistas da época. ...

No ambito interno do Poder Legislativo, a valorizagdo das CPls, de um lado, e o
temor, de outro, exacerbaram duas posturas no jogo politico-parlamentar: para a oposicao e as
minorias, CPI passou a ser sindbnimo de oportunidade de enfraquecimento dos governistas e
de ampliacdo das possibilidades de pregacdo politica; para os governistas, CPI transformou-se

em sindnimo de ameaca a ser evitada ou superada.

Nesse contexto, constata-se que 0s argumentos de natureza juridico-constitucional
muitas vezes foram trazidos para o centro dos debates do Legislativo, na tentativa de
viabializar ou ndo a criagdo de CPIs. Ou seja, as questdes constitucionais, em muitos

episédios, foram decisivas para que CPIs fossem criadas ou extintas.



Rememorar esses episodios e discussdes histdricas, mesmo que de forma bastante
sintética, e analisa-las sob a perspectiva da constru¢do de uma democracia em nosso Pais é o

objeto principal deste estudo.

Convém esclarecer, ainda, que ndo serdo estudadas aquelas tentativas frustradas, por
falta de nimero minimo de signatarios, de criacdo de CPls, mas somente as que foram

efetivamente criadas mediante o preenchimento dos requisitos previstos na Constituicéo.

2. Requisitos constitucionais e regimentais para a criagdo de comissdo parlamentar de

inquérito

Para a melhor compreensdo dos episédios em que controversias juridico-
constitucionais foram decisivas na criagcdo de CPIs, é importante explicitar as regras basicas

que disciplinam a criagcdo dessas comissoes.

Nos termos do § 3° art. 58 da Constituicéo, a criagdo de uma comisséo parlamentar de
inquérito esta condicionada ao preenchimento de trés requisitos: a) requerimento subscrito
por, no minimo, um terco dos membros da Casa Legislativa ou, no caso do Congresso
Nacional, de ambas as Casas, a Camara dos Deputados e o Senado Federal; b) descri¢do de
fato determinado a ser apurado; e c) fixacdo de prazo certo (embora prorrogavel, nos termos

regimentais) de funcionamento do inquérito parlamentar.

A disciplina constitucional, desde 1934 — com excecdo da Carta de 1937 —, sempre
previu como quorum minimo de subscritores de uma comissdo parlamentar de inquérito a

terca parte da composicdo da Casa ou das Casas Legislativas.

Tendo em vista o quorum inferior ao de maioria absoluta, a doutrina patria tem tratado
sem controvérsias a criagdo de comissdes parlamentares de inquérito como direito da minoria
parlamentar. Esse enfoque nédo é exclusivo do direito nacional nem nele teve origem, na licao
de PAULO BROSSARD (2004):



“Se bem me lembro, foi a Constituicdo alema de 1919, elaborada logo depois
da | Grande Guerra, que tanta coisa mudou na Europa e no mundo, a primeira a
cuidar da CPI como direito de minoria. Desde muito se reconhecia a
legitimidade da criagdo de CPI, como auxiliar inerente as atribuicdes
parlamentares. Foi a Constituicdo de Weimar, porém, que assegurou a minoria
a prerrogativa de cria-las.

Querendo ou ndo a maioria, basta um terco de cada casa para que CPI seja
criada na forma da lei. E um caso de deliberagdo minoritaria. Pode desagradar
a maioria, ndo obstante, a decisdo cabe a minoria, independentemente de

votacdo. ...

Por outro lado, a Constituicdo protege também o Legislativo, ao ndo atribuir o poder
de criacdo de CPIs a minorias inexpressivas. Afinal, o quorum de um terco é uma garantia de
gue as minorias que o subscrevem possuem legitimidade e representatividade para propor um

inquérito e exercer papel ativo nas decisdes.

A descricdo do fato determinado, por sua vez, certamente € o requisito que tem sido
objeto de maiores polémicas no Congresso Nacional, por se tratar de um conceito aberto e,
por conseguinte, mais propicio as subjetividades de interpretacdo, o que o tem levado
constantemente a ser submetido a atualizacdo jurisprudencial e doutrinaria. Além disso, essa
abertura conceitual, o torna mais facilmente manipulavel quando assim convém para a

concretizacdo de interesses politicos circunstanciais.

J& a fixacdo de prazo certo tem por finalidade impedir que a CPl — um instrumento
excepcional e, por isso mesmo, dotado de poderes especiais — se converta em um mecanismo
de arbitrio e abuso do Legislativo, o que ocorreria se tivesse ela a possibilidade de funcionar

por periodo indeterminado, perdendo, dessa maneira, obviamente, o seu carater excepcional.

A regulacdo das regras constitucionais referentes as CPIs, por meio dos regimentos
das Casas Legislativas, tem sido objeto de divegéncias de interpretacdo juridica. Em breve
sintese, deve-se assinalar que, embora se trate de um diploma infraconstitucional, um

regimento contém regras de natureza materialmente constitucional — tais como as que tratam



da organizacdo politica da Casa Legislativa, das discusses e votaces das futuras leis ou

mesmo da atuacdo das CPIs.

Mas os regimentos também contém regras de natureza meramente operacional,
administrativa, como as que disciplinam a documentacdo a ser inserida nos processados das

proposicdes, 0 assessoramento as atividades legislativas ou a previsao de recursos financeiros.

Um dos pontos de controvérsia juridica é se o descumprimento de requisitos
regimentais de natureza meramente administrativa ou operacional pode invalidar a criacéo de
uma CPI. Evidentemente, tal controvérsia adquire uma conotagdo constitucional, pois a
criacdo de CPI €, em si mesma, tema de status constitucional: a questao a ser resolvida é se
um requerimento de formacdo de CPl pode ser anulado com base em um dispositivo
regimental sobre matéria administrativa ou se o descumprimento mencionado constituiria

mera irregularidade, portanto passivel de ser sanada por aditamento ao texto do requerimento.

3. Histérico das controvérsias

3.1. A CPI do governo Sarney

Antes dos casos de polémicas juridicas nos governos Lula e FHC, portanto antes do
periodo de valorizacdo experimentado pelas CPIs, mas ja no periodo democratico atual,
encontram-se precedentes importantes de controvérsias quanto a constitucionalidade de

requerimentos de criacdo de CPIs.

O primeiro desses casos ocorreu no mandato do Presidente José Sarney. Em janeiro de
1988, em pleno desenrolar da Assembléia Constituinte de 1987/8, foi criada uma CPI
“destinada a investigar, em profundidade, as dendncias de irregularidades, inclusive
corrupgdo na Administragcdo Publica, ultimamente tornadas tdo notdrias pelos meios de

comunicacio™.

Alguns meses depois, no dia 5 de abril daquele ano, baseando-se em parecer do entdo
Consultor-Geral da Republica, Saulo Ramos, o lider do Governo no Senado, Senador Rachid

Saldanha Derzi, foi & tribuna® questionar a “inconsisténcia dos termos” da resolugdo de



criacdo da CPI, em virtude da indeterminacdo dos fatos a investigar. Para justificar sua
argumentacdo, utilizou-se de trechos de pronunciamento efetuado pelo Presidente da CPI,
Senador JOSE IGNACIO (1988), as vésperas da instalacio do colegiado:

“De maneira que me pareceu vago demais o que consta da Resolucdo n°® 22.
NOs deveremos, evidentemente, para ndo permitir que a Comissdo proceda
inconstitucionalmente, encontrar, amanhd, quando da sua instalagdo, uma
formula para que cumpramos o texto constitucional, trabalhando sobre um fato
determinado, ou seja, balizando, claramente, os limites de acdo desta

Comisséo.”’

Na contradita, 0 Senador José Ignacio afirmou que a CPI, em sua primeira reunido,
havia debatido e delimitado o fato: “a investigacdo da intermediacdo de verbas na
Administracdo Plblica Federal™®. Estaria, assim, segundo ele, superado o vicio da Resolucio

que criara a CPI e que fora por ele apontado antes da instalagéo dos trabalhos da comissé&o.

O questionamento quanto a “indeterminagdo do fato a ser investigado” suscitado pelo
Senador Saldanha Derzi e o parecer elaborado por Saulo Ramos, apesar de nao terem evitado
a continuidade dos trabalhos da CPl do governo Sarney — devido a intempestividade do
pedido, o Presidente da Casa, Senador Humberto Lucena, indeferiu o pedido —, fizeram

historia, passando a ser lembrados e repetidos em episddios posteriores.

3.2. A CPMI PC/Collor

A CPMI PC/Collor, criada no dia 27 de maio de 1992, foi imediatamente instalada em
virtude das fortes repercussdes na sociedade e no Parlamento causadas pela entrevista de
Pedro Collor de Mello a revista “Veja”. Ndo havia como deixar de investigar dendncias tao

graves e de procedéncia insuspeita, afinal, a fonte era o proprio irméo do Presidente.

O impacto das denlncias e a rapida instalacdo da CPMI PC/Collor explicam por que
ndo houve questionamento formal do requerimento de criacdo do inquérito parlamentar, que
tinha um objeto de investigacao bastante amplo: o conjunto das denuncias descritas por Pedro

Collor em uma longa entrevista a revista “Veja”. Todavia, nos bastidores do Congresso, a



época da criacdo da CPMI, essa discuss@o sobre o requerimento ndo deixou de ser realizada.
Isso foi recordado por MAURICIO CORREA, em 1996, quando Ministro do Supremo
Tribunal Federal e relator do MS n° 22.494-1/DF:

“Por um lado, é verdade que em muitas ocasides ndo se respeitou essa
exigéncia [descricdo do fato determinado] no Senado Federal. Recordo que,
por exemplo, quando foi constituida a Comissdo Parlamentar de Inquérito por
fatos denunciados pelo Sr. Pedro Collor de Mello, também ndo se deu
cumprimento ao fato determinado, na sua inteireza. Envolvia o episodio,
naquela ocasido, uma abrangéncia de fatos, ndo um s0, mas se entendeu que
era fato determinado, exatamente porque houve vontade politica, hegeménica,

majoritaria, que determinou que se formasse aquela CP1.”°

3.3. O governo Fernando Henrique Cardoso

Os dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique foram marcados por uma
indisfarcavel politica de evitar CPIs: logo no inicio, foi inviabilizada a instalacdo da CPI dos
Corruptores, criada em margo de 1995; num segundo caso, em 1996, foi extinta uma CPI ja
criada e instalada no Senado, a dos Bancos (ou do Sistema Financeiro Nacional) — destinada a
apurar denuncias de favorecimento, pelo Banco Central, a instituigdes financeiras, como 0s
Bancos Nacional (o filho do Presidente Fernando Henrique Cardoso fora casado com uma

integrante da familia que detinha o controle acionario da institui¢do) e Econdmico.

Depois da CPI dos Bancos, 0s governistas tornaram-se mais atentos e passaram a atuar
diretamente na fase de coletas de assinaturas e, com isso, conseguiram impedir algumas
tentativas da oposicdo de criar CPIs sobre denuncias de corrupgdo ou de favorecimento a
grupos privados, tais como as propostas de CPI das privatizagfes de empresas estatais e da

compra de votos para a aprovacao da emenda constitucional da reelei¢do (EC n° 16, de 1997).

No final do segundo mandato de Fernando Henrique, uma onda de denuncias de
corrupcdo abalou alguns importantes Orgdos estatais, como as Superintendéncias de
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) e do Nordeste (Sudene) e o antigo Departamento

Nacional de Estradas de Rodagem (DNER). Apesar de a oposi¢do ndo ter conseguido criar



qualquer CPI para investigar tais dendncias, muitas delas foram comprovadas em inquéritos
policiais, 0 que serviu também como argumento para a extingcdo da Sudam e da Sudene e a
criacdo, em seus lugares, das Agéncias de Desenvolvimento da Amazonia (ADA) e do

Nordeste (Adene). No final de 2006, o Congresso aprovou a recriagdo da Sudene e da Sudam.

De acordo com a metodologia deste estudo, os dois episodios a serem analidados séo

os das CPIs dos Corruptores e dos Bancos, ambas no Senado Federal.

Em marc¢o de 1995, por iniciativa do Senador Pedro Simon, a CPI dos Corruptores foi
criada ainda sob o impacto das anteriores CPMIs PC/Collor e do Orcamento e se
caracterizava como uma decorréncia inevitavel das investigacGes iniciadas em 1992. Seria a
CPI para investigar o outro lado ainda ndo desvendado da corrupgdo, ou Seja, quais as
empresas e as pessoas que haviam provido os recursos para os esquemas de PC Farias e dos

“andes do orcamento” e em troca de que vantagens junto & Administracdo Publica.

Porém, os dois principais partidos governistas, PSDB e PFL, adotaram uma tatica de
desconsiderar o direito das minorias: ndo indicaram integrantes para a comissao, confiantes de
que seria mantida a interpretagdo vigente & época, de que ndo havia dispositivo regimental
que permitisse ao Presidente do Senado (entdo, o Senador Sarney) suprir a omissao dos

lideres.

Essa tatica, entretanto, somente obteve sucesso gracas & combina¢do com uma outra
interpretacdo — sem fundamento juridico, mas de conveniéncia politica governista, diga-se de
passagem: a de que a designacdo dos membros da comissdo, pelo Presidente do Senado,

somente seria possivel se houvesse 0 completo preenchimento das vagas.

Como foram indicados pelas liderangas nove Senadores para quinze vagas, a tatica do
PSDB e PFL, mesmo em minoria, logrou sucesso, € a CPI ndo chegou a ser instalada. Por fim,
num episddio discutivel e contestado em 1996 pelo Senador Pedro Simon, a comissao acabou

extinta ao final da sessdo legislativa de 1995, sem que tivesse funcionado.

No episddio da CPI dos Bancos, criada em 6 de marco de 1996, todavia, a manobra da

ndo-indicacdo de membros ndo resultou em sucesso, como ocorrera na CPI dos Corruptores.



Dois partidos da base aliada — o PMDB e PPB — acabaram por preencher as vagas que lhes
cabiam, passando a CPI a ser integrada por sete membros em um total de treze vagas. Além
disso, 0 PMDB atuou junto a Mesa e conseguiu modificar a interpretacdo que estabelecia a
necessidade do completo preenchimento das vagas, passando-se, desde entdo, a ser exigida

apenas a indicacao para a maioria absoluta das vagas, ou seja, mais da metade delas.

E, entdo, foi produzido um inédito e inusitado episodio, em que uma Casa do

Congresso arquivou uma CPI ja criada e instalada, com presidente eleito e relator designado.

No dia 19 de marco de 1996, ja transcorridas duas semanas da criacdo da CPI, quando
eram lidas em plenério as indicaces do PMDB e do PPB, o Senador Hugo Napoledo, lider do
PFL, pediu a impugnacéo da criacdo da CPI. A primeira alegacdo foi que o requisito do “fato
determinado” nédo estava adequadamente preenchido. O lider utilizou-se de partes do parecer

que Saulo Ramos elaborara em 1988 para contestar a criagcdo da CPI do governo Sarney:

“Onde esta o fato que ocorreu no tempo e no espaco? Foi provocado por
quem? Quando? Como? E o que indago.

Ha& uma mencéo hipotética de crimes que podem ocorrer em qualquer sistema
financeiro, em qualquer parte do mundo. Apenas isso.

Somente fatos determinados concretos, individuados e precisos podem ser
objeto de investigacdo. Isto porque ‘o poder de investigar ndo é genérico ou
indefinido, mas eminentemente especifico, ou ha de ter um contetdo concreto,
suscetivel de ser antecipadamente avaliado na sua extensdo, compreensdo e
alcance pelas pessoas convocadas a colaborar com as comissdes de inquérito
...” A clausula constitucional tem um ‘sentido proprio. Nada mais significa do
que fatos precisos, definidos, concretos, especificos e inequivocos, de maneira
a poderem constituir objeto de investigacdo e de provas’. (Saulo Ramos

citando Francisco Campos. )"

O Senador Napoledo alegou, ainda, a inobservancia, no requerimento, da regra que
determina a previsao do limite das despesas com os trabalhos da CPI, estabelecida no art. 145,

§ 1°, do Regimento do Senado.



Naqguele momento, somente poderia caber alguma impugnacao contra as indicacoes;

contra a criacdo da CPI, ocorrida duas semanas antes, qualquer providéncia era intempestiva.

Embora isso fosse 6bvio, o Presidente José Sarney, mesmo indeferido a questdo de
ordem, a conheceu, o0 que possibilitaria a vitoria da estratégia governista. Afinal, por ter sido
conhecida a questdo de ordem, os oposicionistas puderam recorrer da decisdo do Presidente
para o Plenario. A seguir, houve prévia audiéncia da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, que elaborou o Parecer n° 131, de 1996, favoravel ao recurso. Por fim, o Parecer
foi ratificado pelo Plenario, por quarenta e oito votos contra vinte e quatro. Desse modo, a

CPI dos Bancos foi extinta, e arquivado o requerimento que lhe deu origem.

Alguns dos autores do requerimento ajuizaram perante o Supremo Tribunal Federal o
Mandado de Seguranga n° 22.494-1/DF, mas ndo foram bem sucedidos. Em uma deciséo
controversa, adotada por seis votos contra cinco, prevaleceu na Corte a tese do relator,
Ministro Mauricio Corréa, que provocou uma preliminar para decidir se conhecia, ou nao, do
mandado de seguranca: segundo ele, a impetracdo atacava um ato com dois fundamentos, um

de natureza constitucional (fato determinado) e outro, regimental (limite de despesas)**.

Por considerar que o fundamento regimental constituia matéria interna corporis, 0
relator propds o ndo-conhecimento da acdo mandamental e a aplicacdo a Simula n® 283 do
STF, alegando a inutilidade da prestacdo jurisdicional no caso, uma vez que, mesmo se
apreciada a matéria constitucional, o ato impugnado restaria ileso em razdo da aplicacdo da

doutrina dos atos interna corporis para o fundamento da auséncia de limitacdo das despesas.

Esses dois episodios no inicio dos oito anos de governo de FHC podem ser
caricaturados como a passagem de um *“rolo compressor” da maioria por cima do direito de
minorias de criarem CPIs — na verdade, para ser mais preciso, por cima do direito de instalar e

fazer funcionar as comissdes, pois juridicamente elas estavam criadas.
Depois desses casos, o governo FHC, em razdo de sempre contar com expressiva

maioria nas duas Casas do Congresso, conseguiu barrar outras tentativas de criar CPlIs,

conforme ja mencionado.
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Também para o “sossego” do governo FHC contribuiu o Supremo Tribunal Federal
em outra importante decisdo: em 2000, julgou a ADI n° 1.635-1/DF e considerou compativel
com a Constituicdo o § 4° do art. 35 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, que
determina que, se estiverem funcionando cinco CPls, as seguintes somente poderdo ser
criadas por deliberacdo do Plenério. Por isso, os requerimentos que haviam preenchido os
requisitos constitucionais para criar novas comissdes aguardavam indeterminadamente serem

submetidos ao Plenario, o que em geral ndo ocorreu na legislatura concluida em 2002.

3.4. O governo Luiz Inécio Lula da Silva

Ja o governo do Presidente Lula, de escassa maioria na Camara dos Deputados e de
maioria apenas eventual no Senado, teve nesta Casa, logo no inicio do seu segundo ano, sua
primeira experiéncia com uma tentativa de investigacdo por parte do Legislativo: foi criada,
em mar¢o de 2004, a CPI dos Bingos, em virtude das denuncias contra Waldomiro Diniz,
Subchefe da Casa Civil para Assuntos Parlamentares, por corrupgdo e envolvimento com

exploradores de casas de bingo, jogo do bicho e loterias instantaneas.

Se causou surpresa o governo do Partido dos Trabalhadores ter um integrante de posto
estratégico envolvido com corrupgéo, talvez mais surpreendente tenha sido a discordancia
ostensiva do Partido em relacdo a proposta de criagdo de CPI para investigar as denuncias
contra Waldomiro. Afinal, o PT marcara sua historia parlamentar sempre ao lado da criacdo

de CPIs e nelas teve atuacdes destacadas.

O envolvimento de alguém com corrupcao, como foi o caso de Waldomiro, flagrado
em video negociando propina, até poderia ser justificado como um fato isolado. Mas a atitude
do PT em evitar a criagdo da CPI foi uma acdo coletiva, partidaria. Em contrapartida,
esperava-se, a0 menos, por agdes esclarecedoras mais convincentes, como por exemplo um
depoimento de Waldomiro ou do proprio Ministro Jose Dirceu — a quem esse estava

subordinado — no Congresso, que pretendia investigar as acusagoes.

Todavia, 0 que se viu foi a politica de “blindagem” ao Chefe da Casa Civil e ao
proprio Subchefe para Assuntos Parlamentares, que fez surgirem suspeitas de que algo mais

grave poderia estar sendo acobertado. Possivelmente, as investigacbes das CPMIs dos
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Correios e do Mensaldo e da CPI do Bingos, no Senado, realizadas a partir de 2005, tenham
revelado fatos — especialmente irregularidades nas relagdes da Chefia da Casa Civil com 0s
congressistas, que foram intermediadas exatamente por Waldomiro Diniz no primeiro ano do

governo Lula — que ja no inicio de 2004 se temia que pudessem vir a tona.

Da mesma forma, causou surpresa o fato de o PT e seus aliados, ndo tendo conseguido
impedir a criacdo da CPI dos Bingos, terem adotado manobras que impediram, por um ano, a
instalacdo da comissdo. Isso decorreu da aplicacdo, pelas liderangas situacionistas, da
mesmissima tatica empregada oito anos antes pelo PFL e pelo PSDB nas CPls dos
Corruptores e dos Bancos, respectivamente em 1995 e 1996, de ndo indicar nomes, 0 que

inviabilizou, até a decisdo do STF em 2005, o quorum minimo para a instalacdo da comisséo.

A criacdo oficial da CPI dos Bingos no Senado ocorreu em 5 de margo de 2004. Nos
dias que se seguiram, as liderancas dos partidos da base de apoio ao governo tornaram

publico que ndo indicariam representantes na CPI.

No dia 9 de mar¢o, o Senador Arthur Virgilio, Lider do PSDB, formulou questdo de
ordem em que pediu a aplicagéo ao caso, por analogia, do art. 9°, § 1°, do Regimento Comum,
que transfere ao Presidente da Mesa do Congresso a competéncia para indicar os membros de

CPMI, se os lideres ndo o fizerem.

O Presidente José Sarney indeferiu o pedido, sob o argumento de que ndo havia
omissdo do Regimento; considerou que o dispositivo aplicavel era o art. 66 do Regimento do
Senado, que prevé apenas a competéncia dos lideres. Da decisdo, foram interpostos recursos

pelos Senadores Arthur Virgilio e Heloisa Helena, submetidos ao exame da CCJ.

A CCJ aprovou relatoérios do Senador Leomar Quintanilha, um para cada recurso
(Pareceres n% 267 e 268, de 2004 — CCJ, respectivamente), ratificando a decisdo e o0s

argumentos da Mesa.

Em razdo dessa decisdo, signatarios do requerimento de criacdo da CPI dos Bingos
impetraram mandados de seguranca — o primeiro deles (MS n° 24.831-9/DF), que foi o

julgado pelo STF, subscrito pelos Senadores Pedro Simon e Jefferson Péres —, todos com a
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tese de que uma CPI criada mediante o preenchimento dos requisitos constitucionais nédo
poderia ser inviabilizada por uma suposta lacuna regimental, sobretudo quando o Regimento
Comum e o Regimento da Camara dos Deputados possuem regra — que poderia ser aplicada

por analogia ao Senado — que determina que o Presidente da Casa deve suprir tal omissao.

Somente a decisdo do STF, ao julgar o Mandado de Seguranga n° 24.831-9/DF, em
decisdo concluida em 22 de junho de 2005, pds fim a tatica da nao-indicacdo como meio de
inviabilizar a instalagdo de CPls. Mas antes da conclusdo do julgamento do STF, ja

funcionava no Congresso a CPMI dos Correios.

A Comissao Parlamentar Mista de Inquérito — CPMI dos Correios foi criada em 25 de
maio de 2005 para investigar denuncias de corrupcdo naquele 6rgdo e que envolviam, em
especial, pessoas supostamente ligadas ao Partido Trabalhista Brasileiro — PTB. O presidente
dessa legenda, o Deputado Roberto Jefferson, considerou o envolvimento do PTB no caso
como uma manobra do entdo Ministro José Dirceu e partiu para o contra-ataque: denunciou o
gue seria um esquema de propina — rotulado por ele de “mensaldo” — comandado por Dirceu
para obter e manter o apoio de Deputados Federais e partidos politicos que integravam a base
de apoio ao governo Lula. Em consequiéncia, a CPMI dos Correios concentrou o foco nas
dendncias de Jefferson, mas, mesmo assim, foi criada uma outra CPMI, com o objetivo de

investigar especificamente as dendncias de existéncia do chamado “mensaldo”.

O requerimento propunha uma CPMI para “investigar as causas e consequéncias de
dendncias de atos delituosos praticados por agentes publicos nos Correios — Empresa

Brasileira de Correios e Telégrafos”*?

, em virtude de reportagem da revista “Veja”. O
requerimento mencionava, ainda, a possibilidade de investigacdo em possiveis esquemas
semelhantes em outras empresas estatais, como Eletrobrés, Eletronorte, Infraero, Itaipu e

Petrobras, uma vez que a reportagem da “Veja” também fazia mencédo a esquemas nelas.
O expediente usado para impedir a instalacdo da CPl dos Bingos ndo poderia ser

adotado neste caso, pois, para as comissdes mistas, 0 Regimento Comum prevé, no § 1° do

art. 9° que o Presidente do Congresso devera indicar os integrantes, se os lideres se omitirem.
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Mas os partidarios do governo Lula, mais uma vez, mantiveram a politica de se opor a
CPIs. Imediatamente apds o despacho favoravel do Presidente do Congresso, Senador Renan

Calheiros, o Deputado Jodo Ledo, do PMDB, suscitou questdo de ordem em que contestava:

“Ao pretender estender a apuracdo para outras empresas estatais [além dos
Correios], empregando expressdes genéricas como ‘atos e fatos delituosos
envolvendo escal@es superiores da Administracdo Publica em desvios’, 0
Requerimento ndo atende a referida exigéncia constitucional prevista no art.
58, § 3°, da Constituicdo da Republica.”**

O Senador Arthur Virgilio, ao contraditar, alegou que a questdo de ordem era uma
manobra procrastinatdria e expressou que ndo havia como o Congresso justificar perante a

sociedade a ndo-criacdo da CPMI, em razdo de os fatos ja serem do conhecimento publico.

O Presidente Renan Calheiros indeferiu a questdo de ordem, mas da deciséo recorreu o
Deputado Jodo Ledo. O recurso foi despachado pelo Presidente para instrugdo na CCJ da

Cémara, por ser a Casa do autor.

Do dia 26 de maio em diante, surgiram fortes indicios de que o propdsito governista
era realmente o de prover o recurso e evitar a criacdo da CPMI. A imprensa veiculou noticias
no sentido de que o relator, Deputado Inaldo Leitdo, seria favoravel ao provimento do
recurso. Verdadeira ou falsa essa versdo, poucos saberao esclarecer, mas incontestavel é que a
primeira parte do voto apresentado a CCJ da Camara recordou o episddio e os argumentos da
questdo de ordem e do recurso que resultaram no arquivamento no Senado da CPI dos
Bancos, em 1996, durante o governo FHC. Além disso, o relator teve o cuidado de transcrever
parte do voto do Ministro Mauricio Corréa, relator do MS n° 22.494-1/DF (igualmente sobre
0 caso da CPI dos Bancos), que externou posi¢do no sentido de que ha o risco de abuso de
poder quando uma CPI é criada para investigar “fatos abstratos ou situa¢Ges de contornos

»l4

indefinidos”™", argumentacdo essa numa linha que fazia supor o provimento do recurso.

Deixadas essas cogitacoes de lado, o fato principal foi que, antes da reunido da CCJ da
Camara que apreciaria o recurso, marcada para uma terga-feira, 7 de junho, um acontecimento

na antevéspera enterrou qualquer pretensdo de impedir a criagdo da CPMI dos Correios: a
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edicdo dominical do jornal “Folha de Sdo Paulo” publicou a famosa entrevista em que
Roberto Jefferson denunciou a existéncia de um suposto esquema de pagamento de propina
(por ele rotulado de “mensaldo”) a partidos e Deputados, em troca de apoio ao governo nas

deliberagdes legislativas, esquema esse sustentado com recursos provenientes de corrupcao.

A entrevista — que pouco tempo depois levou o Ministro-Chefe da Casa Civil,
Deputado José Dirceu, a exonerar-se — provocou reacdes de indignacdo de tal ordem que
qualquer atitude do governo no sentido de continuar tentando impedir a criacdo da CPMI dos
Correios poderia detonar uma mobilizacdo na sociedade, cujas conseqiiéncias poderiam ser

mais ameacadoras do que a propria investigacao parlamentar pretendida.

Desse modo, embora as mencionadas preliminares contidas no relatério do Deputado
Leitdo pudessem fazer supor o acolhimento do recurso, optou ele, na conclusdo do voto,
apenas pelo provimento parcial do recurso, a fim de limitar o objeto da investigagcdo ao
contido na ementa e no paragrafo primeiro, excluindo-se as referéncias a quaisquer outros

fatos mencionados no requerimento.

Em 8 de junho, o relator ainda modificou a conclusdo do voto, substituindo o
provimento parcial pelo improvimento do recurso, embora mantivesse a limitagcdo de fato

certo e determinado apenas a ementa e ao paragrafo primeiro do requerimento.

Superadas as tentativas governistas de evitar a criacdo dessa CPMI, o Poder
Legislativo vivenciou um novo periodo de amplos trabalhos de investigacdo, somente
comparaveis aos realizados pelas CPMIs do esquema PC/Collor e do Orcamento. Alem da
CPMI dos Correios, foi criada a do Mensaldo. E o Supremo Tribunal Federal, em historica

decisdo, provocou a instalagdo da CPI dos Bingos, no Senado.

Esse periodo foi bastante exemplar para a democracia, pois demonstrou que as CPIs
ndo atrapalharam o normal funcionamento da Administragdo Pdblica e do Pais em geral e,
ainda, o Presidente Lula, principal alvo dos oposicionistas durante as investigacoes,

conseguiu superar 0s episodios e obter a reeleicao.
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Mas nunca serd demais recordar que essa realidade somente foi possivel, ap6s mais de
dez anos de sucesso de manobras governistas no Congresso, em razdo de fatos de grande
repercussao junto a sociedade, como as denuncias de Roberto Jefferson, e a mudanca de

paradigma por parte do Supremo Tribunal Federal, que viabilizaram a criacdo de CPlIs.

5. O Supremo Tribunal Federal e a garantia do direito das minorias

A tética utilizada pelas liderancas governistas em 2004 — assim como outras manobras
juridicas para transferir para a maioria o poder decisério sobre a criacdo de CPIs, a exemplo
do que ocorrera com a CPl dos Bancos em 1996 —, representou grave ameaca a criacdo de
CPI, enquanto um direito de minoria. 1sso porque, se fosse possivel a maioria deixar de

indicar integrantes, a instalacdo de uma CPI sempre dependeria da vontade dessa maioria.

Certamente a adogdo dessa tatica, assim como o sucesso das referidas manobras no
Congresso, conforme ja exemplificado e comentado, tiveram estimulo em decisfes anteriores
do STF, nas quais privilegiou a aplicagdo da doutrina dos atos interna corporis, em

detrimento da propria Constituicdo Federal.

No caso da CPI dos Bingos, entretanto, criara-se um ambiente favoravel a que o STF
exercesse plenamente seu papel constitucional: em primeiro lugar, o governo Lula ja nomeara
quase a metade da composicdo do STF, o que, esperava-se, traria uma mudanca de
mentalidade; em segundo lugar, os Ministros Celso de Mello, Sepulveda Pertence e Marco
Aurélio, que, em julgamentos anteriores, haviam sido favoraveis a criagdo de CPls, quando
preenchidos os requisitos constitucionais, continuavam no colegiado; por fim, em 22 de junho
de 2005, data da conclusédo do julgamento, ja funcionava a CPMI dos Correios; portanto, ndo
seria a decisdo da Corte que colocaria 0 governo sob investigagdo parlamentar, apesar de, na

primeira sessdo do Pleno, em 4 de maio, a referida CPMI ainda nédo haver sido criada.

O Miinistro-Relator, Celso de Mello, embora em 2004 tenha indeferido o pedido de
liminar, por considerar que ndo estavam preenchidos os requisitos de fumus boni iuris e
periculum in mora, no despacho manifestara-se favoravel ao conhecimento do MS, pois ele
“impde graves reflexdes a propdsito do reconhecimento, em nosso sistema politico-juridico,

da existéncia de um verdadeiro estatuto constitucional das minorias parlamentares ...”*>.
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Em 4 de maio de 2005, o Ministro Celso de Mello proferiu seu voto perante o Pleno.

Ap0s rejeitar as preliminares, propds, no exame de mérito, a apreciacdo da seguinte questao:

“Eis, portanto, Senhor Presidente, a delicada quest&o constitucional que se pde
em analise na presente impetracdo: pode a maioria, abstendo-se de indicar
representantes de sua bancada para compor determinada CPI, frustrar, com tal
comportamento, o direito da minoria em ver instaurada uma investigacao

parlamentar?”*®

Na resposta, o Ministro reconheceu a existéncia de um “verdadeiro estatuto
constitucional das minorias parlamentares”, o “direito de oposicdo” e, entre os direitos
constitucionais, o de a minoria — e de todo o Legislativo — investigar. Assim, as manobras do
bloco majoritario ndo poderiam frustrar e nulificar o exercicio da fiscalizacdo legislativa

constitucionalmente prevista, razdo pela qual votou pela procedéncia do MS.

A seguir, o Ministro questionou se seria possivel preencher a lacuna alegada, de que
ndo haveria regra regimental que o autorizasse o Presidente do Senado a designar os membros
da comissdo. Na busca da resposta, recordou que as proprias regras regimentais do Senado
permitem expressamente a aplicacdo analdgica para suprir eventuais omissdes. Nessa linha —
e ai o relator teve que se atribuir a tarefa de estudioso e intérprete dos Regimentos do Senado
e da Camara e do Regimento Comum —, a solucdo inicial proposta por Celso de Mello foi a da
aplicacdo ao caso do art. 28, § 1°, do Regimento da Camara, embora também tivesse analisado

a hipdtese de aplicacéo do art. 9°, § 1°, do Regimento Comum.

Proferido o voto, imediatamente os Ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence e

Carlos Ayres de Brito aderiram ao voto do relator. O Ministro Eros Grau pediu vista.

Em 22 de junho de 2005, ao ser retomado o julgamento, o STF, vencido apenas o
Ministro Eros Grau, rejeitou as questdes preliminares. No mérito, o voto do Ministro Celso de
Mello foi acompanhado por expressiva maioria, vencido apenas o Ministro Eros Grau. Esteve
ausente da sessdo a Ministra Ellen Gracie. A novidade dessa sessao, na apreciacdo do mérito,

foi produzida pela acurada analise das normas regimentais. O Ministro Pertence identificou,
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no proprio Regimento do Senado, um dispositivo que, segundo ele, também poderia suprir a
lacuna em questdo. Em razao desses argumentos do Ministro Pertence, 0 STF determinou que,
na hipotese de os lideres ndo indicarem representantes na CPIl, ao Presidente do Senado
caberia tal atribuicdo, com base na aplicacdo analdgica do art. 28, 8 1°, do Regimento da

Camara dos Deputados, combinado com o art. 85, caput, do proprio Regimento do Senado.

5. Conclusao

Os casos pesquisados e analisados permitem que se chegue a algumas conclusfes
sobre como o Direito, em geral, e o Processo Legislativo, em particular, muitas vezes sao

deixados de lado por conveniéncias de ordem politica.

A anélise de constitucionalidade realizada no Legislativo sobre as proposicoes
legislativas — que tem por fundamento a necessidade elementar de os atos do poder publico
serem praticados em consonancia com a Constituicdo — nem sempre se atém aos mesmos
métodos técnico-juridicos reconhecidos no universo do Direito, quanto a aplicacdo e

interpretacdo das normas constitucionais e infraconstitucionais.

Nos casos sob estudo percebe-se que as questdes constitucionais suscitadas, bem como
as respectivas decisdes, sofreram forte interferéncia dos interesses politicos das diferentes
correntes parlamentares. Assim, por exemplo, como regra, quem apresenta 0s requerimentos
de criacdo de CPI s&o oposicionistas; ja 0s que contestam “juridicamente” a criagdo, por outro
lado, sdo congressistas de partidos governistas. Nas decisfes sobre as controvérsias, 0s votos
dos parlamentares, em geral, também seguem o alinhamento partidario pr6 e contra o

governo.

Por isso, nos embates politico-juridicos a questdo constitucional ou juridica é
suscitada, muitas vezes, mais como um argumento adicional, um recurso extremo, ou mesmo
“mero pretexto” — expressdo empregada pelo Ministro Marco Aurélio*’, do STF — para tentar

reverter “politicamente” o ato de criagéo de CPI.
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O aspecto mais condenavel desse desprezo ao Direito e as regras processuais se revela
quando o alinhamento das for¢as majoritarias acaba por se transformar em posicao oficial da

propria instituicdo legislativa, maculando todo o Poder Legislativo.

Ao se criticar esses vicios parlamentes — de muitas vezes desconsiderar o Direito, em
razdo de interesses politicos — é necessario ir além e procurar as explicacbes e 0S porqués
dessas praticas: nesse sentido, parece que essas decisdes somente podem ser compreendidas
como resultado direto da correlacdo de forcas favoravel a essa maioria. Mais do que 0s
argumentos juridicos, os interesses politicos e 0 numero de votos das bancadas é que se

constituem nos fatores preponderantes para explicar as decisdes adotadas.

Além disso, € importante assinalar que a maioria somente se sente encorajada a fazer
valer sua forca numérica quando os mecanismos de controle institucionalizados — como o

controle judicial — e os sociais ndo estdo funcionando a contento.

Ou seja, os abusos verificados em decisGes do Legislativo na criacdo das CPIs, ao
menos neste tema, podem ser explicados pela ainda pequena vocagdo democratica de maiorias
parlamentares eventuais — ou seja, independentemente de qual segmento politico-ideolégico
esteve no poder: ndo é dificil constatar que, para a maioria, a investigacdo parlamentar, antes
de ser assimilada como um direito democréatico das minorias, tem sido interpretada como uma
ameaca ao poder, 0 que tem gerado uma subversdo dos principios constitucionais em favor de

taticas e demandas “politicas” circunstanciais.

Outro aspecto fundamental para explicar essas praticas vinha sendo a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, que, com base na doutrina dos atos interna corporis, na maior
parte das vezes, deixou de exercer um efetivo controle judicial sobre os abusos verificados no
Poder Legislativo, 0 que ndo sO impediu a correcdo de atos irregulares submetidos ao

julgamento do STF, como estimulou a producdo de outros tantos.
Nesse sentido, os reflexos da jurisprudéncia do Supremo sobre a pratica de abusos

pelo Legislativo (e também pelo Executivo) foram comentados por MARCELO CATTONI
(2006):
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No Brasil, essas posi¢des assumidas pelo Supremo Tribunal Federal,
competente para controlar a constitucionalidade da atuacdo (e da ndo-atuagéo)
dos orgaos de cupula do Estado, revelada por um entendimento jurisprudencial
inadequado ao paradigma procedimentalista do Estado Democratico de Direito,
tém levado, de uma perspectiva ndo somente normativa, mas também objetiva,
ao surgimento de verdadeiras ilhas corporativas de discricionariedade, o que
estara resultando numa quase total auséncia de pardmetros normativos, abrindo
espaco, dessa forma, para um exercicio cada vez mais arbitrario do poder

politico. ..."8

Por isso, a fim de se evitar a perpetuacdo do desrespeito as regras de Processo
Legislativo e aos direitos das minorias parlamentares, foi fundamental a mudanca de
paradigma efetuada pelo STF, no sentido de reconhecer a dimenséo constitucional da criacao
de CPIs, mesmo quando for necesséria a interpretacdo e a aplicacdo de normas inseridas
apenas em regimento (MS n° 24.831-9/DF).

Esse julgamento insere-se em um contexto mais amplo de mudancas e de postura mais
ativa por que vem passando o STF. Isso pode ser explicado por vitorias no Judiciario de
posicdes que cobravam do Supremo uma atuacdo menos defensiva e inspirada no passado (a
chamada “jurisprudéncia retrospectiva”); pela ampliacdo da democracia no Pais, com a
concretizacdo da alternancia no poder; e, seguramente, pelo “arejamento” na composi¢édo da

Corte, verificado sobretudo no governo Lula, que ja nomeou seis dos onze Ministros.

Mas, para que se reduzam as possibilidades de a maioria parlamentar cometer outros
abusos contra o direito de as minorias criarem CPls — assim como para garantir que a
democracia continuar4 avancando em nosso Pais — ndo se pode contar com uma Unica
instituicdo, mesmo que da importancia de um Congresso ou de um Tribunal Supremo.
Somente a efetiva atuacdo de todos os cidaddos, numa democracia que combine participagéo e
representacdo, como estd estabelecido em nossa Constituicdo, poderd assegurar o

aperfeicoamento de nossas instituigdes.

Com a participagédo social e o funcionamento adequado dos mecanismos de controle,

0S principios e as regras processuais que norteiam as tomadas de decisdo — em outros termos,
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as regras do jogo — dessas instituicdes serdo respeitados, garantindo o que configura, segundo
Habermas, a condi¢do basica da democracia, ou seja, a possibilidade de enfrentamento
institucional entre os opostos, em que 0s principios processuais assegurem liberdade e

igualdade de participagdo na argumentacao e na deliberacéo.

Por fim, se, na visdo habermasiana, o Legislativo é, em uma sociedade complexa, 0
coroamento de todo o processo de participacdo, mediatizado pela representacdo, em que a
democracia estd alicercada na observancia de principios processuais legitimamente
construidos para assegurar a convivéncia complexa e plural de cidaddos e grupos sociais
bastante diferentes entre si, é imprescindivel que a Constituicdo e as leis, também em suas

normas processuais, sejam observadas nesse Poder e garantidas pelo Poder Judiciario.
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