PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n°® 67, de 2012, do Senador
Fernando Collor e outros, que insere o Capitulo IV
ao Titulo V da Constitui¢cdo Federal referente a
atividade de inteligéncia e seus mecanismos de
controle.

Relator: Senador RICARDO FERRACO

I - RELATORIO

Vem a exame desta Comissdo a Proposta de Emenda (PEC) n°
67, de 2012, do Senador Fernando Collor e outros, que insere o Capitulo IV
ao Titulo V da Constitui¢do Federal referente a atividade de inteligéncia e
seus mecanismos de controle. Tem por objetivo, portanto, algar ao status
constitucional tema relevante que ¢ a atividade de inteligéncia.

A matéria foi distribuida a Comissao de Constituicao, Justica e
Cidadania (CClJ), onde foi designado relator este que subscreve.

De acordo com a PEC, o Titulo V da Constituicdao Federal (CF),
que se dedica a defesa do Estado e das instituicdes democraticas, sera
acrescido do Capitulo IV, intitulado “Da Inteligéncia”, composto de trés
segoes: “Da Atividade de Inteligéncia” (arts. 144-A e 144-B), “Do Sistema
Brasileiro de Inteligéncia” (art. 144-C) e “Do Controle da Atividade de
Inteligéncia” (arts. 144-D e 144-E).

O caput do art. 144-A estabelece como fundamentos da
atividade de inteligéncia a preservagdo da soberania nacional e a defesa do
Estado Democratico de Direito e da dignidade da pessoa humana, e que
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sera exercida por um sistema que integre os orgdos da Administragdo
Publica direta e indireta.

O § 1° do art. 144-A, por sua vez, prevé a edicao de lei para
regular a atividade de inteligéncia e suas fungoes, bem como a organiza¢do
e funcionamento do Sistema Brasileiro de Inteligéncia [SISBIN] e seus
mecanismos de controle interno e externo, enquanto o § 2° dispde que
direitos, deveres e prerrogativas do pessoal de inteligéncia, inclusive no que
concerne a preserva¢do de sua identidade, ao sigilo da atividade
profissional e a seu cardter secreto sdo resguardados por esta Constituigdo,
cabendo a lei especifica dispor sobre esses assuntos.

Ja o § 3° do art. 144-A resguarda o sigilo dos documentos e
conhecimentos produzidos pelo SISBIN, garantido o acesso pleno aos
6rgaos de controle interno e externo da atividade de inteligéncia.

Limites ao exercicio da atividade de inteligéncia estao previstos
no art. 144-B, cujo caput estabelece que tal atividade sera desenvolvida, no
que se refere aos limites de sua extensdo e ao uso de técnicas e meios
sigilosos, com irrestrita observancia dos direitos e garantias individuais e
fidelidade as institui¢oes e aos principios éticos que regem os interesses e a
seguranca do Estado. E o paragrafo inico deste artigo delega a lei especifica
a regulacdo do uso de meios e técnicas sigilosos pelos servigos secretos e os
deveres e garantias do pessoal de inteligéncia no exercicio de suas fungoes,
inclusive no que concerne ao recurso a meios e técnicas operacionais.

O Sistema Brasileiro de Inteligéncia (SISBIN) € objeto da Se¢ao
IT do Capitulo. Nesse sentido, o art. 144-C assinala que, para o efetivo
exercicio das agoes de planejamento e execu¢do das atividades de
inteligéncia do Pais, com a finalidade de fornecer subsidios ao processo
decisorio em distintos niveis, a lei instituird o referido Sistema, composto
pelos seguintes 6rgaos:

I — um 6rgdo central de inteligéncia, responsavel pelo
planejamento e execuc¢do da atividade de inteligéncia estratégica;

IT — os servigos de inteligéncia militar;

IIT — os servigos de inteligéncia policial e de Seguranca Publica;
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IV — os servicos de inteligéncia fiscal;
V — os servigos de inteligéncia financeira;

VI — outros 6rgaos e entidades da Administracdo Publica que,
direta ou indiretamente, possam produzir conhecimentos de interesse da
atividade de inteligéncia, em especial aqueles responsaveis pela defesa
externa, seguranca interna e relagdes exteriores.

Tambem ¢ assinalado no § 1° art. 144-C que os entes federados
poderdo constituir seus subsistemas de inteligéncia, os quais deverdo
estabelecer vinculos com o SISBIN. Na forma do § 2°, o Sistema devera
operar de forma coordenada, em defesa do Estado e da sociedade, bem como
dos direitos e garantias individuais, devendo seus membros estabelecer
mecanismos para o intercambio de informacoes, difusdo do conhecimento
produzido e iniciativas operacionais conjuntas em dmbito estratégico e
tdtico.

Merece destaque, ademais, a Secao III, referente ao controle da
atividade de inteligéncia. A esse respeito, o art. 144-D estabelece que o
controle e a fiscalizagdo da atividade de inteligéncia serdo exercidos em
ambito interno e externo, na forma da lei, cabendo, de acordo com o art.
144-E, o controle e a fiscalizacdo externos da atividade de inteligéncia ao
Poder Legislativo, especialmente por meio de um orgdo de controle externo
composto por Deputados e Senadores, e com o auxilio do Conselho Nacional
de Controle da Atividade de Inteligéncia, na forma da lei.

Por meio do § 1° do art. 144-E, ¢ estabelecido que este novo
6rgdo, o Conselho Nacional de Controle da Atividade de Inteligéncia,
auxiliar de controle externo do Poder Legislativo, serd composto por nove
Conselheiros, escolhidos entre cidaddos brasileiros com notorios
conhecimentos técnicos e experiéncia referentes ao controle finalistico da
atividade de inteligéncia e indicados:

I — trés pelo Senado Federal;
II — trés pela Camara dos Deputados;

[T — um pelo Presidente da Republica;
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IV —um pelo Conselho Nacional de Justica;
V —um pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.

Estabelece o § 2° que os Conselheiros terdo mandato de cinco
anos, admitida uma recondugdo, podendo ser destituidos apenas por decisdo
do Congresso Nacional, mediante proposta do orgdo de controle externo ou
de um quinto dos membros de cada Casa. Naturalmente, a PEC deixa a
norma infraconstitucional a regulacdo de atribui¢des e prerrogativas dos
Conselheiros, bem como a estrutura e o funcionamento do Conselho e, ainda,
sua organizagdo, dotacdo or¢amentaria propria e pessoal (§ 3°).

O 4° e ultimo paragrafo do art. 144-E trata do direito de acesso
a informacao fundamental aos 6rgaos de fiscalizagdo e controle. Assim ¢
expresso ao estabelecer que fica assegurado aos orgdos de controle o pleno
acesso as informagoes e conhecimentos produzidos pelos servicos de
inteligéncia, que se dara por transferéncia de sigilo, preservando-se o
cardter sigiloso dessas informag¢oes e conhecimentos. Ha, nesse caso,
transferéncia de sigilo.

E o relatorio. Passamos a analise da matéria.

II - ANALISE

\

Preliminarmente, no que se refere a constitucionalidade da
proposi¢cdo, ndo ha qualquer ofensa em relacdo as limitagdes formais,
circunstanciais ou materiais elencadas no art. 60 da Constituicao Federal. No
que se refere a juridicidade e a regimentalidade, ndo se encontram,
tampouco, quaisquer vicios impeditivos da tramitagdao da PEC.

No que concerne ao mérito, convém assinalar que passa da hora
de termos na Constitui¢ao do Brasil dispositivos referentes a essa importante
atividade a servigco da sociedade e do Estado, que ¢ a atividade de
inteligéncia. E fundamental que haja um respaldo constitucional a essa
pratica tdo antiga e a seus profissionais. Essencial, ainda, que sejam previstos
na Carta Magna mecanismos de controle dos servigos secretos, pois € o
controle, sobretudo externo, que da a populagdo garantias de que a
inteligéncia sera conduzida dentro dos preceitos democraticos, em defesa da
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sociedade, do Estado e das instituicoes. Mais que louvavel, portanto, a
iniciativa desta PEC.

Nesse sentido, no capitulo intitulado “Conhecimento e Poder: a
atividade de inteligéncia e Constitui¢ao Brasileira”, publicado no volume I11
da obra Constituicdo de 1988: o Brasil 20 Anos Depois (Brasilia: Senado
Federal, Instituto Legislativo Brasileiro, 2008), Joanisval Gongalves assinala
a importancia da atividade de inteligéncia para os regimes democraticos:

“Uma informagdo relevante sobre a atividade de inteligéncia diz
respeito a seu papel nos regimes democrdticos. Atualmente, ¢
consenso entre os especialistas pelo mundo que nenhuma grande
democracia pode prescindir da atividade de inteligéncia. Afinal, o
Estado e a sociedade precisam ser protegidos, € os tomadores de
decisdo nas mais altas esferas da Administragdo Publica necessitam
de assessoramento nos moldes do realizado pelos servigos secretos.”

O autor lembra, ainda, que “talvez o aspecto mais importante
sobre a atividade de inteligéncia e a Constituicao de 1988 ¢ que, de maneira
surpreendente e inusitada, a Carta Magna, ao longo de seus 250 artigos, nao
faz absolutamente qualquer meng¢do aos servigos secretos nem as atividades
por eles desempenhadas™. E completa observando que:

“Tem-se, portanto, um problema latente na atividade de inteligéncia:
a falta de amparo -constitucional. E a propria legislacao
infraconstitucional ¢ efémera ao tratar das competéncias e
atribuicdes da ABIN e dos demais 6rgaos do SISBIN. Falta, ainda,
alusao clara aos mecanismos de controle da atividade de inteligéncia,
particularmente no que concerne ao controle externo exercido pelo
Poder Legislativo. Sem um arcabougo legal solido que regulamente
suas atividades, os servicos secretos estao sujeitos nao so a desvios
de conduta, mas vulneraveis a mudangas conjunturais em sua
estrutura, organizacdo e missoes. Também um mecanismo de
controle externo baseado na fiscalizacdo pelo Congresso, direta e
indiretamente, pode ser alternativa interessante para ao menos
atenuar os problemas e dificuldades da atividade de inteligéncia no
Brasil.”
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A PEC em aprego vem, assim, ao encontro dos anseios de se
elevar a atividade de inteligéncia ao nivel constitucional, com consequéncias
positivas nao s6 para a comunidade de inteligéncia, mas também para o
Estado democréatico de direito.

Cabe assinalar, ainda, que a PEC proporcionard uma ampla
reforma na legislacdo de inteligéncia e seus mecanismos de controle. Por
exemplo, muito interessante ¢ a possibilidade de participacdo dos entes
federados (Estados, Municipios e o Distrito Federal) no SISBIN, uma vez
que se faz fundamental a cooperacdo entre os Orgdos de seguranca e
inteligéncia nas trés esferas de governo, da Administracao direta e indireta.
Com o novo texto constitucional pretende-se, portanto, integrar os entes
federados ao Sistema, por exemplo, por meio de suas secretarias de
seguranca publica e dos 6rgdos de inteligéncia fazendaria. Interessante,
ainda, ¢ a referéncia expressa a quais 6rgaos devam necessariamente compor
o Sistema, como os servigos de inteligéncia das For¢as Armadas e do
Ministério da Defesa, os 6rgaos policiais e de seguranca publica, os setores
de inteligéncia fiscal (fazendaria, previdenciaria, ambiental, entre outras) e
financeira. Permite-se também que outras instituigcdes facam parte do
Sistema, como aquelas que atuem nas areas de relagdes exteriores, trabalho
e emprego, saude, previdéncia social, ciéncia e tecnologia, meio ambiente,
integracdo nacional (defesa civil), agropecuaria, aviacao civil, transportes,
minas e energia, ¢ comunicagdes. Nesse sentido, propomos um pequeno
ajuste para incluir a possibilidade de participacdo no SISBIN de 6rgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, ¢ do Ministério Publico. Afinal, convém
que a comunidade de inteligéncia tenha a maxima capilaridade e a
cooperagao com outros Poderes e esferas de governo ¢ muito relevante.

Importante, ainda, a previsdo constitucional de que o Sistema
disponha de um 6rgao central. Este, ndo expressamente nominado na PEC,
deve ter, entre suas atribuicoes, a de coordenar as atividades conduzidas no
ambito do Sistema, cujos oOrgdos devem lhe fornecer informagdes e
conhecimentos. Cooperagao, portanto, ¢ o fundamental.

O art. 144-A prevé a edigdo de lei especifica para regular os
direitos, deveres, prerrogativas, preservacao de identidade, sigilo e o carater
secreto da atividade profissional do pessoal de inteligéncia. A Lein® 11.776,
de 17 de setembro de 2008, que dispoe sobre a estruturacdo do Plano de
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Carreiras e Cargos da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), cria as
Carreiras de Oficial de Inteligéncia, Oficial Técnico de Inteligéncia, Agente
de Inteligéncia e Agente Técnico de Inteligéncia e da outras providéncias,
trata apenas de cargos e saldrios. O profissional de inteligéncia, sobretudo o
operacional, ainda carece de garantias legais para exercer suas atribuigoes.

Merece destaque, ademais, o art. 144-E, que dispde sobre o
controle e a fiscalizacdo externos da atividade de inteligéncia. Esse controle,
exercido pelo Poder Legislativo, tem na Comissdo Mista de Controle das
Atividades de Inteligéncia (CCAI) seu 6rgao principal. Entretanto, como
bem assinala a Justifica¢do, os parlamentares ndo dispdem de condigdes de
exercer a fiscalizagdo e o controle externos da atividade de inteligéncia de
maneira constante e permanente. Dai a necessidade de um o6rgdo que
assessore a CCAI e o Congresso Nacional de forma efetiva: o Conselho de
Controle das Atividades de Inteligéncia, composto por ndo parlamentares e
com um mandato especifico. Tal sistema ¢ analogo ao dos arts. 70 e 71 da
CF, segundo o qual a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, € exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), e pelo sistema de controle interno de cada Poder. O Conselho,
entretanto, voltar-se-a ao controle finalistico e técnico da atividade.

De acordo com o § 1° do art. 144-E, esse Conselho sera
composto por nove conselheiros, escolhidos entre brasileiros com notorios
conhecimentos técnicos e experiéncia na area de inteligéncia, indicados pelo
Senado Federal (trés), Camara dos Deputados (trés), Presidente da Republica
(um), Conselho Nacional de Justica — CNJ (um) e Conselho Nacional do
Ministério Publico — CNMP (um). Os conselheiros terdo mandato de cinco
anos, admitida uma recondugdo, somente podendo ser destituidos por
decisdo do Congresso Nacional, mediante proposta de seu 6rgao de controle
externo (hoje, a CCAI) ou de um quinto dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal. Evidencia-se a preocupagdo com o fato de
ser um orgao de Estado e ndo um ente politico-partidario. Aqui propomos
um ajuste no § 2° do art. 144-E para deixar claro que € necessario um quinto
dos membros de apenas uma das Casas para propor a destituicdo dos
conselheiros. Claro que para a efetivagdo do Conselho serd necessario que
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se aprove sua Lei Orgénica, na qual constem, como bem dispde o § 3° do art.
144-E, atribui¢des e prerrogativas dos conselheiros, assim como estrutura,
funcionamento, organizacdo, dotacdo orcamentdaria propria e pessoal do
Conselho.

Relevante, ainda, ¢ a previsao do § 4° do art. 144-E de pleno
acesso aos orgaos de controle as informagdes e conhecimentos produzidos
pelos servigos de inteligéncia. Dessa maneira, tem-se uma transferéncia de
sigilo, preservando-se o cardter sigiloso dessas informagdes e
conhecimentos, a0 mesmo tempo em que se garante o exercicio do controle
democratico dos servigos secretos brasileiros.

Ainda no que concerne ao controle, propomos alteragao no art.
144-E para que a fiscaliza¢do e o controle externos ndo fiquem adstritos ao
Poder Legislativo. Nesse sentido, ainda que seja atribuigdo precipua do
Parlamento, convém deixar claro que o controle externo também pode ser
feito pelo Poder Judiciario e pelo Ministério Publico, de acordo com as
competéncias destes. Nesse sentido, Joanisval Gongalves, em sua obra
Politicos e Espioes: o controle da atividade de inteligéncia (Niteroi:
Impetus, 2010), assinala que, além do controle realizado pelo Poder
Legislativo, ha o chamado “controle judicial”, a cargo dos magistrados, e,
ainda, no caso do Brasil, o controle exercido pelo Ministério Publico como
fiscal da Lei. Naturalmente que o controle finalistico deve permanecer sob a
¢gide do Poder Legislativo, mas ndo se pode privar o Poder Judiciario de
apreciar acoes que lhe sejam propostas contra os servigos de inteligéncia ou
seus agentes (o que ¢ uma forma de controle externo), tampouco o Ministério
Publico de suas atribuicoes de fiscalizagao.

Propomos, ainda, a possibilidade constitucional de que os
poderes legislativos dos entes federados constituam suas proprias comissoes
de controle parlamentar. Assim, 6rgdos de inteligéncia dos entes federados
também estariam sujeitos ao controle parlamentar das Assembleias e
Camaras.

Indispensavel, para o bom funcionamento de qualquer governo,
que os tomadores de decisdo sejam subsidiados com informagoes
estratégicas, algumas das quais s6 podem ser produzidas pelos servigos de
inteligéncia. Indispensavel, também, que, em um regime democratico, que
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esses servigos estejam sob os mais rigidos controles, inclusive sob controle
externo, no qual o poder Legislativo tem papel preponderante.

Acreditamos que, com a entrada em vigor da PEC em apreco, o
Brasil dara mais um sinal do amadurecimento das institui¢cdes democraticas,
e que esta atividade tdo importante para qualquer processo decisorio, a
inteligéncia, serd finalmente contemplada em um dispositivo constitucional.

HHI-VOTO

Diante do exposto, votamos pela constitucionalidade,
juridicidade, regimentalidade, boa técnica legislativa e, no meérito, pela
aprovacao da Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 67, de 2012, com as
seguintes Emendas:

EMENDA N°1-CCJ

Dé-se ao caput do art. 144-A da Constituicao Federal, inserido
pelo art. 1° da Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 67, de 2012, a seguinte
redacdo:

“Art. 144-A. A atividade de inteligéncia, que tem como
fundamentos a preservacdo da soberania nacional, a defesa do
Estado Democrético de Direito e da dignidade da pessoa humana,
sera exercida por um sistema que integre os 6rgaos da Administragdo
Publica direta e indireta dos entes federados, dos trés Poderes e do
Ministério Publico.

EMENDA N°2-CCJ

Acrescente-se ao art. 144-C da Constituicao Federal, inserido
pelo art. 1° da Proposta de Emenda a Constituicao n° 67, de 2012, o seguinte
inciso VII, alterando-se também o inciso II do mesmo artigo na forma a
seguir:

ATt 144-C. o
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VII — os servigos de inteligéncia dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico.

EMENDA N°3-CCJ

Dé-se ao caput e ao § 2° do art. 144-E da Constituigao Federal,
inseridos pelo art. 1° da Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 67, de 2012,
a seguinte redacao, acrescentando-se os §§ 5° e 6° ao referido artigo:

“Art. 144-E. O controle ¢ a fiscalizagdo externos da atividade
de inteligéncia em ambito federal serdo exercidos precipuamente
pelo Poder Legislativo, por meio de um o6rgao de controle externo
composto por Deputados e Senadores, e com o auxilio do Conselho
Nacional de Controle da Atividade de Inteligéncia, na forma da lei.

§ 2° Os Conselheiros terdo mandato de cinco anos, admitida
uma reconduc¢do, podendo ser destituidos apenas por decisdo do
Congresso Nacional, mediante proposta do orgdo de controle
externo ou de um quinto dos membros de uma das Casas.

§ 5° Também exercerdo o controle e a fiscalizagcdo externa da
atividade de inteligéncia o Poder Judiciario e o Ministério Publico,
nos limites de suas competéncias.

§ 6° Os Poderes Legislativos dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal estabelecerdo os 6rgdos de controle externo dos
respectivos servicos de inteligéncia”

Sala da Comissao,

, Presidente
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