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? SENADO FEDERAL

Gabinete do Senador ANTONIO ANASTASIA

PARECER N° , DE 2017

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, em decisdo terminativa, sobre o
Projeto de Lei do Senado n° 23, de 2016, do
Senador Ataides Oliveira, que dispée sobre as
Comissoes Parlamentares de Inquérito.

Relator: Senador ANTONIO ANASTASIA

I - RELATORIO

Vem a andlise desta Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ), em decisdo terminativa, o Projeto de Lei do Senado n° 23,
de 2016, do Senador Ataides Oliveira.

Em sintese, o PLS dispdoe sobre o funcionamento e o
procedimento de atuacdo das ComissOes Parlamentares de Inquérito (CPIs)
nas Casas do Congresso Nacional, embora ndo revogue expressamente a
legislacdao que atualmente disciplina a matéria — Lei n° 1.579, de 18 de marco
de 1952.

No prazo regimental, ndo foram apresentadas emendas.

II - ANALISE

Cabe a esta Comissdo, nos termos dos arts. 101 e 91 do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), apreciar a matéria, tanto sob
o aspecto da constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e técnica
legislativa, quanto sob o prisma do mérito.

A iniciativa é formalmente constitucional, ja que cabe a Unido,
de forma privativa, legislar sobre direito processual — inclusive processo
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constitucional — (Constituicao Federal — CF, art. 22, I), e ndo ha reserva de
iniciativa na hipotese.

A respeito da juridicidade e da regimentalidade, verifica-se que
o Projeto tem potencial inovador da ordem juridica, ao menos parcialmente;
utiliza-se da proposicdo legislativa adequada a finalidade pretendida; e
seguiu, até aqui, os ditames regimentalmente estabelecidos.

Do ponto de vista do mérito, observamos que recentemente a
Lei n° 1.579, de 18 de marco de 1952, foi bastante modernizada pela Lei n°
13.367, de 5 de dezembro 2016, tendo sido contempladas muitas das
alteracOes propostas pelo presente projeto.

Assim, entendemos que nao se faz necessaria a promulgacao de
um novo estatuto que revogue completamente a Lei das CPIs em vigor — cuja
numeracao ja é bem conhecida pelos estudiosos de direito constitucional, o
que traz beneficios de seguranca juridica —, mas tdo somente que sejam
trazidas as inovagOes contidas na proposicao ora analisada.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as
comissoes parlamentares de inquérito (CPIs) vém funcionando como um
efetivo instrumento de fiscalizacdo e controle politico dos atos do Poder
Executivo no Brasil pos-redemocratizagao.

Temos que — a auséncia dos diversos meios de controle
existentes em um sistema parlamentarista — as CPIs desempenham, em nosso
presidencialismo, as importantissimas funcées de permitir que atos do
governo sejam perscrutados, de conceder espaco a participacdo e controle
das minorias e de oferecer a opinido publica informacg0es relevantes sobre o
mau funcionamento da maquina administrativa.

Assim, modificacoes legislativas que aprimorem o
procedimento e reduzam a possibilidade de questionamentos durante as
reunioes das comissoes revelam-se salutares.

E preciso, por exemplo, trazer um regramento uniforme para as
CPIs em todas as esferas federativas. Com efeito, o STF ja decidiu que se
aplica aos demais entes da Federacao o principio da simetria, em relacdo aos
requisitos de criacdo de CPI e até mesmo aos poderes respectivos (Acao
Civel Originaria n° 730/RJ, relator Ministro Joaquim Barbosa). Ficou sem
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decisdo na Corte, porém, a questdao dos poderes de investigacao das CPIs em
esfera municipal, tema que esta, portanto, a exigir uma resposta legislativa
firme e ousada, de modo até mesmo a reforcar o federalismo brasileiro e o
poder fiscalizatorio das camaras municipais, estendendo a elas, em relacao
as suas competéncias, poderes de investigacdo idénticos aos dos demais
entes federativos.

Por ter sido alvo de intensos debates, nos ultimos anos, muitas
das lacunas existentes na Lei n° 1.579, de 18 de marco de 1952, foram
preenchidas pela interpretacao constitucional do Supremo Tribunal Federal.
A Lei n° 13.367, de 5 de dezembro 2016, teve o mérito de trazer para a
disciplina legal parte dos entendimentos daquela Corte. Todavia, ainda
existem omissoes e pontos divergentes que podem ser supridos e pacificados
por nova alteracdao da Lei n° 1.579, de 1952. Muitos desses pontos estao
previstos no PLS n°® 23, de 2016, o que nos faz sugerir a esta Comissao
aprova-lo, mas na forma de Substitutivo que o transforme, de um Projeto de
Lei autobnoma, num Projeto de Lei alteradora da Lei de CPIs. Vejamos.

A Lei n° 13.367, de 5 de dezembro de 2016, buscou adaptar o
texto da legislacao em vigor as disposi¢coes da Constituicao Federal (CF) de
1988. No caput de seu art. 1° foi tornado expresso que as CPIs “terdo
poderes de investigagdo proprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos nos regimentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
com ampla ag¢do nas pesquisas destinadas a apurar fato determinado e por
prazo certo.”.

O dispositivo retratou os poderes conferidos pelo préprio
Constituinte as CPIs, no § 3° do art. 58, todavia, perdeu-se a oportunidade de
disciplinar expressamente quais poderes préoprios de autoridades judiciais
possuem as CPIs e quais estdo afetos a chamada “reserva de jurisdicao”.

Assim, meritoria a introdugao prevista nos incisos do art. 3° do
PLS n° 23, de 2016, uma vez que se enumeram 0s poderes investigatorios da
CPI: I — quebrar sigilo bancdrio, fiscal e de dados, inclusive telefénicos,
mediante requerimento devidamente fundamentado; II — requisitar
informagbes e documentos sigilosos diretamente aos Orgdos da
administragdo federal direta e indireta e as instituicbes financeiras ou
através do Banco Central, Comissdo de Valores Mobilidrios, Receita
Federal, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social ou
quaisquer outros que as detenham; III — ouvir testemunhas, sob pena de
condugdo coercitiva, mediante requerimento de convocagdo devidamente
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fundamentado; IV — ouvir investigados ou indiciados, mediante
requerimento de convocagdo devidamente fundamentado; V - transportar-
se aos lugares onde se fizer necessdria sua presencga.

Todavia, manifesta-se conveniente também a explicitacdo dos
atos vedados as CPIs por estarem protegidos pela reserva jurisdicional (a
exemplo da ordem de busca e apreensao domiciliar, em razdo da vedacdo a
violagdo de domicilio do art. 5°, XI, da CF; da inviolabilidade das
comunicacodes telefonicas, prevista no art. 5°, XII, da CF; e da decretacdo de
prisOes provisorias), o que conferiria a norma maior seguranca juridica.

O caput do art. 1° do PLS n° 23, de 2016, assim dispoe: “As
Comissoes Parlamentares de Inquérito, criadas na forma do § 3°, do art. 58,
da Constituicdo Federal de 1988, funcionardo por um periodo de 120 dias,
prorrogaveis, pelo Plendrio da propria comissdo, tantas vezes quantas
necessdrias dentro da mesma legislatura, para a apuragdo de fato
determinado, sendo suas conclusbes e documentos que as sustentam, se for
o caso, encaminhadas ao Ministério Publico e a Advocacia-Geral da Unido,
para que promovam a responsabilidade civil ou criminal dos infratores”.

A parte final do dispositivo ja foi introduzida pelo art. 6°-A da
Lein® 13.367, de 2016: “A Comissdo Parlamentar de Inquérito encaminhard
relatorio circunstanciado, com suas conclusdes, para as devidas
providéncias, entre outros orgdos, ao Ministério Publico ou a Advocacia-
Geral da Unido, com copia da documenta¢do, para que promovam a
responsabilidade civil ou criminal por infragées apuradas e adotem outras
medidas decorrentes de suas fungdes institucionais”.

Ja a primeira parte do caput do art. 1° do PLS determina um
prazo minimo de funcionamento da CPI, 120 dias, prorrogaveis pelo Plenario
da Comissdo, introducao de prazo determinado que nos parece realmente
conveniente.

Nao obstante, quanto ao 6rgdo competente para a decisao de
prorrogacao, melhor seria que tal se desse por 1/3 do total de membros da
Casa, nos moldes dos arts. 152, do Regimento Interno do Senado Federal —
RISF; e art. 35, § 3° do Regimento Interno da Camara dos Deputados —
RICD. Com efeito, por se tratar de uma comissdao temporaria, com prazo
definido para seu funcionamento, acreditamos que o Plenario da Casa, por
manifestacdo de 1/3 dos seus membros, é que deve dispor desse poder, a fim
de evitarem-se dilacGes meramente protelatérias nos trabalhos da CPI.
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Vale lembrar também que, ao contrario do que acontece no
Senado Federal, varias Casas Legislativas tém no Regimento nimero
maximo de CPIs que podem funcionar simultaneamente; nesses casos,
permitir a prorrogacao do funcionamento da Comissdao por ato de seus
préprios membros pode até mesmo levar a uma forma de impedir ou
dificultar a instauracdo de investigacOes relativas a outros fatos. Por todos
esses motivos, consideramos que se deve prever a possibilidade de inimeras
prorrogacoes, dentro da mesma legislatura, mas sempre por iniciativa de 1/3
do total de membros da Casa, e ndo por ato da propria CPI.

O § 1°do art. 1° do PLS ainda dispde: “Mediante requerimento
aprovado por um ter¢o dos seus membros, poderd a Comissdo Parlamentar
de Inquérito estender suas atividades a fatos conexos aos que justificaram
sua criagdo ou que tenham surgido no curso das investigagoes”. Cremos,
todavia, que a introducdo podera flexibilizar demasiadamente o requisito
referente a apuracao de "fato determinado" previsto no texto constitucional.

Assim, defendemos que, para apuracao de fatos conexos e
consequente ampliacdo do objeto da investigacdo, melhor seria a
manutencao do requerimento de 1/3 dos membros de cada Casa, ndao somente
da Comissao. O substitutivo podera deixar tal possibilidade expressa.

O § 2° do art. 1° da proposicao assim dispoe: “As Comissoes
Parlamentares de Inquérito sdo reconhecidas como instrumento de
investigacdo a disposi¢cdo das minorias parlamentares, indispensdveis a
proba e legitima condu¢do da administrag¢do publica, e como exercicio do
direito subjetivo de oposi¢cdo”. O dispositivo pouco inova a ordem juridica,
possuindo teor quase doutrinario. Assim, dada a auséncia de normatividade,
sugerimos sua supressao pelo substitutivo.

O caput do art. 2° do PLS traz interessante inovacao que torna
patente a automaticidade do requerimento de criagdo da CPI, vejamos:
“Contando com o nuimero constitucionalmente estabelecido de assinaturas,
a mera protocolizagdo do requerimento de criagdo de Comissdo
Parlamentar de Inquérito terd eficdcia constitutiva, cabendo a Mesa da
Casa do Congresso Nacional respectiva a leitura do requerimento em
Plenario no prazo de até 24 horas”.

O dispositivo demostra-se meritdrio e fortalece a condi¢ao das
CPIs de instrumento de acao das minorias no parlamento. Observe-se que o
texto aprimora o que prevé o paragrafo unico do art. 1° da Lei n® 1.579, de
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1952, com redacao dada pela Lei n° 13.367, de 2016, que passou a dispensar
deliberacdo plenaria para a criacdo das comissOes parlamentares de
inquérito, nos moldes do que ja compreendia a jurisprudéncia do STF.

Por sua vez, entendemos que os quatro paragrafos do art. 2° do
PLS n° 23, de 2016, sejam dispensaveis, pois tratam de matérias relativas ao
funcionamento interno de cada Casa. Com efeito, os paragrafos descem a
minucias do procedimento de instalacdo da Comissao que, dada sua
especificidade, melhor estariam disciplinadas nos Regimentos Internos,
conforme o disposto nos arts. 51, III e IV; e 52, XII e XIII, da Constituicao
Federal, que atribuem a Camara dos Deputados e ao Senado Federal
competéncia para dispor sobre o seu funcionamento interno.

O contetudo do caput do art. 3° do PLS ja foi comentado acima.
Quanto aos trés primeiros paragrafos do artigo, apenas repetem disposicoes
da Lei n° 1.579, de 1952. De todo modo, o conteudo do § 2° pode ser
aprimorado para conceder o poder as comissoes parlamentares de inquérito
de determinar a conducdo coercitiva de testemunhas por decisdao sua, uma
vez possuirem poderes proprios de autoridade judicial.

Tanto a previsao da Lei n® 1.579, de 1952, quanto o disposto no
PLS n° 23, de 2016, demandam participacao do Poder Judiciario, em caso de
ndo comparecimento da testemunha sem motivo justificado. Nao
entendemos que se trata de inciativa protegida pela reserva de jurisdicao,
razao pela qual a alteracdo se mostraria oportuna.

Outrossim, o § 4° do art. 3° do PLS traz conteido novo que ndao
nos parece recomendavel, vejamos: “Os requerimentos serdo aprovados
pelo voto de um ter¢o dos membros da Comissdo Parlamentar™.

A reducdao do quorum, de fato, facilitaria a aprovacao de
requerimentos nao amparados pela maioria dos membros da Comissao. Nao
obstante, a fim de resguardar o funcionamento harmoénico dos trabalhos, e
evitar possivel alegacao de inconstitucionalidade, sugerimos a conservagao
do quérum atual, de maioria simples, previsto na Constituicao Federal e nos
Regimentos Internos das Casas (art. 47, da CF; art. 215, caput, do RISF; art.
183, caput, do RICD).

Note-se, todavia, que a Lei n° 1.579, de 1952, ndo estabelece
expressamente citado quérum. Assim, haja vista a existéncia de divergéncia
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jurisprudencial sobre sua natureza em relacdo a algumas matérias, como a
quebra de sigilo bancario — se dependente de maioria relativa ou absoluta —
sera oportuno o estabelecimento do quérum de maioria simples no texto do
substitutivo.

O art. 4° do PLS apenas reproduz os crimes previstos também
no art. 4° da Lei n° 1.579, de 1952, que sdo tipos especificos de resisténcia e
falso testemunho. Igualmente, o caput e § 1° do art. 5° retomam o texto do
art. 5° da Lei citada, com pequenas adaptacoes, a exemplo da desnecessidade
de projeto de resolucdo para apresentacao do relatério. Nao vemos, contudo,
razdo para nao se mencionar a forma como o relatério devera ser
apresentado.

O § 2°do art. 5° da Lei n° 1.579, de 1952, devera ser suprimido
(“A incumbéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito termina com a
sessdo legislativa em que tiver sido outorgada, salvo deliberacdo da
respectiva Camara, prorrogando-a dentro da Legislatura em curso”). Como
visto acima, o PLS n° 23, de 2016, oferece boa previsao ao determinar que a
Comissao funcionara pelo periodo de 120 dias, prorrogaveis tantas vezes
quantas necessarias dentro da mesma legislatura.

O art. 6° apenas repete o teor do vigente art. 6° da Lei n° 1.579,
de 1952, e o art. 7° exige que: “Os regimentos internos das Casas do
Congresso Nacional deverdo ser adaptados as disposi¢oes desta lei no prazo
de 90 dias”, o que podera ser mantido no substitutivo.

Em resumo, portanto, louva-se a percep¢ao do Senador Ataides
Oliveira sobre a necessidade de se reformar a Lei de CPIs. Em virtude,
contudo, da aprovacdo de recente modificacao legislativa que ja abordou
partes dos objetivos do PLS, votamos por sua aprovacdo, mas na forma de
substitutivo que, em vez de uma nova lei autdonoma, apenas promova
modificagOes pontuais na lei vigente.

III - VOTO

Por todo o exposto, votamos pela aprovacao do PLS n° 23, de
2016, na forma da seguinte emenda substitutiva:

EMENDAN° - CCJ (SUBSTITUTIVO)
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PROJETO DE LEI DO SENADO N° 23, DE 2016

Modifica a Lei n° 1.579, de 18 de marco de 1952,
para especificar o prazo, o objeto e os poderes das
Comissoes Parlamentares de Inquérito.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lein® 1.579, de 18 de marco de 1952, passa a vigorar
com as seguintes alteracoes:

“Art. 1° As Comissoes Parlamentares de Inquérito, criadas na
forma do § 3° do art. 58 da Constituicdo Federal, terdo poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos nos regimentos de cada Casa Legislativa, com ampla acdao
nas pesquisas destinadas a apurar fato determinado e por prazo certo.

§ 1° A criacdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito
dependera de requerimento de um terco da totalidade dos membros
da Casa.

§ 2° Na esfera federal, a Camara dos Deputados e do Senado
Federal, poderdo criar comissoes parlamentares de inquérito em
conjunto ou separadamente.

§ 3° Se o requerimento preencher todos os requisitos previstos
nesta Lei, a mera apresentacao tera eficacia constitutiva, cabendo a
Mesa da Casa respectiva a leitura em Plenario no prazo de até
quarenta e oito horas.

§ 4° As comissdes parlamentares de inquérito funcionardo por
um periodo de cento e vinte dias, prorrogaveis, mediante
requerimento de um terco dos membros da Casa, tantas vezes
quantas necessarias a completa elucidacdo dos fatos, dentro da
mesma legislatura.

8§ 5° Mediante requerimento de um ter¢co dos membros da Casa,
podera a comissao parlamentar de inquérito estender suas atividades
a fatos conexos aos que justificaram sua criacdo ou que tenham
surgido no curso das investigacdes.

8 6° O poder investigatério observara a competéncia
constitucional de cada ente federativo, bem como a independéncia
funcional dos membros do Judiciario, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica.” (NR)
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“Art. 2° Sdo poderes das comissoes parlamentares de
inquérito, dentre outros compativeis com sua funcao:

I — quebrar sigilo bancario, fiscal e de dados, inclusive de
registros telefonicos;

IT - requisitar informacdes e documentos sigilosos diretamente
aos O0rgdos da administragdo federal direta e indireta e as instituicoes
financeiras, ou por intermédio do Banco Central, Comissdao de
Valores Mobiliarios, Receita Federal, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social ou de quaisquer outros que as
detenham,;

1T — intimar testemunhas para prestarem depoimento, sob pena
de condugdo coercitiva, mediante requerimento de convocacao
devidamente fundamentado;

IV — ouvir investigados, mediante requerimento de
convocacdo devidamente fundamentado, e respeitadas as garantias
processuais inerentes a qualidade de imputado;

V — transportar-se aos lugares onde se fizer necessaria sua
presenca

VI — convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
orgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para
prestarem, pessoalmente, informacdes sobre assunto previamente
determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia sem
justificacao adequada;

VII — encaminhar pedidos escritos de informagoes a Ministros
de Estado ou a qualquer das pessoas referidas no inciso VI,
importando em crime de responsabilidade a recusa, ou o ndao
atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de
informacoes falsas.

8§ 1° E vedado as comissoes parlamentares de inquérito adotar,
por decisao propria, quaisquer medidas sujeitas a clausula de reserva
de jurisdicao, tais como:

I — busca e apreensao domiciliar;

II — interceptacdo telefonica ou telematica;
III — indisponibilidade de bens;

IV — prisao preventiva ou temporaria.

§ 2° Os requerimentos serdo devidamente fundamentados e
aprovados por maioria simples do Plenario da comissao.

§ 3° Os poderes previstos nos incisos I a VII do caput deste
artigo estendem-se as comissdes parlamentares de inquérito criadas
em ambito estadual, distrital ou municipal, observada a competéncia
constitucional de cada ente.” (NR)
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8 1° Se, regularmente intimada, a testemunha deixar de
comparecer sem motivo justificado, a comissdo podera requisitar a
autoridade policial a sua apresentacao.

“Art. 3°-A Cabera ao presidente da comissdao parlamentar de
inquérito, por deliberacdo desta, solicitar, em qualquer fase da
investigacdo, ao juizo criminal competente medida cautelar
necessaria a adogao das providéncias previstas no § 2° do art. 2°,
inclusive quando se verificar a existéncia de indicios veementes da
proveniéncia ilicita de bens.” (NR)

Art. 2° Ficarevogado o § 2° do art. 5° da Lei n® 1.579, de 1952.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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