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Resumo: O objetivo do presente artigo é examinar a existéncia de limita-
¢oes a ideia de que as CPIs se constituem em instrumento legislativo pleno
da minoria. Com base na andlise do desenho normativo do instituto, sdo ex-
ploradas algumas das complexidades relativas ao seu manejo, as quais aca-
bam por indicar que as CPIs possuem limites de compreensdo como forma de
acao propria das representacdes parlamentares minoritarias. E sugerido, ao
fim, que a ideia de CPI como direito da minoria encontra sua mais expressiva
representacao ancorada no poder de agenda legislativa que seu uso pode
promover.
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Abstract: The objective of this article is to examine the exist-ence of limitations
to the idea that the CPI constitute a full legislative instrument of the minority.
Based on the analysis of the institute's normative design, some of the comple-
xities related to its management are explored, which end up indicating that
the CPIs have limits of understanding as a form of action specific to minority
parliamentary representations. In the end, it is suggested that the idea of CPl as
a minority right finds its most expressive representation anchored in the power
of the legislative agenda that its use can promote.
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1 - Introducao

No ano de 2023 ocorreu o seguinte fato relevante no ambito
do ecossistema politico brasileiro: o ex-presidente da Reptblica
Jair Bolsonaro, lideranga politica da oposicdo ao governo ini-
ciado em 19 de janeiro de 2023, acabou sendo indiciado pela
pratica dos crimes de associag¢do criminosa, violéncia politica,
abolicdo violenta do Estado Democratico de Direito e golpe de
Estado (art. 288, caput, e arts. 359-P, 359-L e 359-M do Cédigo
Penal) em relatério final de CPMI instaurada por interesse de
seus proprios apoiadores no Congresso Nacional para investi-
gar os atos de vandalismo contra as sedes das cupulas dos trés
Poderes, ocorridos no dia 8 de janeiro de 2023 em Brasilia.

Esse fato tem algo? a dizer sobre a pertinéncia do manejo
do instituto por minorias parlamentares: ele legitima o ques-
tionamento sobre se, de fato, as comissdes parlamentares de
inquérito sdo instrumentos de utilidade plena para a minoria
parlamentar, ou se essa ideia ndo corresponde totalmente a
realidade.

Com base na analise de alguns elementos caracterizadores
das comissdes parlamentares de inquérito, bem como de algu-
mas ideias relacionadas ao instituto, é proposta uma explicagdo
(entre outras possiveis) para o fato relatado (com valor de pos-
sivel resposta ao questionamento a ele correlato): devido ao
influxo de normas de orientagdo majoritaria no funcionamento

2 K pertinente o esclarecimento de que nio se quer dizer, neste artigo, que o
resultado final de CPIs é determinado tdo somente pela prevaléncia de uma
maioria parlamentar exercida em seu ambito, sendo de relevancia para esse re-
sultado também outros fatores - tais como a natureza e a gravidade dos atos e
fatos apurados, bem como a leitura que a sociedade civil, a imprensa e outros
atores politicos possam vir a fazer desses atos e fatos. O que se busca, aqui, é
identificar em que sentido algumas questdes relativas a natureza majoritaria ou
minoritdria de grupos parlamentares podem operar para interferir no funciona-
mento e no resultado de CPIs.



de CPIs, a ideia do instituto como instrumento de a¢do das
minorias parlamentares encontra certos limites.

0 estudo realizado é estruturado da seguinte forma: no item
2, sdo examinadas as relacdes existentes entre a CPI e a ideia de
direito de minoria, bem como o desenho normativo do instituto;
no item 3, sdo examinados os elementos diretos e indiretos capa-
zes de relativizar a ideia de CPI como direito da minoria; no item
4, sdo abordadas as estratégias utilizadas para a mitigacao dos
influxos majoritarios que relativizam a CPI como instrumento
das minorias; no item 5, o tema abordado é o da importancia que
as CPIs podem ter para as oposi¢cdes no contexto do presidencia-
lismo de coalizdo que caracteriza o sistema politico brasileiro.

Por fim, a conclusdo do estudo sinaliza para uma compreen-
sdo de que CPI como direito da minoria talvez encontre sua mais
consistente ancoragem no poder de agenda legislativa.

2 - Direito da minoria, CPIl e desenho normativo do instituto

E abordado, no presente item, antes do exame dos limites
propriamente ditos da ideia de CPI como direito da minoria, as
caracteristicas do instituto. No item 2.1 é examinada a origem
da construcgdo dessa ideia de CPI como direito da minoria e sua
extensdo. Ja no item 2.2, o foco de andlise é o exame propria-
mente dito do instituto da CPI no texto da Constituicdo Federal
de 1988.

2.1 Da relacdo existente entre a CPl e a ideia de direito da minoria

Moraes (2023, p. 512), Mendes e Branco (2024, p. 509),
Tavares (2024, p. 428), Barcellos (2023, p. 366-367) e Bulos
(2023, 615-616) identificam na jurisprudéncia do STF (a partir
do julgamento do Mandado de Seguranca n? 24.831 e da ADI
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3619) uma consolidacio®, baseada no Texto Constitucional de
1988, da ideia de CPI como instrumento de direito das minorias.

Ao julgar o Mandado de Seguranca n? 24.831, em 2005, o
STF analisou um caso com os seguintes contornos: apds mais
de 1/3 dos membros do Senado Federal subscreverem requeri-
mento de instauracdo de CPI e o apresentarem a Presidéncia da
referida casa legislativa, a comissdo ndo foi instaurada devido
ao fato de os lideres de partidos e blocos partidarios interes-
sados em sua ndo instauracdo se omitirem nas indica¢des de
membros para o colegiado investigador, bem como ao fato de o
presidente do Senado a época entender (com base em previsio
do Regimento Interno da Camara Alta) que a prerrogativa de
indicacdo era privativa dessas lideran¢as - entendimento con-
firmado também pela CC] do Senado Federal.

No julgamento, o STF entendeu que, como no caso estavam
cumpridos os requisitos constitucionais para a instauragdo da
CPI (entre os quais a assinatura de 1/3 dos membros da casa
legislativa), era impositiva sua abertura (sob pena de vulne-
racdo do direito constitucional da minoria), ndo cabendo a
Presidéncia do Senado deixar de fazé-lo sob a justificativa de
existéncia de lacuna normativa. Dessa forma, foi determinado
ao presidente do Senado Federal que procedesse a aplicagido

3 Consolidagdo porque, anteriormente, o STE, apesar de ja de manifestar a identifi-
cacdo da CPI como direito da minoria, produziu jurisprudéncia que nio a tutelava
como tendencialmente o faria hoje - tal como quando, por ocasido do julgamento
do Mandado de Seguranca n? 22.494 (em 1997), reconheceu a juridicidade de de-
terminagdo de encerramento de CPI jad em andamento por deliberagdo da maioria
do Plenario do Senado Federal (em contexto de alegagdo de inexisténcia de objeto
determinado de investigagdo suscitada em Questdo de Ordem por parlamentar na
propria esfera legislativa). Embora seja possivel o legitimo impedimento de instau-
ragdo de CPI por auséncia do requisito constitucional do objeto determinado (ele-
mento cuja aferigdo compete ao presidente do Poder Legislativo, conforme entendi-
mento do STF manifestado no Mandado de Seguranga n? 33.521, julgado em 2020),
o voto vencido no Mandado de Segurang¢a n2 22.494 (acompanhado por mais quatro
ministros, resultando em julgamento por 6x5) examinou a controvérsia sob a pers-
pectiva de que, na situacdo, se estaria ratificando ilegitima situagdo de prevaléncia
da maioria parlamentar sobre o direito da minoria de ver em curso a continua¢do
dos trabalhos de CPI (os quais, por determinagdo constitucional, tém seu termo final
em data certa, e ndo definido por deliberagdo majoritaria).



analégica do Regimento da Camara dos Deputados - o qual
previa que, em situagdes da espécie, competiria ao presidente
da casa parlamentar o suprimento da auséncia de indicacao de
membros da CPI por lideres das bancadas ou blocos partidarios.

Jdaojulgara ADI 3.619 em 2006, o STF analisou uma agdo de
controle normativo abstrato na qual foram questionadas nor-
mas do Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado
de Sao Paulo que submetiam o requerimento de instauragao de
CPI em seu ambito a deliberagio de seu Plenario. Nesse caso, o
STF declarou a inconstitucionalidade da previsao devido ao fato
de a instauracgido de CPI, como instrumento préprio da minoria,
ndo poder ser submetida ao aval de deliberacdo majoritaria.

Essa decisdo ainda tem o seguinte aspecto digno de nota
para os fins do presente trabalho: ela sinaliza em dire¢do do
entendimento de que os critérios estabelecidos no art. 58, § 3¢,
da Constituicdo Federal de 1988 ndo se limitam a regular a ins-
tauracgdo de CPIs nas casas do Congresso Nacional, mas também
estendem seus efeitos para regular a instauracido de CPIs nas
casas legislativas existentes nos diversos ambitos federativos
(estados, municipios e Distrito Federal).

2.2 Desenho normativo

Antes da articulagcdo de algumas ideias que expdem uma
possivel relativizagio da ideia de CPI como instrumento de agio
das minorias, é pertinente fixar (para fins de exata determina-
¢do do objeto examinado) a identificacdo do desenho normativo
do instituto (naquilo que é essencial) para fins de exame da rela-
¢do proposta - entre CPI e a ideia de minoria.

Conforme art. 58, § 32, da Constituicdo da Republica Fede-
rativa do Brasil promulgada em 1988, as comissdes parlamen-
tares de inquérito (CPIs) serdo instauradas, em cada casa do
Congresso Nacional, mediante requerimento de 1/3 (um tergo)
dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal
(competindo ao presidente de cada uma dessas casas proceder
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a instauragdo). Existe ainda a possibilidade, mediante requeri-
mento de 1/3 (um ter¢o) dos membros de cada casa, de instau-
racdo (pelo presidente do Congresso Nacional) de comissdes
parlamentares mistas de inquérito (CPMIs*).

Cabe referir que, diferentemente das regras deliberativas
que normalmente regem o funcionamento parlamentar (orien-
tadas pelo principio majoritario, traduzido em norma pelo art.
47 da Constituicao de 1988), o requerimento de instauracdo de
CPI nao precisa da aprovacao da maioria dos membros da casa
legislativa para surtir seus efeitos. Isso porque, obtidas assina-
turas de 1/3 dos membros do Legislativo, o presidente da casa
(conforme se pode constatar em decisdo do STF no Mandado
de Seguranca n? 24.831) esta obrigado a instaurar a comissao.

Cabe ressaltar também que essa regra (de obrigatoriedade
de instauracdo da CPI quando houver subscricdo do requeri-
mento por 1/3 dos membros do Poder Legislativo) tende, con-
siderando o teor da decisdo do STF na ADI 3619, a ser compre-
endida como de reproducdo obrigatéria para os demais ambitos
federativos - nos estados federados (e suas assembleias legis-
lativas), nos municipios (e suas cimaras de vereadores) e no
Distrito Federal (e sua cAmara legislativa)®.

4 Conforme art. 21 do Regimento Comum do Congresso Nacional, embora o re-
querimento de instauragdo deva contar com o minimo de 1/3 dos membros de
cada casa considerada individualmente, a composi¢do da CPMI é paritaria (com
igual nimero de senadores e deputados), com niimero de integrantes fixado em
seu ato de criagio.

5 Tende porque o STF, no caso, ndo examinou a situagdo também para Munici-
pios e para o Distrito Federal (embora inexista, ao menos em tese, razio para se
negar a aplicagdo da mesma regra em seus ambitos), bem como ndo examinou
situagdo na qual, em lugar de redugdo do poder da minoria parlamentar, a re-
gra controversa fosse sobre aumento de seu poder - por meio, por exemplo, da
reducdo do quérum necessario para instauracdo de CPI de 1/3 para 1/4 dos
membros do parlamento (essa, sim, capaz de suscitar reflexdes sobre possivel
juridicidade e consecutiva quebra da natureza reprodutiva obrigatéria do crité-
rio da Constituicdo Federal, ao menos no que diz respeito a redu¢do do nimero
minimo de assinaturas necessario para instauragdo de CPI para fragdes meno-
res que 1/3 dos membros do parlamento).



E possivel afirmar, assim, que a ideia de CPI como direito da
minoria deriva do fato de que ela é produto da vontade de uma
minoria (1/3) dos membros do parlamento (nos diversos niveis
da Federacdo brasileira).

Nos itens seguintes, contudo, sdo levantadas reflexdes indi-
cativas de que, possivelmente, a ideia de CPI como instrumento
da minoria ndo va muito além desse poder de instauracdo que
independa da vontade da maioria de um corpo legislativo.

3 - Dos elementos capazes de relativizar a ideia de CPl como
direito da minoria

Podem ser identificadas duas espécies de elementos capa-
zes de relativizar a ideia de CPI como direito da minoria. Uma
dessas espécies (examinada no item 3.1) diz respeito a causas
que direta e claramente operam para a prevaléncia de maiorias
parlamentares. Ja a outra espécie (examinada no item 3.2) diz
respeito a causas um pouco menos claras (mas ainda assim exis-
tentes), porém também capazes de gerar desvantagens para a
minoria no jogo parlamentar.

3.1 Causas diretas de relativizacdo da compreenséo da CPl como direito
da minoria

Sao identificadas, no presente ponto, causas que claramente
operam a relativizacdo da ideia de CPI como instrumento de
acdo da minoria. Sdo elas: a composi¢cdo proporcional da comis-
sdo, a eleicdo das funcdes exercidas na CPI e a formula delibera-
tiva utilizada no ambito de seu funcionamento.

3.1.1 Composicdo proporcional do colegiado investigador

Embora a CPI seja instaurada a partir de requerimento de 1/3
dos membros do Poder Legislativo, é necessario ressaltar que
a indica¢do de seus membros ndo é determinada com base nos
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subscritores desse requerimento (por sua designacdo como mem-
bros ou por indicagdes feitas por eles), mas sim determinada pela
regra de proporcionalidade partidaria integral do parlamento (na
forma do art. 58, § 12, da Constituicdo Federal de 1988).

Essa circunstdncia tem o seguinte efeito: embora uma mino-
ria possa instaurar a CPI, a composicdo integral da comissio
espelhard a composicdo integral do parlamento, e (tendencial-
mente) quem terd maior poder de atuagdo na comissao sera o
grupo parlamentar majoritario.

Fagcamos um exercicio hipotético: imaginemos um parla-
mento de 30 membros dividido, formalmente, em dois blocos®
parlamentares antagdnicos (um com 10 membros e outro com
20 membros), no qual suas CPIs sejam integradas por nove
membros. Nessas condig¢des, o bloco parlamentar minoritario
conseguiria instaurar CPI somente por suas for¢as (com 10
assinaturas). Na indicacdo da composi¢cdo dos membros da CPI,
contudo, esse bloco minoritario poderia indicar somente trés
membros, enquanto ao bloco parlamentar antagénico caberia a
indicacdo de seis membros (o que representa o dobro da repre-
sentacdo do bloco que agiu para instaurar a CPI).

Como bem se pode ver, a definicgdo da composicdo da CPI
com base na regra de proporcionalidade partidaria (e ndo com
base nos subscritores ou suas indica¢des) constitui um primeiro
elemento de relativizagdo da ideia do instrumento de a¢do da
minoria, uma vez que tende a reproduzir, também na composi-
¢do da CPI, a prevaléncia numérica das maiorias existentes na
composicdo integral do parlamento.

6 E comum, na prética parlamentar brasileira, que o parlamento se organize
formalmente em partidos e blocos partidarios (que congregam mais de um par-
tido), tal como definido, por exemplo, nos arts. 61 a 66-C do Regimento Interno
do Senado Federal, e nos arts. 12 e 13 do Regimento Interno da Camara dos De-
putados. E com base no ntiimero de integrantes de cada uma dessa representa-
¢Oes formais (partidos e blocos partidarios) que sao feitos os célculos de divisdo
de cadeiras nas comissdes parlamentares.



3.1.2 Elei¢do das fungoes

Outro elemento capaz de relativizar a ideia de CPI como
direito da minoria diz respeito a elei¢do das func¢odes diretivas
dos trabalhos na comissdo (ponto que deriva do fato de sua
composicdo observar a proporcionalidade partidaria).

No caso das CPIs instauradas no Senado Federal” e na Camara
dos Deputados ® bem como no caso das CPMIs instauradas no
Congresso Nacional’, as fung¢des de presidente e vice-presidente
da comissdo sdo eleitas pelo colegiado integrante da CPI - fato
que favorece a ocupagdo dessas fun¢des por membros pertencen-
tes a grupos parlamentares majoritarios (uma vez que a compo-
sicdo da comissao espelha a composicdo integral do parlamento).

Cabe ressaltar que a posicdo de Presidéncia da CPI tem
importancia porque o parlamentar que a exerce (e, consecu-
tivamente, o grupo a que esse parlamentar pertence) passa a
deter o poder de determinar o ritmo e o modo de condugio dos
trabalhos. Sao atribui¢des do presidente da CPI, por exemplo,
convocar o colegiado, conceder e cassar a palavra dos agentes
atuantes na CPI, adotar medidas para a manutengdo e a restau-
racdo da ordem na realizacdo dos trabalhos e dirimir davidas a
respeito dos tramites procedimentais.

E possivel afirmar, assim, que o atrelamento da escolha da
Presidéncia da CPI a elei¢ao por seus membros pode constituir
mais um elemento de relativizacdo do instituto como manifes-
tacdo do direito da minoria (uma vez que a regra prestigia uma
escolha da maioria desse colegiado, que tende'® a refletir tam-
bém uma maioria parlamentar).

7 Conforme art. 88, caput, do Regimento Interno do Senado Federal (diante da
inexisténcia de regra especial em seus arts. 145 a 153, os quais tratam sobre CPI).

8 Conforme art. 39, caput, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (diante
da inexisténcia de regra especial em seus arts. 35 a 37, os quais tratam sobre CPI).

9 Conforme art. 10, § 22, do Regimento Comum do Congresso Nacional (diante
da inexisténcia de regra especial em seu art. 21, o qual trata sobre CPMI).

10 Tende porque a politica ndo se trata de uma ciéncia exata, podendo ocorrer de a
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Em alguns casos, contudo, podem existir regras que afastem
essa relativizagdo gerada pela eleicdo do presidente da CPI: no
caso da Camara Municipal de Porto Alegre, por exemplo, o art.
69, § 22, de seu Regimento Interno estabelece que o presidente
da CPI sera o primeiro subscritor de seu requerimento de ins-
tauracio. E possivel afirmar que tal regra constitui um balance-
amento contramajoritario ao fato de que a composicdo da CPI
observara a representacdo parlamentar proporcional (em tese
a favor do interesse da maioria).

3.1.3 Requerimentos deliberados por maioria

Um terceiro elemento claro de relativizacdo da ideia de CPI
como instrumento da minoria, também derivado do fato de que
ela observa a proporcionalidade partidaria, é o fato de que os
requerimentos em seu ambito formulados sdo aprovados por
maioria, na forma do art. 47 da Constitui¢do Federal de 1988.

Dessa forma, a defini¢do das agdes de investigacdo da CPI
- tais como quais testemunhas serdo inquiridas, quais docu-
mentos serdo solicitados (e a qual 6rgao ou pessoa), quem sera
indiciado ao final - dependera da deliberagdo da maioria do
colegiado da comissao.

Quando conjugada essa circunstancia com o fato de que a
Presidéncia da CPI (que normalmente tem certo poder para
determinar o ritmo de seus trabalhos) tende a pertencer a maio-
ria, fica evidente a ocorréncia de situagido na qual o exercicio de
atos investigatorios de interesse da minoria tende a ficar subor-
dinado ao aval da maioria parlamentar.

3.2 Pontos indiretamente relacionados a relativizacdo da ideia de CPI
como direito da Minoria

Nao sdo, contudo, somente esses fatores diretos que operam
a relativizagdo da ideia de CPI como instrumento de ac¢do da

composi¢do da comissdo parlamentar de inquérito distanciar-se (em maior ou me-
nor grau) de um exato espelhamento da correlagio de forgas total do parlamento.



minoria. H4 questdes menos claras (mas ainda assim existentes)
que também podem contribuir para essa relativizagdo. Sao iden-
tificadas, no presente artigo, ao menos quatro desses elementos:
as complexidades que envolvem o proéprio conceito de minoria
parlamentar; os modos de atuagio obstrutiva que a maioria par-
lamentar pode adotar; a interpretagido quanto a aplicabilidade de
normas constitucionais de maioria e minoria ao funcionamento
de CPIs; e os riscos de reviravolta que as CPIs carregam.

3.2.10 que seria exatamente minoria?

E abordada, no presente item, aideia de minoria que circunda
as discussoes sobre as comissoes parlamentares de inquérito.

A primeira constatagdo que pode ser feita é a de que, embora
tendam elas a coincidir, a minoria considerada para a instau-
racdo de CPI nao é de natureza politico-filoséfica, econdmica,
racial, de género (ou de qualquer outra natureza que se possa
cogitar como representada no parlamento), mas sim de natureza
numérica: tem o poder de abrir CPI quem tem 1/3 dos membros
do parlamento para fazé-lo (grupo que ndo representa a maioria
do parlamento, e que por isso é identificado como uma minoria
parlamentar).

E importante, contudo, fazer a seguinte constatagio (deri-
vada do fato de a natureza dessa minoria ser numérica): de um
lado, minorias sociais (politico-filoséficas, econémicas, raciais,
de género ou quaisquer outras possiveis) que ndo tenham repre-
sentatividade de 1/3 dos membros do parlamento (ou apoio de
numero de parlamentares suficiente para chegar a essa fragao
de 1/3) nao tém, mesmo sendo minorias, capacidade politica
para instaurar uma Comissdo Parlamentar de Inquérito; de
outro lado, maiorias politicas (justamente por serem maiorias)
tém poder para, quando de seu interesse, fazer uso também
desse instrumento identificado como direito da minoria (con-
seguindo juntar 1/3 das assinaturas, o que tendem a conseguir
com maior facilidade).
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Em outras palavras: nem toda minoria tem forga suficiente
para instaurar CPI (fator indicativo de que nao basta ser mino-
ria para ter o poder de fazé-10), ao passo que maiorias tendem a
ter poder para usar também esse instrumento.

Igualmente relevante, nesse ponto, é identificar as possiveis
relacdes existentes entre as posi¢des de maioria e minoria parla-
mentar, bem como as posi¢cdes de governo e oposicdo. Conforme
Abranches (2018, p. 14-16), o ecossistema politico brasileiro
cobra, do chefe do Poder Executivo, a capacidade de formacdo de
coalizdes para a sustentacdo de seu governo - situagdo que tende
agerar maiorias governistas nos parlamentos. Consecutivamente,
como instrumento de minoria, é comum que a CPI seja identifi-
cada como instrumento da oposi¢do (minoritaria no parlamento)
para investigar os atos do governo (majoritario no parlamento).

Para fins das reflexdes aqui propostas, contudo, é pertinente
o levantamento de duas reflexdes que relativizam essa ideia.
Primeiramente, a de que nem sempre o governo é majoritario e
a oposicdo minoritaria, podendo (por vezes) a base do governo
ser minoritaria e/ou!! a oposicdo ser majoritiria (de modo
que, nessas condi¢des, o poder de instauragdo da CPI contra
o governo pode ndo ser identificado como o exercicio de um
direito préoprio da minoria). Em segundo lugar, a de que nem
sempre a matéria de investigacdo da CPI sdo atos do governo
(de modo que, nessas condic¢des, a relagdo maioria/minoria no
que diz respeito ao tema investigado ndo é balizada com base na
relacdo governo/oposi¢do).

Ainda em relagido ao ponto sobre o que deveria ser identi-
ficado como minoria, cabe ressaltar que a correlacio de for¢as
existentes no parlamento pode apresentar complexidades

11E pertinente ressaltar que pode ocorrer, ainda, a existéncia, no parlamento,
de grupos (de maior ou menor extensio) que ndo fazem parte da oposi¢do ou
da base de governo - algo aproximado a ideia de independentes, mas que tam-
bém pode ser identificado a atuagdo de grupos parlamentares “flutuantes”. E a
existéncia de tal grupo (e, principalmente, sua extensao) é capaz de relativizar
a necessidade de divisdo do parlamento com base nas concep¢des bindrias de
governo/oposi¢do e maioria/minoria.



que exijam andlises de condi¢des especificas de formacdo de
minorias suficientes para a instauracdo de CPI. No sistema mul-
tipartidario brasileiro, normalmente as condi¢des hipotéticas
simplificadas propostas no item 3.1.1 (de parlamento composto
por dois blocos, um com 1/3 e outro com 2/3 de seus membros)
ndo sdo reproduzidas, sendo mais comum a existéncia de mul-
tiplos grupos partidarios, com interesses diversos e pontos de
divergéncia e convergéncia distintos e sobrepostos - de modo
que, a depender do(s) ponto(s) a ser(em) investigado(s) pela
CPI, pode haver variagido nas condi¢des de obtenc¢io de apoio a
instauracdo da comissdo para apuragdo de um tema ou de outro.

A consideragdo de todos esses fatores indica as possiveis
complexidades que envolvem a prépria ideia de minoria que
teria seus direitos exercidos por meio do instituto das comis-
sdes parlamentares de inquérito.

3.2.2 Atuagdo obstrutiva da maioria

Derivado do fato de que a maioria parlamentar também
pode (e com muito mais facilidade) utilizar o instrumento das
CPIs devido ao fato de a natureza minoritaria relacionada ao
instituto ser de feicdo numérica, pode ocorrer de o manejo do
mecanismo também ser, por vezes, feito de maneira a obstruir a
acdo das minorias parlamentares.

Um claro exemplo desse modo de agao obstrutiva sdo as CPIs
abertas por interesse do préprio governo. Em algumas casas
legislativas, seus respectivos Regimentos Internos determinam
um numero maximo de CPIs que podem existir simultanea-
mente, regra de funcionamento parlamentar reconhecida como
valida pelo STF no julgamento da ADI 1.635'%

12 Entendimento que, ao reconhecer a prevaléncia de norma regimental sobre
requerimento que observa formalidade constitucionalmente estabelecida, cons-
titui exce¢do a propria orientagdo jurisprudencial do STF sobre o tema (que vai
no sentido da prevaléncia da regra constitucional sobre a regra tio somente re-
gimental).
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Dessa forma, havendo um nimero maximo de CPIs que
podem funcionar simultaneamente, pode ocorrer de deter-
minado governo (ou mesmo grupo com forte representagdo
legislativa), diante da possibilidade de abertura de CPI sobre
tema que ndo quer que seja investigado, mobilizar a base
parlamentar majoritaria para a abertura de CPIs (relativas a
outros temas) até o nimero maximo permitido pelas normas
regimentais, de modo a obstruir a abertura de CPI por ele inde-
sejada. Pode acontecer, até mesmo, que essa base majoritaria
se mobilize para alterar o Regimento Interno com o intuito de
fixar, conforme seus interesses, determinado nimero de CPIs
simultaneas que podem funcionar.

Outras formas de obstrugao prévia a instauragdo de CPIs sdo
a atuacdo dos agentes interessados em sua inexisténcia (ou em
seu retardo) junto a Presidéncia do Poder Legislativo (para, de
alguma forma, condicionar os atos relativos a instauracdo em
termos de prazos e formas), a criacdo de incidentes procedi-
mentais (tal como a apresentagio de questdes de ordem, reque-
rimentos e recursos relativos a instauracdo de CPI) ou o atraso/
omissdo na indicagdo de seus membros pelas liderangas parti-
dérias com a finalidade de retardar e/ou inviabilizar a prépria
instauracdo da comissdo - artificios que, contudo (como visto
no julgamento do Mandado de Seguranca n? 24.831 pelo STF),
tendem a ter limitada legitimidade, dada sua natureza poten-
cialmente obstrutiva em relagdo ao exercicio de prerrogativas
parlamentares coletivas legitimas.

Jano que se refere aos métodos de atuagao obstrutiva de CPIs
utilizados apds a instauragdo delas, eles podem se manifestar
de diversos modos. Um deles consiste na concentragdo de atos
importantes da CPI em calendario apertado ou sua realizacdo
em datas e horarios impertinentes (de modo que, por exemplo,
oitivas de pessoas potencialmente relevantes para fins de pro-
dugdo probatéria sejam prejudicadas). Outro desses métodos
pode consistir na convocagdo de pessoas (ou requisicdo massiva
de documentos) que pouco teriam a contribuir para as inves-
tigacdes, em detrimento de convocacdes que poderiam gerar
melhores resultados investigatorios. Por fim, também constitui



método de obstru¢do a manobra de retirada de quérum da CPI
para impedir (ou “picotar”) o prosseguimento de seus trabalhos.

H4, ainda, outros modos de promover atuacdo obstrutiva
prévia, a depender das particularidades do desenho normativo
especifico do instituto em cada casa parlamentar. Um caso ocor-
rido no ambito da Camara Municipal de Porto Alegre, por oca-
sido da CPI da Educagdo em 20233, traz um interessante exem-
plo. Como o art. 69, § 22, do Regimento Interno da referida casa
legislativa definia que o primeiro subscritor do requerimento
de instauracdo da CPI seria também presidente da comissao, a
base do governo (majoritaria no parlamento local a época dos
fatos), diante da constatacdo de que a oposi¢do estava prestes
a atingir o ndmero necessario de assinaturas para instaurar
CPI, mobilizou-se para, antes, conseguir instaurar CPI sobre o
mesmo tema'* (o que acabou conseguindo).

A acdo tinha, aparentemente, trés objetivos: tentar obstruir
a abertura da CPI que a minoria parlamentar tentava instaurar
(objetivando provocar uma espécie de prevencdo devido a iden-
tidade de objetos entre as comissées); impedir que a presidén-
cia da CPI fosse exercida por membro da minoria parlamentar;
e passar a mensagem publica (diante da iminéncia de abertura
de CPI) de que o governo teria interesse em investigar irregu-

13 Os registros relativos a CPI da Educacdo realizada na Camara Munici-
pal de Porto Alegre podem ser acessados nos autos dos processos SEI n?
118.00435/2023-22 e n2 055.00006/2023-37 daquela instituicdo (autos de
registro formal dos trabalhos), em seus registros de video (acessiveis em <ht-
tps://www.youtube.com/playlist?list=PLKexzdfy3Em4nWa_ijiwvMZwipBM-
BXbC1>), e nas atas e notas taquigraficas relativas a suas reunides realizadas, no
ano de 2023,em 10, 14,17, 18, 21, 25, 28 e 31 de agosto, 4, 6, 11, 18 e 25 de se-
tembro, 2,9, 16, 23 e 30 de outubro, 6, 13 e 20 de novembro, e 4 e 5 de dezembro
(acessiveis em <https://www.camarapoa.rs.gov.br/reunioes_de_comissoes>).

14 Enquanto o requerimento de instauragdo de CPI formulado pela base do gover-
no (Requerimento n? 106/2023, processo SEI n? 118.00435/2023-22) tem cer-
tiddo de autuacgdo datada de 5/6/2023, o requerimento formulado pela minoria
(Requerimento n? 107/2023, processo SEI n? 055.00006,/2023-37) tem certidao
de autuagdo datada de 6/6/2023.
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laridades cometidas em seu préprio ambito'>. No curso das
CPIs, ainda, a base do governo (majoritaria) tentou unifica-las
(sob o argumento de ser injustificavel o custo, ao erario publico,
do funcionamento de duas CPIs que tratavam sobre o mesmo
tema)'®, fato que seria capaz de concentrar a presidéncia dos
trabalhos nas maos da base governista (dada sua prevaléncia na
composicdo da comissdo).

Os movimentos de obstrucio foram relativamente efetivos.
Embora nio tenham sido suficientes para evitar o funcionamento
da CPI requerida pela minoria ou promover a unificacdo das duas
CPIs em uma tnica, eles foram capazes de induzir a uma divisao
de trabalhos entre as Presidéncias das duas CPlIs, as quais acaba-
ram funcionando sob a forma inusitada de instituto que poderia
ser denominado de “CPCIs” (comissdes parlamentares conjuntas
de inquérito): por meio de sessdes presididas alternadamente
por um integrante da minoria parlamentar (que presidia uma
das CPIs) e pelo Lider do Governo (que presidia a outra CPI),
reuniam-se todos os membros de ambos os colegiados para as
inquiri¢des, discussdes e encaminhamentos, mas observadas
suas respectivas composi¢oes para a votagdo de requerimentos
(que ocorria por comissdo). Com a manobra, a base do governo
na cdmara municipal conseguiu capturar o poder de manobra
presidencial da CPI em ao menos metade das sessdes.

3.2.3 Regras procedimentais de maioria e minoria

15 Embora esse argumento relacionado ao interesse pela transparéncia possa
ter buscado justificar o requerimento de abertura de CPI pela base do governo,
ele é de questionavel legitimidade devido a seguinte circunstancia (intimamente
relacionada a compreensao da CPI como direito da minoria e indicativa de que o
movimento foi mesmo de natureza obstrutiva): o governo tem, a sua disposicao,
mecanismos préprios de investigagdo administrativa e controle interno, motivo
pelo qual a abertura de CPI pela prépria base do governo, além de politicamen-
te ilégica (e, s6 por isso, ja questionavel em seus objetivos), apresenta-se ten-
dencialmente injustificavel do ponto de vista pratico - j4 que o governo detém
meios para investigar (ao passo que a oposi¢do ndo os detém).

16Conforme Requerimento n? 1 relativo a CPI instaurada por iniciativa da base
do governo na camara municipal por meio do Requerimento n? 106/2023 (pro-
cesso SEIn? 118.00435/2023-22).



O instituto das comissdes parlamentares de inquérito é
caracterizado como regra especial de funcionamento parlamen-
tar. Isso porque, enquanto a regra geral de funcionamento do
parlamento é orientada pela decisdo majoritaria (a qual tem sua
ancora estabelecida no art. 47 da Constitui¢cdo de 1988), a possi-
bilidade de criagao de CPI é orientada pelo poder de deliberagdo
de 1/3 dos membros do parlamento (conforme estabelece o art.
58, § 39, da Constituicdo de 1988).

Cabe ressaltar, contudo, que a orientacdo da CPI pela regra
da vontade minoritaria de 1/3 tem limite: ela diz respeito tio
somente a vontade de 1/3 dos membros do parlamento para
instauracdo da CPI, mas ndo estende seus efeitos sobre o quérum
necessario, por exemplo, para a aprovacido de requerimentos
deliberados ja no ambito de funcionamento da comissdo. Com a
CPI em andamento, o quérum deliberativo para apreciagio de tais
requerimentos é o definido no art. 47 da Constituicdo de 1988.

Cabe aqui, porém, a seguinte reflexdo: serd mesmo adequado,
considerada a CPI instrumento excepcional orientado por regra
procedimental minoritaria, que o funcionamento ordinario da CPI
seja orientado pela regra majoritaria estabelecida no art. 47 da
Constituicao de 1988? O questionamento mostra-se cabivel diante
de interpretagio literal e sistematica do Texto Constitucional.

No que diz respeito ao aspecto da literalidade, o art. 58, §
39, da Constituigdo de 1988, ao dispor sobre a criacdo de CPIs,
excepcionou a regra procedimental de maioria estabelecida no
art. 47 da Constituicdo de 1988. Embora se possa objetar que
a redacao desse artigo que estabelece norma especifica refira-
-se, de modo expresso, tdo somente ao quérum necessario para
a abertura da CPI (de modo que ndo haveria como projetar tal
regra também para o funcionamento da comissio), também é
verdade que inexiste regra expressa no sentido de que o fun-
cionamento da CPI deve ser orientado pela regra constante do
art. 47 da Constituicao de 1988 (derivando tal constatacdo, con-
tudo, de uma interpretacao possivel — e em certa medida ade-
quada - de que normas excepcionais devem ser interpretadas
restritivamente).
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J& no que diz respeito ao aspecto sistematico, é possivel
afirmar serem, no minimo, razoaveis interpretacdes tendentes
a afirmacdo da possibilidade de extensdo da regra minoritaria
constante do art. 58, § 3¢, da Constituicdo de 1988 também ao
funcionamento das CPIs, como forma de mitiga¢ao de efeitos de
regras majoritarias que podem permear o instituto, ja que com-
preendido ele como forma de exercicio de direitos parlamenta-
res pela minoria (embora tal entendimento também possa gerar
duvidas e dificuldades'’).

Cabe ressaltar que uma possivel interpretacdo capaz de com-
patibilizar o estrito teor do Texto Constitucional com as regras
de funcionamento parlamentar de maioria e a regra excepcional
de minoria a respeito das CPIs seja o reconhecimento, no tema,
do contetddo normativo dos Regimento Internos das casas legis-
lativas. E aqui essa possibilidade é suscitada devido ao fato de
que Regimentos Internos das casas legislativas podem conter
normas de orientacdo ndo majoritaria aplicaveis ao funciona-
mento de CPIs™8.

17 O modelo nio traria dificuldades, por exemplo, em relagdo a requerimentos de
oitivas de pessoas ou de requisicdo de documentos, de clara natureza de impulsio-
namento das investigagdes. Aprovados pela minoria de 1/3, poderiam eles (em
tese) ser considerados aprovados. Os problemas comegariam a surgir, contudo, nas
seguintes situagdes: em rela¢do ao plano de trabalho inicial ou ao relatério final (de-
cisdes de natureza mais reflexiva do colegiado) numa CPI hipotética de 30 membros,
seria razoavel, por exemplo, a prevaléncia por vontade de uma minoria de 10 mem-
bros (1/3) sobre a vontade manifesta, por exemplo, por 14 membros (pouco menos
que 1/2) com posigdo diversa? Ou, ainda, qual minoria deveria prevalecer diante
de trés posi¢des diversas apresentadas, cada uma, por 1/3? Sdo regras que, mesmo
que eventualmente tenham regulamento regimental claramente estabelecido, ain-
da assim podem suscitar questionamentos. Ja em caso de decisdo sobre quebra de
sigilo (capaz de interferir na esfera de intimidade constitucionalmente protegida da
pessoa), seria razoavel a deliberagdo por minoria? E quanto as posi¢des eleitorais a
serem ocupadas na CPI: seria possivel uma “elei¢do por minoria”’? Aparentemente
(ainda que arranjos diversos possam ser concebidos), a definicdo procedimental do
modo de funcionamento das CPIs dificilmente escaparia por completo as regras de
deliberagdo parlamentar majoritaria.

18 Tal como no caso do art. 69, § 22, do Regimento Interno da Cimara Municipal de
Porto Alegre, o qual define que o primeiro subscritor do requerimento de instaura-
¢do da CPI sera também seu presidente (em clara opgdo por prestigiar um membro
da minoria ao invés de ocorrer uma futura escolha de fei¢do majoritaria).



Faz-se necessario referir que o STF! tem o entendimento
consolidado de que as regras procedimentais constantes tao
somente de Regimentos Internos tém uma espécie de contetido
compromissorio politico, mas ndo impositivo juridico. E essa
interpretacdo (conhecida também como teoria da natureza
interna corporis dos atos regimentais dos parlamentos) dialoga
com o disposto no art. 47 da Constituicao de 1988 - o qual dis-
poe que o Legislativo delibera por maioria simples, presente a
maioria absoluta de seus membros, desde que a Constituicao
ndo disponha de modo diverso. Desse modo, se é s6 o Regimento
Interno que dispde de modo diverso a essa formula delibera-
tiva (mas ndo a Constituicdo), o parlamento pode ignorar sua
propria regra de funcionamento regimental e utilizar o formato
decisoério estabelecido no referido art. 47 da Constituicao.

Ao estabelecer a regra excepcional relativa ao funcionamento
das CPIs (art. 58, § 39), contudo, o préprio Texto Constitucional
refere, expressamente, que tais comissdes exercerdo poderes pre-
vistos no Regimento Interno da casa legislativa a que pertencem.
Desse modo, se por um lado a propria Constituicdo de 1988 auto-
riza o afastamento da norma de natureza s6 regimental no procedi-
mento parlamentar ordinario devido ao disposto em seu art. 47, por
outro lado, no que diz respeito especificamente ao funcionamento
das CPIs, é razoavel a interpretacdo de que é também a Constitui-
¢do de 1988 que imporia a necessidade de observancia das normas
estabelecidas nos Regimentos Internos das casas legislativas.

Esse reconhecimento de contetdo juridico impositivo dos
Regimentos Internos no que diz respeito ao funcionamento das
CPIs poderia (a0 menos em tese) imprimir certo equilibrio na
correlacdo de forgas entre as maiorias e minorias parlamen-
tares. Por um lado, é necessario referir que tal medida teria
a capacidade de ndo desgarrar o parlamento da ideia de pre-
valéncia da representacdo majoritaria (“vacinando-o” contra
certo risco de subversdo de seu funcionamento aos interesses
da minoria). Isso porque, mesmo que o parlamento passasse
a funcionar com base nas regras regimentais na condugao de

19 Conforme Mandado de Seguranga n2 22.503.
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trabalhos de CPIs (e ndo com base na regra de maioria disposta
no art. 47 da Constituicdo de 1988), ainda assim estariam sendo
observadas regras que foram determinadas por op¢ao de maio-
rias parlamentares (no momento de elaboracdo dos Regimentos
Internos). Por outro lado, é possivel afirmar também (ao menos
em tese) que o reconhecimento da normatividade dos Regimen-
tos Internos em matéria de CPI poderia evitar abusos de direito
por parte de maiorias parlamentares ocasionais que tentassem
obstar a agcao da minoria por meio do acionamento da regra dis-
posta no art. 47 da Constituicdo de 1988 para fazer prevalecer
sua for¢a majoritaria de momento.

Cabe ressaltar que, embora as regras constantes de Regi-
mentos Internos sejam representativas dos interesses das
maiorias no decorrer do funcionamento das casas parlamenta-
res, a formacgdo das regras 14 estabelecidas conta com a partici-
pacdo histérica (em termos de avangos e recuos) também das
minorias parlamentares que integraram determinado corpo
legislativo. E, nesses avancos e recuos, é possivel identificar que
os Regimentos Internos tenderiam a carregar certa heranca
normativa construida por minorias do passado.Assim, é possi-
vel afirmar, de certo modo, que o reconhecimento da prevalén-
cia das normas dos Regimentos Internos (por sua previsao no
art. 58, § 39, da Constituicdo de 1988) sobre a regra geral de
deliberagdo majoritaria estabelecida no art. 47 da Constitui¢do
de 1988, ou vice-versa, tende a significar uma escolha entre o
reconhecimento da prevaléncia da correlagdo maioria/minoria
em perspectiva histérica ou dessa prevaléncia no momento da
ocasido decisoria.

3.2.4 Risco de reviravoltaem CPI

Outra circunstancia de importante consideragdo por uma
minoria parlamentar relacionada as CPIs é o risco de reviravolta
que elas carregam.

No que diz respeito aos riscos de reviravolta de uma CP],
o acontecimento politico relatado na introdugido do presente



estudo pode ser bem elucidativo de como ela pode acontecer.
No ano de 2022, apds a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, em
outubro, como presidente da Republica, correligionarios do
ex-presidente (e candidato derrotado no referido pleito) Jair
Bolsonaro passaram a se concentrar em frente a quartéis para
contestar o resultado do pleito. Tais manifesta¢gdes culminaram,
em 8 de janeiro de 2023 (apds a posse do eleito em 12 de janeiro
do mesmo ano), na depredagao das sedes das cipulas dos trés
Poderes em Brasilia por membros desses grupos. Com base nos
fatos ocorridos nesse dia, a base parlamentar que apoiava o ex-
-presidente (e que em 2023 fazia parte da oposi¢cdo) mobilizou-
-se para instaurar CPMI?° sob o argumento de que o governo
federal empossado em 12 de janeiro de 2023 teria se omitido
propositalmente (com a finalidade de deixar que os atos de van-
dalismo ocorressem).

Essa oposicao conseguiu instaurar a CPMI porque, embora
o candidato que apoiavam a Presidéncia da Republica tivesse
perdido a eleicdo, compunha ela grupo de ampla representacio
no Congresso. Ocorre, contudo, que essa representacdo, mesmo
que ampla, ainda assim se mostrou minoritaria em relacdo a
coaliza¢do formada pelo governo para compor sua base de apoio
no Congresso Nacional (base essa refletida na composicao da
CPMI). Tais circunstancias tiveram o seguinte efeito reviravolta:
o relatorio final aprovado pela CPMI?, instaurada por interesse
da oposigao, concluiu pelo indiciamento da principal lideranca
politica dessa oposi¢do (Jair Bolsonaro) pela pratica dos crimes
de associagdo criminosa, violéncia politica, abolicdo violenta
do Estado Democratico de Direito e golpe de Estado (art. 288,
caput, e arts. 359-P, 359-L e 359-M do Cédigo Penal??).

Essa ocorréncia sinaliza para o fato de que um dos elemen-
tos que merece pertinente analise por grupo politico que queira

20 Conforme Requerimento n? 1/2023 do Congresso Nacional.
21 Parecer n? 1/2023 do Congresso Nacional.

22 Com as redagdes dadas pela Lei Federal n? 12.850/2013 (art. 288, caput) e
pela Lei Federal n® 14.197/2021 (arts. 359-P, 359-L e 359-M).
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instaurar uma CPI é o risco de que os fatos investigados possam
se voltar contra seus préprios interesses. E claro que, por vezes,
pode ocorrer de a janela de oportunidade para a abertura de
uma CPI ser curta (devido as flutuagdes préprias da politica ou a
amenizacido de temperatura politica em determinada situacdo),
de os riscos de reviravolta da CPI serem desconhecidos ou igno-
rados por quem queira instaura-la, ou, ainda, de nao estarem
claras (ou serem flutuantes) as correlagdes de forcas de maioria
e minoria existentes no momento - circunstancias nas quais o
balanco entre as vantagens e os riscos de abertura de uma CPI
pode ser de dificil realizagdo. De qualquer modo, o exercicio
desse balango seria recomendavel.

4 - Possiveis estratégias de mitigacao dos influxos majoritarios

Nao se quer dizer, com esse artigo, que, do modo como con-
cebido atualmente, o instituto das CPIs seria ineficaz para as
minorias por estarem elas submetidas a determinadas condi-
cionantes que favorecem a atuagdo das maiorias parlamentares.
0 que se busca, aqui, é propor reflexdes sobre os limites da com-
preensdo da CPI como instrumento de a¢do da minoria parla-
mentar a partir de alguns de seus aspectos procedimentais.

Cabe ressaltar, inclusive, que o sucesso de uma CPI para
determinado grupo politico ndo depende tdo somente de sua
natureza majoritaria ou minoritaria, mas também de fatores
relacionados a habilidade de seus membros no campo das nego-
cia¢des politicas, no manejo de instrumentos de acdo parlamen-
tar, na utilizacdo dos meios de comunicagdo, na investigacdo
prévia e continua de fatos, e na efetividade dos constrangimen-
tos publicos gerados para justificar a necessidade de aprofunda-
mento de atos investigatorios.

Diante da constatacdo de que o instituto da CPI, apesar de
identificado como uma prerrogativa das minorias, sofre influxos
de orientacdo majoritaria no funcionamento parlamentar, sdo tra-
balhados, no presente item, alguns elementos capazes de configu-
rar estratégias de escape desses influxos pelas minorias. Sio elas



o estudo do nimero de integrantes da CPI a ser indicado em seu
requerimento de instauracdo (item 4.1), a participacdo dos parla-
mentares da minoria membros e nao membros da CPI em seus atos
(item 4.2) e a elaboracio de relatérios paralelos (item 4.3).

4.1 Do nimero de integrantes da CPI

Uma estratégia que pode ser utilizada pela minoria é a de
calculo adequado do nimero de integrantes que a CPI devera
ter, para fins de sua indica¢do no respectivo requerimento de
instauracdo?. Nesse caso, a matematica pode se mostrar aliada
na estratégia de mitigacdo das vantagens da maioria parlamen-
tar no ambito da CPI.

Voltemos ao exemplo hipotético ja aqui proposto de um
parlamento com 30 membros, composto por dois blocos - um
majoritario de 20 membros, e um minoritario de 10 membros.
Ainda com base no que foi aqui ja proposto, observou-se que
uma CPI integrada por nove membros imporia (pela regra da
proporcionalidade) a composi¢do do colegiado da CPI por seis
membros da maioria somados a trés membros da minoria, o que
perfaz uma composi¢do aproximada de 66,6% de membros da
maioria para 33,3% de membros da minoria (equivalente a pro-
porgao de forgas politicas também da integralidade desse corpo
legislativo). Essas mesmas proporg¢oes seriam também observa-
das caso os numeros de integrantes de CPIs indicados fossem o
numero imediatamente superior e o imediatamente inferior a 9
divisiveis por 3 (6 e 12).

No espago existente entre esses nimeros, contudo, conside-
rando aqueles ndo divisiveis por 3 (7,8,10 e 11), essa propor¢ao
exata de desfaz. E, dessa forma, a aplicagio do calculo de pro-

23 0 art. 145, § 19, do Regimento Interno do Senado Federal e o art. 35, § 52,
do Regimento Interno da Camara dos Deputados estabelecem que o numero
de membros da CPI deve ser indicado no requerimento de instauragdo. Pode
ocorrer, contudo, de o Regimento de cada casa parlamentar estabelecer regras
diversas especificas quanto a definicdo do nimero de membros de CPI.
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porcionalidade®* sobre esses niimeros observaria a novas confi-
guracdes: em relacdo a proporcionalidade total do parlamento,
duas mais vantajosas a maioria (com 7 e com 10 integrantes), e
duas mais vantajosas a minoria (com 8 e com 11 integrantes).

A CPI com sete membros seria integrada por cinco da maio-
ria e dois da minoria (numa propor¢io aproximada de 71,4% de
membros da maioria para 28,6% de membros da minoria). Ja a
CPI com 10 membros seria integrada por sete da maioria e trés
da minoria (numa proporg¢do de 70% de membros da maioria
para 30% de membros da minoria).

Por outro lado, a CPI com oito membros seria integrada por
cinco da maioria e trés da minoria (numa proporc¢do de 62,5%
de membros da maioria para 37,5% de membros da minoria).
Ja a CPI com 11 membros seria integrada por sete da maioria e
quatro da minoria (numa proporg¢do aproximada de 63,6% de
membros da maioria para 36,4% de membros da minoria).

Conforme se pode observar, portanto, a indicacdo do nimero
de membros da CPI no requerimento de sua instaurac¢do (a ser
feita com observancia das condi¢bes especificas de proporcio-
nalidade e funcionamento de cada corpo parlamentar) pode
determinar o fortalecimento ou o enfraquecimento da minoria
(em relagdo a totalidade do corpo legislativo) na correlacdo de
forcas que integrardo a comissao.

4.2, Da participacdo de parlamentares da minoria membros e ndo
membros da CPl em seus atos

Outra estratégia que pode ser usada pela minoria nas CPIs
para fortalecer sua posicdo € a da incisiva participacio de parla-
mentares nio integrantes da comissdo em alguns de seus atos.
Embora as CPIs possuam uma composi¢io formal estruturada
em numero restrito de membros com observancia da propor-

24Aplicou-se, no caso, as regras do calculo de proporcionalidade constantes do
art. 27 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.



cionalidade partidaria (os quais podem votar requerimentos
submetidos a apreciagcdo do colegiado investigador), ha atos
realizados no ambito da CPI que podem ser praticados também
por parlamentares nio membros da CP], tal como previsto, por
exemplo, no art. 50, § 32, do Regimento Interno da Camara dos
Deputados.

Diante dessa possibilidade, podem vir a ocorrer tanto situa-
¢oes individuais de influéncia nos trabalhos (tal como a produ-
¢do de provas importantes para a CPI a partir de inquiricdo de
testemunha feita por parlamentar ndo membro da CPI), quanto
situacoes coletivas de influéncia nos trabalhos (tal como a mino-
ria mostrar-se mais atuante que a maioria na hipotese de grande
numero de parlamentares ndo membros da CPI alinhados a posi-
¢d0 minoritaria marcarem presenca constante em seus atos).

Ainda dialogando com essa possibilidade, cabe chamar aten-
¢do também para a importancia da assiduidade dos parlamenta-
res da minoria membros da CPI em seus atos: considerando que
o art. 47 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece a regra da
deliberacio pela maioria simples dos presentes (desde que pre-
sente a maioria absoluta dos membros), a presenca de todos os
membros da CPI pertencentes a minoria é capaz - na hipo6tese
de auséncia de membro(s) da maioria - de mitigar a amplitude
da representa¢do majoritaria nas deliberacdes da CPI.

4.3 Dos relatdrios paralelos

O presente ponto é dedicado a andlise de uma das estratégias
que pode (e normalmente é) utilizada pela minoria parlamentar
para fazer valer seus interesses: a confec¢do de relatérios paralelos.

Os arts. 37 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
e 150 do Regimento Interno do Senado Federal estabelecem que
os trabalhos de CPIs serdo finalizados com a emissao de relatério
(votado pela comissdo) do qual constem as conclusdes das inves-
tigagdes. E comum da praxe parlamentar, contudo, que também
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sejam emitidos relatérios paralelos pelos grupos politicos que
tiveram posi¢do ndo prevalecente no relatério final da comissao.

Os relatorios paralelos, cabe ressaltar, podem ser de grande
importancia (em termos de resultado da CPI) porque, embora
ndo sejam o pronunciamento oficial da comissio parlamentar?®,
ndo ha impedimento para que sejam eles utilizados como pecas
de informacgdo por 6rgdos competentes com o intuito de pros-
seguir em investiga¢des adicionais ou para o acionamento dos
6rgaos devidos a fim de promover responsabilizagao.

Cabe ressaltar que as comissdes parlamentares de inqué-
rito ndo tém poder para promover responsabilizacdes (crimi-
nais, civeis, funcionais, administrativas ou de qualquer outra
natureza)?. Sua funcio é limitada, no campo juridico?, a pro-
mocao de investigacdes para posteriores responsabiliza¢des nos
campos devidos. O destino dos trabalhos das CPIs é, de regra,
subsidiar a atuacdo de outros 6rgaos (nos quais o poder deci-
sério do parlamento passa a ser relativizado). E possivel dizer
que o mais proximo que uma CPI pode chegar de uma decisdo
final é quando ela conclui que deve haver responsabilizacdo em
ambito parlamentar (situa¢do na qual, em alguns casos, o 6rgao
investigador ja pode elaborar projeto de proposi¢do? que ser3,
posteriormente, deliberado por outros 6rgaos do parlamento).

25 Cabe ressaltar que, devido ao disposto na Lei Federal n2 10.001/2000 (bem
como a matéria julgada pelo STF na ADI 5351), o relatério oficial final de CPI
tem certa prevaléncia (em termos de oficialidade) sobre relatérios paralelos
porque a matéria nele tratada tem prioridade de tramitagcdo em esfera adminis-
trativa ou judicial. Tal circunstancia ndo afasta, contudo, a possibilidade de que
relatdrios paralelos consistentes possam ser utilizados por érgaos de controle.

26 Circunstancia que possivelmente contribui para a produgdo (em certa medi-
da equivocada) de uma ideia publica de que as CPIs seriam institutos ineficazes,
fadados a “acabar em pizza”.

27 J4, no campo politico, as fun¢des da CPI tendem a ser outras: desestabiliza-
¢do de governos ou grupos, exercicio de poder de agenda, estratégia defensiva
(como no caso de seu manejo obstrutivo), alavancagem de carreira politica, etc.

28 Conforme, por exemplo, o art. 37, I, do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, e o art. 150, § 12, do Regimento Interno do Sendo Federal.



E esse fato aponta para a seguinte circunstancia digna de
atencdo para o grupo politico em posicdo minoritaria na CPI:
mais importante do que buscar a aprovagdo de um relatério
final favoravel talvez seja o foco na produgio, na medida do pos-
sivel?®, de provas contundentes durante os trabalhos ordinarios
da CPI (provas essas que dificilmente seriam produzidas fora de
um ambiente oficial de investigacdo®°). A produgdo de provas
contundentes, posteriormente apontadas, contextualizadas e
reforcadas com o cruzamento de novas informacgdes no relato-
rio paralelo podem, para os outros 6rgaos de controle, vir a ter
mais valor investigatério do que relatdrios oficiais que busquem
abafar fatos relevantes sob o selo da decisdo majoritaria do
colegiado investigador.

5 - A CPl como mecanismo de exercicio do poder de agenda
pela oposicao

Embora as comissdes parlamentares de inquérito nio sejam
instrumentos exclusivos das oposi¢cdes politicas (conforme
apontado no item 3.2.1), é inegavel que o instituto apresenta
essencial importancia para o sucesso da fun¢do oposicionista
no parlamento. Isso porque as CPIs configuram, para o Poder
Legislativo, mecanismo de escape do controle politico exercido
pelo Poder Executivo no contexto do presidencialismo de coali-
zao tipico do sistema politico brasileiro.

Nesse sistema, a relagdo entre os dois Poderes é caracteri-
zada pelo dominio do Poder Executivo sobre a agenda politica: é
ele que determina quais assuntos devem ser discutidos (e ainda
quando e como). Um dos elementos que garantem essa hege-

29 Embora a CPI possa vir a ser dominada pela maioria parlamentar, esse domi-
nio tende a ndo ser completo, havendo margens para que a minoria possa, com
habilidade politica, atingir alguns de seus objetivos.

30 No ambito da CPI, o parlamento pode exercer poderes de investigagdo pro-
prios de autoridades judicidrias (conforme art. 58, § 32, da Constituicdo de
1988), bem como o poder de inquirir testemunhas sob compromisso (conforme
art. 22 da Lei Federal n? 1.579/1952).
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monia sobre a agenda politica é o fato de que, para a obtengio
desse dominio, o Poder Executivo conta também com o apoio
de maiorias parlamentares (seja por meio de afinidade politica,
seja por meio da cooptagdo de congressistas para a formacdo de
base de apoio).

S3o multiplos os mecanismos por meio dos quais o Poder
Executivo, no contexto da Constituicdo Federal de 1988, exerce
o poder de agenda. Figueiredo e Limongi (2001, p 67-72 e 158)
apontam que o Poder Executivo o faz por meio da reserva de
iniciativa legislativa que detém sobre determinadas matérias,
do poder de edigdo de medidas provisorias, da prerrogativa de
solicitacdo de urgéncia na tramitacdo de seus projetos de lei e
da posicao estratégica que ocupa (de iniciativa e execu¢do) em
relacdo ao orcamento. J4 as liderancgas partidarias do Congresso
Nacional (ainda conforme esses mesmos autores), em nome das
maiorias parlamentares, exercem poder de agenda por meio de
seus poderes regimentais individuais ou dos poderes de 6rgios
colegiados como o Colégio de Lideres da Camara dos Depu-
tados. E o exercicio de tais poderes por esses atores politicos
estabelece os termos de funcionamento do presidencialismo de
coalizdo - dindmica de relagdo caracterizada pela prevaléncia
do Executivo na determinacdo da pauta politica a ser observada
(prevaléncia essa obtida mediante concessdes as liderancas
politicas do Congresso Nacional).

As CPIs, contudo, ndo dependem do aval da maioria parla-
mentar, tampouco do aval formal do Executivo. E, ao ndo depen-
derem elas da vontade formal desses atores, é possivel afirmar
que as CPIs configuram mecanismo por meio do qual a minoria
(onde a oposicdo tende a estar no presidencialismo de coalizdo)
pode exercer poder de agenda. E gracas ao poder de instauragio
de CPI que é possivel forcar a discussdo de temas que o Execu-
tivo e a maioria parlamentar nio queiram discutir - e ai talvez
resida a mais consistente ancoragem da ideia de CPI como insti-
tuto de direito da minoria.

Nesse contexto, as CPIs apresentam potencial forca de deses-
tabilizacdo de governos e coalizoes. Embora o Poder Executivo



possa exercer poder de agenda com apoio das maiorias parla-
mentares, Abranches (2018, 88-89) aponta que, no presiden-
cialismo brasileiro, a estabilidade dos governos é dependente
da capacidade ndo sé de construgio de coalizdes, mas também
de sua manutencdo e de sua resiliéncia em momentos de crise.
E as CPIs, embora possam ter seu funcionamento dominado
pelas maiorias (pelas razdes apontadas no item 3 do presente
estudo), tém a capacidade de inserir na agenda deliberativa
temas capazes de gerar constrangimentos e desgastes com efei-
tos corrosivos de coalizdes parlamentares que dido sustenta¢ido
a governos (temas esses que talvez nao tivessem repercussdo
caso a minoria nao tivesse mecanismos como a CPI para sua
insercdo na agenda politica).

6 - Conclusao

E possivel concluir, a partir das reflexdes propostas, que a
ideia de CPI como exercicio do direito das minorias parlamenta-
res encontra limites: ela vai, pela configuracdo atual de entendi-
mento do instituto, até o ponto da possibilidade de abertura de
comissdo parlamentar de inquérito - desde que tal minoria dete-
nha a propor¢do numérica de 1/3 dos membros do parlamento.

Esse poder, contudo (por sofrer posterior mitigacdo devido
a influxos majoritarios que orientam o funcionamento das
CPIs), ndo é suficiente para a condugao dos trabalhos conforme
o interesse da minoria parlamentar, embora seja capaz - nisso
que talvez se ancore a ideia de CPI como direito de minoria - de
obrigar o parlamento a discutir assunto que talvez a maioria
parlamentar nio gostasse de discutir. E possivel afirmar que o
poder de instauragdo de CPI é, antes de tudo (além do exercicio
de um poder fiscalizatério), também um poder de agenda legis-
lativa que pode ser exercido por minorias parlamentares.

Mas seu exercicio, conforme visto, também reclama refle-
xao estratégica: talvez possa ser impertinente a uma minoria
exercé-lo, a depender da margem existente para a ocorréncia de
reviravoltas desfavoraveis. No que se refere ao aspecto juridico,
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é possivel afirmar que talvez o principal foco de atuagdo das
minorias parlamentares em CPIs deva ser a adequada producio
de provas capazes de reforcar, posteriormente, relatdrio paralelo
a ser produzido para embasar os trabalhos de 6rgdos com poder
de responsabilizacdo em suas esferas préprias de competéncia.
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