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RESUMO

Este estudo realiza uma analise comportamental do uso e criacdo das ComissGes Parlamentares
de Inquérito (CPIs) na Nova Democracia Brasileira, no periodo de pos redemocratizacdo, até
0S mais recentes dados coletados (1988-2025), com 0 objetivo de compreender as comissoes
como mecanismo de accountability horizontal e com isso, identificar através de dados
recolhidos, se esse instrumento € utilizado também para ser um dispositivo de barganha politica
e estratégia parlamentar dentro do contexto do presidencialismo de coalizdo. A pesquisa adota
abordagem quantitativa descritiva, com base na complementagéo e criacdo de um banco de
dados que inclui todas as CPls federais propostas no periodo indicado, requerimentos,
comissdes nao instaladas, instaladas e concluidas com ou sem relatério final aprovado. O banco
de dados foi construido a partir da base originalmente organizada por Argelina Figueiredo,
sendo ampliado e atualizado por meio de coleta manual nos portais oficiais da Camara dos
Deputados. A andlise considera variaveis como autoria, partido da autoria, presidente (da CPI),
partido do presidente, relator, partido do relator, ementa e resultados, permitindo identificar
padrdes estruturais de uso, taxas de efetividade e variacdes temporais associadas a contextos de
politico da época como por exemplo: crise politica, impeachment e polarizacdo. Os resultados
indicam que, embora as CPIs constituam formalmente instrumentos de fiscalizagéo e controle,
seu funcionamento esta fortemente condicionado a dinamica partidaria, a coesdo das coalizbes
governamentais e a interacdo com o Judiciario e a midia. Conclui-se que as CPIs operam como
dispositivo de barganha e estratégia politica, mostrando que apesar de ser um instrumento de
accountability e fiscalizacdo dentro dos érgdos federais, ela também pode ser utilizada para fins
de disputa partidaria, pressao politica, construcdo de narrativas publicas e protecdo de coalizdes

governamentais. no arranjo democratico brasileiro pds-1988.
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Accountability; Nova Democracia.
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Introducéao

A consolidacdo democréatica p6s-1988 no Brasil foi acompanhada pelo estabelecimento de um
arranjo institucional que buscou encontrar o equilibrio entre governabilidade e controle. A
Constituicdo Federal propds um sistema que ampliou as fung¢bes do Legislativo, reforcou o
sistema de fiscalizacdo e estabeleceu instrumentos para prevenir abusos de poder e aprimorar
mecanismos de responsabilizacdo institucional. Porém, nos anos seguintes, a experiéncia
empirica da Nova Democracia Brasileira mostrou que ter mecanismos de controle néo significa

automaticamente que eles sejam politicamente eficazes.

E agora, as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) ocupam uma posicdo chave nesse
sentido. Como ferramentas investigativas com poderes equivalentes aos das autoridades
judiciais, elas constituem a expressao mais visivel do papel de fiscalizacdo do Parlamento. Sdo
espacos institucionais que capturam a atencdo publica; chamam os holofotes, usam seu poder
para moldar narrativas politicas, geram informacdes relevantes, muitas vezes no esforco de
produzir informacGes qualificadas e, as vezes, produzem resultados judiciais e eleitorais. Ao
mesmo tempo, sdo campos profundamente contestados, marcados por célculos partidarios,

taticas de coalizdo e tentativas de contencdo governamental.

A histdria das CPIs na Nova Democracia é uma de ambivaléncia estrutural. Por um lado,
representa algo mais do que uma estrutura: a capacidade do Legislativo de fiscalizar o
Executivo e outros atores institucionais; operam como mecanismos formais de
responsabilizacdo horizontal. Em contraste, estdo frequentemente entrelacadas no
presidencialismo de coaliz&o e se tornam veiculos de tensdo, negociacao e contencao estratégica
em contextos de governo-oposicdo. Essa dualidade cria uma questdo crucial para a Ciéncia
Politica Brasileira: Em que medida as CPIs servem como instrumentos eficientes de governanca
institucional e em que grau sdo formadas pelas légicas de sobrevivéncia governamental e
dindmicas de competicdo do sistema partidario? Ha contribuigdes pertinentes, mas também

dispares, que foram feitas pela literatura especializada.

Algumas pesquisas enfatizam as capacidades das CPIs como ferramentas que fornecem
fiscalizacdo e geram responsabilizacdo, enquanto a maioria dos estudos se concentra nas
restri¢des estruturais que enfrentam: na forma de liderancas partidarias, controle de agenda e a
forca protetora das coalizGes governamentais. Da mesma forma, a judicializa¢éo, a midia e a
opinido publica sdo identificadas como variaveis intervenientes no fracasso ou sucesso das
investigacOes parlamentares. Mas ainda existe a necessidade de uma andlise unificada e
9



sistematica do comportamento das CPIs no periodo p6s-1988, a partir de um exame empirico
que permita identificar padrdes estruturais de funcionamento ao longo do tempo, o que pode
identificar padrdes estruturais de uso, instalacdo e conclusdo. Esta pesquisa parte do pressuposto
de que as CPIs ndo se limitam a registrar episodios de conflito politico, mas constituem
expressdes institucionais do funcionamento do presidencialismo de coaliz&o, revelando suas
engrenagens de coordenacdo, negociacdo e contengdo. As comissdes investigativas ndo séo
incidentes desconectados, mas elementos inseridos em um cenario institucional repleto de
divisdo partidaria, barganhas prolongadas, guerras narrativas e crescente judicializacao politica.
Portanto, ndo podemaos interpretar seu desempenho apenas em seu carater formal, mas devemos
I8-lo no contexto da relagdo estratégica entre atores politicos, procedimentos institucionais e

conjunturas particulares.

O estudo abrange o periodo de 1988 a 2025 e inclui ciclos presidenciais, periodos de
estabilidade e crises agudas como impeachment, crises de corrupcdo e polarizagdo politica
extrema. Essa escala temporal permite observar diferencas significativas no uso das CPIs,
identificar padrfes que estdo em vigor e/ou foram rompidos na forma como funcionam. Através
da analise do universo das CPls federais que sdo propostas, instaladas e concluidas nesse
periodo, esta pesquisa se debruca em trés questdes centrais: (i) quais fatores institucionais e
partidarios estdo associados a apresentacdo e a instalacdo das CPIs na Nova Democracia
brasileira; (ii) quais circunstancias politicas poderiam servir para decidir sobre sua conclusdo
ou arquivamento; e (iii) até que ponto os resultados formais das CPIs indicam efetividade como

instrumento de controle parlamentar.

Existem duas razdes para a importancia desta investigacdo. Através de sua perspectiva teorica,
ela contribui para a discussao sobre responsabilizacdo horizontal, presidencialismo de coalizéo
e judicializacao, apresentando essas dimensdes como um corpo coerente de achados empiricos
sistematizados. No nivel empirico, fornece uma viséo exaustiva das CPIs e seu comportamento
ao longo de mais de trinta anos, superando em muito a analise baseada principalmente em casos
emblematicos ou instancias de alta atencdo mididtica. Além de mencionar escandalos
particulares, ao longo do texto buscamos compreender as CPIs como um indicador das relagdes
de poder no sistema politico do Brasil. Ao verificar o proponente, quando séo instaladas, como
sdo organizadas e sob quais circunstancias uma CPI é concluida, podemos observar a maquina
institucional em movimento, suas forgas, fraquezas, contradicGes e limitagdes. Desta forma, as
CPIs se tornam uma lente privilegiada para examinar a qualidade do controle democréatico na

Nova Democracia Brasileira.
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Finalmente, o objetivo geral deste estudo é fazer esta pergunta mais ampla: se as instituicdes de
controle existem, mas funcionam em niveis extremos de restri¢do politica, o que isso nos diz
sobre 0 processo da democracia moderna brasileira? Ao investigar essa questdo a partir da
perspectiva empirica e sistémica do historico CPIs, o projeto busca fornecer um relatério mais
completo da contradicdo entre governabilidade, competicdo partidaria e responsabilizacdo
institucional no Brasil p6s-1988. Diante desse contexto, este trabalho busca responder a
seguinte pergunta de pesquisa: em gque medida as Comissdes Parlamentares de Inquérito na
Nova Democracia Brasileira funcionam apenas como instrumentos de fiscalizacéo institucional

ou também como mecanismos de barganha politica dentro do presidencialismo de coalizdo?

Capitulo 2: CPls, PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E ACCOUNTABILITY NA
NOVA DEMOCRACIA BRASILEIRA

Esse capitulo parte do pressuposto de que as CPIs operam, simultaneamente, como mecanismos
de accountability e como instrumentos de barganha no presidencialismo de coalizéo. Para tanto,
¢ necessario considerar ndo apenas as regras formais que regem a atuacdo parlamentar, mas
também os incentivos e 0s constrangimentos politicos que influenciam a tomada de decisdo dos
legisladores. A revisdo de literatura foi organizada em seis eixos: (i) o contexto da Nova
Democracia e a centralidade do Legislativo; (ii) a estrutura e funcdo das CPIs; (iii) o
presidencialismo de coalizdo e os arranjos de barganha; (iv) o uso politico e simbdlico das CPIs;
(v) a judicializacdo da politica e a atuacdo do Judiciario; e (vi) as consideracGes finais, que

articulam os principais achados e lacunas da literatura.

Ao longo da revisdo, busco evidenciar como diferentes autores interpretam o papel das CPlIs
em momentos de crise, disputa politica e negociacdo interinstitucional, contribuindo para o

entendimento do seu uso na Nova Democracia brasileira.

A Nova Democracia e o Legislativo no Brasil

O processo de redemocratizacdo brasileira, que foi formalizado com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, representou uma mudanga significativa no papel das instituigdes
politicas, particularmente do Poder Legislativo. A chamada "Nova Democracia” brasileira € um
conceito frequentemente usado para descrever o periodo de democracia p0s-1988, €
caracterizada por um sistema consistente, pluralista e competitivo de instituicdes, bem como
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por uma série de questdes relativas a governabilidade, responsabilizagdo institucional e
dissociacdo partidaria (Power & Taylor, 2011; Arantes, 2002). Nessa nova configuracdo, o
Congresso Nacional passou a ter um papel central na distribui¢éo de poder entre os trés poderes
do governo, assumindo um papel legislativo, bem como um papel de supervisdo, discussao e
representacdo politica mais ampla. Contrastando com o entendimento popular de inércia ou
subordinado ao executivo, o Poder Legislativo brasileiro se desenvolveu formalmente e se
tornou um participante estratégico na criacdo e implementacdo de politicas publicas, como

observado por Figueiredo e Limongi (1999).

A pesquisa sobre controle legislativo no Brasil foi profundamente influenciada pela analise de
Figueiredo (2001), que explora o impacto da acumulacdo de poder legislativo no Executivo
sobre a funcdo de monitoramento do Congresso Nacional. A autora mostra que, apdés a
Constituicdo de 1988, o presidente adquiriu uma ampla gama de poderes de agenda e
ferramentas legislativas, medidas provisorias, iniciativa exclusiva em questdes centrais
enquanto regimentos internos reforcaram as liderancas partidarias. Esse arranjo levou a um
mecanismo de tomada de decisdo altamente centralizado, onde a coordenacdo entre o Executivo
e a lideranca da coalizdo majoritaria diminui consideravelmente o espago para agles internas
tomadas por parlamentares. Nesse contexto, embora o Congresso tenha mecanismos formais de
fiscalizacdo Comissbes Parlamentares de Inquérito ou similares, a eficacia desses dispositivos
é menos uma funcdo da manifestacdo institucional dos mecanismos de fiscalizacdo do que das
dindmicas politicas, da coesdo da coalizdo governante e da mobilizacdo da opinido publica.
Assim, a capacidade de controle horizontal torna-se afetada por fatores externos ao desenho
constitucional, o que expde a contradicdo entre governabilidade e responsabilidade no

presidencialismo de coalizéo brasileiro.

A literatura especializada descreve esse procedimento como a institucionalizacdo do Poder
Legislativo, este poder é caracterizado pelo desenvolvimento de comissfes permanentes, o
papel dos lideres partidarios e a profissionalizacdo dos legisladores (Freitas, 2016). As
mudancas processuais e operacionais que ocorreram na década de 1990 também contribuiram
para a maior estabilidade dos votos e a organizacdo da agenda legislativa, embora essas
mudancas dependessem principalmente do conceito de presidencialismo de coalizdo. O vinculo
entre 0s poderes executivo e legislativo é derivado principalmente de um sistema de incentivos
especificos, o presidente deve forjar aliangas comprometidas com varios partidos para garantir
apoio legislativo. 1sso promove uma busca constante por acordo, com interagdes politicas que

envolvem promocoes, verbas orcamentarias e controle do sujeito (Abranches, 1988; Power &
12



Zucco, 2009). Nesse caso, o0 Poder Legislativo também assume o papel de equilibrar interesses
e resolver conflitos entre o governo e o publico, expandindo seu escopo de responsabilidade

para além dos limites tradicionais do governo.

Figueiredo (2007) sistematizou a configuragdo e operacdo das coalizdes politicas no
presidencialismo brasileiro e mostra que, em termos presidenciais, enquanto eleito para um
mandato fixo, a formacao de maiorias legislativas € a base para a governabilidade. A autora tem
0 cuidado de notar que as coalizdes de governo ndo podem ser equiparadas a acordos periodicos
com politicos, elas implicam na distribuicdo de cargos ministeriais e participacdo formal no
gabinete em troca de apoio estavel no parlamento No Brasil pds-1988, a ampliacdo do nlimero
de ministérios e a institucionalizacdo de estruturas com status ministerial ampliaram as
possibilidades de negociacdo politica, tornando o Executivo o principal articulador da
coordenacdo partidaria. Essa dindmica fortalece a coalizao governista e iSso cria mecanismos
para a contencdo das iniciativas de controle legislativo. Nesse sentido, a dindmica das
Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) s6 pode ser entendida a luz da légica das
coalizdes de governo: a instalacdo, andamento e conclusdo das CPIs dependem néo apenas da
gravidade dos fatos investigados, mas de como 0s partidos se posicionam na estrutura de

governo, bem como de qudo bem a maioria do parlamento esta coesamente representada.

No trabalho ‘Democracia e Representagdo: Territorios em Disputa’, Luis Felipe Miguel (2014)
oferece uma critica aos limites da democracia representativa no Brasil, uma critica que tem
implicacdes diretas para a compreensdo das dindmicas legislativas e o papel das Comissbes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) no sistema politico p6s-1988. Sugerindo que a representacdo
democratica € caracterizada por uma divisdo estrutural entre aqueles que ocupam cargos e
aqueles que sdo representados, enquanto mecanismos de dominacdo simbdlica apenas pioram
isso ao reforcar as elites atuais, o argumento de Miguel vai além. Mas tudo dito e feito, isso ndo
passa de uma analise cumulativa das relagdes de poder internas refletidas na representagédo
politica e seu impacto na funcéo de fiscalizagdo legislativa. O elitismo democratico, comega 0
autor, recebe criticas imediatas. Ele demonstra como as teorias de Mosca, Pareto e Michels, que
todas mantém que 0 governo é um jogo jogado entre pessoas e grupos no comando podem ser
encontradas no presidencialismo de coalizéo brasileiro. Essa visao € util para explicar por que,
mesmo que as CPIs sejam supostamente instrumentos para responsabilizar 6rgaos publicos e
federais elas frequentemente acabam sendo usadas pelos lideres dos partidos governistas. Como
aponta Miguel, "A representacao politica ndo é um espelho da sociedade, mas sim um campo

em que interesses desiguais competem por visibilidade™ (Miguel, 2014: 45). Isso ecoa dados
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anteriores na revisao da literatura, mostrando que a eficacia das CPIs esta ligada ao poder da
coalizdo: enquanto comissbes parlamentares de investigagdo concluiram seu trabalho a uma
taxa de 57% entre 1946 e 1964, p6s-1988 a cifra cai para apenas 24% (Figueiredo 2005). Isso

reflete o controle exercido pelas liderancas partidarias sobre o processo de investigacoes.

A accountability € uma questdo central no trabalho de Miguel, que a vé como tanto vertical
(eleitoral) quanto horizontal (institucional) e, portanto, tem limitagdes quando situada em
contextos de desigualdade estrutural. Miguel vai além. Ele diz que quando institui¢cbes séo
dominadas por grupos hegemdnicos, a responsabilidade horizontal é restrita, uma proposicao
que debate diretamente com O'Donnell (1998) e as descobertas da revisao sobre judicializacéo
seletiva das CPIs. Miguel segue em frente para argumentar que a propria accountability vertical,
ou pelo menos o tipo que imaginamos dela, é fragilizada pela despolitizacdo da sociedade. De
acordo com Miguel, em um sistema que rompeu a conexdo entre aqueles que supostamente nos
representam e aqueles que eles de fato representam, os acordos eleitorais tornaram-se uma
ficcdo. Tanto o sistema de lista aberta quanto a revisdo municipal das elei¢des, que proclamam
a participacdo, mais cedo ou mais tarde levam a despolitizacdo, beneficiando assim as elites
politicas estabelecidas (p. 203-204). Lidar com partidos projetados por lei para serem como
qualquer outra empresa, ndo servindo seus membros exceto por meio de beneficios materiais
ganhos em longas lutas com capitalistas dificilmente podem ser chamado de 'uma realizacéo'."
Esse fendmeno inevitavelmente resulta em um circulo vicioso. Quanto menor a participacado
popular, maior € o poder das elites para fazer regras para o jogo. Como resultado, mecanismos

de controle como as CPIs perdem sua eficacia. (P. 99)

A Midia de Massa assume uma figura na analise de Miguel. Por um lado, potencializa a
accountability melhorando a si mesma ao expor irregularidades (como em CPls impulsionadas
pela midia); por outro, em um nivel mais sutil, seu papel reside em sustentar a legitimidade
entretendo vocé com narrativas selecionadas. Referindo-se a Bourdieu (1980), o escritor explica
quao profundo e completo o efeito disso pode ser: “a imprensa ndo apenas informa, mas
estrutura o campo do politicamente pensavel” (P. 204) Essa reflex&@o ajuda a explicar papéis téo
significativos desempenhados pela cobertura de jornais em casos como a CPI da Pandemia. Isso
adiciona mais um aspecto ao relatorio, que ja considerou questdes politicamente trazidas: qual

foi 0 papel da midia no sucesso ou fracasso de uma investigacao?

Finalmente, Miguel vé a sub-representacdo de grupos marginalizados e particularmente

mulheres como um reflexo da democracia elitista. Sua critica a "igualdade formal" e sua defesa
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de mecanismos de inclusdo substantiva (como cotas e paridade) fornecem um contraponto
normativo & literatura predominante na revisdo. Isso enriquecerd a analise das CPIs, mostrando

como sua composicdo e agenda séo influenciadas por preconceitos de género e raca.

Em suma, o trabalho de Luis Felipe Miguel oferece ferramentas tedricas para compreender as
CPlIs ndo apenas como aparatos institucionais, mas também como expressdes de conflitos mais
profundos em torno da representacdo e poder dentro da democracia brasileira. Sua énfase em
desigualdades estruturais e dominacdo simbdlica estende a revisdo ao demonstrar que as
restricbes as CPIs derivam ndo apenas de sua mecanica, mas também de um sistema politico
dedicado a criar elites. Incluir esse ponto de vista enriqueceria a analise, relacionando a

operacdo das CPIs aos debates em andamento sobre o declinio democratico e a reforma politica.

Por fim de analise, a Nova Democracia Brasileira também é caracterizada por um conflito entre
estabilidade formal e crises politicas frequentes. Apesar das regras do jogo serem estabelecidas,
a dindmica politica é frequentemente caracterizada por intensa controvérsia, casos de corrup¢ao
e conflito de poder, o que faz com que o Legislativo seja um espaco especial para a expresséo
dessas questdes. Nesse sentido, as CPIs sdo consideradas uma sintese das ambivaléncias do
sistema politico brasileiro: sd0 ao mesmo tempo mecanismos institucionais de supervisdo e

foruns de debate e disputa politica.
Comissdes Parlamentares de Inquérito: Funcéo e Estrutura

As Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) sdo consideradas instrumentos constitucionais
que fiscalizam e regulam a politica no Poder Legislativo, conforme descrito no artigo 58, §3°
da Constituicdo Federal de 1988. Seu objetivo principal é investigar detalhes especificos dentro
de um determinado periodo de tempo, gozando dos poderes investigativos especificos das
autoridades judiciais, o que Ihes confere um papel estratégico no arcabouco institucional
brasileiro. Figueiredo (2018) descreve as CPIs como uma das formas mais significativas de
exercicio legislativo que permite aos parlamentares atuarem independentemente dos poderes
executivo e judiciario. A autora reconhece que, embora ndao tenham capacidade de julgar ou
penalizar, as CPIs servem como promotoras de processos politicos e midiaticos que afetam
diretamente o publico em geral e os membros institucionais. Para ele, ""as CPIs sdo instrumentos
eficazes ndo necessariamente por seus resultados formais, mas por sua capacidade de tensionar

o sistema politico e gerar consequéncias indiretas" (FIGUEIREDO, 2018)
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Contudo a avaliagdo das CPIs como mecanismos de accountability horizontal requer a
consideragdo de provas empiricas que véo além da dimenséo simbdlica comumente atribuida a
essas comissdes. Pesquisas quantitativas acerca do desempenho real das CPIs desvendam um
contexto institucional mais minucioso do que a narrativa do "acaba em pizza" insinua. Segundo
Cadah e Centurione (2011), ap6s analisar 43 relatérios finais de CPIs federais entre 1999 e

2010, foram identificados padrdes solidos de eficacia processual:
Implementacédo Institucional Sistémica:

e Em 86% das CPls, as conclusdes foram encaminhadas ao Ministério Publico,
enfatizando sua funcdo como intermediario na responsabilizacdo criminal.

e 56% chamaram a Policia Federal e 51% o Tribunal de Contas da Uni&o, sugerindo uma
integracdo com o Sistema Nacional de Integridade (Speck, 2002).

Norma de Produtividade:

e 75% das ComissbGes Parlamentares de Inquérito (CPIs) resultaram em propostas
legislativas efetivas (PLs ou mudangas normativas), como demonstrado pela CPI do
Judiciario (Senado), que criou um marco legal para delitos de responsabilidade de

juizes.
Limites estruturais:

e A interacdo limitada com a CGU (14%) demonstra sua recente institucionalizacao
(fundada em 2003), revelando assimetrias no sistema de controle.

e O mito da ineficicia desconsidera a divisdo de fungdes prevista na Constituicdo: as
CPlIs realizam investigaces, mas a aplicacdo de penalidades é atribuicdo de 6rgaos
como o Ministério Pablico e o Judiciario (Art. 58, 83, CF/88).

Complementando essa perspectiva, Souza (2006) apresenta em sua tese, submetida ao
Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo da Universidade de Brasilia (UnB), uma analise
detalhada das comissdes parlamentares de inquérito do Brasil de 1989 a 2005. Ele foca na

eficacia dessas comissdes como instrumentos de accountability horizontal.

Com base em pesquisa documental e entrevistas com atores-chave, Souza avalia os resultados
das CPlIs e discute seus papéis, limitagdes e contribui¢des para o controle democratico. Em uma
andlise quantitativa e qualitativa dos resultados obtidos pelas CPls de 1989 a 2005, Souza
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(2006) mostrou que, das 91 comissdes instaladas, apenas 35 (38%) concluiram suas
investigacdes com um relatorio. Apenas 15 (16,5%) conseguiram efetivamente encerrar atos
ilegais por agentes do Estado. Essa baixa taxa de sucesso reflete uma variedade de obstaculos
institucionais e politicos - disputas partidarias, falta de autonomia, poucos recursos - que

impossibilitaram investigacGes aprofundadas.

Segundo Souza, embora frequentemente sem um relatério conclusivo, as CPIs desempenharam
um papel importante na exposicao de irregularidades e na formacéo da opinido publica. Apesar
do controle direto reduzido pelo Legislativo, Figueiredo (2001) aponta que as informacoes
produzidas pelas CPIs continuam sendo essenciais para fortalecer a accountability vertical entre

eleitores e governo.

No periodo estudado, as CPIs também atuaram como instrumentos de exposicao, revelando
defeitos nos sistemas de vigilancia e corrupcao. Isso € visto no exemplo da CPI dos Correios,
que, sem um relatério final, ainda demonstrou falhas significativas na vigilancia publica e

privada, mas conseguiu promover o debate na sociedade em geral.

No nivel qualitativo, Souza afirma que, embora limitagGes estruturais e processuais impecam a
conclusdo das investigagOes, as CPIs podem desempenhar um papel preventivo ao expor
problemas e sugerir mudancas normativas. Em entrevistas, foi confirmado que mesmo
investigacGes incompletas tiveram impacto ao transmitir informacdes para 6rgdos como: a
Policia Federal, o Ministério Publico e a Receita Federal, reforcando assim seu papel de

controle indireto.

Por outro lado, Souza enfatiza os grandes obstaculos enfrentados pelas CPIs, especialmente as
lutas politicas entre partidos governistas e de oposi¢do, que muitas vezes impediram que 0
relatdrio final fosse votado ou tornaram as investigacOes ineficazes. Ele acrescenta que essas
disputas geralmente acabaram diminuindo o poder persuasivo e o impacto das a¢Ges de controle

parlamentar.

Portanto, Souza (2006) faz referéncia a teoria de O’Donnell (1994, 1998a, 1998b, 2003),
defendendo que, apesar do poder das CPIls para realizar controles horizontais, elas foram
limitadas em seu desempenho real devido a restri¢fes institucionais e politicas. Assim, apenas
parte das CPIs conseguiu desempenhar essa funcdo como papel principal. Ele conclui que,
apesar de suas deficiéncias, as CPIs, afinal, melhoraram e consolidaram o controle democratico

e a accountability vertical no Brasil.
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A Constituicdo Federal de 1988 (Art. 58, §3°) confere as Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) o mesmo poder investigativo das autoridades judiciais. No entanto, existem limites
claros para esse poder, conforme a doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

que visam equilibrar o controle parlamentar com os direitos humanos.

Essa é a visdo de Alexandre de Moraes (2000, p. 281), que afirma que a falta de precisédo no
texto da Constituicdo exigiu dois eixos essenciais de definicao: a area de atuacéo e os limites

meramente naturais do poder investigativo.
1. Ambito de atuac&o:

As CPIs devem investigar apenas fatos especificos relativos a administracdo publica ou
competéncias legislativas, sem invadir indevidamente a vida privada (MORAES, 2000, p. 282).
Apdbs a primeira coisa ter sido entregue, sdo permitidas adi¢cbes, mas o ponto levantado e o
fundamento devem estar em vias de tramitagdo (STF. HC 71.039/RJ, 1994). Inspirado pela
literatura americana (Watkins v. Estados Unidos, 1957), Moraes aponta que "as liberdades
constitucionais ndo podem ser sacrificadas sem uma necessidade publica especifica, e seria.”
(2000, p. 282)

2. Limites investigativos:

As CPIs tém autoridade para quebrar sigilos bancario, fiscal e de dados (Lei 1.579/52), desde
que seja uma decisdo estatutaria razoavel com beneficio publico confirmado (MORAES, 2009,
p. 283; STF, MS 23.466-1/DF, 1999).

Como julgamento autoritativo do STF, as CPIs podem ouvir testemunhas (incluindo Ministros
de Estado) e autorizar buscas, mas estdo sujeitas a reserva jurisdicional que reside na busca: a
entrada em domicilio ou a interceptacdo de chamadas telefénicas requerem autorizacao judicial
(CF, Art. 5°, X1 e XII; MORAES, 2000, p. 295). Elas ndo podem decretar detencao (exceto em
flagrante delito) ou medidas preventivas (ex.: congelamento de bens), e ndo podem limitar a
assisténcia juridica (STF, MS 23.452/RJ, 1999).

O STF é o guardido desses limites, anulando decisdes de CPIs que violem direitos fundamentais
ou a separacao de poderes. A maxima do Ministro Celso de Mello é que "o poder das CPIs ndo
é absoluto, mas tem uma margem de discricionariedade.” (STF, MS Ci 23.452-1 RJ, 1999) Essa
visdo tende a confirmar a tese de O'Donnell (1998) sobre a fraqueza da responsabilidade

horizontal em uma rede na qual formagdes politicas sufocam os arranjos institucionais.
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Com base em dados empiricos de 1987-2021, no Brasil as CPIs foram o principal instrumento
de supervisdo horizontal e 49,1% visavam investigar o Poder Executivo em 2011
(FIGUEIREDO et al., 2022, p. 2). Esse padrdo é duplo em carater: formalmente, € um
dispositivo de controle institucional, mas também uma arma estratégica no jogo politico,
particularmente quando se considera o exemplo da polarizagdo contemporénea entre PSDB e
PT. Os dados mostram que:

e A Cémara dos Deputados produz 65,4% dos pedidos de CPI, o que reflete seu peso no
bicameralismo e a estratégia dos partidos de oposicdo em mobilizar a Casa maior (p.
12).

e A restricdo de cinco CPIs ativas ao mesmo tempo para camara (Regimento Interno da
Cémara, Art. 35) é frequentemente superada pelos partidos da coalizdo governista, que
fazem CPlIs de 'fachada’ para obstruir investigacdes inconvenientes (p. 8).

o A ceficacia das CPIs depende de variaveis politicas, como a popularidade do presidente
e a coesdo da coalizdo governante. Por exemplo, sob alta aprovacgédo publica em Lula |
(apenas 35% visavam o Executivo), comparado a um governo em crise de credibilidade
no ponto baixo de Collor (59%) (p. 15).

Essas descobertas confirmam a hipétese de Lameirdo (2013) de que as CPls sdo usadas
seletivamente e dialogam com O'Donnell (1998) ao mostrar a fragilidade da responsabilizacéo
horizontal em sistemas onde as elites instrumentalizam instituicdes. Como explicam os autores,
“a judicializacdo das CPIs pelo STF (por exemplo, limitacdes em buscas de residéncia sem
mandado) revela a tensdo entre controle politico e garantias individuais” (MORAES, 2000, p.

285).

Assim, as CPIs estdo em um equilibrio delicado: sdo ferramentas eficazes de escrutinio, mas
apenas se agirem de acordo com a dignidade humana e os freios e contrapesos (MORAES,
2000, p. 286). Essa tensao reflete o paradoxo do presidencialismo em coalizdes, onde a maioria

das alavancas de controle é usada para fins politicos (LAMEIRAO, 2013).

Frequentemente, a sensacdo de ineficiéncia surge de expectativas equivocadas acerca das
habilidades das CPIs. Segundo Cadah e Centurione (2011, p. 96: "Cobrar das CPls a
responsabilizacdo direta dos investigados equivale a desconhecer seu desenho institucional.
Sua eficacia reside na capacidade de articular a rede de accountability, ndo em substitui-la".
A decisdo do Supremo Tribunal Federal (2007), que concedeu a minoria parlamentar o direito
de iniciar CPIs, apesar dos boicotes da coalizdo governamental, ilustra como avancos na
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jurisprudéncia tém atenuado barreiras politicas (Presidencialismo de Coalizdo, Abranches,
1988). No entanto, o desafio continua sendo a seletividade temética, com coalizfes
empregando CPIs “ineficientes" para preencher lacunas e impedir investigacdes sensiveis
(Figueiredo, 2005).

A criacdo de uma CPI depende do apoio de um terco dos membros do respectivo corpo
legislativo (171 deputados ou 27 senadores), 0 que teoricamente garante que minorias
parlamentares possam utilizar o instrumento sem a permissdo do governo. No entanto, a
literatura sugere que o controle de lideres partidarios sobre 0s processos de nomeacdo e
composic¢do de conselhos de administracdo muitas vezes afeta o escopo, 0 desempenho e até
mesmo a instalacéo de comissées (LAMEIRAO, 2013).

O presidente da comissdo € eleito entre os membros, e a maior parte do trabalho é dividida entre
relatoria, subrelatorias e sessdes de audiéncia. No entanto, Lameirdo (2013) observa que o grau
de autonomia dessas comiss@es € altamente variavel e depende do grau de correlagdo entre o

governo, a oposicédo e os atores independentes, o que implica diferentes niveis de eficéacia.

Como resultado, o desempenho das CPIs ndo pode ser avaliado de forma puramente legal ou
processual. Ele deve ser considerado como parte de um jogo politico maior, os tépicos da
investigacdo, a progressao da investigacéo e as decisdes finais sdo todos dependentes do partido
politico, da midia e do eleitorado. Isso sugere a ideia de que as CPIs sdo, na verdade, espacos
politicos com um conflito permanente. Em suma, CPIs sdo organiza¢Ges formais que sao
definidas por regras formais, mas que sdo profundamente afetadas pela competicdo de poder
politico. Sua eficécia depende de multiplos fatores, incluindo a composicéo do Parlamento, o
status do governo, o apoio publico e a capacidade dos parlamentares de coletar recursos

simbdlicos e praticos para completar suas funcées.
Presidencialismo de Coalizéo e Barganhas Politicas

A ideia de um sistema presidencial de coalizdo foi criada por Sérgio Abranches (1988) para
descrever a forma como o sistema politico brasileiro evoluiu desde o processo de
redemocratizagéo. O presidencialismo de coaliz&o caracteriza-se pela necessidade de formacao
de amplas aliancas partidarias para garantir governabilidade em um sistema altamente
fragmentado. Como argumenta Abranches (1988), presidentes no Brasil dependem da
construcdo de maiorias legislativas por meio da distribuicdo de cargos ministeriais, recursos

orcamentarios e controle da agenda legislativa. Esse arranjo institucional gera um ambiente
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permanente de negociacdo entre Executivo e Legislativo, no qual instrumentos parlamentares,
como as CPls, podem ser mobilizados tanto para fins de fiscalizagcdo quanto como mecanismos
de barganha politica. Este € um exemplo da dependéncia do presidente do Congresso Nacional
para 0 governo, apesar de ser eleito diretamente e ter amplos poderes constitucionais. Este
arranjo tem consequéncias significativas para a natureza da relagdo entre o executivo e 0
legislativo, este arranjo promove um conceito de acordo politico permanente como um pré-

requisito para a governabilidade.

Os cientistas politicos brasileiros tém se concentrado nos mecanismos que contribuem para este
modelo, eles tém enfatizado a importancia das emendas parlamentares, posi¢des no governo e
a liberacdo de recursos orcamentarios, bem como a influéncia que é definida na agenda
legislativa como um meio fundamental de negociacdo na busca de um objetivo comum
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; SANTQOS, 2021). Como Figueiredo e Limongi (1999, p. 25)
explicam “ndo ha incompatibilidade entre presidencialismo e governo estavel desde que o
Executivo detenha controle da agenda legislativa e possa compartilhar o poder com partidos
aliados”. Essa dindmica ¢ envolta por recentes analises que desmascaram a ideia de um
Legislativo inerte ou cadtico. Adverso do que se previa nas criticas baseadas na fragmentacédo
partidaria e no sistema eleitoral, os dados empiricos sdo dispostos por uma agenda fortalecida
do Executivo, que detém um controle amplo sobre a iniciativa legislativa, disciplina partidaria,
com a formacdo de coalizBGes entre partidos que atuam de forma organizada para viabilizar
politicas publicas. As transformacdes pds-1988 mostram que, apesar do presidencialismo de
coalizdo dependa de acordos e barganhas complexas, a relacdo entre o Executivo e Legislativo
se torna menos conflituosa e mais cooperativa do que se esperava. Dentro da perspectiva das
CPIs demonstra essa imprecisdo, que mesmo que usada como jogo politico, a sua eficacia na
maioria das vezes depende da capacidade do governo em barganhar com aliados e controlar
narrativas. Nesse contexto, as CPIs se tornam instrumentos politicos estratégicos que muitas
vezes sdo empregados como forma de pressdo, chantagem ou negociacdo entre participantes

politicos.

A criacdo de CPIs por partidos do governo ou da oposi¢do também transmite muito sobre a
natureza desses acordos. Lameirdo (2013) menciona que o governo tipicamente participa da
cena para evitar a criacdo de comissfes que causariam danos politicos, usando sua maioria nas
diretorias executivas e comissdes permanentes para atrasar ou inviabilizar o processo. Por outro
lado, os partidos de oposicao utilizam CPIs como um meio de constranger o governo, ocupando

espaco na midia e, finalmente, alterando a perspectiva do pablico.
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Power e Zucco (2009) reforcam esse argumento ao demonstrar como os partidos politicos no
Brasil ttm uma forte tendéncia a maximizar recursos e poder, apesar da perda de coeréncia
programatica. Esse atributo do sistema partidario facilita a proliferacdo de transacdes
complexas e instaveis, que se manifestam tanto na distribuicdo de agéncias governamentais

quanto na composicdo de comissdes parlamentares e na conducdo de CPIs.

A esse respeito, a pesquisa de Miranda (2014) aprofunda a discuss@o ao mostrar que a que a
capacidade do governo de influenciar o andamento das CPIs esta intimamente ligada a
capacidade de organizacao, articulacdo e coesdo das coalizbes governamentais. Utilizando o
método de process-tracing, Miranda revela que a atuacdo do governo ndo se baseia apenas na
quantidade de cadeiras que ocupa no Legislativo, mas também na habilidade de coordenar a¢6es
entre aliados, negociar apoios e, em situa¢es mais criticas, aplicar san¢6es internas ou fazer
ameacas politicas. Sua investigacdo mostra que 0 sucesso em bloquear ou desviar as
investigacdes das CPIs resulta da combinacdo de ferramentas tipicas do presidencialismo de
coalizdo como a distribuicdo de cargos, liberacdo de recursos e controle da agenda com
estratégias especificas para neutralizar escandalos, especialmente quando a criagdo da comissao
nédo pode ser evitada. Assim, a contribuigdo de Miranda reforca a ideia de que as CPIs, embora
formalmente sejam instrumentos de fiscalizacdo, funcionam em grande parte como arenas de
disputa politica, onde o governo, ao proteger sua base, busca minimizar danos institucionais e
eleitorais. O estudo também destaca que a logica de protecdo governista nas CPIs se manifesta
em diferentes niveis de intensidade e variacdo, oscilando entre negocia¢fes mais brandas e

préticas de coacdo, dependendo da gravidade das dendncias e da solidez da coalizéo.

De suma importancia reconhecer que a pratica de negociacdo politica, embora funcional em
relagdo & manutengdo do governo, ¢ alvo de criticas frequentes por suas praticas clientelistas
favorecidas e sua falta de democracia. Arantes (2002) observa que o presidencialismo que
envolve coalizdes tende a diminuir os controles horizontais, que incluem a autoridade total dos
poderes Legislativo e Judiciario sobre o executivo. Nesse contexto, as CPIs servem como

sintomas e instrumentos das limitacdes institucionais do modelo.

Concluindo esse topico, consideramos que as CPIs servem como componentes integrais do
sistema de coalizdo de governo, funcionando como um meio de supervisao e barganha. Sua
instalacdo, comportamento e resultados devem ser considerados em conjunto com as relagdes
de poder que definem o sistema politico brasileiro, que sdo caracterizadas por maultiplas

aliancas, partidos divididos e um incentivo a discusséo constante.
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O Uso Politico das CPlIs

Embora as Comissfes Parlamentares de Inquérito (CPIs) sejam consideradas instrumentos de
fiscalizacdo e controle, elas também sdo utilizadas como uma forma de estratégia politica no
Brasil. O uso politico de comissdes investigativas, contudo, ndo ¢é exclusivo do caso brasileiro.
Em democracias consolidadas, como os Estados Unidos, comissdes parlamentares também sao
frequentemente mobilizadas em contextos de disputa politica entre partidos. Investigacdes
conduzidas pelo Congresso norte-americano, como o caso Watergate na década de 1970 ou,
mais recentemente, as investigacfes sobre o ataque ao Capitélio em 2021, demonstram que
comissdes investigativas podem atuar simultaneamente como instrumentos de fiscalizacdo
institucional e arenas de disputa partidaria. Assim, a dimensao politica dessas investigacdes nao
representa necessariamente uma distorcdo institucional, mas uma caracteristica inerente ao
funcionamento dos sistemas legislativos democréaticos. Seu papel politico € evidente tanto nos
objetivos que inspiram sua criagdo quanto na forma como sdo concebidas e implementadas
pelos parlamentares. Esse componente politico das CPIs esta diretamente associado ao sistema
de presidencialismo de coaliz&o e as disputas entre o executivo, o legislativo, os partidos e seus

lideres

Lameirdo (2013) observa que a utilizacdo politica das CPIs também ¢é exibida na forma como
esses espacos sdo instrumentados pelos partidos. O autor reconhece que os partidos utilizam o
sistema de comités como um meio de exercer pressao sobre seus oponentes, especialmente
durante periodos de instabilidade ou declinio institucional. O potencial para estabelecer uma
CPI também pode ser utilizado como uma forma de poder de barganha: pode ser usado para
defender posi¢Ges em comités permanentes, agéncias governamentais ou mesmo para bloquear
outros esforcos legislativos. Essa abordagem estratégica para utilizar CPIs tem como resultado

tornar esses instrumentos parte da organizacao politica.

Além disso, o proposito politico das CPIs pode ser atribuido a regulamentacédo da velocidade e
do assunto das investigacOes. Figueiredo (2018) menciona que o comportamento das CPIs ¢
frequentemente contingente aos interesses da maioria no poder parlamentar, que possui o poder
de escolher o presidente e o relator de uma comissdo. Como resultado, embora as CPIs sejam
instrumentos que podem ser acessados por um terco da assembleia parlamentar, sua
funcionalidade real é frequentemente inibida pela dindmica de obstrucdo, méa direcdo ou
subversdo politica. O autor afirma que “as CPIs ndo escapam da l6gica do controle majoritario:
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sdo moldadas pelos mesmos incentivos e vetores das demais comissdes legislativas”

(FIGUEIREDO, 2018, p. 58)

Arantes (2002) também contribui ao afirmar que a utilizacdo politica das CPIs demonstra os
conflitos entre os mecanismos formais de responsabilizacdo e as tradigdes politicas informais
do Brasil. Para ele, o Legislativo, quando promulga CPIs para fins politicos, em vez disso,
exerce uma forma de controle que ndo é tradicionalmente considerada. Este € um exemplo de
uma forma de accountability politica que é caracterizada por seletividade, espetaculo e

relevancia institucional.

Power e Taylor (2011) fornecem uma analise comparativa ao observar que a utilizagéo politica
de CPlIs no Brasil € diferente do estilo europeu de politica parlamentar, que é caracterizado por
uma oposicdo mais definida. No Brasil, o papel da oposicdo é instavel e frequentemente
informal, 0 que promove a natureza oportunista e tatica das comissdes investigativas. Para 0s
autores, a utilizagdo de CPIs funciona como “um substituto institucional para mecanismos

institucionais frageis de controle e oposi¢do” (POWER; TAYLOR, 2011, p. 84).

A midia e as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) no Brasil tém estado entrelacadas
em sua relacdo por muito tempo, o que faz dela um eixo essencial para entender como esses
instrumentos de controle funcionam politicamente. A cobertura mididtica transforma
investigacGes em campos de batalha simbdlicos onde historias politicas sdo tanto construidas
guanto disputadas, como exemplificado por Rodrigues (2006) deixa muito claro. No
presidencialismo de coalizdo, as CPIs ndo apenas desempenham a tarefa de controle formal,
mas, como mostram Figueiredo & Limongi (1999), fornecem um ambiente instrumental para
taticas de negociacdo e pressdo politica. Valores noticiosos como conflito e sensacionalismo

necessariamente simplificam a complexidade das investigacfes em polaridades marcantes.

Isso serve para desautorizar o Legislativo enquanto personaliza a politica, um clima evidente
em um pais como o Brasil, onde as pessoas geralmente desconfiam dos politicos (Porto, 1996).
No entanto, essa exposicdo também revela contradi¢cdes. Enquanto a midia pode reforgar a
accountability ao expor a corrupc¢éo, tende a priorizar escandalos particulares sobre a analise
sistémica e enfatiza personalidades em vez de principios na politica, como aconteceu com as
CPls do Mensaldo (2005) e Sanguessugas (2006), quando o sensacionalismo superou o trabalho

de investigacgéo rigorosa.

24



Além disso, como observado por Santos (2021), a midia faz com que a judicializagdo das CPIs
com o Supremo Tribunal Federal (STF) intervindo ativamente em disputas entre 0s outros
ramos do governo - pareca mais um componente nesse "drama politico". I1sso leva as pessoas a

pensarem que o corpo legislativo ndo tem mais nenhuma independéncia.

Midia, Justica e governo agora se juntam, encenando essa mesma histéria de duas maneiras.
Pois é claro que as CPIs sdo meios constitucionais essenciais para a transformacao democratica.
No entanto, a eficiéncia de sua operacdo depende de fatores fora de sua jurisdicdo: a opinido
publica se envolve e as coalizGes governamentais devem permitir que funcionem (Power &
Taylor, 2011).

Nesse entendimento, a literatura nos ensina que as CPIs sdo sistematicamente rebaixadas por
duas forcas. A imprensa ajuda a revelar malfeitos, mas ao mesmo tempo distorce eventos e
processos em questdes curtas que epitomizam espetaculos de curta duragdo aos quais as pessoas
viram as costas apenas uma hora depois. Assim, a interacdo entre midia, politica e Justica ilustra
uma espécie de pardbola sobre as CPIs: elas sdo ferramentas importantes dentro da constituicdo
democrética do Brasil; no entanto, sua operacao depende de fatores externos a elas, sobretudo
0 apoio publico e também a unidade ou divisdo dos ramos governamentais. Essa dualidade
sustenta a demanda por estudos sobre como a midiatizacdo das CPIs as remodela dentro da
democracia brasileira: onde os cortes vém se vocé ndo resolver com outra pessoa, eles estdo

fora.

Além dos pontos ja abordados, o estudo de Junqueira e Franca (2023) sobre a CPI da Pandemia
de Covid-19 é um exemplo claro de como essas comissGes podem ser usadas politicamente em
momentos de crise e grande atencdo da midia. Os autores ressaltam que a CPI da Pandemia foi
uma situacdo atipica, onde a oposicdo conseguiu aproveitar os poderes investigativos do
Congresso Nacional para "emparedar" o Poder Executivo, desafiando a norma habitual em que
investigacOes que incomodam o governo sdo frequentemente bloqueadas ou minimizadas
(JUNQUEIRA; FRANCA, 2023). Durante seis meses, a CPIl da Pandemia foi o centro das
atencOes na politica, trazendo a tona informagdes cruciais sobre a atuacdo do governo federal
durante a crise de salide, como a postura negacionista, a recusa em negociar vacinas diretamente

com fabricantes internacionais e as suspeitas de corrupcéo.

O sucesso da CPI pode ser atribuido a dois fatores principais:
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Uma grande comocao nacional. A crise humanitaria em Manaus e o agravamento da pandemia

criaram uma presséo publica e midiatica que tornaram a CPI inevitavel.

Uma base governista desarticulada. A falta de coordenagédo na coalizéo presidencial permitiu
que a oposicao conseguisse a maioria na Comisséo, o que garantiu uma conducéo efetiva das
investigacoes (JUNQUEIRA; FRANCA, 2023).

Esse caso também ilustra como as CPls podem atuar como "alarmes de incéndio”
(MCCUBBINS; SCHWARTZ, 1984), canalizando o clamor publico em tempos de crise. No
entanto, os autores enfatizam que esse tipo de sucesso € algo raro, dependendo de condicdes

politicas especificas que ndo costumam se repetir.

Entdo assim compreendemos que o proposito politico das CPIs é complexo: envolve estratégias
visiveis e silenciosas, pressao sobre o governo, mudancas de coalizao, rivalidade partidaria. Um
exemplo empirico dessa dinamica é o estudo de Buna e Victorino (2017) que traz uma
contribuicdo valiosa a esta se¢do ao apresentar uma analise empirica sobre o uso das CPIs no
Senado brasileiro durante os governos de Lula e Dilma (2003-2015). Ele reforca trés pontos
principais que ja foram discutidos na revisdo: CPIs como Ferramenta de Controle,
majoritariamente usada pela oposicdo. Os autores corroboram a ideia de Calcagnotto (2005) e
Figueiredo (2001) de que as CPIs séo, na sua maioria, convocadas pela oposi¢do (71% dos
requerimentos nesse periodo), embora tenham uma efetividade limitada em gerar punicoes
diretas (apenas 24% resultaram em relatorios finais) “Observa-se, portanto, a CPl como um dos
instrumentos de controle mais poderosos a disposicao do legislativo (NINA, 2005). O poder de
fiscalizacdo embutido nas CPlIs deu substrato a fun¢éo fiscalizadora e controladora t&o almejada

por Montesquieu ao idealizar a separagdo dos poderes.” (p.8)

Efeitos Indiretos das CPlIs, o artigo revela que, mesmo na auséncia de sanc¢des formais, as CPIs
tiveram um impacto politico consideravel. Um exemplo disso é a CPI da Petrobras em 2015,
gue ndo s6 amplificou crises na midia, mas também ajudou a desgastar a imagem do governo

Dilma. Isso reforca a ideia de Schedler (1999) sobre a "responsividade” como uma dimenséao

independente da "responsabilidade™, "Para Schedler a sanc&o pode se dar no sentido amplo

OU estrito [...] o estigma e os reflexos danosos atribuidos a uma CPI sdo mais importantes que

0s seus principais efeitos"” (p. 7).
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Buna e Victorino apontam que a coalizdo petista conseguiu bloquear ou neutralizar CPIs
importantes, como as do Banestado e DNIT, ao ocupar posi¢des-chave, como a presidéncia e a
relatoria, para controlar as narrativas. Isso se relaciona com a critica de Mainwaring (2003)
sobre a fragilidade da accountability horizontal em sistemas com executivos fortes. O governo
permite ser controlado através das Comissdes de Inquérito parlamentar mais por aliados do

que por partidos que ndo fazem parte do governo™ (p. 18).

Com base nos estudos de Buna e Victorino (2017) sobre sua aplicacdo no Senado Brasileiro, as
dindmicas estratégicas das CPIs como instrumentos de controle politico sdo ainda mais claras.
No periodo de 2003-2015 (ou seja, 0s governos Lula e Dilma), grupos de oposicdo fizeram a
grande maioria dos pedidos de CPIs (77% no primeiro mandato de Lula e 92% no segundo),
mas apenas uma fracdo minima foi realmente instalada - mostrando assim como a coalizdo
governista estava trabalhando esse processo (p.3, 21). Esse padrao reforca trés pontos principais

desenvolvidos nesta pesquisa:

e CPIs como uma area marcada pela necessidade de luta: A oposi¢do usa CPIs como
instrumento restringir a capacidade de acdo do Executivo, ampliando o custo politico
de determinadas decisdes governamentais (Lameirdo, 2013), mas a eficacia da CPI
exige a capacidade de mobilizacdo da midia e da presidéncia, que em alguns casos
transforma a CPl em um instrumento institucional formal com baixa efetividade
investigativa (Junqueira & Franca, 2023).

e CPIs como um instrumento de regimes presidenciais coalizacionais: Instalados no
governo, por exemplo, no caso do segundo mandato de Lula, fazem bem em governar
controlando a agenda e ocupando postos-chave nas comissfes de investigacéo
(Figueiredo & Limongi, 1999; Miranda, 2014).

e Controle, assimétrico: Mesmo CPls propostas por aliados (por exemplo, a CPI da
Barragem de Rejeitos patrocinada pelo PMDB) que s@o aprovadas seguem agendas
adaptadas aos interesses do préprio governo; isso mostra que o instrumento de controle

é tomado por interesses politicos (p.17).

A pesquisa de Figueiredo et al. (2022) confirma a politizacido das Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPIs). Por exemplo, neste periodo durante as 722 e 732 sessdes, mostram que partidos

de oposi¢édo (PSDB, PDT) foram responsaveis por 71% desses pedidos contra governos (p. 17).

Essa dinamica é particularmente visivel em crises institucionais, como os impeachments de
Collor (1992) e Dilma (2016), quando um grande nimero de CPIs foi instaurado (30 e 36,
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respectivamente). Os autores apontam que as CPIs séo 'alarmes de incéndio’ (McCubbins e
Schwartz, 1984) que mobilizam a opinido publica (76% dos brasileiros acompanharam a CPI

da Pandemia em 2021) e reforcam crises midiaticas ( p. 10).

Seu impacto eleitoral é realmente significativo: CPIs que investigam com sucesso a corrupgao
(por exemplo, CPI do PC Farias) reduziram os niveis de popularidade de um presidente em até

30 pontos percentuais ( p. 19).

Esses resultados confirmam Buna e Victorino (2017), mostrando que as CPIs raramente
resultam em punices legais (relatorios finais surgiram de apenas 24% das comissdes), mas tém
consequéncias politicas indiretas, incluindo danos a imagem e mudancas na coalizdo

governante.

Esses achados confirmam o argumento de que as CPIs operam ndo apenas como mecanismo de
responsabilizacdo horizontal, mas também como instrumentos estratégicos inseridos na
dinamica do presidencialismo de coalizdo. “Quanto maior e mais internamente heterogénea a
coalizdo, mais complexo se torna o controle parlamentar” (pp. 23-24), de fato a natureza

estratégica, e muitas vezes limitada, deste instrumento na politica brasileira.
O Legislativo e o Judiciério: Interacdes Institucionais

O vinculo entre os poderes Legislativo e Judiciario no Brasil é caracterizado por uma dinamica
complexa de parceria, competicdo e sobreposicao, especialmente no que se refere a questoes
politicamente controversas. No que se refere as Comissfes Parlamentares de Inquérito (CPlIs),
essas interacGes sdo particularmente evidentes, pois o Poder Legislativo assume um papel
investigativo que tem consequéncias legais, enquanto o Judiciario funciona como garantidor de

direitos e arbitro de disputas institucionais.

Arantes (2002) menciona que a atividade politica do Judiciario brasileiro aumentou
significativamente desde a Constituicdo de 1988, tendo o papel de um mediador informal entre
0s poderes Executivo e Legislativo. Nesse contexto, o Poder Legislativo normalmente solicita
ao Judiciario, especialmente ao Supremo Tribunal Federal (STF), auxilio em disputas internas
sobre a instalacdo, funcionamento e limites das CPIs. O autor observa que “o STF tornou-se 0
espaco de resolucdo de disputas politicas que ndo encontram solucdo dentro do préprio
Legislativo” (ARANTES, 2002, p. 87).

Essa judicializagédo é derivada, em parte, da natureza desordenada da constitui¢do e da divisao
de poder dentro do sistema politico, 0 que impede o Congresso de chegar a um consenso sobre
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questBes internas. Lameirdo (2013) menciona que as CPIs sdo suscetiveis a uma forma de
"judicializacdo seletiva" por sua dupla natureza: sdo politicas e juridicas. Diz-se que esse tipo
de judicializacdo tem um "impacto significativo” na instituicdo. A autora também observa que,
embora o Judiciario seja limitado em sua capacidade de abusar e preservar direitos basicos, ele
também tem um papel ativo na criacdo de regras institucionais, que influenciam os resultados

politicos.

Em relacdo a accountability horizontal, veja como as Comissfes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) e o Judiciario estdo inter-relacionados. Como dizem Macedo e Miranda(2016), "A
punitividade das CPIs ndo é o critério para julgamento; ao contrario, sua importancia reside em
servir como uma barreira entre o Legislativo e as agéncias de controle." Essa perspectiva ecoa
a andlise de Cadah et al. (2011), para quem: "As CPIs operam como elos de uma cadeia de
responsabilizacdo. Seus relatdrios sao a centelha, mas o fogo depende do Ministério Publico e
do Judiciario" (p. 15).

Nesse ponto, eles sustentam a visdo de Cadah de que apenas 24% das CPlIs federais (1999-
2010) levaram a ac0es legais, no entanto, 86% dos inquéritos fizeram um registro e, portanto,
todas as suas conclusdes foram transferidas para o Ministério Publico Federal. Isso é uma

evidéncia de seu papel como um "gatilho institucional” (Cadah & Centurione, 2011: 96).

O Supremo Tribunal Federal (STF), por sua vez, atua como o "arbitro”. Quando entra em
conflito com os direitos humanos, limita seus poderes de investigacdo. Segundo Alexandre de

Moraes (2000): "O poder das CPIs ndo € absoluto. Investigar sim, perseguir ndo" (p. 286).

Sob FHC, 78% das investigacdes parlamentares contra o Executivo foram bloqueadas por
liminares, enquanto sob Collor, a pressdo publica impeliu o Judiciario a permitir tais inquéritos
(Tabela 3.8).

Esse padréo reflete o que Arantes (2002) chamou de "ativismo judicial reativo": a tendéncia do

Tribunal de intervir apenas quando ha pressao de crise externa.

O caso emblematico da CPI da Pandemia (2021) serve para exemplificar a excecdo que
confirma a regra. Como Junqueira e Franca (2023): "A oposi¢do s6 conseguiu controlar a CPI
porque a coalizo governista estava fragmentada e a comocao nacional era incontrolavel™ (p.
402).

Para mais, o Judiciario participou de momentos de problemas institucionais, quando assume o
papel de supervisdo legislativa. Como observam Taylor e Power (2011), esse protagonismo do
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Judiciario é atribuido a sua autonomia institucional e a falta de mecanismos internos de
autorregulamentacdo no Congresso, especificamente no que diz respeito a supervisdo de seus
préprios membros. Esse desequilibrio € ilustrado, por exemplo, quando decisfes judiciais
impedem a producdo de documentos em CPls, a violacdo de sigilo ou a suspensdo de

intimagdes, todos exemplos de abuso de poder ou desvio de finalidade.

Santos (2021) afirma que essa interferéncia judicial € legitima e significativa no que se refere a
autonomia e efetividade do corpo legislativo. De acordo com 0 autor “o constante recurso ao
Judiciario fragiliza a percepcéo publica sobre a autoridade do Congresso e pode reforgar a

ideia de que ele é incapaz de conduzir processos investigativos de forma técnica e imparcial”

(SANTOS, 2021, p. 128).

Tanto Arantes (2002) quanto Santos (2021) argumentaram que a judicializacdo das CPIs revela
a fragilidade dos mecanismos de controle interno do Legislativo e a relacdo simbiética entre 0s
poderes, uma ideia que ecoa a accountability horizontal nas poliarquias originalmente
desenvolvida através de discussdes por Guillermo O'Donnell. Como aponta o autor, a eficacia
do controle matuo entre instituicbes, como o Legislativo e o Judiciério, depende de trés
condicdes basicas: (i) uma autonomia real para as agéncias de controle; (ii) uma cultura politica
que valorize os limites institucionais; e (iii) uma distin¢do nitida entre as esferas pablica e
privada. No contexto brasileiro, as CPIs exemplificam esse atrito, embora sejam formalmente
uma ferramenta de accountability horizontal (investigando o Executivo ou outros poderes), seu
funcionamento nos encontra com barreiras politicas, como a natureza seletiva das investigacoes
e a exploracao partidaria. (Lameirdo, 2013; Power & Taylor, 2011). O'Donnell aponta que nos
paises latino-americanos, a accountability horizontal da elite politica as normas politicas ndo é
continua nem firme. Essa analise € aplicavel ao Brasil quando as CPIs séo judicializadas e como
quando o STF suspende convocagdes ou limita investigacOes, isso ndo apenas traz a tona
conflitos entre os poderes, mas também revela as dificuldades na construcéo de instituicdes
independentes capazes de verificar abusos de poder. No entanto, em casos especiais (como a
CPI da Pandemia), a combinacéo de presséo publica e acdo coordenada da oposicdo ainda ativa

poderes formalmente controlados, embora com efeitos temporéarios (Junqueira & Franga, 2023).

Assim, as CPIs s@o um paradoxo da accountability horizontal em coaliz6es presidenciais: séo
ao mesmo tempo um local de contenda politica e oportunidade, colocando a prova os diferentes
ramos do governo dentro de um sistema onde a lealdade partidaria sempre supera o bem-estar

publico.
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Por outro lado, o Legislativo também emprega o Judicidrio como meio de ganho politico.
Partidos e parlamentares buscam a ajuda do STF para obter liminares que garantam sua
participacdo em CPIs, obriguem os presidentes de corpos legislativos a criar comissdes ou
questionem o comportamento de seus colegas. Essa abordagem estratégica de usar o Judiciario
como uma "terceira figura politica” demonstra a complexidade do jogo institucional e as
limitacOes da distingéo entre poderes.

Por consequéncia, a relacdo entre os poderes Legislativo e Judiciario no Brasil contemporaneo
é considerada de dependéncia estratégica, essa relacdo é caracterizada por desacordos sobre
responsabilidade, limites de jurisdicdo e controle reciproco. As CPIs estdo localizadas nesse
meio termo, servindo como arenas nas quais os dois poderes do governo interagem entre si,
compartilham recursos e discutem a legitimidade de seus respectivos poderes com a sociedade.
Essa dindmica demonstra a complexidade institucional do Brasil, bem como as maneiras pelas
quais os atores politicos tentam fortalecer suas posic@es e ter legitimidade para suas a¢Ges em

um ambiente majoritariamente judicializado.

A Revisdo de Literatura apresentada neste capitulo demonstra que os Inquéritos Parlamentares
(CPIs) sdo um objeto excepcional de estudo do comportamento institucional e politico do
Legislativo brasileiro. Longe de servirem exclusivamente como meios técnicos de fiscalizacao
e controle, as CPIs se revelam como espacos politicos nos quais se expressam disputas sobre
politica, estratégias de visibilidade, barganhas entre poderes e alteracbes na coalizdo
governamental. Ao discutir o conceito de "Nova Democracia” e o papel do Legislativo no Brasil
contemporaneo, fica evidente que o processo democratico brasileiro, ainda em
desenvolvimento, é caracterizado por instituicdes formais sélidas, mas operadas por métodos
informais, acordos ad hoc e politicas personalizadas (AVRITZER, 2019; SANTOS, 2021).
Nesse contexto, o Congresso Nacional passa a ter papel crescente na producdo de acordos e

controversias, tendo as CPIls como meio de lideranca institucional.

A analise de Figueiredo et al. (2022) mostra que as Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) encapsulam as ambivaléncias da democracia brasileira: Elas sdo ao mesmo tempo meios
genuinos para prevenir e supervisionar (49,1% tém Supervisdo Judicial por sua Lideranga
Executiva), assim como armas favorecidas nas lutas politicas entre varias oposi¢fes que
controlam uma maioria (71% de dominancia). Foram criadas para supervisionar, mas sao
constrangidas tanto pela judicializagdo (Supremo Tribunal Federal) quanto pela I6gica do

presidencialismo de coalizdo, na qual maiorias legislativas impedem a investigacédo (lbid., p.
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21). Nessas circunstancias, hd pouco espaco para palavra ou acéo de baixo. Como mostrou a
CPI da Pandemia, no entanto, circunstancias excepcionais (pressdo publica, governo em
desordem) podem fazer com que as CPls desencadeiem uma responsabilizacdo horizontal
efetiva em pelo menos algumas ocasifes (JUNQUEIRA; FRANCA, 2023).

A literatura sugere que o funcionamento das CPIs esta intrinsecamente ligado ao
presidencialismo de coalizéo, estilo que se caracteriza pela dependéncia do Executivo em
relacdo ao Legislativo para garantir governabilidade (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999;
SANTOS, 2021).

O vinculo entre os poderes Legislativo e Judiciario também é de importéncia central na
progressdo da CPIs. A judicializagdo das comissOes investigativas, que foram reconhecidas
como a corte suprema, demonstra a sobreposicao de poder e a relagcdo de dependéncia entre 0s
poderes. O STF tem o potencial de se tornar o arbitro e definidor dos limites das acdes das CPIs,
como um mediador institucional (ARANTES, 2002; POWER; TAYLOR, 2011). Essa interacao
tem um resultado produtivo, mas também levanta questdes sobre a independéncia do poder

Legislativo e os perigos potenciais do excesso de confianga no poder judiciario.

Como resultado, esta revisdo de literatura demonstrou que as CPIs ndo sdo simplesmente
mecanismos de investigacdo, mas estdo no cerne da politica brasileira hoje, elas representam
tanto as limitacbes quanto o potencial da democracia no pais. Por meio da articulacdo de
componentes institucionais, estratégicos e simbolicos, as CPIs demonstram como o Poder
Legislativo possui poder de forma complexa, o que revela a intrincada relacdo entre poderes e

a importancia do Parlamento no processo democratico.
METODOLOGIA

Este & um estudo quantitativo, com um desenho descritivo, a fim de esclarecer as dinadmicas,
padrdes de uso e eficacia das ComissGes Parlamentares de Inquérito (CPIs), no contexto
institucional e politico da Nova Democracia Brasileira (1988 a 2025). Este periodo é justificado
pela vigéncia da atual Constituicdo Federal, promulgada em 1988, que foi utilizada
estruturalmente para criar o presente sistema democratico, enquanto o0s governos de Luiz Inacio
Lula da Silva, Dilma Rousseff, Michel Temer e Jair Bolsonaro permitiram uma analise de larga
escala que pode identificar a extensdo das mudancas, continuidades e rupturas nas CPIs,
incluindo como diversos contextos politicos, crises e niveis de polarizacdo impactaram 0 uso

deste instrumento legislativo. O universo da pesquisa compreende todas as CPIs da camara
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propostas e/ou criadas durante este periodo, todos os pedidos arquivados que ndo chegaram a
instalacdo efetiva; as CPIs instaladas e ndo concluidas; as concluidas com relatorio final
aprovado; e as concluidas sem aprovacao de relatério final. O escopo permite 0 exame ndo
apenas das comissdes efetivamente instaladas e que desenvolveram atividades formais de
investigacdo (como oitivas, quebras de sigilo, producdo de relatérios e encaminhamentos
institucionais), mas também das motivacgdes e estratégias politicas envolvidas em pedidos que
ndo tiveram sucesso ou que ndo avancaram institucionalmente, oferecendo um quadro
abrangente da aplicacdo das CPIs como instrumento de controle e também de negociagédo

politica.

A coleta de dados foi um dos principais desafios deste estudo e foi conduzida manualmente de
forma sistematica e abrangente, com o auxilio de um banco de dados previamente agregado por
Argelina Figueiredo para seus estudos de 2001 e 2005, incluindo as CPIs federais realizadas
nos anos de 1946-2002. A ampliacdo do banco de dados para incluir o periodo de 1988-2025
foi possivel, no entanto, atraves de buscas sistematicas de documentos oficiais, encontrados nos
portais institucionais da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Esses portais incluem os
pedidos de criacdo de CPls, atas de reunides plenarias e de comissdes, documentos de
instalacdo, relatorios parciais e completos, registros de arquivamento, prorrogacdes e
encerramentos, juntamente com publicacdes oficiais a respeito tanto do processamento quanto

do resultado das investigacdes.

O processo de coleta manual envolveu a leitura e extracdo de aspectos pertinentes dos
documentos selecionados. Como a verificacdo de dados gerais e especificos sobre autoria dos
pedidos, envolvimento de partidos politicos, unidades federativas, matérias de investigacao
(corrupcdo, seguranca publica, ma gestdo, escandalos midiaticos), status processual das CPIs
(arquivadas, instaladas, inativas com relatorio aprovado ou qualquer falta dele), bem como
encaminhamentos judiciais decorrentes das investiga¢Oes. Durante a extragéo de dados, foram
identificadas inconsisténcias e lacunas nos registros publicos, o que exigiu a triangulacdo das
informacdes obtidas de diferentes fontes para garantir a qualidade e integridade do banco de
dados.

A estruturacdo dos dados coletados foi um passo essencial para a sistematizagdo e anélise, bem
como para a interpretacdo precisa dos dados relacionados as Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPIs) Federais entre 1988 e 2025. Desta forma, foi criada uma planilha estruturada,

projetada para organizar todos os dados coletados para maior facilidade a homogeneidade nas

33



analises quantitativas e qualitativas. Os dados foram separados em linhas no nivel de solicitacdo
e colunas no nivel de varidveis-chave, indicando a natureza e o progresso das comissdes
parlamentares individuais. As variaveis nesta base de dados foram selecionadas de acordo com
0 objetivo do inquérito e o contetdo dos documentos oficiais que consultamos para criar uma
representacédo geral e operacional do trabalho das CPIs. A planilha segue o seguinte padréo de

organizagao:

Ano: Refere-se ao ano em que a proposta oficial para a instalacdo da CPI foi apresentada no
nivel legislativo, facilitando assim o exame temporal e o rastreamento de tendéncias e picos na
programacéo da submissao proposta de comissdes investigativas ao longo das legislaturas. Esta
variavel é relevante para o estudo na construcdo de um mapa de desenvolvimento histérico e

relacGes com situacdes politicas particulares.

NUmero do requerimento: Cada pedido tem um ndmero de identificagcdo Unico atribuido pela
Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal, permitindo o rastreamento oficial e o
cruzamento de dados com a base de dados legislativa disponivel publicamente, garantindo

fidelidade e preciséo documental.

Autor: Refere-se ao nome dos parlamentares encarregados de propor o pedido de CPI, sendo
importante para examinar o perfil dos agentes politicos envolvidos, suas estratégias e papel

proativo na iniciativa investigativa.

Partido do autor: Informa o partido politico ao qual pertence(m) o(s) autor(es) do pedido,
possibilitando avaliacBes sobre a concentracdo ou dispersdo partidaria na proposta das CPIs,
bem como permitindo o exame das dindmicas partidarias ao utilizar esta ferramenta legislativa.
Esta variavel é importante para a analise de influéncia politica e articulagdes internas no

Congresso.

Presidente da CPIl: Documenta o0 nome do parlamentar que serve para presidir a comissao
parlamentar de inquérito, uma situacdo em que tal papel pode moldar o curso do trabalho e,

portanto, influenciar muitas decisGes para as investigagoes.

Partido do presidente: Mede o partido politico do presidente da CPI, o que facilitara a analise
se as siglas partidarias seguem uma regra de responsabilidade e lideranca nas investigagdes,
também fornecendo dados para analises de distribuicGes de poder e estratégias politicas para
controle ou direcdo das CPIs. E um fator tdo significativo quanto qualquer outro em relago a

validade e implica¢fes dos inquéritos.
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Relator: Indica o parlamentar escolhido para relatar os resultados da CPI, uma figura central na
preparacdo do relatorio final, que contém as conclusdes e recomendagdes da comisséo, sendo

uma peca-chave para a legitimidade e repercussdo das investigacoes.

Partido do relator: Informa o partido politico do relator, um fator importante para avaliar a
influéncia partidaria sobre o contetido e a conducédo do trabalho da CPI, bem como possiveis

alinhamentos politicos no processo investigativo.

Resultado: Descreve os resultados executivos e legislativos da CPI, descrevendo se a comissao
foi instalada, arquivada, recebeu a aprovacdo do relatdrio final ou cessou a operacdo. Além
disso, esta variavel informa o diagndéstico da utilidade politica do instrumento, que demonstra

a taxa de sucesso e eficacia das CPIs para cumprir seu propdsito institucional.

Ementa: Refere-se a breve descricdo do tema ou objetivos da CPI, resumindo o foco
investigativo, como casos de corrupcdo, ma gestdo de recursos publicos, seguranca publica,
escandalos midiaticos, entre outros assuntos. Esta varidvel permite a andlise tematica das
comissoes e a identificacdo de padrdes em relacdo aos problemas sociais e politicos que mais

mobilizam os parlamentares.

Uma organizacdo de tal formato nas planilhas permitiu ndo apenas o registro sistematico, mas
também um poderoso instrumento para analise estatistica e de correspondéncia de informacoes
e cruzamento de referéncias, permitindo a analise das relagdes entre autores, partidos, temas,
resultados e periodos legislativos. A clareza e homogeneidade na organizacdo dos dados
desempenharam um papel critico na obtencdo de coesdo metodolégica, confiabilidade dos
dados e descoberta de informag6es sobre as dindmicas politico-legislativas das CPIs na Nova

Democracia Brasileira.

O processo de construcao desta planilha exigiu um grande grau de meticulosidade e atengédo ao
processo manual de extracdo de dados que precisavam ser verificados e atualizados para evitar
erros e inconsisténcias. A organizacdo também fez arranjos para permitir a inclusdo futura de
outras variaveis, como movimentacdo legal das investigacGes e exposi¢cdo midiatica, para
ampliar a capacidade do estudo de analisar dados e aprofundar conclusdes sobre a relevancia e
impacto das CPIs no ambiente politico nacional.

Utilizando este método de cruzamento e validacéo, as discrepancias puderam ser corrigidas em
maior grau e o banco de dados construido foi aprimorado com confiabilidade de dados,
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discrepancias essas que sdo principalmente decorrentes de divergéncias entre paginas
institucionais quanto ao status das CPIs, auséncia de informagéo clara sobre sua concluséo
formal e atualizacbes incompletas sobre mudangas na composicdo das comissdes. Também
foram observadas lacunas no registro de encaminhamentos institucionais. Essas inconsisténcias
exigiram a conferéncia cruzada entre requerimentos, atas, relatorios e registros de tramitacao
legislativa, a fim de garantir maior precisdo e confiabilidade na organizac¢ao do banco de dados.

O banco de dados esta pronto para facilitar analises quantitativas.

Eles foram submetidos a tratamentos estatisticos descritivos na proxima etapa, incluindo o
calculo das variaveis coletadas; analise de tendéncias; tabelas ilustrativas. Esses procedimentos
ajudaram a encontrar padrdes de comportamento, incluindo o aumento exponencial de pedidos
de CPI em determinados periodos, a concentracdo de pedidos em partidos de oposi¢do, o tema
dominante das investigacdes, ou a eficcia em termos de taxas de sucesso ou arquivamento das
comissdes. Essas andlises sdo cruciais para entender o fenbmeno em sua complexidade
estrutural e politica, o uso das CPIs como ferramentas de controle por um lado, mas também

como ferramentas estratégicas para barganha politica.

Outro eixo de analise foca no monitoramento dos desdobramentos legais que seguem as
investigacGes parlamentares.Isso facilita medir o desempenho das CPlIs ndo apenas como
ferramentas legislativas do governo, mas também como ferramentas que teoricamente deveriam
incentivar a responsabilizacdo horizontal e a responsabilizacdo judicial de agentes publicos, que
sdo investigados. Essa analise é importante para explorar as potencialidades e limitacdes do
sistema politico brasileiro, e a extensdo da coordenacgdo entre os ramos Executivo, Legislativo

e Judiciario no controle da administracdo publica.

Durante a coleta, organizacao e analise das evidéncias, foram notadas e registradas as limitacGes
metodoldgicas da pesquisa documental e empirica construida com base em fontes publicas
oficiais. Em particular, essas limitagdes incluem a falta de documentos internos relacionados a
CPIs arquivadas ou burocraticamente incompletas, a variedade de qualidade e atualizacdo dos
registros oficiais, e a falta de detalhes nas informacdes publicas que podem comprometer a
transparéncia geral do processo conduzido. No entanto, aceita-se que essas restricbes também
formam as limitacGes essenciais que os investigadores documentais enfrentam uma limitacéo
sobre a qual pesquisas futuras podem ser fortalecidas e complementadas por uma maior

disponibilidade de todas as fontes internas e arquivos secretos eventualmente liberados.
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Da mesma forma, em termos de uso de dados publicos, a pesquisa foi concluida em total
conformidade com os regulamentos; o respeito absoluto pela transparéncia e confidencialidade
sobre dados sensiveis eventualmente encontrados teve prioridade, assim como a obrigacéo

social e académica na producao deste projeto.

O estudo foi implementado de acordo com um plano explicito e em etapas ao longo do tempo:
uma revisdo da literatura que forneceu fundamentos tedricos para o artigo; em seguida, uma
coleta de dados manual abrangente, para conduzir uma triagem, organizacao e validacdo dos
dados; depois, andlise quantitativa e qualitativa integrada por meio de analise de dados, e

finalmente textos e relatérios que comp&em o produto final foram elaborados.

Esse planejamento permitiu 0 monitoramento constante desses processos para fornecer uma
base para ajustes metodoldgicos, e para consolidar um diagndstico abrangente sobre o
desempenho, fun¢des e impactos das CPIs no sistema politico brasileiro da Nova Democracia.
Portanto, a metodologia adotada aqui reline a precisdo e estrutura da pesquisa guantitativa
usando uma abordagem manual (embora ardua) que garante a qualidade empirica deste estudo
e um quadro para reflexdes e interpretacfes estaveis sobre como as CPIs funcionam como
mecanismos politicos, institucionais e sociais no cenario brasileiro atual, avangcando assim o

conhecimento no campo da Ciéncia Politica e Governanca Publica.
ANALISE DE DADOS

Os dados sdo o cerne deste estudo, onde as perspectivas apresentadas ao longo da revisdo da
literatura encontram sua comprovacdo empirica sistematizada. Se a literatura indica a
ambiguidade das Comissdes Parlamentares de Inquérito, como mecanismos de accountability
horizontal, instrumentos estratégicos a servico do presidencialismo de coalizdo, ou de outra
forma é através do exame do comportamento concreto dessas comissdes que se pode chegar a

um grau de apreciacao do alcance desse dualismo na época da Nova Democracia Brasileira.

Esta sistematizacéo do universo das CPIs federais ao longo de 1988 a 2025 nos permite olhar

além das analises baseadas simplesmente em casos emblematicos ou episodios de alta
visibilidade midiatica. Em vez de buscar localizar a investigacdo no nivel de eventos isolados,
este estudo visa determinar padrfes estruturais de proposta, instalagdo, operacdo e concluséo
das comissdes. Estd olhando para o fendmeno como ele acontece em termos de regularidade
institucional e vendo como as variaveis politicas, partidarias e contextuais formam e definem o
destino das CPIs.
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A investigacdo é baseada na afirmacdo de que os atos das CPIs ndo séo arbitrarios, episodicos
ou ocasionais. Em vez disso, espelha as relacdes de poder dentro do Congresso Nacional, o
nivel de coesdo das coalizGes governamentais, a capacidade de mobilizacdo da oposicédo e a
atmosfera politica mais ampla em que sdo inseridas. Assim, cada vez que um pedido €
apresentado, cada comissao instalada ou arquivada, cada relatério aprovado ou arquivado, isso

sinaliza as tensdes e negociacdes que organizam o sistema politico brasileiro.

O arranjo temporal dos pedidos, a consolidacdo partidaria das propostas, as taxas de instalagdo
e conclusdo, as relagdes de autoria-consequéncia das comissdes, fornecem informacdes
relevantes sobre uma estrutura de trabalho real de controle parlamentar na pratica. As
diferencas entre as CPIs propostas e efetivamente instaladas ndo podem ser vistas por raz0es de
mero descuido institucional ou ineficiéncia processual. Como argumenta Figueiredo (2001), é
esse controle da lideranca partidaria sobre a agenda e a composi¢cdo das comissdes que permite
a maioria governante bloquear a instalacdo de investigacfes consideradas politicamente
inconvenientes. Com o presidencialismo de coalizao, formam-se maiorias estaveis que reduzem
a autonomia individual dos parlamentares e fazem da responsabilizacdo parte da logica de
coordenacao da coalizdo. Assim, a ndo instalacdo de CPlIs reflete menos uma fragilidade
normativa do que um mecanismo estratégico de protecao governamental dentro das dindmicas
institucionais. Ao reconhecer tendéncias e repeticdes, pode-se avaliar se as CPIs funcionam
como uma ferramenta de supervisdo institucional principalmente ou se seu uso € adaptado para
taticas de barganha e calculo politico. O contraste entre os pedidos submetidos e as comissdes
ativamente iniciadas também lanca luz sobre os mecanismos de poder internos dentro do
Legislativo. Mesmo que um pedido obtenha o nimero minimo de assinaturas, isso ndo significa
necessariamente que sera instalado imediatamente, nem que a comissao trabalhara até que o
relatorio final seja aprovado. Esse caminho do pedido a concluséo, esta repleto de disputas
regimentais, negociacdes partidarias e intervencdes estratégicas que manifestam a Idgica do
presidencialismo de coalizdo. A analise também permite a exploracdo da associacdo entre
posicdo partidaria e desempenho das CPIs. Um momento particularmente relevante para
compreender as variagdes no uso das CPIs ocorre a partir de 2015, durante a presidéncia da
Céamara dos Deputados de Eduardo Cunha. Nesse periodo, observou-se uma mudanca
significativa na correlagdo de forcas entre Executivo e Legislativo. A presidéncia da Camara
passou a atuar de forma mais autbnoma em relacdo ao governo federal, ampliando o espaco
para a instalacdo de CPIs e para o uso estratégico desse instrumento como mecanismo de

pressdo politica. Esse contexto contribuiu para intensificar o uso das comissdes investigativas
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como arenas de disputa politica no Congresso Nacional, especialmente em um cenario marcado

por crise politica, polarizagdo e conflitos institucionais.

Ao observar quais partidos concentram o maior nimero de propostas e como essas propostas
conseguem (ou ndo) passar de seus inicios para comissdes efetivamente instaladas e concluidas,
pode-se testar a hipdtese de que o instrumento € mobilizado de forma diferente pelo governo e
pela oposicdo. Ao mesmo tempo, uma investigacao esta em linha com o dialogo sobre controle
seletivo e protecdo governamental (um tema recorrente na literatura brasileira sobre coalizdes
presidenciais). Um elemento relacionado é a variacdo temporal no uso das CPls. Crises
politicas, escandalos de corrupcdo ou periodos resultantes de instabilidade governamental sdo
fonte de pedidos adicionais e aumento da visibilidade das comissfes. No entanto, precisamos
mostrar empiricamente se esse aumento se correlaciona com maiores taxas de instalacdo ou

conclusdo, ou se esta confinado ao nivel simbdlico da proposta.

A andlise longitudinal também permite a anélise de continuidade e ruptura entre governos: isso
pode servir para entender como o contexto politico impacta a atividade investigativa do
Legislativo. Deve-se enfatizar que esta secdo ndo pretende atribuir avaliacbes normativas sobre
a legitimidade das CPIls, mas sim entender seu comportamento como um fenémeno
institucional. Enfatiza o que pode ser visto, quais regularidades empiricas podemos encontrar
(e podemos identificar) e a relacdo entre fatores politicos e resultados institucionais. A pesquisa,
através de um foco preferencial na analise descritiva sistematica, visa tanto dar base para

analises posteriores dos limites e potencialidades do controle parlamentar na Nova Democracia.

Assim, a analise de dados a seguir é categorizada usando eixos que consideram: (i) a mudanca
temporal dos pedidos de CPI; (ii) a distribuicdo dos partidos para as propostas; (iii) taxas de
instalacdo e conclusdo; (iv) ligacbes de autoria e resultado; e (v) desempenho das comissdes
em geral durante o periodo estudado. Ao especificar esses pontos, o objetivo é formar um
diagndstico empirico coerente da presenca das CPIs. Mais do que apenas oferecer nimeros e
tabelas, esta secdo propGe mostrar como 0s dados mostram o aparato institucional em
funcionamento. Isso da uma no¢do de uma dinamica politica subjacente em cada porcentagem,
cada frequéncia e cada variacao temporal. Essa mudanga entre dados empiricos e interpretacdo
politica é onde a anélise entra, pois fornece subsidios para determinar se as CPIs (ha era da
Nova Democracia) estdo mais proximas de um mecanismo eficaz de controle do que de um
mecanismo moldado por estratégias de jogo politico. O que, formalmente, mas operando sob

fortes restrigdes politicas, isso nos diz sobre a composicdo da democracia brasileira
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contemporanea? Ao investigar essa questdo de uma perspectiva sistematica para as CPIs, busca-
se fornecer mais insights sobre como uma compreensdo aprofundada entre as demandas de

governabilidade, competicao partidaria e accountability institucional.

Tabela — 1 Totais de Requerimentos e Resultados das CPIs da Camara dos Deputados
(1988-2025)

Variavel Quantidade
Total de Requerimentos 332

Total de RFA 31

Total de NINST 32

Total de NI 264

Total de CESR 3

Total de ARQ 1

A tabela apresenta as principais conclusdes das Comissdes, permitindo tracar o desempenho
institucional. Em funcdo disso, é medido o nimero de Relatorios Finais Aprovados (RFA), que
indica as instancias em que a comissao concluiu sua investigacdo apés deliberacao formalmente
validada. O total de Nao Instalados (NINST) indica pedidos que ndo conseguiram formar uma
comissdo efetivamente constituida, sugerindo que pode ter havido restricdes institucionais ou
politicas nas fases iniciais do processo. Por outro lado, uma categoria NI (N&o Informado) cobre
0s casos em que o resultado ndo esta informado nos devidos sites governamentais. No caso
inverso, os casos CESR (Comissdo Encerrada Sem Relatorio) e ARQ (Arquivado), por
exemplo, demonstram casos em que a comissao foi encerrada sem um resumo oficialmente

aprovado ou que os procedimentos da comissdo foram suspensos.
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Tabela 2 — Numero de requerimentos por legislatura

Legislatura N° de requerimentos
482 21
492 36
502 26
518 44
528 68
532 26
542 31
557 44
562 17
572 19

A Tabela 1 mostra a distribuicdo do nimero de pedidos de CPI por legislatura, permitindo-nos
observar a variacao temporal da iniciativa parlamentar ao longo do periodo analisado. Nota-se
que a apresentacdo de pedidos ndo ocorre de forma linear entre as legislaturas, havendo
momentos de maior e menor ativismo. Essa flutuacdo pode estar relacionada ao contexto
politico de cada periodo, a configuracdo das maiorias legislativas e ao grau de tenséo entre 0s
poderes Executivo e Legislativo. Assim, a tabela cumpre uma funcao descritiva fundamental ao
demonstrar que o uso do instrumento da CPI é sensivel as dinamicas conjunturais e ndo

representa um comportamento constante ao longo do tempo.
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Tabela 3 — Partido com maior nimero de requerimentos por legislatura e posicdo em

relacdo ao Governo Federal

Critério: o partido foi classificado como Base/Governo se participou da coalizdo governista
federal no ano do requerimento (participacdo em gabinete/coligacdo/base), e como Oposicao
caso contrario, conforme os dados do banco de coalizdes do CEBRAP (Centro Brasileiro de
Analise e Planejamento), que codifica a composicdo ministerial e as recomposicdes intra-
governo. Em legislaturas com mudanca de governo, a classificacdo considera 0s anos

efetivamente presentes na base para o partido lider.

Legislatura Partido com mais | N° de | Posicao
requerimentos requerimentos (considerando

coalizo federal)

482 PMDB 6 Sem classificacdo
segura

492 PDT 8 Sem classificagdo
segura

502 PSDB 5 Base/Governo

512 PT 8 Oposicédo

522 PL 15 Base/Governo

532 PSDB 5 Oposicgéo

548 PT 4 Base/Governo

552 PT 7 Base/Governo

562 PSL 2 Base/Governo

578 PL 4 Oposigéo

A Tabela 2 indica que a lideranca nos pedidos de requerimentos para Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPI) deve ser contextualizada no cenério politico e na configuragéo das coalizdes

legislativas durante cada periodo de tempo. Para 0s governos de Fernando Henrique Cardoso
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(50% e 512 Legislaturas), h& uma transicdo entre um mandato liderado por uma coalizéo
relativamente estavel de PSDB, PFL e os chamados partidos do "centrdo" e um segundo
mandato caracterizado por um desgaste politico crescente. No caso da 502 Legislatura, o proprio
PSDB surge como o principal autor dos pedidos, um fato que pode ser interpretado como um
meio de controlar a agenda investigativa, impedindo as iniciativas da oposi¢éo e mantendo uma
capacidade de coordenagéo interna. Na 512 Legislatura, quando o PT era entdo o principal
partido de oposicdo, a CPI atua mais como um instrumento de fiscalizacdo e tensdo do

Executivo como pratica comum, especialmente a luz das disputas eleitorais entre PSDB e PT.

Esse fenbmeno é ainda mais claro pelos governos de Lula (522 e 532 Legislaturas). O primeiro
mandato de Lula foi baseado em uma ampla coalizdo multipartidaria, com varios partidos
ideologicamente diversos representando a coalizdo, e isso significa que, de acordo com
Figueiredo e Limongi (1999), coalizdes desse tipo demandam elevados niveis de coordenacdo
interna, especialmente por meio do controle da agenda legislativa e da distribuicéo estratégica
de cargos e recursos institucionais. O fato de a maioria dos pedidos virem de partidos da
coalizdo e de partidos de oposicdo mostra que a CPIl pode servir como uma ferramenta de
controle politico ao mesmo tempo em que € uma ferramenta de barganha dentro da propria
coalizdo. A heterogeneidade da base governista também uma caracteristica chave do
presidencialismo de coalizdo aumenta os incentivos para que partidos aliados também utilizem
instrumentos investigativos como uma forma de negociar ou enviar sinais a politicos de seu

préprio partido sem necessariamente romper com 0 governo.

Nos governos de Dilma Rousseff (542 e parte da 552 Legislaturas), a tendéncia que observamos
na Tabela 2 deve ser interpretada no contexto da crescente fragmentacdo partidaria e
enfraquecimento da coeséo da base. A literatura sobre coalizdes legislativas indica que o maior
nivel de fragmentagdo e o baixo nivel de disciplina da base indicam uma maior taxa de disputas
intra-coalizdo (Freitas, 2016). O fato de que, por vezes, o partido do governo ainda se torna o
autor principal pode levar a algumas davidas sobre a falta de conflito, mas isso, em si, €
possivelmente uma tentativa de controle da agenda ou uma reagdo a um choque politico
especial. A partir de 2015, a medida que o conflito entre os ramos Executivo e Legislativo se
tornou mais entrincheirado, as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) comecaram a
integrar mais fortemente a arena de disputa politica, levando a ruptura institucional que resultou

no impeachment.
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A centralidade do partido presidencial em fazer solicitagcdes durante o governo Bolsonaro (562
Legislatura) também pode estar ligada ao controle da narrativa e a tentativa de antecipar
investigacOes adversas atraves da fraca estruturacdo de sua coalizdo e da personalizacdo da
lideranca presidencial. O governo Bolsonaro, ao contrario de governos anteriores com coalizes
formais e ampla distribuicdo ministerial, inicialmente entrou com uma base fluida, sendo
posteriormente reorganizado através de uma aproximacdo com partidos centristas. Essa
configuracdo institucional instavel altera os incentivos estratégicos para o uso das Comissoes

Parlamentares de Inquérito (CPIs).

Finalmente, na 572 Legislatura, sob o terceiro governo Lula, a centralidade do partido PL,
posicionado na oposicao, reafirma a funcdo classica da CPl como instrumento de confronto
politico. Em contextos de polarizacdo acentuada, como p6s-2018, a oposicdo tende a usar
instrumentos regimentais para ganhar visibilidade, constranger o Executivo e mobilizar sua

base eleitoral.

Assim, a Tabela 2 sugere que 0 uso da CPI ndo pode ser explicado apenas pela dicotomia
governo versus oposicdo. Depende do tipo de coalizdo (estavel ou fragmentada), do grau de
coordenacdo do Executivo, do nivel de polarizacdo politica e do momento do ciclo
governamental. Em linha com a literatura sobre presidencialismo de coalizdo, os dados indicam
qgue a CPI opera como um instrumento multifuncional: pode servir a oposicdo como uma
ferramenta de fiscalizacdo e desgaste do governo, mas também pode ser apropriada pela base
como um mecanismo de controle da agenda, negociacao intra-coalizdo ou gestdo estratégica de

crises.

Tabela 3 — Distribuicao Percentual de Requerimentos por posi¢ao

Legislatura % Base/Governo % Oposicédo
482 31,2% 68,8%
492 16,7% 83,3%
50? 65,4% 34,6%
512 31,8% 68,2%
528 72,1% 27,9%
53 57,7% 42,3%




o542 51,6% 48,4%

552 65,9% 34,1%
562 5,9% 94,1%
578 5.3% 94.7%

A Tabela 3 mostra a distribuicdo percentual dos pedidos de CP1l em relacdo a posicao do partido
em relacdo a coalizdo do governo federal por legislatura, o que reflete 0 comportamento
agregado da base e da oposicdo. Em contraste com a Tabela 2, que identifica apenas o partido
mais ativo em cada periodo, esta tabela destaca o padrdo estrutural da iniciativa parlamentar ao
longo do tempo. As informagdes apontam para uma parcela significativa e por vezes
majoritarias dos pedidos apresentados pela oposicao, particularmente em contextos de maior
polarizacdo politica ou desgaste do executivo. Esse padrdo implica que a CPI continua sendo
um instrumento privilegiado para as atividades da oposi¢do: atua como um mecanismo de

fiscalizacdo, producdo de visibilidade publica e pressao politica sobre o governo.

No entanto, a alta proporcdo da base governista na apresentacao de pedidos € um indicativo de
que o uso das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) ndo é monopolizado pela oposicéo.
Na politica presidencialista de coalizdo brasileira, caracterizada por amplas e heterogéneas
coalizdes multipartidarias, partidos da base também podem usar instrumentos investigativos
como forma de sinalizacdo estratégica, negociacdo intra-coalizdo ou gestdo de conflitos
internos. Segundo Figueiredo e Limongi (1999), o Executivo exerce forte controle sobre a
agenda legislativa por meio da coordenacgéo da base e da distribui¢éo de recursos institucionais;
nesse cenario, a iniciativa de uma CPI pode operar tanto como um instrumento de confronto

guanto como um mecanismo de barganha dentro da prépria coalizéo.

Tabela 4 — Resultado das Comissdes por Posi¢do na Coalizéo (Distribuicdo Completa)

Posicédo Total de % RFA % CESR % ARQ % NINST

requerimentos

Base/Governo 152 10,5% 1.3% 0.0% 7,9%

Oposigao 256 9,6% 0.6% 0.6% 12,8%
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A Tabela 4 amplia a analise para uma cobertura total dos resultados das comissdes, com base
na posicdo das partes em relacdo a coalizdo governante federal, permitindo ndo apenas uma
avaliacdo da propria iniciativa, mas também uma avaliacdo da capacidade de conversdo
institucional das ComissGes Parlamentares de Inqueérito (CPIs). A tabela divide os resultados
em Relatério Final Aprovado (RFA), Relatério Final Ndo Aprovado (RFNA), Comissado
encerrada sem relatério (CESR), Arquivado (ARQ) e Nao instalado (NINST), ilustrando assim

diferencas relevantes entre a base governista e a oposicdo em relagéo a eficacia do instrumento.

A andlise dos dados revela que, embora os membros da oposicéo participem amplamente das
propostas, em termos de realizacao institucional na forma de aprovacao de relatérios finais, sua
taxa tende a ser inferior a que se encontra com os partidos da base governista. Isso também
indica que a posicao de um partido dentro da estrutura de poder legislativo dita se a iniciativa
investigativa pode ser transformada em resultados tangiveis. Para o presidencialismo de
coalizdo brasileiro, a coordenacdo da agenda e o controle sobre 0s recursos institucionais séo
principalmente a favor da coalizdo executiva e isso continua a ter uma implicacdo direta nas

atividades das comissoes.

A maior incidéncia de casos arquivados (ARQ) ou ndo instalados (NINST) entre os partidos de
oposicao reforca a hipotese de que a iniciativa de uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)
pode funcionar como um instrumento de visibilidade politica e mobilizacdo simbdlica, mesmo
quando as condicdes institucionais para sua consolidacdo séo limitadas. O Executivo possui
mecanismos relevantes de coordenacéo legislativa, como o controle da agenda e a distribuicdo
estratégica de cargos (Figueiredo e Limongi, 1999), que permitem a base governista modular o
avanco de iniciativas potencialmente prejudiciais ao governo. Sob essa perspectiva, a CPI pode
ser apresentada pela oposi¢do como uma estratégia de pressdo e construcao de narrativa publica,

mesmo que seu processamento enfrente barreiras institucionais.

Em contraste, as porcentagens de RFA compartilhadas entre os partidos da base mostram que o
instrumento ndo é inteiramente de oposicdo. As vezes, a coalizio governante pode articular
apoio parlamentar suficiente para instalar a comisséo investigativa comissdes investigativas
para realizar uma acdo dentro da propria estrutura de governanca, na gestdo de crises, controle
de danos e reorganizagéo interna. Quando os partidos estdo se fragmentando ou enfrentando
tensdes internas na coalizdo, as CPIs também podem se mostrar um mecanismo institucional
para acomodar conflitos e preservar a estabilidade dos governos dentro do parlamento (em

outras palavras, resolucdo interna de disputas), evitando que os conflitos se agravem.
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Além disso, a existéncia dos casos RFNA e CESR revela que o sucesso institucional ndo é
binario. O encerramento de comissGes sem um relatério ou com um relatério que ndo foi
aprovado indica que o processo investigativo pode cumprir fungbes politicas mesmo sem
produzir um resultado formal conclusivo. Isso reforca a interpretagdo da CPl no contexto
brasileiro como um instrumento multifuncional: simultaneamente um mecanismo de
fiscalizacdo, uma arena para disputa de narrativas e um recurso estratégico para negociacao

politica.

De acordo com isso, a Tabela 4 sugere que a associacdo entre a posi¢cdo do partido e o
desempenho das comissdes ndo € apenas uma questdo quantitativa, mas também estrutural. A
oposicdo tende a ter maior dificuldade em transformar iniciativas em resultados formais,
enguanto a base do governo possui vantagens institucionais decorrentes da coordenacao da
coalizdo. No entanto, o uso do instrumento por ambos os grupos confirma que as Comissoes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) fazem parte da dindmica ordinaria do presidencialismo de
coalizdo, funcionando como um elemento relevante de controle, barganha e disputa politica no

Legislativo brasileiro.

Tabela 5 - Taxa de aprovacao por Posi¢ao

Posicao Total de Total de RFA Taxa de Aprovacao (%)

Requerimentos

Base/Governo 152 16 10,5%

Oposicédo 156 15 9,6%

A Tabela 5 mostra a taxa de conversdo institucional dos pedidos de CPI com base na posi¢do
dos partidos pela formacéo de coalizdo governamental. Ao contrario das tabelas anteriores com
as quais investigamos a iniciativa e a percentagem de autoria, esta tabela examina o poder de
converter pedidos em resultados formais, operacionalizado pela razdo entre Relatdrios Finais

Aprovados (RFA) sobre o nimero agregado de pedidos de cada bloco politico. Para consisténcia
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metodoldgica, a classificagdo de Base/Governo e Oposicao foi implementada pela legislatura,
tomando como ponto de referéncia a composic¢do predominante da coalizdo governamental no
respectivo periodo. Esta reconstrucdo foi baseada na participacdo formal dos partidos na
coalizdo presidencial identificada a partir da composicdo ministerial, coligacdes eleitorais e,
especificamente, da literatura sobre presidencialismo de coalizdo. Isso permitiu distinguir entre

partidos estruturalmente inseridos na base e aqueles situados fora do arranjo governamental.

Os resultados mostram que a taxa de conversédo institucional difere em proporgéo ao papel
ocupado pela estrutura de poder legislativo. Enquanto a oposi¢do demonstra, como indicado
por tabelas anteriores, participacdo significativa na iniciativa dos pedidos, eles sao
condicionados pelo esfor¢co de transformar os pedidos em relatdrios finais aprovados, que é
limitado pelas relacdes de poder ja existentes com a coalizdo. O resultado dos comités é
determinado pela medida em que a maioria governante coordena a agenda legislativa e as
posicdes estratégicas, bem como pelo controle processual significativo em sistemas
presidenciais de coalizdo. Assim, a taxa de aprovacao para os partidos da coalizdo n&o deve ser
considerada simplesmente como "eficiéncia”, mas sim como um reflexo de sua posicédo

institucional privilegiada no processo de tomada de decisao.

Por outro lado, a discrepancia resultante entre a quantidade de iniciativas e a taxa de aprovagéo
mostra que a CPI cumpre uma funcdo politica que vai muito além do resultado formal nos casos
em que a oposic¢do estd envolvida. E mesmo que nem sempre resulte em um relatorio aprovado,
o instrumento traz efeitos importantes, como visibilidade publica, desgaste do Executivo e
mobilizacdo da opinido pablica. Assim, a Tabela 5 indica que iniciativa e sucesso institucional
tém aspectos separados para 0 comportamento parlamentar. A oposi¢do tende a usar o
instrumento como uma forma eficaz de fiscalizacdo e presséo politica, enquanto a base, com
uma maior capacidade de coordenacdo interna, tem maiores perspectivas de traduzir

investigacOes em resultados formais.

Os dados na Tabela 5 também s&o mais racionais sob cada contexto legislativo. As Comissdes
ndo sdo distribuidas aleatoriamente ao longo do tempo, mas seguem uma evolucdo de
estabilidade governamental, crises institucionais, escandalos de corrup¢do e polarizacdo

politica.

Na 482 Legislatura (1987-1991), que se alinha com José Sarney e a consolidacdo da
Constituicdo de 1988, o pais estava passando por uma mudanga institucional. As condicGes
politicas incluiam instabilidade econdmica e reorganizacao partidaria, mas ainda nao havia uma
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polarizagdo organizada. O nimero médio de pedidos indica uma Legislatura ainda em processo
de adaptacédo a nova estrutura constitucional.

A 492 | egislatura (1991-1995) consiste no governo de Fernando Collor e seu impeachment em
1992. Esta época foi significativamente moldada pelo escandalo PC Farias e pela mobilizacéo
social resultante, que abriu o processo de impeachment. Notavelmente, o aumento da
mobilizacdo parlamentar para CPIs é uma consequéncia direta da crise de legitimidade do
Executivo e da fragmentacdo da base governista, confirmando que contextos de crise ampliam

0 uso do instrumento investigativo.

H& mais estabilidade institucional durante as 502 e 512 Legislaturas (1995-2003), também sob
0 governo de Fernando Henrique Cardoso, mas o escandalo da reeleicdo, particularmente as
alegacOes, ndo € desprezivel. O presidencialismo de coalizdo mostrou-se funcional e houve
também um alto nivel de habilidade para coordenar a base aliada, proporcionando uma

justificativa para a contencao relativa da instalacdo das CPIs mais prejudiciais ao governo.

A 522 Legislatura (2003-2007), periodo diretamente associado ao primeiro mandato da
presidéncia de Luiz Inécio Lula da Silva, teve um aumento notavel nos pedidos. Esse aumento
acentuado pode ser diretamente atribuido ao escandalo do Mensaldo (2005), com sua
mobilizacdo vigorosa da oposi¢do em particular e intensa cobertura da midia. No entanto, a
coesdo da coalizdo governista limitou os efeitos institucionais mais profundos das

investigacOes, reforcando a hipotese de controle majoritario sobre o instrumento.

Nas 53?2 e 542 Legislaturas (2007-2015), nos governos Lula Il e Dilma I, hd uma estabilizacdo
relativa, embora escandalos como os desdobramentos da Operacdo Lava Jato persistam. O
instrumento das comissfes continua a ser acionado principalmente pela oposi¢do, mas com

resultados condicionados pela forca da coalizdo governamental.

A 552 Legislatura (2015-2019), sob Dilma Il e posteriormente Michel Temer, coincide com um
dos periodos mais turbulentos da Nova Republica, culminando no impeachment de Dilma
Rousseff em 2016. O aumento nos pedidos e a intensificacdo das disputas legislativas refletem
um ambiente de alta fragmentacao e ruptura institucional. A polarizagédo politica comeca a se

estruturar de forma mais intensa durante esse periodo.

A 562 Legislatura (2019-2023), sob Jair Bolsonaro, é caracterizada por extrema polarizacéo e
conflito aberto entre o Executivo, Legislativo e Judiciario. Apesar da retdrica anti-sistema, o

governo operou através de aliancas pragmaticas no Congresso. A CPI da Pandemia (2021)
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representa uma excecdo significativa, pois combinou pressdo publica, uma crise de salde e a

fragilidade momentéanea da base governista, permitindo uma maior eficacia investigativa.

Finalmente, a 572 Legislatura (2023-), com o retorno de Lula ao Executivo, comegca em um
ambiente de polarizagdo consolidada e reconfiguracéo de coalizdes. Embora os dados sejam
parciais, hd uma continuidade no uso estratégico das CPIs como instrumento de disputa

narrativa e pressdo politica.

A analise empirica confirma que as CPIs operam em um ambiente institucional marcado por
fortes incentivos a coordenacdo governista. Em consonancia com Figueiredo (2001; 2007),
observa-se que o presidencialismo de coalizdo brasileiro combina instrumentos robustos de
controle formal com mecanismos igualmente robustos de contencdo politica. Dessa tensdo
resulta o carater ambivalente das CPIs: simultaneamente instrumentos de accountability e

dispositivos estratégicos inseridos na logica de barganha partidaria.
Concluséo

Este trabalho buscou compreender o papel politico das Comissdes Parlamentares de Inquérito
no contexto brasileiro de presidencialismo de coalizdo, com a suposi¢do de que partidos de
oposicdo ao governo atual tendem a fazer mais solicitacdes do que partidos pertencentes a base
governista. A questdo norteadora por que e em que condicdes as CPlIs sdo acionadas, por quem
e com quais efeitos foi abordada por meio de uma combinacdo de revisdo de literatura sobre
coalizBes, coordenacdo legislativa e mecanismos de controle/investigacdo, e analise empirica
baseada em dados sistematizados sobre solicitagdes, autoria partidaria e resultados

institucionais.

A premissa fundamental que emerge da pesquisa é que as Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) nédo sao simplesmente ferramentas "técnicas"” de investigacdo, mas também instituicdes
politicas inseridas em uma arena de competicdo, negociacao e disputa narrativa. Em um sistema
multipartidario onde o Executivo governa através de coalizbes multipartidarias, a agenda
legislativa é frequentemente fortemente condicionada por incentivos de coordenagdo e por
mecanismos de controle formais e informais. Aqui, portanto, sdo as CPIs que emergem como
um canal institucional crucial pelo qual pode haver uma oportunidade de pressionar o governo,
levantar questdes para o publico e tornar visiveis 0s custos politicos dessas questdes ou gerar
impacto politico particularmente em atores que ndo tém a capacidade de controlar os principais

recursos da agenda. Assim, no que diz respeito a sua agenda estratégica no Legislativo, a CPI
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representa uma oportunidade estratégica para exercer supervisdo enquanto abre caminhos para

que a oposicao influencie o debate publico.

Os resultados mostrados nas tabelas e na representacdo grafica permitem estruturar as
descobertas em trés dimens@es: iniciativa, distribuicdo politico-temporal e eficécia
institucional. Por um lado, as tabelas que tragcam a iniciativa entre os representantes mostram
que o nimero de submissées de pedidos muda ao longo do tempo, 0 que também aponta para o
fato de que a implantacdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) esta relacionada a
situacdo politica da época, ao nivel de conflito entre os ramos Executivo e Legislativo e aos
incentivos estratégicos. Em segundo lugar, ao identificar o partido com mais pedidos na
respectiva legislatura e estratifica-lo com base na posi¢do em relagdo ao governo, a lideranca
alterna de momentos em que o partido de oposicdo lidera a iniciativa para momentos em que
partidos que representam a base do governo também desempenham um papel central. E mais
uma evidéncia de que a CPI ndo é um instrumento monopolizado por nenhum bloco, mas um

que tende a ser apropriado de acordo com oportunidades politicas especificas.

Em terceiro lugar, com a analise passando para o nivel agregado a partir de uma comparacao
direta do “partido lider” com a “base” da amostra baseada na oposic¢éo, a distribui¢éo percentual
reflete que a autoria estd concentrada na oposicdo, o que confirma nossa previsdo inicial: o
padrdo agregado indica que os partidos de oposi¢do usam o instrumento com mais frequéncia,
consistente com a literatura anterior que relacionou 0s mecanismos parlamentares de
investigacdo com funcdes de supervisdo e o envolvimento de minorias no desafio a arena
institucional. Esta conclusdo é reforcada pela introducdo da categoria que considera o
presidencialismo de coalizdo, governo como uma coalizdo governante em oposi¢do a apenas

um partido do presidente.

E, por ultimo, a revisdo dos resultados das comissdes (RFA, RFNA, CESR, ARQ, NINST)
mostra que iniciativa e resultado ndo sdo a mesma coisa. A perspectiva de traduzir um pedido
em um resultado institucional "forte™ (como um relatério que é aprovado) depende em grande
parte do lugar no esquema de poder legislativo e dos termos politicos de cooperagdo. A oposicao
tem mais pedidos a fazer, mas tem capacidade limitada para transformar essa iniciativa em
resultados formais concretos, especialmente no contexto das maiorias governamentais que tém

0 poder de controlar o progresso, a instalacao e a conducgéo do trabalho.

A ligacdo entre os resultados empiricos e a bibliografia parece oferecer uma interpretagdo
central: dentro do presidencialismo de coalizdo, a Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)
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serve a uma variedade de propositos, e seu uso abrange tanto disputas entre blocos (governo
versus oposicdo) quanto dindmicas intra-bloco (conflitos dentro da coalizdo). Em termos
classicos, a CPl é um mecanismo de fiscalizacdo e pressdo para a oposi¢do, um instrumento
que amplifica a voz politica, cria fatos no debate publico e impde custos reputacionais ao
Executivo. Mas em coalizGes amplas e diversas, 0s partidos governantes também podem ativar
a CPl como uma estratégia de sinalizacdo, controle da agenda investigativa, reposicionamento

perante o eleitorado ou gestdo de crises.

Essa ambivaléncia reflete a afirmacgdo de que o governo em sistemas de coalizéo deve gerenciar
coordenacdo e conflito simultaneamente. A base ndo ¢ monolitica: € composta por partidos
dispares com objetivos, fundamentos sociais e interesses diferentes que frequentemente
negociam apoio em troca de cargos, recursos e influéncia. Consequentemente, as CPIs podem
ser consideradas arenas de “negociagdo politica institucionalizada”, nas quais a investiga¢ao
pode ser aprofundada, contida, deslocada ou até mesmo neutralizada de acordo com a
correlacdo de forcas. O instrumento, entdo, ndo existe no vacuo; é condicionado por incentivos
de agenda, por disputas de lideranca, pelos mecanismos de coordenagdo que estruturam a acao

legislativa.

A anélise dos dados nos permite ir além da dicotomia tradicional governo/oposic¢éo, destacando
que o uso das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) também deve ser interpretado como
parte das dinamicas internas dentro da prépria coalizdo governante. No presidencialismo de
coalizdo brasileiro, as maiorias sdo construidas por meio de aliancas multipartidarias amplas e
heterogéneas, nas quais os partidos compartilham responsabilidades governamentais, mas
preservam seus proprios interesses e agendas eleitorais. Nesse contexto, a CPI pode funcionar
ndo apenas como um instrumento de fiscalizacdo externa, mas também como um mecanismo

de sinalizag&o politica e negociagéo interna.

Os membros dos partidos da base podem sugerir pedidos com propdsitos distintos: (i) indicar
autonomia ao eleitorado; (ii) pressionar por mais espaco na coalizdo; (iii) controlar a agenda
investigativa a frente da oposicéo; e (iv) lidar com crises particulares que comprometem a
estabilidade do governo. Portanto, as comissGes parlamentares de inquérito por parte dos
partidos governistas ndo significam necessariamente uma ruptura com o Executivo, mas podem

refletir estratégias para acomodar conflitos e redistribuir poder dentro da coaliz&o.

Por exemplo, esta interpretagdo envolve a literatura que destaca as coalizOes presidenciais
brasileiras como um processo negociado e dindmico. A coordenacdo da base depende de
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incentivos institucionais e alocagdo de recursos; no entanto, ndo impede conflitos internos.
Como resultado, as CPIs podem fornecer uma arena institucionalizada de conflito controlado,
através da qual as tensdes podem ser direcionadas por meio de mecanismos regimentais formais
sem necessariamente comprometer o apoio geral ao governo. Isso demonstra como as CPls
podem, de fato, ndo apenas ser empregadas para mostrar a luta entre blocos politicos quando as
duas facgdes se confrontam, mas também como o presidencialismo de coalizdo funciona no

nivel em que agenda, controle e negociacao sdo continuamente articulados.

Os resultados desta pesquisa também servem para refletir sobre o papel das ComissGes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) na qualidade da democracia brasileira. Ao mostrar que a
oposicado as utiliza com mais frequéncia, mas o faz com restri¢cdes estruturais que impedem o
avanco de resultados formais, ilustra-se a tensdao chave do presidencialismo de coalizdo a esse
respeito: o equilibrio entre governabilidade e controle. Por um lado, a maioria governante tem
a capacidade de coordenacdo necessaria para garantir a estabilidade institucional; por outro, 0
controle parlamentar depende de mecanismos gue permitem a minoria exercer uma supervisao
substantiva. Nesse contexto, as CPIs ocupam uma posicao conflituosa: sdo tanto um veiculo de
responsabilizacdo quanto um espaco de disputa estratégica. A dificuldade institucional é
descobrir como usa-las sem retirar seu potencial investigativo, mas também sem transforméa-las

em uma ferramenta exclusiva de confronto politico ou blogueio da maioria.

Certamente, as limitagdes também sdo importantes de esclarecer, apesar das descobertas. A
restricdo diz respeito ao argumento de que "resultado institucional” (RFA, RFNA, CESR, ARQ,
NINST) ndo esgota a eficacia politica. Mesmo sem um relatorio final aprovado, uma comissao
parlamentar de inquérito (CPI) pode produzir efeitos relevantes: pode definir a agenda da midia,
produzir desgaste, induzir mudancas estratégicas e alterar incentivos. Consequentemente, 0
trabalho reconhece que o efeito formal é separado do efeito politico e que a CPI muitas vezes
atuard nessa fronteira. A terceira limitacdo que gostariamos de destacar ¢ a falta de quaisquer
outras variaveis neste ponto para ampliar as explicacdes (como, o grau de polarizagéo visto
durante o periodo, tamanho da coalizdo, envolvimento do partido nos ministérios no ano em
questdo, medidas de disciplina partidaria). Essas extensfes, no entanto, ndo invalidam os

resultados deste trabalho; elas apenas sugerem que mais pesquisas precisam ser feitas.
7. Agenda de pesquisa futura

Pesquisas futuras podem (a) refinar a codificacdo das coalizGes ao longo de varios anos por
ano, de acordo com a composic¢do ministerial detalhada; (b) integrar medidas de comportamento
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legislativo (votos, disciplina, apoio ao governo) para distinguir "base formal™ de "base
comportamental™; (c) examinar o contetdo tematico das Comissdes Parlamentares de Inquérito
(assunto/resumo) para verificar se a oposicdo e a base diferem nos temas que escolhem
investigar; (d) comparar as Comissdes Parlamentares de Inquérito da Camara com as Comissdes
Parlamentares Mistas de Inquérito para verificar se 0 desenho institucional altera a capacidade
de conversdo em resultados. Essas agendas fazem a transigdo de uma visdo do padréo para uma
explicacdo causal mais detalhada dos processos que conectam coalizbes, agenda e esforcos

parlamentares de investigacao.

No geral, este estudo fornece evidéncias de que as Comiss@es Parlamentares de Inquérito (CPIs)
estdo no cerne da natureza e do funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro,
proporcionando capacidades de supervisao, mediacdo de disputas e negociacdo. Observamos,
a partir dos dados, que a oposic¢do tende a concentrar a iniciativa dos pedidos, o que é consistente
com os incentivos dos atores que buscam maximizar a visibilidade e impor custos ao governo.
Simultaneamente, a analise revela que a base governista também pode ativar o instrumento,
particularmente durante crises ou conflitos intra-coalizdo, o que reforca a natureza
multifuncional das CPIs. No geral, a distribuicdo dos resultados institucionais mostra que a
transformacdo da iniciativa em resultados robustos é condicionada pela estrutura de poder e
pela capacidade de coordenacdo da coalizdo. Assim, as CPls devem ser concebidas menos como
uma excecao e mais como parte do repertorio ordinario do funcionamento politico-institucional
brasileiro: um local onde se destilam controle, conflito e negociacdo, onde tanto a Idgica
competitiva entre governo e oposi¢do quanto as tensdes do arranjo de coalizdo que sustenta o

Executivo sdo reveladas.

Em ultima analise, isso indica que as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) ndo devem
ser entendidas apenas como uma resposta a escandalos ou crises especificas, mas como uma
parte integrante da arquitetura institucional do presidencialismo de coalizdo. Seu uso reflete a
I6gica de um sistema politico onde a coordenacdo da maioria e a contestacdo da minoria
coexistem permanentemente. Ao mostrar que a iniciativa tende a se concentrar na oposicéo,
enquanto a capacidade de converséo institucional depende da posi¢do estrutural dentro da
coalizdo, esta pesquisa contribui para uma compreensdo mais sofisticada do funcionamento do
Legislativo brasileiro. Portanto, as CPIs revelam n&o apenas conflitos circunstanciais, mas
também como poder, agenda e controle séo continuamente distribuidos e renegociados dentro

do sistema politico.
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