7' CAMINHOS DECISORIOS DE CPIS:
UMA DESCRIGAO DESDE A CRIAGAO ATE O RELATORIO FINAL

DECISION-MAKING PATH OF THE PARLIAMENTARY INQUIRY COMMITTEE: A
DESCRIPTION FROM BEGINNING UNTIL FINAL REPORT

Marcia Maria Bianchi Prates®

Resumo: Este trabalho busca descrever os processos decisérios que levam a constituicdo de
uma CPI — Comissao Parlamentar de Inquérito, bem como seus processos internos de decisao e
producdo do relatdrio final. A pesquisa foi feita com bases comparativas entre as CPIs e sua
estrutura e os modelos de tomada de decisdo e estrutura organizacional de Mintzberg. Conclui-
se pela possibilidade de estudar o fenémeno das CPIs por esse sistema, de forma a tornar mais
claro o fluxo de decisdes, guardadas as caracteristicas préprias das instituicdes do Poder
Legislativo.
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Abstract: This work aims to describe the decision making processes which leads to the
constitution of a Parliamentary Inquiry Committee (CPI), as well as their internal decision
making and final report producing processes. The research was made within comparative basis
between the CPIs and their structure and Mintzberg's decision making and organizational
structure models. The conclusion is for the possibility of studying the CPI phenomenon with
that system, clearing the decision making flow, although warranting for the proper

characteristics of the Legislative Power institutions.
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1 Introducéo

Muito se tem escrito acerca de CPIs nos Ultimos anos no pais. Um levantamento no STF

- Supremo Tribunal Federal (2006) - nos mostrava mais de mil titulos entre teses, dissertacdes,
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artigos cientificos ou produzidos pelos meios de comunica¢do. Mas tém sido raras as obras que
analisam as CPIs como estruturas do Poder Legislativo, ou seja, com enfoque mais interno
sobre sua cria¢do, funcionamento e resultado final. Esta € nossa proposta no presente artigo:
acompanhar a vida de uma CPI desde quando projetada na mente do parlamentar que vai ser o
primeiro subscritor de sua proposi¢do, ou seja, aquele que daré vida a CPlI, até a apresentacdo do
relatério final, que decreta o fim de sua existéncia.

Tentar-se-a indicar os muitos loci decisorios que compdem a arvore organizacional da
CPI, mapeando o processo de tomada de decisdo. N&o se trata de estudo de caso, mas de
exposicdo descritiva dos caminhos das CPls, em tese. A citacdo de casos especificos sera
utilizada na metodologia apenas para exemplificar as muitas possibilidades de diversificacdo de
caminhos apresentada.

Ao final, apresentar-se-& um panorama de ocorréncias possiveis nos processos de
tomada de decisdo, ou de ndo decisdo, que envolvem as CPIs da Camara dos Deputados. Esta
pesquisa ndo versa sobre as CPIs do Senado, nem sobre as CPMIs (Comissbes Parlamentares
Mistas de Inquérito), e tudo que se dird a seguir serd aplicavel as CPls da Camara dos

Deputados, como nosso recorte de estudo.

2 Conceito de CPIs — Comissdes Parlamentares de Inquérito

Comissbes Parlamentares de Inquérito - CPls - sdo comissfes especiais e temporarias
do Poder Legislativo. Seu objetivo é fazer atuar duas fungdes desse Poder:

1. Fiscalizar os demais poderes, especialmente o Executivo em sua hipertrofia; e

2. Informar os cidadaos sobre o tema que se propde a investigar.

As CPIs podem ser instituidas na Camara dos Deputados ou no Senado Federal, ou por
ambas as Casa em conjunto, quando sdo denominadas CPMI — Comisséo Parlamentar Mista de
Inquérito.

A fundamentacéo legal das CPIs inclui:

1. Constituicdo Federal, art 58, §3°.

2.Regimentos Internos da Cémara dos Deputados, Senado ou Comum do Congresso
Nacional,

3.Lei n®1.579, de 18 de margo de 1952; e

4. ein°10.001, de 04 de setembro de 2000.

Conforme Accioli (1980, p. 11), o poder de investigar é inerente a funcdo inspetdria do
Legislativo, e deriva do poder de fiscalizar, ou com o propdsito de apontar irregularidades na
administracdo publica ou de se situar com mais firmeza frente aos assuntos sobre os quais lhe
cabe legislar. Nas palavras do citado autor, “o poder de investigar ¢ conditio sine qua non para o
desempenho efetivo e proficuo do legislativo”.

Paulo Brossard j& afirmava, ancorado em doutrina patria e estrangeira, que “o poder de
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investigar é inerente ao Poder Legislativo, ainda quando a Constituicdo seja omissa e omissas
sejam as leis”. No mesmo sentido, vide Oliveira Filho (1954) e Costa (1970),

Ainda a esse respeito, afirma Duguit (1927, p. 390-392), em ligdo cléssica, que “o
direito de inquérito pertencente a&s Camaras ¢ incontestado e incontestavel” e deriva da
proposicédo indiscutivel de que a Cmara precisa ter o direito de se esclarecer sobre os pontos e
propositos sobre os quais deva legislar e tomar providéncias de controle.

O poder de investigar é insito ao poder de legislar (ACCIOLI, 1980). Sem poder
investigar a realidade social que o cerca, o legislador ver-se-ia impossibilitado de cumprir sua
funcdo precipua de reavaliador constante da legislacdo em vigor, a fim de melhorar a satisfagdo
dos cidadéos e a qualidade do bem comum, com o aperfeicoamento das normas que regem a
vida social.

O objeto da investigacdo parlamentar é definido no Art. 58,83°, da Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1988) e precisa ter :

1. fato determinado;

2. interesse nacional; e

3. prazo certo.

E simples definir o que seja esse fato determinado quando se tem em vista que ao
legislador é licito perquirir qualquer coisa que dé a ele informag6es sobre a aplicacéo da lei, sua
adequacao, cumprimento ou necessidade de mudancas. Assim, fato determinado o qual uma CPI
investiga pode validamente ser definido como qualquer fato que possa interessar e informar o
legislador nos limites de sua atividade legislativa ou de sua funcdo fiscalizadora. Certamente,
isso se restringe aos temas de interesse publico. O particular somente pode ser objeto de
investigacdo do Parlamento nos exatos limites em que essa atividade possa ser de interesse geral
e publico (ACCIOLI, 1980)

A CPI historicamente surge como instrumento da minoria (ACCIOLI, 1980, p. 33), a
qual tem de ter as garantias, em um sistema democratico de direito, de fiscalizar, sem entraves,
0 que faz a maioria, ou seja, 0 que faz o governo. Por isso, o surgimento de uma CPI é definido
juridicamente como instrumento constitucional da minoria, sendo uma das bases garantidoras da
democracia no Brasil.

Pontes de Miranda (1960) enfatizou que “a CPI ¢ a arma possivel da minoria contra a
maioria, motivo pelo qual ndo pode aquela ser obstada se houver o quorum minimo exigido para
a sua criagdo; a maioria deve curvar-se perante a minoria!”. A CPI ¢ instrumento potestativo
porque é direito que imp&e & maioria ou ao Parlamento uma situacéo de sujeicao: a de efetivar a
CPI.

Para realizar essa investigagdo, a CPI dispde de poderes investigatorios de autoridades
judiciais, ou seja, poderes que sdo 0s mesmos exercido por um juiz na fase probatoria dos
processos. (BRASIL, 1988. Art. 58, §3°)
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A CPI termina pela elaboragdo de um relatério final (BRASIL, 2012. Art. 37), que
conterd as providéncias consideradas necessarias de serem tomadas pelo Estado brasileiro.
Tanto podem ser providéncias legislativas — que, se forem de iniciativa parlamentar, a propria
CPI deve propor ou, se for o caso de iniciativa exclusiva de outros entes, a eles deve encaminhar
anteprojetos ou sugestdes — como medidas que devam ser tomadas por outros Poderes, além de
sugestOes para o aperfeicoamento da maquina estatal e seu comportamento em relagdo ao tema
investigado.

E imprescindivel compreender que, embora muitas vezes as CPls acabem investigando
atos ilicitos cometidos por particulares ou agentes publicos, esta ndo € sua funcdo precipua. As
CPIs ndo tém, necessariamente, contetdo penal ou de busca de aplicagdo de sancdes
administrativas. E licito ao Parlamento, como ja se fez, instaurar CPl sobre fatos como a
mortalidade materna, a fome ou a confederacdo de futebol. Tudo sobre o que o Legislativo pode

legislar pode ser objeto de CPI.

3 Estrutura Organizacional do Poder Legislativo e Tomada de Decisdes

Muito j& se afirmou que o Poder Legislativo € um caso sui generis, que se rege por
regras proprias e ndo encontraria pardmetros em outros sistemas organizacionais. Contudo,
Morin (2005), ao tratar dos caminhos inter e transdisciplinares do conhecimento, alerta para o
seu enclausuramento, disjuncéo, ruptura e fragmentacao e para a necessidade de um movimento
de retorno a tessitura contextualizada dos saberes entre as diversas disciplinas e areas do
conhecimento. “O neo-obscurantismo generalizado é causado pelas especializacbes do saber,
pois estabelece ignorancia sobre tudo aquilo que esta fora do dominio do conhecimento
especializado” (MORIN, 2005, p. 174).

Sob essa Otica de abordagem, é possivel contemplar a totalidade do conhecimento
dentro de uma matriz plena e satisfatoria, a luz de Morin e Le Moigne (2000, p. 133), os quais
afirmam que “o complexo é aquilo que é tecido simultaneamente, ¢ emerge da impossibilidade
de simplificar onde a unidade complexa se desintegra se a reduzirmos a seus elementos”

Desse modo, 0 pensamento ‘“moriniano”, no presente artigo, traduz-se pela
compreensdo das analogias e convergéncias contextualizadas em outras instituicdes e uma
abordagem dos saberes multidisciplinares capazes de fornecer chaves de percepgéo sobre a
utilidade de analisar as CPIs como estruturas organizacionais analisaveis pelos parametros de
outras instituicdes, inclusive privadas, como as empresas. E, entdo, no extenso cabedal
cientifico que a Ciéncia da Administracdo oferece, que os amplos estudos sobre as organizacGes
apresentam-se como subsidios para, se ndao explicar de maneira completa o funcionamento do
Poder Legislativo, devido a suas naturais idiossincrasias, pelo menos conseguir compreendé-lo
como funcionamento institucional e também perceber que muito do que se realiza no Congresso

Nacional se explica pelos processos decisérios das organiza¢Ges empresariais complexas, como,
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por exemplo, as sociedades andnimas.

Da mesma maneira, seja naquelas ou no Congresso, ha todo um jogo de interesses
maltiplos, com agentes colegiados em processos decisérios complexos, influenciados por
grupos de pressdo externos, e 0s que ocupam cargos de direcdo e lideranca precisam, muitas
vezes, negociar para chegar a obter a decisdo que preferem ou adotar a decisdo que 0s grupos
mais fortes acabam por impor. Ndo obstante a I6gica de mercado que rege 0S processos
decisérios nas S/A ndo ser a mesma que a das instituicbes publicas, a compreensdo dos
processos do Legislativos pode se beneficiar se forem utilizadas ferramentas consagradas, que ja
demonstraram sua eficacia no estudo das empresas, na avaliacdo dos 6rgaos que compdem o
Legislativo e também, a partir dai, seus processos de tomada de decisao.

Como qualquer organizacdo complexa, o Poder Legislativo se depara com 0 momento
de decidir de maneiras diferentes, em diferentes partes da organizacdo e segundo diferentes
critérios, os quais, uma vez situados dentro da esfera publica, acabam por ser tdo variados
quanto variadas sdo as muitas expressfes da vida social e sua manifestacdo por canais validos
de manifestacdo politica, seja dentro das estruturas formais, seja dentro dos mecanismos
informais que permeiam essa formalidade.

Porém, diferentemente do que se vé nas empresas, 0 Legislativo tem até maiores
flexibilidades, porque o jogo politico que surge do sistema partidario, somado a nosso modo de
governar, que tem sido chamado na academia de presidencialismo de coalizdo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1994), gera inlmeras maneiras de agir, 0s quais se, por um lado se renovam todo o
tempo, por outro lado, tem um engessamento maior do que as organizagGes empresariais, que
ndo estdo adstritas ao cumprimento cogente de normas publicas, notadamente os rigidos limites
constitucionais que mantém contida a maquina do Legislativo com o chamado sistema de freios
e contrapesos, que garante a democracia.

De forma diferente do que acontece no Executivo, que, em um sistema presidencialista,
no fim das contas, age com apenas uma cabeca, 0 Legislativo € sempre uma hidra de mais de
600 cabecas que se contradizem, se mordem mutuamente e tentam se decapitar o tempo todo.
Logicamente que, ao considerar a decisdo do Executivo fruto de “apenas uma cabeca”, esta-se
atendo a decisdo como definicdo juridica propriamente dita. Embora se saiba que o Presidente
da Republica também decida, na pratica, por complexos mecanismos de opinido e composi¢ado —
seja com seus ministros, auxiliares, partido, grupos de pressdo - no fim, juridicamente, é ele a
uma Unica pessoa a quem compete essa decisdo, e que respondera por ela legalmente e
politicamente, ao contrario do Parlamento, onde, mesmo juridicamente, a conviccao e a escolha
de cada pessoa tém seu peso decisério individual, e a decisdo coletiva resulta da somatoria
juridica de cada uma delas de per si. A metafora supracitada faz referéncia a mitologia grega,
em que havia a Hidra de Lerna, monstro mitico enfrentado pelo her6i Hércules em seus Doze

Trabalhos (BRANDAO, 2004). Era um ser monstruoso com cabecas de réptil e muito feroz,
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que, quando tinha cortada uma cabega, nasciam outras em substituicdo. A Camara dos
Deputados é uma hidra no sentido de ter essas muitas cabegas funcionando ao mesmo tempo. O
fato de um Unico corpo ser conduzido por esses 600 cérebros em constante embate, e essa
multiplicidade acabe por levar a decisdes, é algo admiravel.

Deering e Smith (1997) ja chamavam atencdo para isso, ao afirmarem que a
organizacdo congressual é algo em permanente mutacdo, que sofre pressdes contraditorias de
interesses partidarios e dos representantes tomados individualmente.

Mas a Hidra Camara dos Deputados, sem divida nenhuma, age. Ou seja, suas 513
cabecas (quase 600, contando-se cada Comissao, Lideranca ou outros érgdos parlamentares -
por exemplo, Conselho de Etica, Procuradoria, etc - como mais cabecas) acabam, de alguma
forma racional, se organizando e produzindo todos os dias decisdes.

Dentre as teorias da Ciéncia Politica sobre os comportamentos do Legislativo, ha
destaque para trés: a partidaria, a distributivista e a informacional.

Ressalvando-se que essas teorias foram concebidas para explicagcdes de comportamento
da House of Representatives dos Estados Unidos, que tem sistema de Comissdes com poderes
muito diferentes dos das nossas Casas do Congresso, a Teoria Partidaria (CARVALHO 2003, p.
41 ss) afirma que o Legislativo € dirigido por interesses dos Partidos. A Teoria Distributivista
(CARVALHO 2003, p. 32 ss) vé no Legislativo um sistema de trocas, em que interesses
conflitantes acabam conseguindo certa composicdo, em nome de um objetivo comum de
prolongar a vida politica, quer os representantes desses interesses se reelegendo para 0 mesmo
cargo, quer se perpetuando na vida publica em outros cargos considerados de maior influéncia e
poder. Ja a Teoria Informacional (CARVALHO 2003, p. 39 ss) pGe em destaque a expertise do
sistema de Comiss@es. Para esta Ultima teoria, quanto maior e mais especializada a informagcéo,
mais influéncia ha nos processos decisérios da Casa.

Aqui seré dada maior énfase a analise das decisdes das CPIs como expressdo da Teoria
Distributivista, embora seja impossivel deixar de ver a aplicacdo de cada uma das outras teorias
a cada momentum decisério. Mas, nos limites deste estudo, optou-se por dar mais énfase a
analise Distributivista, especialmente a Teoria da Escolha Racional, porque se vislumbra seja a
mais atuante na explicacdo dos fendmenos de tomada de decisdo que leva a criagdo de CPIs e
também dos fendmenos de tomada de suas proprias decisdes investigativas.

J& se descreveu o fendbmeno da tomada de decisdo da Hidra Legislativo como uma
verdadeira economia de mercado de trocas livres (spot market) ou entdo como um gigantesco
quebra cabecas que vai se encaixando conforme vai ocorrendo 0 processo (giantjigsaw puzzle)
(SHEPSLE; WEINGAST, 1994). Mas predomina na Ciéncia Politica a analise neo-
institucionalista, que acaba utilizando caracteristicas dos trés sistemas — distributivista,
partidario e informacional — para caracterizar o Legislativo no Brasil.

Empresta-se de Nascimento (2010) a analise que busca aplicar a convergéncia dos 3
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sistemas para explicar o comportamento do Legislativo:

Uma ldgica aparente da troca e da cooperacdo (exchange and cooperation)
impera para estes modelos distributivos. Ou seja, é porque os legisladores
tém um objetivo principal em comum (a reeleicdo no préximo pleito
eleitoral) que estes sdo incitados a compartilhar de suas autoridades
legislativas, de modo que, sob quaisquer circunstancias de decisdo (decision-
making), a heterogeneidade das inclinagfes legislativas seja atendida da
melhor maneira possivel. Nos modelos de tipo distributivo, qualquer
legislador é orientado pelo problema da execucdo de suas plataformas
particularistas dentro de um ambiente altamente competitivo. Ao extremo,
cada legislador representa a infima porcdo de 1/n, sabendo-se que n
representa 0 conjunto heterogéneo das preferéncias de uma dada legislatura
(onde legisladores propdem gastos especificos para seus distritos a custa de
muitos outros distritos). A troca e a cooperagdo aparecem aqui hdo como um
arranjo imposto aos atores, mas como uma solucdo espontinea e auto-
induzida pelo impasse. Os legisladores sabem que, sendo a arena legislativa,
em geral, conduzida pelo principio da maioria, se todos os legisladores
fizerem opgdes intransigentes quanto a consecucdo de suas prerrogativas,
todos perdem e ninguém ganha. Logo, deve imperar entre os legisladores um
modelo de racionalidade quase contratual — se eu ajudo (X) com seus
objetivos, em troca (x) me ajuda com os meus, esta Idgica cooperativa ndo
excede as expectativas de retribuicdo e aumenta as perspectivas de realiza¢do
dos meus objetivos, e todos ganham. Em resumo, hd sempre possibilidades

de ganho e troca para os atores envolvidos (NASCIMENTO, 2010, p. 369).

Prossegue Nascimento:

Modelos distributivistas apoiam-se ainda sobre a hipotese da divisdo do
trabalho (division of labor), a qual se assenta sobre a ideia de um jogo de
descentralizados e fracionados dominios politicos (policy domain) onde,
legisladores alocados sob dominios especificos com autoridade também
especifica sdo obrigados a compartilhar de alguma autoridade politica junto
aos demais legisladores e vice-versa, sempre que a troca de apoio seja
necessaria, digo, sempre que politicas (policy) precisem ser apreciadas e
votadas pelo grupo. O sistema de comissdes legislativas é, para os tedricos
distributivos, a expressdo formal deste tipo de arranjo politico (logrolling).
Ele é o mecanismo capaz de acomodar a heterogeneidade de preferéncia que
chegam ao Congresso e pode criar as oportunidades de ganhos de troca entre
os legisladores, reduzindo maiores custos de transagdo e institucionalizando

regras (rules) (NASCIMENTO, 2010, p. 372).

O logrolling (essa expressdo nascida do inglés log, tronco, e roll, rolar, vem dos campos

de madeireiros americanos, onde as familias jogavam as toras cortadas nos rios e precisavam de

ajuda e cooperagdo dos vizinhos para mové-las e permitir a continuidade do trabalho) é prética

conhecida e descrita como da propria esséncia do Legislativo (MILLER, 1999)

Logicamente, a CPI também a ele se submete.

Demonstrando que as teorias Partidaria e Informacional também auxiliardo na

compreensdo das CPIs e seu modo de decidir, conforme se menciona a frente, observam Epstein

e O’Halloran (1999):

100

(...)cabe citar duas assertivas que, de certo modo, reforcam 0s argumentos
aqui arrolados em direcdo a veracidade da hipdtese de padrdes de
recrutamento para comissdes balizados, preponderantemente, por critérios
partidarios. A primeira assertiva diz respeito aos incentivos para que se adote
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um determinado tipo de organizacdo do Legislativo. Segundo os autores, a
predominancia de sistemas de comissfes semelhantes aos modelos
distributivista ou informacional pode derivar de incentivos criados a partir do
arcabouco constitucional e da separacdo dos Poderes, e ndo da acdo direta
dos legisladores. A segunda assertiva conclui que as trés linhas neo-
institucionalistas ndo s8o mutuamente exclusivas. Em outras palavras, 0s
autores afirmam que as comissdes podem exercer tanto as fungdes
distributivistas e informacionais, como partidarias, dependendo dos objetivos
dos atores.

Por certo, uma CPI tem fortissimo componente de influéncia dos Partidos, que a

compdem e que também influenciam sua vida, com mecanismos usuais como a troca de
membros que comecem a se envolver com a investigacdo a ponto de destoar da orientacéo
partidaria, conforme se vera adiante.

No sentido da Teoria Informacional, tratando-se de comissdo que se constitui com fins
especificos de acumular informagdes, por certo, a especificidade de sua atuacdo autoriza a ver-
se a CPI como um instrumento de expertise do Legislativo sobre tema determinado.

Afirmar-se, porém, que a CPl decide das mesmas maneiras que a Camara dos
Deputados estd longe de expressar a realidade. Na verdade, a estrutura do processo
investigatorio exige, por sua natureza, muito maior agilidade das CPIs do que de outras
Comissdes. Isso acaba, muitas vezes, por atropelar o equilibrio maioria/logrolling, criando
situacOes sui generis, as quais, ndo raro, surpreendem 0s que costumam orientar as decises
partidarias. Na verdade, a CPI tem-se mostrado um instrumento de dificil controle e, por isso
mesmo, tem sido diminuida sua implantacdo, comparando-se a atual legislatura com a de 1991-
1994, por exemplo, quando o Legislativo experimentava os poderes que a Constituicdo Federal
recentemente Ihe dera sem ainda aquilatar os perigos que poderiam advir de sua agilidade e
comunicagdo direta com o puablico através da midia. Embora uma explana¢do maior sobre este
assunto ndo caiba nos limites deste artigo, a dificuldade de controle da CPI exsurge exatamente
de sua natureza sui generis, em que nao ha revisao de seus atos pelo Plenario. Disso decorre
que, havendo um deputado que queira contrariar orientacdes e interesses partidarios, quando
eles conflitarem com os resultados da investigacdo, sO restaria ao Partido para retomar o
controle da decisdo, o recurso de mudar o deputado prestes a votar de forma infiel. Se o partido
ndo antecipar essa decisdo e nao for rapido, o deputado agira como quiser e ndo havera forma de
desfazer essa decisdo. Ai, justamente, é que reside o perigo de uma CPI: a reacdo de um
deputado muito comprometido com a investigacdo, muitas vezes, ignorara 0S interesses
partidarios, atendo-se mais aos objetivos relacionados ao interesse publico. Tal afirmacdo pode
ser facilmente comprovada pela simples analise de quantos partidos ja mudaram membros de
CPI no dia da apresentacdo ou da votacdo do relatério. Embora ndo se tenha feito esse
levantamento, nem caiba nos limites deste artigo, esse é objeto de pesquisa futura a se explorar

para compreender o qudo dificil, em diversos casos, é controlar a CPI.
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4 Arvore de Processos Decisorios de CPIS — Da Criag&o ao Relatério Final

Antes gque se possa analisar os modos de decisdo das CPls, é preciso expor que a
metodologia utilizada em diversos pontos deste trabalho tem de ser definida como observacao
participante, que, tomada emprestada da Antropologia, tem sido admitida na Administracéo
(SERVA; JAIME JUNIOR, 1995).

A autora tem acompanhado CPIs da Camara dos Deputados ao longo dos Gltimos 22
anos, como Consultora Legislativa, e somente pela 6ptica dessa longa observacdo é que se torna
possivel analisar os fendmenos decisérios descritos. Nao se trata de opinido, mas de observagédo
isenta oriunda da busca de compreensao sistematica do fendmeno das CPIs. Inexiste referencial
tedrico especifico sobre o tema da tomada de decisdes em CPI, com suas especificidades, na
Ciéncia Politica, e um observador ndo participante, que tivesse acesso apenas aos textos de
relatérios ou autos das CPls, ndo teria conhecimento relativo a praxis que orienta a vida
dindmica desses 6rgdos parlamentares. Assim, este trabalho registra como referencial a
participacdo e observagdo da autora no processo de elaboragdo das fontes primarias, sem o que
seria impossivel proceder a analise do tema como foi feita.

Isso dito, cabe definir o que sejam tomadas de decisdo. No dizer de Oliveira (2004),
tomada de deciséo é o converter das informagdes analisadas em agdo (lembrando que a ndo agdo
também é um tipo de modo de agir). A tomada de decisdes racionais passa por algumas fases, a
saber (HAMMOND; KEENEY; RAIFFA, 2004):

o0 correto enunciado do problema;

0 esclarecimento dos reais objetivos;

um escopo de alternativas que abranjam solugdes criativas;
compreensao das consequéncias das decisdes;

negociacdo adequada de objetivos conflitantes;

lida com as incertezas;

avalicdo dos riscos;

© N o a k~ w b PF

planejamento antecipado tendo em vista decisoes interligadas.

Inicialmente, tem de ser observado que os modos decisorios de uma CPI seguem as
normas das decisdes do Legislativo em geral, especificamente de suas comissdes. Porém, dada a
particularidade de sua natureza constitucional, elas se distinguem de todas as demais comissdes.
Isso se afirma porque Comissfes sdo instituidas no Parlamento para facilitar a divisdo de
trabalho, e suas decisdes, conquanto se ndo houver oposicdo por meio de recursos, possam
dispensar, em alguns casos, a competéncia do plenario, havendo esse recurso sdo sempre
passiveis de revisdo pelo plenario da Cémara dos Deputados. A CPl ndo surge dessa
necessidade de divisdo de trabalho, mas sim para cumprir determinada tarefa ad hoc- uma

investigacdo especifica - cuja fonte é a propria Constituicdo. Como as demais comissdes sao

102 E-legis, Brasilia, n. 12, p. 94-121, set/dez 2013, ISSN 2175.0688



Caminhos Decisérios de CPIS: uma Descrigdo desde a Criacao até o Relatdrio Final

expressdes do proprio plenario, a qualquer momento, 0 mesmo plenério pode avoca-las e tomar
para si a decisdo. No entanto, no caso da CPI, isso é impossivel. Como a Constituicdo Federal
determinou que a decisdo de CPI ndo esta sujeita a revisdo pelo Plenério, desde que a CPI se
constitui, ela é, para todos os fins legais, a propria Camara dos Deputados falando sobre o
objeto da investigacdo. Isso nem poderia ser diferente, porque, se fosse sujeita a reavaliagdo do
plenério, a CPI deixaria de ser expressdo do direito de minoria.

Disso decorre que, quando a CPI decide ou fala, o faz em nome de toda a Camara dos
Deputados, o que a distingue de todas as demais comissdes. Embora essa circunstancia nédo se
traduza em grandes diferencas no processo decisorio, € importante que seja aqui pontuada para
situar a CP1 como instituicdo com status constitucional sui generis.

Outra questdo a analisar é que a CPl é uma investigacdo, e, como tal, as etapas
supramencionadas de analise para tomada de decisdo servem a um denominador comum, qual
seja, atos encadeados para coletar 0 maximo de provas possiveis sobre o fendmeno que se
procura investigar. Como em qualquer investigacdo, idealmente se busca a verdade, e nessa
busca ha uma légica em que um achado pode acabar demandando a necessidade de buscar
varios outros. Assim, embora, em tese, o plenario da CPI seja soberano para decidir o que fazer,
por maioria de votos, de certa maneira, essa decisdo tem de ser orientada pela coeréncia com o
conjunto da investigacdo, para que, ao final, o inquérito parlamentar cumpra sua funcdo
constitucional. Claro esta que nem sempre o ideal é cumprido, e essa busca da verdade se sujeita
ao sabor dos muitos interesses, em conflito ou convergéncia, que os deputados representam.

Passa-se a descrever todo o processo decisorio em cada etapa da vida de uma CPI,
com a identificacdo do locus, uma breve observacao sobre suas especificidades e, finalmente, a
apresentacdo de um quadro analitico de alguns pontos eleitos, o que facilitard a comparacao
entre todos os loci observados.

Para cada locus, o primeiro quadro utilizard quatro critérios para analisar a influéncia
sobre a decisdo e, assim, caracterizar o locus observado: fator tempo, senioridade, estabilidade e
expertise. O segundo quadro sera um desdobramento do fator tempo, apontando a influéncia
sobre aceleracdo, adiamento ou inviabilizacao dos processos em cada um dos lugares descritos.

O primeiro quadro toma a variavel Tempo a fim de estabelecer se o tempo influi ou ndo
naquele locus decisorio.

Senioridade, conforme Weingast, se baseia no critério utilizado para escolher lideres ou
presidentes das comissdes do Congresso Americano. Esta ocorréncia nos colegiados, em que
aquele parlamentar com mais tempo de comissdo (e do partido majoritario) assume a
presidéncia da comissdo. Para nossos fins, essa senioridade impacta o processo decisdrio por
meio da expertise que o parlamentar acumula e pelo foco que ganha sua carreira, porque essa
regra de senioridade ndo incentiva um troca-troca de comissdes por parte do parlamentar. No

quadro que se apresenta, embora a categoria senioridade ndo seja tdo determinante para escolha
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de cargos na Camara dos Deputados como o é no Congresso Americano, vamos analisar se o
fator maior numero de legislaturas ou maior tempo de Casa, em tese, influiria na tomada de
decisdo. Compreenda-se, entdo, a analise assim: “Neste locus decisério, ter mais senioridade
influi?”.

A ideia de estabilidade deriva da discussdo de Polsby (1968). Estruturas que se
consolidam, que perduram dentro das organizacfes, criam padrdes de funcionamento. Estes
padrdes sdo “atalhos” e limites para a tomada de decisdo. No quadro, a analise tratard de um
tipo de decisdo j& consolidada pela repeticao, criando um padréo de forma de decidir ou nao.

Expertise € um conceito emprestado da obra de Krehbiel (1962), pois, para ele, as
comissdes se constroem como loci especializados em temas, tecnicamente. Assim, a expertise é
algo valorizado nas comissdes, enriquece o processo decisério e o torna mais informativo.
Expert é aquele que ndo precisa aprender sobre algum tema para tomar decisdo, ele apenas se
informa. No quadro, considerar-se-a4 expertise no sentido da seguinte pergunta: “A maior ou
menor expertise influi neste locus decisério?”

O segundo quadro desdobra a analise do fator tempo, trazendo os fatores aceleracao,
retardamento e inviabilizacdo. A analise visa a facilitar a compreensdo de como o tempo pode
ser utilizado, em cada loci para tornar as decisdes da CPI réapidas ou, até mesmo, impossibilita-
las, se essa for a decisdo politica. Aqui. entdo, diferentemente da variavel tempo no primeiro
quadro, se observa se € possivel utilizar o tempo para concretizar, retardar ou impedir uma
deciséo de CPI.

Esta descrigdo partird do que da vida a uma CPI, ou seja, uma decisdo da Minoria (1/3
da Casa - hoje 171 deputados) consubstanciada em um requerimento de criacdo de CPI. A partir
dai, analisar-se-4 o fluxo decisério que esse ato impulsiona, até que haja o final da CPI, pelo
esgotamento de sua missao: a apresentacdo de um relatério final, ou, ao contrario, até que se
revele a opgéo pela ndo-decisdo, com o decurso do prazo para a investigacdo sem que haja um

relatério aprovado.

5 Modelos de Tomada de Decisao Aplicaveis as CPls

O Poder Legislativo e, consequentemente, as CPls, em sua praxis, tém fundamentos
aderentes ao modelo de Simon, em maior ou menor propor¢ao, dependendo da complexidade do
problema e do conhecimento da equipe decisora, a saber: inteligéncia ou investigacdo; desenho
ou concepcdo; escolha; feedback; implantacdo; monitoragéo; e; revisdo (SIMON, 1976).

Esse é 0 modelo mais simples de tomada de decisGes e seria facilmente detectavel em
todas as etapas do fluxo que descrevemos.

Porém nossa metodologia optou por adotar o0 modelo mais complexo de Mintzberg, uma
vez que este expressa com mais riqueza as muitas variaveis que envolvem organizacGes

complexas.
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Neste estudo sobre a CPI e as influéncias que sofre em seus processos de tomada de
decisdo, usou-se o modelo de Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115), conforme segue.
Primeiro, observe-se 0 modelo de influéncia sobre as organizacfes, na versdo original de

Mintzberg.

Figura 1 - Modelo Mintzberg
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Fonte: Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115)
Agora, observe-se a adaptacdo que se fez neste trabalho para a descricdo das atividades

de uma CPI (Figura 2). Modelos, embora jamais esgotem a realidade, sdo Uteis para
compreendermos a esséncia dos processos de uma instituicdo. A CPI posta nesse modelo
modificado tem como missdo sua investigacdo, ou seja, o objeto para o qual foi criada. No lugar
em que originariamente Mintzberg coloca dirigentes, 0 modelo modificado colocou presidente e
vice-presidentes da CPI. Onde havia dire¢do/geréncia, colocou-se a relatoria, uma vez que é o
relator que aponta o0s rumos da investigacdo. Os membros da CPI sdo sua base operacional, ou

seja, 0 plenério, que serd o verdadeiro optante dos diversos caminhos decisorios. Ao redor da
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CPI, estdo seu apoio, seja institucional da prépria Camara dos Deputados (Secretaria,
Consultoria, Policia Legislativa) ou requisitados de outros 6rgdos conforme suas necessidades
(BRASIL, 1952). Externamente, na parte superior, estd a prépria Camara dos Deputados,
considerada como grupo de parlamentares, & qual a CPl se liga por uma relagdo de
pertencimento e representacdo. Abaixo, estdo os partidos e, como sua base, os eleitores. Ao
redor, estdo as esferas que influenciam a CPI, avultando-se a importancia da midia (uma vez
que a CPI é instrumento de informacdo ao publico e ao cidaddo) e demais grupos que
influenciam seus caminhos (lobbies e grupos de pressdo em geral — chamados aqui lobbies os
grupos mais institucionalizados nessa arte da influéncia sobre os politicos — e grupos de pressdo
todas aqueles sujeitos que, eventual ou habitualmente, buscam dialogar com o Parlamento para

influenciar decisdes), sociedade civil organizada, ou aos quais a CPl se dirige em suas
recomendacdes (demais poderes da Unido, Estados, Municipios e, até mesmo, particulares com

atuacédo publica — por exemplo, associagOes de classe, ONGs etc).

Figura 2 - Modelo Mintzberg modificado
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Fonte: Adaptado de Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115)
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Exposta a estrutura que influencia a CPI, passa-se a descrever seu fluxo de processos
decisérios, desde 0 nascimento com a apresentacdo do ato para sua instituicdo até sua extingao,
com a aprovacao de seu Relatério final.

6 Loci Decisorios nas CPls

Uma CPI nasce de uma decisdo da minoria de investigar, perquirir, buscar, colher e
aprofundar informac&o. E justamente desse ato decisorio primeiro, quando um deputado resolve
redigir um requerimento de CPI, que parte nossa analise sobre os loci decisérios das Comissoes
de Inqueérito.

Figura 3- Loci Decisério nas CPI
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Fonte: Elaboragéo propria.

6.1 1° Locus - Gabinete do 1° Subscritor de Requerimento

Um deputado precisa ser o primeiro subscritor do requerimento. E ele que atuara como
autor da CPI, pois o texto do requerimento fixara a finalidade da CPI - fato determinado e de
interesse publico -, seu objeto de investigacdo - que pode ser delimitado em tempo, espaco e/ou
finalidade - e sua estrutura - quantos deputados a compordo e como serd sua estrutura
administrativa (BRASIL, Regimento Interno CD, art. 37).

Como a CPI é um instrumento da minoria, sera proposta com a autoria de, no minimo,
171 deputados. O deputado que quiser comegar 0 processo de coletar assinaturas para propor
uma CPI tem de elaborar, ou pedir que se elabore para ele, um requerimento, que descrevera o
fato determinado e devera cumprir todos os demais requisitos constitucionais e regimentais.

Note-se que, no mais das vezes, o deputado que encabeca a autoria da CPI é alguém que
conhece especialmente ou j& milita naquele especifico assunto objeto da investigacdo que ira
propor.

Esta caracteristica das CPIs vai ao encontro do chamado modelo informacional

(CARVALHO, 2003, p. 39 ss). Muito dificilmente, a ndo ser em casos rumorosos sobre a vida

E-legis, Brasilia, n. 12, p. 94-121, set/dez 2013, ISSN 2175.0688 107



Mércia Maria Bianchi Prates

da nacdo, o deputado primeiro subscritor ndo sera especializado no assunto. Se o for, tanto
melhor para a CPI, porque, sendo membro ou, como é praxe na Casa, relator ou presidente,
agregara valor & atuacdo da comissao.

E um elemento chave para a otimizag&o dos processos de uma CPI que seu relator - que
comanda a decisdo - e/ou seu presidente sejam proximos a 6rgdos, autoridades e entidades da
sociedade civil organizada especializados na matéria. Quando isso ocorre, a CPI ja nasce com
um caminho a seguir.

Esse primeiro locus é a fonte originaria da CPI. E o titulo dado & CPI que servira para
delimitar sua atuagdo, razéo pela qual a decisao neste locus é vital. O nome que o primeiro autor
der a CPI definira os limites de sua acdo investigativa. Assim, surgird a “CPI destinada a
investigar os fatos X, ocorridos no periodo de A a B”.

Quando o primeiro autor ndo atenta bem para o fato de que, desse seu impulso inicial
decisério, dependera toda a vida da CPI, é frequente que, depois, queira tentar mudar a
investigacdo, o que sera barrado pelo STF. E a redacdo desse requerimento que norteara toda a
avaliacdo que, porventura, o STF venha a fazer em relacéo a CPI.

Nesse momento decisorio, identifica-se a aplicagdo do chamado Modelo de Simon. O
problema se coloca, o primeiro autor avalia as possibilidades e toma a decisdo de resolver essa
demanda com a iniciativa de coletar as assinaturas de seus pares (SIMON, 1976).

Elencam-se alguns pontos para definir as atividades neste locus, que serdo destacadas
para, posteriormente, facilitar a visualizagdo dos quadros de cada locus, a fim de facilitar a

compreensdo de sua especificidade.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varidvel, mas que ganha importancia se a investigacdo tem a ver com fato
recente
Senioridade Influencia, a tendéncia é a de que, quanto mais senioridade do primeiro

subscritor, maior serd a facilidade para coleta das demais assinaturas

Estabilidade Ndao influencia

Expertise Quanto mais expert no assunto for o primeiro subscritor e co-autores, melhor
sera o direcionamento da investigagao

Fonte: Elaboragdo prdpria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo O fator tempo acelera o processo quando se trata de assunto rumoroso e atual

Retardamento | Existe quando a investigacdo contraria interesses da Maioria ou de grupos de
pressdo poderosos

Inviabilizacdo | Depende da agdo do Governo e partidos de sua base

Fonte: Elaboragdo propria.

6.2 2°Locus - Gabinetes Coautores — Assinatura de pelo menos 170 Deputados.
A figura regimentalmente correta € mesmo de autores, j4 que 0 Regimento ndo trata de

“apoiamento” como categoria juridica de ato parlamentar. Mas, na verdade, o primeiro

108 E-legis, Brasilia, n. 12, p. 94-121, set/dez 2013, ISSN 2175.0688




Caminhos Decisérios de CPIS: uma Descrigdo desde a Criacao até o Relatdrio Final

subscritor, que aqui chamaremos de primeiro autor da CPI, ja deu os contornos de toda a
investigacdo e estabeleceu seus limites, quando redigiu o requerimento e 0s demais — na imensa
maioria das vezes — simplesmente apdem sua assinatura como aderentes a proposicao.

N&o raro, alguns deputados assinam e depois pedem oficialmente que a SGM -
Secretaria Geral da Mesa - considere como retirada sua assinatura. Esse ato é considerado
valido. Isso ocorre, geralmente, quando a CPI toca algum tema polémico, do qual o deputado
que assinou e pretende retirar sua coautoria ndo teve nog¢do na hora em que estava assinando. Ou
guando, mesmo concordando com o tema, acaba sendo pressionado pelo partido ou por outros
grupos de pressdo a modificar essa decisdo.

A praxis corrente na Casa estabelece que o deputado coloca assessores para coletar as
assinaturas, e 0s pares assinam muito mais por uma troca de favores do que porque realmente se
interessam e concordam com o objetivo da CPIl. Nesse movimento, muito usual nos corredores
préximos ao Plenario da Camara, nem sempre quem assina realmente quer a CPI, mas ha o
recurso de retirada de assinatura. Algumas CPlIs ja tiveram sua instalacdo frustrada porque,
depois do requerimento ser apresentado com assinaturas suficientes, alguns retiraram seus
nomes e ndo se chegou ao numero minimo regimental.

Nesse processo, avulta-se a importancia da Teoria Distributivista (CARVALHO 2003,

p. 32 ss) e do chamado logrolling process - conforme visto anteriormente.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Variavel, encurtado pela atualidade do tema a investigar

Senioridade Influencia se um Deputado mais antigo passa a auxiliar na coleta de
assinaturas, 0 que aponta para menor demora no processo

Estabilidade Nao influencia

Expertise N&o influencia

Fonte: Elaboragéo propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Se hé interesse no logrolling

Retardamento | Pela ndo aposicdo da assinatura

Inviabilizagdo | Governo, partidos, grupos de pressdo e logrolling contrario

Fonte: Elaboragdo propria.

6.3  3°Locus - Presidéncia da Camara dos Deputados

Estando preenchidos os requisitos formais de sua apresentacdo, o requerimento de
criacdo de CPI é encaminhado pelo primeiro autor ao presidente da Camara dos Deputados, que
decidira:

1. Seaforma legal e regimental foi observada;

2. Se ha o nimero minimo de autores;

3. Se o fato determinado é da competéncia da Camara dos Deputados;

4. Se o fato foi devidamente delimitado (seja pelo tempo, espaco ou modo de

observacéo, ou por uma combinacao desses fatores);
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5. Se hé a previsédo de estrutura da CPI.

Ao concluir que todos os requisitos constitucionais, legais e regimentais foram
atendidos, o presidente da Camara dos Deputados nada mais tem a decidir. Ndo h& um juizo de
valor possivel sobre a oportunidade, conveniéncia ou adequagdo da investigacdo. Preenchidos
0s requisitos, cabe apenas ao presidente instalar a CPI, enviando aos partidos a composigdo das
vagas, distribuidas de acordo com a proporcionalidade partidéria.

A retirada de qualquer contetido valorativo da deciséo do presidente da Camara obedece
a propria natureza das CPIs como DIREITO CONSTITUCIONAL DE MINORIAS.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesse da Presidéncia, que tem poder de agenda e ¢,
na praxis, veto player - pode impedir a realizacdo de um ato

Senioridade Nao influencia

Estabilidade Se liga com a posic¢éo do partido do presidente quanto ao tema

Expertise Pode influenciar tanto positiva quanto negativamente, dependendo do quanto
ha conformidade de visdo do tema entre o presidente da Casa que seja
especializado no mesmo assunto e a visdo do tema proposta pelo primeiro
subscritor

Fonte: Elaboragao propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda

Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda

Inviabilizagdo | Sim, devido ao poder de agenda ( fila de CPIs)

Fonte: Elaboragéo propria.

Os processos da CPl podem ser acelerados, se ha interesse por parte do presidente da
Casa, retardados, como, por exemplo, quando utiliza o recurso da chamada “fila” das CPIs
(constituida das CPIs com requerimentos aprovados e que nado se instalam). A CPI também pode
ser inviabilizada pela atuacdo politica da Presidéncia, embora isso ndo encontre respaldo legal e

possa ser corrigido pelo STF, se algum parlamentar assim demandar.

6.4 4°Locus - Partidos Politicos

Recebido o oficio da Presidéncia da Cémara dos Deputados, compete aos partidos
indicar 0s membros que ocupardo suas vagas como titulares e como suplentes. Esta fase
deciséria é importantissima, porque, mais e mais, vem sendo utilizada como forma da maioria
assumir o controle sobre a investigacdo da CPI, frustra-la ou, até mesmo, inviabiliza-la.
Normalmente, se o partido tem interesse na instalagio da CPI, designa rapidamente os membros
e também os escolhe dentre os parlamentares mais importantes. Se o partido deseja impedir ou
retardar por algum motivo a instalacdo da CPI, ele pode simplesmente engavetar o oficio da
Presidéncia. Quando o partido ndo tem grande interesse na CPI, acaba designando para ela
parlamentares sem muita expressao partidaria.

Seja qual for a atitude do partido, acaba tendo obrigacéo legal de indicar seus membros,

0 que poderia ser, até mesmo, objeto de Mandado de Seguranga.
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Ainda, para compreendermos como a CPI é constituida, precisamos nos socorrer de
dados da Teoria Partidaria (CARVALHO 2003, p. 41 ss). Como pdem em relevo Cox e
McCubbins, citados por Nascimento (2010):

Esta descricdo revela a tradicdo inaugurada por Cox e McCubbins enquanto
uma terceira geracdo de estudos legislativos. Elementos tomados como
exdgenos nos modelos de segunda geragdo — mais notavelmente, a
composicdo das comissdes e o poder dos Lideres — sdo enddgenos nesta
perspectiva. O processo de indicagdo para as comissdes, por exemplo,
extensivamente analisado pelos autores, parte da premissade que o partido
enquanto um cartel internaliza externalidades. Em sintese, eles argumentam
que as politicas de algumas comissdes impdem externalidades que podem
afetar, potencialmente, as perspectivas de reeleicdo de muitos partidarios.
Outras comiss@es, ao contrario, teriam efeitos externos muito mais limitados.
Por conseguinte, um cartel seleciona administradores (Lideres partidarios)
que, apropriadamente, possam balancear seu proprio auto-interesse (seja sua
conexdo distrital/eleitoral, seja sua busca por reeleicdo) e a defesa dos
interesses do cartel como um todo, no sentido de manter e aumentar o status
majoritario do partido (NASCIMENTO, 2010).

Embora o texto se refira a escolha das liderancas partidarias, a mesma légica se aplica a
nomeacao dos membros para as CPIs: serdo indicados aqueles que ou tem atuagdo especifica e
expertise no tema, ou aqueles que, no momento, se prestarem a maximizacdo da defesa do
interesse do partido enquanto cartel, a fim de manter seu status. (NASCIMENTO, 2010)

A escolha dos membros da CPI - como ocorre em todas as Comissdes demais 6rgaos
coletivos - seré fruto da decisdo da elite constituida pelas liderancas (MESSENBERG, 2002).

Santos (2003) compartilha a tese do government partidario no processo legislativo. O
autor aponta o recrutamento para comissdes como sendo uma prerrogativa exclusiva dos lideres.
Estes utilizam o critério da lealdade, avaliado por meio do comportamento dos deputados
durante votacOes essenciais, contrabalancado pela necessidade de expertise, medida pela
formacdo profissional/académica ou atividade econémica (SANTOS, 2003. p. 100-105).

Apesar de validos os critérios expostos por Santos, observa-se, porém, que, quanto as
CPlIs, a escolha dos parlamentares, conquanto esteja em grande parte submetida as mesmas
regras de escolha racional que as comissdes permanentes, tem muito a ver com o tipo da CPI. E
facil observar, se considerarmos as chamadas CPIs “importantes” e as “desimportantes”, que,
guando se trata de algo que interessa muito ao governo investigar ou evitar a investigacao, 0s
parlamentares da elite (o “alto clero™) la estardo. Se, pelo contrario, for uma CPI criada apenas
para ocupar a fila e evitar que CPIs mais polémicas se instalem, restaram nos cargos membros

do chamado “baixo clero”, ou seja, deputados com menos peso na arena politica.
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PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesses do partido e seus eventuais logrollings

Senioridade Influencia, quando da escolha por “alto clero” ou “baixo clero”(entendidas
estas expressdes, respectivamente, como parlamentares mais ou menos
influentes politicamente)

Estabilidade Influencia porque se perquire a coeréncia com 0s objetivos partidarios

Expertise Influencia na escolha dos deputados que serdo indicados

Fonte: Elaboragdo propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracao Sim

Retardamento | Sim

Inviabilizacdo | Sim

Fonte: Elaboragao propria.

6.5 5°Locus - Presidéncia da Camara dos Deputados

Chegadas as indicacBes dos partidos, o presidente da Camara dos Deputados tem o
dever legal de instalar a CPI. Se ha menos de cinco em funcionamento, devem as mesmas ser
instaladas em ordem cronoldgica de sua apresentacdo. Atingido o limite de cinco, somente se
instalara CPI por resolucéo, cabendo aos interessados fazer tramitar a respectiva proposicao.

N&o ha juizo de valor possivel, legalmente, nesta fase. O Presidente é mero cumpridor
do mandamento constitucional.

E um dever, portanto, do Presidente da Camara dos Deputados promover a nomeagao
dos Membros e dar continuidade ao que se constituiu com a assinatura de um terco dos
parlamentares.

Sampaio (1964) e Martinelli (2003) acrescentam:

Feito o requerimento subscrito por um ter¢o do corpo legislativo, € dever do
presidente considerar constituida a comissdo de inquérito (...). O ato do
presidente da Camara ou do Senado (bem como das Assembléias Estaduais e
de Camaras de Vereadores que segue o modelo federal) é estritamente
vinculado. (SAMPAIO, 1964)
O ato de efetivagdo da CPI, que foi constituida juris et de jure com o
requerimento assinado pela terga parte parlamentar, é vinculado, ndo cabendo
a apreciacdo da conveniéncia e oportunidade de sua criacdo. (MARTINELLI,
2003)

N&o havendo realmente decisdo, mas somente ato vinculado, ndo se analisa o quadro

comparativo.

6.6 6°Locus: a CPI/ Plenario da CPI
6.6.1 Sub locus: Primeira deciséo — Escolha de presidente e vices e nomeacao de relator

A CPI, uma vez instalada, como seu primeiro ato, vota para escolher seu presidente e
vices. Tal eleicdo é nominal e secreta. Anunciado e empossado o presidente, este escolhe
livremente e nomeia o relator. A relatoria pode ser, a qualquer tempo, avocada pelo presidente,
mas é raro que isso ocorra.

Sabe-se que ha grande influéncia dos acordos partidarios para a escolha do presidente e
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do relator da CPI, mas, nem sempre, 0s acordos sdo respeitados integralmente, o que se deve,

em parte, a votagio secreta.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesse da Presidéncia e dos indicados

Senioridade Pode influenciar, dependendo do tema da CPI

Estabilidade Pode influenciar porque h& decisbes que sdo tomadas pela praxis de CPls
anteriores

Expertise Influencia, especialmente a escolha do Relator

Fonte: Elaboragdo propria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda
Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda
Inviabilizacdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo propria.

6.6.2 Sub Locus: Presidéncia da CPI

Cabe ao Presidente da CPI a ordenacgdo dos trabalhos, bem como a garantia de sua
continuidade investigativa. Ordena de oficio toda a correspondéncia de despachos de
expediente, trata das questdes administrativas da Casa e de toda a rotina que permite que a CPI
exerca seus trabalhos. Dele também partem as reiteracbes ou cobrancas de providéncias
requeridas pela CPI de autoridades de todos os poderes, bem como toda a comunicagéo a outros
6rgdos que realizam apoio a CPI, como, com muita frequéncia ocorre, com funcionarios
requisitados do TCU, Banco Central, Receita, Policia Federal e Ministério Publico. Ele também
é o responsavel por providenciar o contato com 6rgaos a que a CPI se dirige, especialmente no
caso de deslocamentos, contatando as autoridades do local para onde a CPI viaja para realizar l&
suas atividades.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Influencia nas decisfes de oficio para possibilitar o funcionamento da CPI em
seus limites temporais

Senioridade Pode influenciar, dependendo das caracteristicas pessoais do presidente eleito

Estabilidade N&o influencia

Expertise Influencia

Fonte: Elaboragdo propria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda
Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda
Inviabilizacdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo propria.

6.6.3 Sub Locus: Relatoria da CPI — Orientacéo da Investigacio

Logo nas primeiras reunides, o relator apresentard o roteiro dos trabalhos da CPI.
Embora este sempre seja votado pelo plenario, bem como cada ato que produzird as provas
coletadas, o relator sempre funcionard como instancia ordenadora dos trabalhos, sendo o que

conduz o inquérito parlamentar.
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No modelo do sistema de Mintzberg, ele coloca o gerente ou administrador na posicao
central. Se formos aplicar o modelo & CPI, esta posicao gerencial estara, em grande parte, com o
relator. O relator é um formulador de propostas, que a CPI aprova ou ndo, mas é seu roteiro que,
quando aprovado em plenario, orientard os trabalhos. Note-se que cabe ao relator analisar o
tema a fundo, pontuar as perguntas que devem ser respondidas pela investigacdo e sugerir a
linha condutora da coleta das provas.

Essa atividade é muito assemelhada ao papel dos administradores de empresas do tipo
S/A, que detém grande poder de agenda das questbes e apresentam alternativas de solucdes,
porém sempre estdo submetidos as decisGes de um conselho de acionistas, que, muitas vezes,
age apenas com a ldgica das suas relagdes politicas. Também nos conselhos administrativos as
decisfes sdo tomadas por maioria, no voto, e, com ou sem consenso, prevalece a vontade de que
tem mais poder de impor sua viséo.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Regula o tempo dedicado a cada fase da investigagdo, devendo dosa-la de
acordo com o tempo que a CPI tem para investigar e possibilitar redacéo e
votagdo do relatorio final

Senioridade Pode influenciar, j& que muda o peso do poder de convencimento

Estabilidade Nao influencia

Expertise Facilita a conducdo da investigacdo quando presente

Fonte: Elaboragao prdpria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda

Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda

Inviabilizagdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo prdpria.

6.6.4 Sub Locus: Producdo da Investigagédo

A CPI conduz o inquérito parlamentar de forma assemelhada a que o juiz coleta provas
para seu convencimento sobre alguma matéria que cabe a ele julgar. A CPI coleta informagdes
sobre o fato determinado que investiga para que haja:

1. Prestacdo de informacéo ao cidadéo;

2. Coleta de dados para que o Legislativo avalie se o tema exige mudancas na lei;

3. Fiscalizacdo de toda a maquina estatal, no cumprimento do dever legal de
fiscalizacdo do parlamento, a fim de instar os 6rgédos estatais a exerceram suas devidas funcoes;

4. Promocdo de ac¢des da competéncia do Ministério Publico, quando for o caso.

As decisdes de CPI tém que guardar relacdo com suas finalidades precipuas, quais
sejam, produzir a coleta de informag6es probatorias que a Constituicdo Federal lhes reserva.

Tendo as CPI “poderes investigatorios de autoridade judicial”, conclui-se que esses
poderes sdo 0s mesmos dados aos juizes na fase probatdria dos processos judiciais, excecao

feita apenas aqueles atos que estdo abarcados pelo principio, também constitucional, da reserva
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de jurisdicéo.

CPI pode, portanto, realizar:

« oitiva de testemunhas, até mesmo determinando sua conducao coercitiva;

» coleta de documentos;

« oitiva de autoridades;

« deslocamento a qualquer ponto do pais para verificar in loco a situagdo, o que
corresponde ao ato processual chamado inspecéo judicial.

Sendo estes seus atos basicos, como séo determinados?

Cada membro da CPIl pode propor atos investigatorios para a comissdo, sendo
apresentado esse pedido na forma de Requerimento, que é votado em plenério. Sendo aprovado
0 requerimento respectivo, cabe a CPI realizar a obtencdo daquela prova. Porém, como se trata
de ente colegiado que pode rever suas proprias decisdes de acordo com o conjunto probatério, a
CPI pode rever essa decisao, indeferindo agora o que deferira ou, ao contréario, deferindo o que
negara. Toda a CPI precisa ser encarada com o que em Direito se chama universalidade, ou seja,
€ um conjunto probat6rio de atos encadeados voltados para a realizacdo da investigacao do fato
determinado, mas que sdo sempre sujeitos a decisdo politica do conjunto da comissdo. Essa
universalidade é composta, ndo apenas, de seu relatorio final, mas de cada uma das decisdes que
produziu ao longo de sua existéncia, bem como o conjunto probat6rio, ou seja, retne a decisao
final acrescida da materialidade das provas. Nisso, ela muito se assemelha a outras
universalidades reconhecidas no mundo juridico, como, por exemplo, a massa falida ou o
espolio. Mas estes detalhes ndo cabem no escopo desta analise, embora sejam pertinentes para
gue se compreenda a fundo o processo inquisitorial parlamentar.

As CPls, via de regra, aprovam muito mais Requerimentos do que realizam os atos
neles preconizados. Tudo isso vai se impondo conforme a conveniéncia e oportunidade da
investigacéo, as disponibilidades dos parlamentares, das autoridades e testemunhas convocadas,
e das viagens a serem realizadas.

A CPI ainda pode realizar a quebra de sigilos bancério, fiscal e telefénico dos
envolvidos nos atos que estéa analisando. (BRASIL, 2001)

A CPI também pode realizar outros atos Uteis a sua investigacao, pedindo sua realizacdo
regular por intermédio do Poder Judiciario (como busca e apreensdes e prisdo preventiva).
Nesses casos a CPI se submete a aguardar a decisdo judicial a respeito e, se for o caso, usa a
prova emprestada.

Todas essas decisdes se submetem ao Plenario da CPI.

E aplicavel a CPI, em suas decisdes sobre a condugdo da investigacdo, o que menciona
Barros (2013):
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Na atuacdo judicial, tais poderes de busca da verdade real sdo assegurados ao
magistrado que esteja investido da funcdo investigatdria. No entanto, no caso
de ser essa funcdo exercida por uma CPI, insta colocar uma cautela. A CPI,
como seu préprio nome indica, é comissdo: é 6rgdo colegiado. A ela, como
colegiado, é que a Constituicdo outorga tais poderes de investigacdo. (...) 0s
poderes de investigagdo previstos no § 3odo artigo 58 da Constituicdo sO
podem ser exercidos pelos membros ou por um membro da CPl mediante a
prévia e expressa autorizacdo desta comissdo por decisdo majoritaria,
conforme preceituado no art. 47 da Constituicdo Federal, sem o que o
exercicio de qualquer de tais poderes — por qualquer membro, até pelo
presidente ou pelo relator da CPI — é arbitrario e comporta impugnacdo ou
reparo por acéo judicial, inclusive pelos remédios constitucionais (BARROS,
2013)

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Acelerado pelas exigéncias da investigacdo

Senioridade Nao influencia

Estabilidade Pode influenciar, pelas decisbes tomadas de acordo com a préxis de CPls
anteriores.

Expertise Influencia, porque deputados mais especializados acabam conduzindo o
processo de escolha das atividades investigativas

Fonte: Elaboragéo prdpria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, com diferencial imposto pela agilidade da investigacdo

Retardamento | Sim, se houver interesse da maioria do Plenario nesse sentido

Inviabilizacdo | Sim, se houver interesse da maioria do Plenério nesse sentido

Fonte: Elaboragao prdpria.

6.6.5 Aplica¢do do Modelo de Tomada de Decisfes de Mintzberg pelos Plenérios de CPIs

Na tomada de decisdes pelo plenario das CPls pode-se vislumbrar a aplicabilidade do
Modelo Decisorio de Mintzberg, conforme segue (Figura 4).

Feito um requerimento para a tomada de uma decisdo da CPI, este é submetido a uma
diagnose, orientada por presidente e relator, com o apoio técnico disponivel. As questdes que se
colocam basicamente séo as seguintes:

1. A producdo de prova constante do requerimento é viavel e da competéncia da CPI?
Serve aos objetivos para os quais foi constituida?

2. A prova requerida é oportuna, ou seja, estd contemplada na légica do
encadeamento investigativo?

Respondidas essas questdes afirmativamente e sempre a luz de seu objetivo, o plenario
da CPI encampa todas as fases descritas por Mintzberg — modificou-se 0 modelo originario,
incluindo-se a caixa que confere ao plenario todos as escolhas.

Realizada essa escolha, a CPI pode expressar sua vontade, agindo na coleta de provas
de sua investigacdo. Note-se que, quando se fala em coleta de provas, esta-se referindo a
qualquer recepcao de informacdo que va servir a formacéo do juizo da CPI sobre o tema, que
sera expresso em seu relatério final.

O modelo também contém, na linha inferior, a indicacdo das possibilidades de ndo
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aprovacao da providéncia investigativa por escolha da prépria Comissao, pela simples rejeicdo
ou pela adogdo de outra opcdo para trazer a mesma prova. Também prevé a possibilidade de
influéncia externa que impede certa decisdo da CPI, por exemplo, as a¢fes de mandado de
seguranca deferidas pelo STF.

A principal diferenca entre essas decisdes das CPIs e das demais comissdes da Casa tem
a ver com sua natureza e finalidade. A agilidade com que uma investigacdo tem de ser
conduzida, muitas vezes tendo-se que apressar a atividade, a fim de evitar que uma prova seja
destruida ou se perca a oportunidade de sua producgdo, obriga as decisfes a serem muito mais
imediatas e, por isso mesmo, menos sujeitas ao jogo partidario comum. Tal situacdo s6 se
modifica quando a CPI é muito ideologicamente polarizada, o que pode determinar uma
configuracdo de forcas em que a maioria do plenério se une para evitar que a investigacdo
ocorra.

Nesses casos, a CPI fica frustrada como instrumento da minoria, restando refém da
imposicdo da maioria e vendo negada sua funcdo constitucional. Citamos como exemplo dessa
situacdo a recente CPl do Trabalho Escravo, que terminou sem votacdo de Relatério final
porque 70% de seu Plenario era da chamada bancada ruralista, e pretendia aprovar um relatério
que afirmasse que inexiste trabalho escravo no Brasil, ignorando todas as provas coletadas em
diversas partes do territério nacional, com acompanhamento da prépria CPI e registrado
publicamente em seus autos (BRASIL, 2013).

Figura 4 - Modelo de Mintzberg modificado
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Fonte: Adaptado de Mintzberg (apud BETHLEM, 1987).
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6.6.6 Decisao Final: Relatorio de CPI

Os Relatérios de CPI podem ser parciais ou finais. (BRASIL, 1988). Se parcial, é
manifestacdo sobre questdo emergencial identificada pelo seu plenério de acordo com seus
critérios. Trata-se de verdadeiro adiantamento das conclusdes finais de CPI.

Normalmente, a CPI apenas apresentara seu relatorio final, que corporifica o resultado
da investigacdo. Dele constam, geralmente:

« analise do tema, historico e direito comparado;

e relato de fatos analisados, depoentes ouvidos, documentos requeridos, viagens
realizadas;

« conclusdes sobre o tema e recomendacdes relativas a todos os Poderes - terminando
por reconhecer necessidade de providéncias legislativas, a CPIl é autora das proposi¢cdes que
apresenta.

Como o locus decisério que produz o relatério final - ou opta pela ndo decisdo,
deixando a CPI chegar ao termo final sem relatorio -, € o Plenario da CPI, aplicam-se as
mesmas formas decisorias ja analisadas acima.

Embora o relator exerca o papel de condutor da investigacdo e provavelmente faca que
seu relatério seja aprovado pela CPI, sempre presente estd a dicotomia que pode surgir da
apresentacdo de um relatorio paralelo. Aqui se encontra verdadeiro calcanhar de Aquiles das
CPIs, uma vez que seu relatério é tratado, nos mecanismos de votacdo, como um parecer
comum de Comissdo, quando sua complexidade exigiria que houvesse um modo especifico e
um procedimento especial para sua votacdo. Eis ai uma excelente reflexdo de lege ferenda para

0S que se preocupam em aperfeicoar o instituto das CPIs.

7 Concluséo

Uma CPI ndo resulta apenas em um parecer comum de uma comissdo do Poder
Legislativo. N&do se trata de algo apenas opinativo, trata-se de muito mais. Para entender uma
CPI, é preciso perceber que ela é, praticamente, o Unico brago armado do Parlamento, com o
qual ele pode vergastar os demais Poderes em sua inacdo, desde que sempre o faca sob o
império da lei.

O mapeamento dos locais de decisdo das CPIs pode auxiliar na compreensdo do que
seja esse instituto de Direito Parlamentar, aclarando seu modo proprio de buscar solugcdes. Ao
lado do ganho tedrico de observar uma comissdo da Camara dos Deputados a luz das teorias da
administracdo, pode-se perceber que nao existe nenhum isolamento do Legislativo, mas sim se
pode compreendé-lo, pelo neoinstitucionalismo, como uma entidade em constante mutacéo para
atender sua missao constitucional de responder aos anseios da nac¢éo e informar o cidadao.

Se, por um lado, a CPIl tem modos de decidir que se pautam pelo comportamento do
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Legislativo em geral, as exigéncias de atender a investigacdo tornam muito mais agil a decis&o,
inclusive, em certos casos, chegando a superar 0s mecanismos que em outras Comissoes talvez
levassem a ndo deciséo. Por outro lado, também é certo que seus objetivos podem ser frustrados
por esses mesmos mecanismos, tudo dependendo da maior ou menor forga impositiva da
investigacdo em si, colocada ao lado de outros valores, sendo todo esse equilibrio ou néo
definido pelo logrolling de acordo com a Teoria Distributivista.

Lancar os olhos sobre os modos de agir tipicos do Legislativo contribuird para uma
compreensdo melhor dos mecanismos democraticos e seus caminhos de realizagdo no Brasil e,
guem sabe, para um aperfeicoamento das normas que fazem da CPl um instrumento
imprescindivel de accountabillity horizontal em nosso sistema democratico.

Muito longe daqueles que consideram a CPI uma inutilidade ou, até mesmo, um gasto
de dinheiro publico injustificavel, a compreensdo de seus caminhos decisorios e de suas
finalidades permitird que se avalie, com critérios mais objetivos, sua eficacia, eficiéncia e
efetividade, o0 que se pretende fazer na continuidade desta pesquisa. Somente entdo se estara
apto a responder se uma CPI terminou em pizza ou se realizou algo de relevante de acordo com

seu papel no sistema de freios e contrapesos da democracia no Brasil.
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