COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA
RECURSO N° 14 DE 2007

VOTO EM SEPARADO

1. Quanto ao cabimento do presente recurso

Dispoe o artigo 95 do Regimento Interno da Camara que: “Considera-se
questdo de ordem toda duavida sobre a interpretacdo deste Regimento, na sua
prética exclusiva ou relacionada com a Constituicao Federal”.

Ja no § 8° do mesmo dispositivo estd escrito que: “O Deputado, em
qualquer caso, podera recorrer da decisao da Presidéncia para o Plenario, sem
efeito suspensivo, ouvindo-se a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, que terd o prazo maximo de trés sessdes para se pronunciar. Publicado
o parecer da Comissdo, o recurso sera submetido na sessao seguinte ao Plenério”.

Assim, se o Presidente da Camara, interpretando o Regimento
Interno, considera presentes os requisitos necessarios a criacado de uma
Comissao Parlamentar de Inquérito, acerca de tal decisdo pode ser
suscitada questdao de ordem. Esta, uma vez dirimida, pode ser
reexaminada pelo Plenario, nos termos regimentais.

Argumenta-se, contra a existéncia desta via recursal, que ela
equivaleria a submeter a criacao de uma CPI a vontade da maioria,
ignorando a sua esséncia de instrumento de exercicio do direito das
minorias parlamentares. Contudo, a conseqiiéncia de tal raciocinio é
absurda, isto €&, havendo convergéncia de entendimentos entre o
Presidente da Camara e um terco dos parlamentares, aos demais
deputados nada restaria a fazer, que nao assistir a instalacao da
pretendida CPI. Vale dizer, em nome da protecdo ao direito das minorias
abrir-se-ia caminho para abusos, sem qualquer controle por parte da
instancia maxima do Parlamento. Esta concepcao choca-se contra o artigo
5°, inciso LV, da Constituicao: “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. A aplicacdao deste preceito
constitucional & imperativa, pois estamos diante de uma lide: um terco
dos deputados tem uma pretensdo (criar uma CPI), por considerar que
estao caracterizados os requisitos regimentais para tanto; outros oferecem
resisténcia contra essa pretensdo - por entenderem que néao estao
presentes os citados requisitos. Ha um “uiz natural” para dirimir a
questao: o Presidente da Camara. Este decidiu, logo o prejudicado tem o
direito constitucional a obter um reexame, manejando o recurso
estabelecido normativamente.
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Outra linha de argumentacao contra o conhecimento do recurso
embasa-se no principio da especialidade. Tal ponto de vista deriva do
artigo 35, § 2°, do Regimento Interno: “Recebido o requerimento, o Presidente
o mandara a publicacdo, desde que satisfeitos 0s requisitos regimentais; caso
contrario, devolvé-lo-4 ao Autor, cabendo desta decisdo recurso para o Plenario,
no prazo de cinco sessdes, ouvida a Comissdao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania”. Assim, como este dispositivo cuida somente da hipotese de
indeferimento, pelo Presidente da Camara, da criacao da CPI, a hipotese
oposta estaria automaticamente excluida. Novamente tal interpretacao
confronta-se com a Constituicdo, na medida em que € insita a nocao de
devido processo legal o principio da “paridade de armas”. Ou seja,
qualquer que seja o conteudo do equivoco cometido pelo Presidente da
Camara, tal decisao nao pode ser irrecorrivel ou recorrivel somente para
uma das partes em litigio.

Mesmo que se cuidasse de debater o principio da especialidade,
este nao geraria a inadmissao do recurso. Com efeito, estamos diante de
uma situacao que demanda a aplicacao do que Bobbio denomina norma
geral inclusiva: “...a caracteristica da norma geral inclusiva é a de regular
os casos nao-compreendidos na norma particular, mas semelhantes a
eles, de maneira idéntica. (Teoria do Ordenamento Juridico, p. 136). Em
reforco a incidéncia da “norma geral inclusiva”, lembramos o artigo 6° da
Lei n° 1.579/52 o qual dispoe que as normas do processo penal sao
aplicaveis aos Inquéritos Parlamentares. Ja o artigo 3° do Codigo de
Processo Penal diz que a lei processual penal admitira interpretacao
extensiva e aplicacao analogica, bem como o suplemento dos principios
gerais de direito. O uso destas técnicas conduz a admissao do recurso,
como ja frisado.

Nao existe razao para que se considere a hipotese de existéncia
exclusiva de recurso “secundum eventum litis”. Este existe, € verdade, no
artigo 35 do Regimento da Camara, todavia sem elidir o recurso
genericamente cabivel nos termos do artigo 95 do mesmo diploma. Ha
ritos e prazos diferentes, somente isso, o que explica serem enfocados em
partes distintas do Regimento.

Um aspecto merece realce: caso houvesse recurso somente em
caso de indeferimento da criacao da CPI, a interpretacao sobre o
Regimento, neste caso, ficaria ao alvedrio de um terco dos parlamentares e
do Presidente da Camara, o que violaria o principio da colegialidade,
proprio dos Tribunais e das Casas Parlamentares. Neste passo, pertinente
lembrar o que dispoe, de modo acertado, o artigo 7°, inciso IV, do
Regimento Interno do STF, ao estabelecer ser de competéncia do seu
Plenario: “resolver as davidas que forem submetidas pelo Presidente ou pelos
Ministros sobre a ordem do servico ou a interpretacio e a execucao do
Regimento”.
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A admissao do recurso regimental, neste caso, nao frustra o
direito das minorias em ver criada uma CPI. Com efeito, o recurso
regimental jamais podera versar sobre a conveniéncia ou
oportunidade da instauracio do Inquérito Parlamentar, e sim
somente quanto aos requisitos de legalidade, definidos a luz da
interpretacao do Regimento. O juizo discricionario sobre a instauracao
da CPI pertence a somente um terco dos parlamentares, sem que a
maioria possa substituir este juizo por outro, opondo a sua vontade a da
minoria. Contudo, quando da pratica do ato vinculado de criacdo, de
competéncia do Presidente da Camara, € cabivel o controle da validade da
sua atuacao, cotejando-se aquele com os requisitos estabelecidos
normativamente. Cuida-se, desta maneira, de situacao similar ao controle
jurisdicional sobre os atos administrativos discricionarios: nao ha
incursdao quanto ao mérito, mas ha plena sindicabilidade no tocante aos
requisitos de validade do ato praticado.

O Senado ja enfrentou situacao similar, ocasido em que a sua
Comissao de Constituicao e Justica proferiu o Parecer n® 131, de 1996, do
qual destacamos o seguinte trecho:

“Assim, o Regimento determina que ao Presidente
compete impugnar proposicoes e anti-regimentais. Para levar a
efeito essa atribuicao regimental, necessariamente, Sua
Exceléncia deverd verificar se as proposigcoes inconstitucionais
e anti-regimentais. Para levar a efeito essa atribuicdo
regimental, necessariamente, Sua Exceléncia, deverda verificar
se as proposicoes que lhe sao dirigidas, sdo ou ndo
constitucionais e regimentais. Nao pode, data venia, acolhé-las
liminarmente sem qualquer exame, em flagrante violacdo ao
disposto no art. 48, item 11 do Regimento Interno.

A propésito, ressalte-se que o poder atribuido ao
Presidente desta Casa pelo dispositivo em tela ndo é mera
faculdade, que ele cumpre ou deixa de cumprir ao seu alvedrio,
mas um poder-dever.

A propésito, na licao de Hely Lopes Meirelles, os
poderes atribuidos as autoridades publicas sdo suscetiveis de
rentncia pelo seu titular. Tal atitude importaria em fazer
liberalidades com o direito alheio. (Cf . Direito Administrativo
Brasileiro, Malheiros Editores, 1993).

Néo é diferente a doutrina sobre o tema do juizo de
admissibilidade em outros ramos do Direito pdtrio. Prevé este
que quando uma peticdo inicial inobserva certos pressupostos
de fundo e de forma, deve ser declarada inepta, ou seja deve
ser rejeitada liminarmente, ndo produzindo efeito algum. A esse
respeito, Antonio Cldudio da Costa Machado leciona que o
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indeferimento da peticdo inicial inepta é um dever do
magistrado, e ndao uma faculdade. (cf. Cédigo de Processo Civil
Interpretado, ed. Saraiva, 1993, p. 242).

Tal como em sede de Direito Civil, também em Direito
Penal impéde-se o juizo de admissibilidade. Veja-se o art. 43 do
Cédigo de Processo Penal que determina a rejeicdo da
dentncia ou da queixa quando o fato narrado ndo constituir
crime, quando ja estiver extinta a punibilidade pela prescrigcdo
ou outra causa ou for manifesta a ilegitimidade da parte ou
falta condigdo exigida pela lei.

Constatado, pois, que cabe juizo de admissibilidade de
requerimento de criacdo de comissdo parlamentar de inquérito,
cabe a questdo: quais os pressupostos de inadmissibilidade de
CPI?

A resposta a esta questdo esta consignada no art. 58, §
3% da Constituicdo Federal e no art. 145, §1° do RISF: fato
determinado, numero de membros da comissdo, prazo de
durag¢do da comissdo e limite das despesas a serem
realizadas”.

Finalmente, deve ser acentuado que a admissdao do recurso
presta-se a que se viabilize um adequado balanceamento de valores em
conflito: de wum lado, os direitos fundamentais das minorias
parlamentares; de outro, direitos de igual estatura, titularizados pelos
demais parlamentares e pelos potenciais destinatarios das atividades da
CPI. Estes, que serao investigados por uma Comissao com poderes tao
largos quanto os exercidos pelas autoridades judiciais, tém direito a um
devido processo — que s6 € possivel se o seu ato inaugural for livre de
vicios.

2. Quanto ao mérito do recurso

O eminente Presidente da Camara equivocou-se na interpretacao
do Regimento, no tocante a presenca dos requisitos para a criagcao da CPI
em foco, como veremos.

A) Sobre a inexisténcia de fatos determinados

O requerimento da criacao da CPI diz, inicialmente, que ela se

destina a “investigar as causas, consequiéncias e responsaveis pela crise
do sistema de trafego aéreo brasileiro, chamada de “apagao aéreo”,
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desencadeada apos o acidente aéreo ocorrido no dia 29 de setembro de
2006, envolvendo um Boeing 737-800, da Gol (vbo 1907) e um jato
Legacy, da América ExcelAire, com mais de uma centena de vitimas”.
Mais adiante, no item 3, é elucidado o que se considera objeto da investigagao: “A
crise inclui, além dos aspectos ligados a seguranga do trafego aéreo, outros ligados
a infra-estrutura aeroportudria, aqueles ligados aos consumidores e companhias
aéreas (atrasos de vdos, overbooking, cancelamentos de voos, entre outros), além
de casos estranhos como panes que paralisaram varios aeroportos importantes por
horas.”

O artigo 35, § 1° do Regimento Interno assim conceitua “fato
determinado”: “ Considera-se fato determinado o acontecimento de relevante
interesse para a vida publica e a ordem constitucional, legal, econémica e social do
Pais, que estiver devidamente caracterizado no requerimento de constituicao da
Comissao”.

Dentre muitas licoes doutrinarias existentes sobre o tema,
merecem destaque as palavras de Pontes de Miranda:

“ A determinacdo do fato foi exigida pela Constituicdo
de 1946, art. 53, como pela Constituicdo de 1934, art.
36.

(d) Determinado o fato, a pergunta ( e todo inquérito
contém pergunta implicita ou explicita) pode ser:

a) No plano da existéncia: se houve o fato ou se ndo
houve.

b) No plano da legalidade; e.g., se o fato compée
determinada figura penal ou ato ilicito civil (ou
administrativo).

c) No plano da topografia: onde se deu o fato.
d) No plano do tempo: quando se deu o fato.

e) No plano da quantitatividade; e. g., se houve reducdo
do fato, ou a quanto sobe o prejuizo.

Nao se pode abrir inquérito, com base no art. 37, sébre
crises, in abstracto”. (Comentdrios a Constituicdo de
1967, V. 3 p. 50).

Em estudo classico sobre o assunto, publicado em 1983, o entao
Promotor José Celso de Mello Filho, hoje ilustrando o STF, ressaltava que:
“Constitui verdadeiro abuso instaurar-se inquérito legislativo com o fito de
investigar fatos genericamente enunciados, vagos ou indefinidos. O objeto
da comissdao de inquérito ha de ser preciso”. (Justitia, Sao Paulo,
45[121]:155-160, abr./jun. 1983)
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Mais recentemente, o ilustre jurista Fabio Konder Comparato,
reconhecido como combatente das causas democraticas, lecionou:

“No tocante ao segundo requisito de conteudo para a
criagcdo de comissoes parlamentares de inquérito, qual
seja, a precisa determinacdo da matéria a ser
investigada, ndo é dificil perceber que se trata de
exigéncia diretamente ligada a natureza coercitiva dos
poderes de investigacdo de que desfrutam tais
comissoes.

Com efeito, enorme seria o risco de abuso de poder
parlamentar se uma comissdo dessa natureza fosse
criada para investigar fatos abstratos, ou situacoes de
contornos indefinidos.

O Legislativo estaria dando a si proprio plenos poderes
para inquirir quaisquer pessoas sob pena de conducdo
coercitiva ou de prisdo, ou para requisitar quaisquer
documentos ou fazer exames e vistorias onde bem
entendesse, conforme o0s interesses pessoais ou
partidarios dos parlamentares. Os agentes politicos,
funcionarios publicos, empresas ou cidaddos, sujeitos a
tais constrangimentos, ndo teriam nenhum dado ou
parametro objetivo, sobre que se fundar, para uma
recusa de cumprir ordens emanadas da comissdo. A
periclitacdo das liberdades fundamentais seria
irrecusavel” ( Revista Trimestral de Direito Publico n° 5,
Malheiros Editores, p. 70-71)

Tendo como premissa maior tais assertivas, vejamos os “fatos
determinados” enunciados no requerimento em tela:

1.

2.

O grave acidente aéreo ocorrido no dia 29 de setembro
de 2006;

Aspectos ligados a segurancga do trdfego aéreo;

Outros  [aspectos] ligados a  infra-estrutura
aeroportuaria;

Aqueles [aspectos] ligados aos consumidores;
Aqueles [aspectos] ligados as companhias aéreas:
5.1. atrasos de véos
5.2.  overbookings
5.3. cancelamentos de véos

5.4. “entre outros”
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6. Casos estranhos (sic) como panes que paralisaram
varios aeroportos importantes por horas.

A vista deste rol, e dos ensinamentos doutrinarios lancados,
como nao identificar o vicio de auséncia de indicacao do fato
determinado ? Afinal, o que pretendem investigar os autores do
requerimento ? Nem mesmo de uma delimitacao basica de quem serao os
investigados cuidou adequadamente o requerimento. Poderiam ser:

1. controladores de voo;

. servidores militares;

. pilotos e demais tripulantes;

. consumidores;

. agéncias de viagem,;

. companhias aéreas, nacionais e estrangeiras;
. diretores da INFRAERO;

. diretores da ANAC;

o N O U~ W N

9. empresas privadas que executam obras em aeroportos;
10. empresas que prestam servicos em aeroportos;
11.fornecedores de radares;

12. empresas de informatica;

13. fabricantes de avioes;

14. “entre outros”.

Ou seja, estar-se-ia diante de uma auténtica Comissao Geral de
Investigacao (CGI), sem fundamento constitucional e incompativel com o
Estado Democratico de Direito.

B) Sobre a nao indicacao da composicao da Comissao

O requerimento também nao atendeu ao disposto no artigo 35, §
5°, do Regimento da Camara. Nao se trata de uma formalidade menor,
uma vez que a composicdo numeérica influencia diretamente na
proporcionalidade partidaria prevista no artigo 58, § 1°, da Constituicao.
Menos sera possivel o alcance da desejada proporcionalidade entre todos
os partidos, quanto menor for o nimero de membros da Comissao. Dai
porque a composicao numeérica deve estar indicada no requerimento pelos
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seus autores, a fim de permitir que os parlamentares adiram sabedores de
qual sera a representatividade da pretendida CPI.

3. As consegqiiéncias dos vicios indicados

As CPIs tém poderes proprios das autoridades judiciais, o que
implica a observancia de um regime de garantias similar ao estatuido em
favor dos participes de um processo judicial. Assim nao fosse, o
Legislativo, ao exercer uma funcao que lhe € atipica (investigar), teria mais
poderes do que o ramo do Estado primariamente encarregado de executar
tal funcao, quebrando a unidade da Constituicao. Poderes, garantias e
onus andam de maos dadas em uma ordem constitucional democratica.

Assim, em face dos defeitos apontados, é necessaria a devolucao
do requerimento aos autores para que eles corrijam os vicios acima
indicados, para tanto:

a) delimitando claramente os fatos a serem apurados;
b) indicando a composicao numeérica pretendida;

Ha a possibilidade de correcao do requerimento, desde que com
ela concordem os seus subscritores. Com efeito, dispoe o artigo 6° da Lei
n® 1.579/52, que as normas do processo penal sao aplicaveis aos
Inquéritos Parlamentares. Ja o artigo 3° do Coédigo de Processo Penal diz
que a lei processual penal admitira interpretacao extensiva e aplicacao
analogica, bem como o suplemento dos principios gerais de direito. Neste
passo, considero que deve ser dada aos subscritores a possibilidade de
emenda do requerimento, por aplicacao analégica do artigo 284 do CPC,
seguindo-se novo juizo de admissibilidade pelo Exmo. Presidente da
Camara.

E como voto.

Sala da Comissao, de marco de 2007.

Deputado FLAVIO DINO
PCdoB/MA
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