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SER OU NAO SER

(To be or not to be. That is the question! - Hamlet - Shakespeare)

(Athos Fernandes - Shangri-La Poesias - 1979)

Talvez que além da Vida e além da Morte,
la nos confins remotos do Infinito,
se encontre solugéo para o conflito

entre o Ser ou nao Ser da humana sorte!

Deuses de barro, esfinges de granito,
piramides e torres de alto porte,
preces de Paz, rugidos de Mavorte,

templos pagéaos e timulos do Egito,

Do Ser e do nao Ser eis o dilema!
O controverso e milenar problema

gue desafia os crentes e 0s ateus...

O insondavel mistério da existéncia,
e a mesquinhez da humana inteligéncia,

em gemidos de dor - clamam por Deus!



RESUMO

Apesar da importancia do instituto da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) para
o Estado Democratico de Direito, ha, atualmente, significativa desconfianca, por
parcela da sociedade brasileira, acerca da sua eficacia. O presente trabalho tem
como objetivo geral a andlise da (in)eficacia da CPI da Telefonia, descrevendo, no
primeiro capitulo, o surgimento do Poder Legislativo e de seu respectivo carater
investigatorio, perpassando pelas modificacGes historicas da Teoria da Separacao
dos Poderes. No segundo capitulo, analisam-se as disposi¢cdes constitucionais,
legais, regimentais e jurisprudenciais, que estabelecem a dinamica das Comissdes
Parlamentares de Inquérito instaladas nos ambitos federal, estadual e municipal. No
terceiro capitulo, promove-se um estudo de caso sobre a CPI da Telefonia, instalada
no dia 23 de abril de 2013, na Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Sul, com analise detalhada do procedimento e dos mecanismos aplicados, expondo
os resultados que, essencialmente, a sociedade pode esperar de uma CPl e
alertando sobre as expectativas que excedem seu campo de atuacdo. Trata-se de
pesquisa qualitativa, promovida através do método dedutivo, com procedimento
técnico bibliografico e documental.

Palavras-chave: Comissdo Parlamentar de Inquérito. Telefonia. (In)Eficacia.
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1 INTRODUCAO

O tema Comissdo Parlamentar de Inquérito vem assumindo espaco
consideravelmente amplo nas discussbes politicas e juridicas, nos ambitos
municipal, estadual e federal. Tal expanséo do instituto se deve, essencialmente, ao
nitido descaso com a responsavel aplicacdo dos recursos publicos, frequentemente

desviados para finalidades nédo relacionadas ao interesse geral da coletividade.

Com o fortalecimento da democracia e a liberdade de expressao elevada,
pela Constituicdo, a categoria de direito fundamental, os integrantes do Poder
Legislativo, que, em tese, possuem maior proximidade com o povo, vém sendo
pressionados a abandonar qualquer resquicio de postura omissa diante das

irregularidades que pairam no cenario politico.

Nesse contexto de forte exigéncia social pela luta contra qualquer modalidade
de corrupgdo, as Comissdes Parlamentares de Inquérito, instaladas em todos os
cantos do territorio brasileiro, foram multiplicando-se. Muitas delas, extremamente
oportunas e com finalidades elevadas. Outras, porém, sendo arrastadas para
campos de discussodes ideoldgicas, nos quais o unico foco é sustentar as “guerras”
partidarias, e, como consequéncia, atrair a atencdo dos segmentos da sociedade

que se comprazem com essa pratica.

Através de um estudo de caso, com pesquisa qualitativa, promovida através
do método dedutivo, com procedimento técnico bibliografico e documental, objetiva-
se atingir, ao final do trabalho, concluses em torno de quais expectativas podem
ser alimentadas, pela sociedade, no ato de instalacdo de uma CPI, e o que, de fato,

extrapola o campo de suas competéncias, constitucionalmente delimitadas.



Diante do exposto, no primeiro capitulo da presente monografia, se
descrevera a evolucdo historica do instituto em analise. No segundo, desenvolver-
se-a uma abordagem constitucional, legal, regimental e jurisprudencial, para, ao
final, no terceiro capitulo, verificar-se a (in)eficacia da Comissdo Parlamentar de
Inquérito da Telefonia, instaurada em 23 de abril de 2013, na Assembleia Legislativa
do Estado do Rio Grande do Sul.

Como qualquer outro instituto previsto pelo ordenamento juridico brasileiro,
uma CPI que for instalada com propoésitos claros e bem intencionados, visando,
essencialmente, o interesse publico, revela-se como um poderoso mecanismo de

presséao politica.

Um Parlamento que atende as suas finalidades pode ser comparado a uma
caixa de ressonancia dos anseios da comunidade, onde os setores especializados
da sociedade civil encontram espaco para a ampla abordagem de questdes técnicas
e juridicas, que viabilizem a solucdo dos mais diversos problemas enfrentados no

cotidiano do pais.



2 SURGIMENTO E EVOLUGCAO HISTORICA DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO

O instituto da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), entendido como
expressdo de um fenébmeno de fracionamento politico do corpo parlamentar, foi
sofrendo mutagdes ao longo de sua histéria. Hodiernamente, vem mostrando-se
mais presente do que nunca, principalmente, considerando-se o contexto de
decadéncia da atividade legiferante dos 6rgdos parlamentares e a intensificacdo das

atividades de fiscalizac&o e controle.

Para a licida compreensdo dos motivos desse processo de esvaziamento da
atividade legislativa, imprescindivel que se escreva, em rapidas pinceladas, sobre o
instituto da Medida Provisodria, constitucionalmente prevista no artigo 62 da CF/88,
substituto do antigo Decreto-Lei, que também possuia forca de lei e era emanado do
Poder Executivo.

Em verdade, a proposta da Carta Magna sobre as medidas provisérias,
reconhecidamente positiva e necessaria no plano tedrico, vem revelando fortes

sinais de desvirtuamento no plano pratico.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o chefe do Poder Executivo
podera utilizar-se de medidas provisorias, com forca de lei, nos casos de relevancia
e urgéncia. No entanto, importante salientar que o mecanismo ora comentado €,
inquestionavelmente, distinto das leis, pois ndo passa de uma forma excepcional de

regular determinados assuntos, ao contrario da lei, que é a via normal.

Além disso, a efemeridade, a precariedade e a necessidade de confirmacao

do parlamento, sob pena de perda total da eficacia da proposta, sédo sinais claros de



que eventual confusdo com o instrumento principal de regulagdo da vida em

sociedade, que ¢é a lei, ndo passa de insensatez.

O cotidiano do Poder Legislativo revela que o Poder Executivo, especialmente
no ambito federal, desde a promulgacédo da CF/88, vem, ardilosamente, subvertendo
0o mecanismo da medida proviséria. Atualmente, elas sdo editadas sem critério
algum, em flagrante inobservancia dos requisitos de relevancia e urgéncia,
trancando a pauta de trabalhos do Poder Legislativo e impondo, por consequéncia, a

sua apreciacao.

Portanto, essa edicdo desenfreada de medidas provisorias é uma das
principais razdes para o enfraguecimento do livre desempenho da atividade

legislativa.

Essa realidade revela o desencadeamento de uma completa desfiguracéo,
ndo apenas do referido instituto, mas, principalmente, das funcdes tipicas dos
Poderes Executivo e Legislativo, além de afronta a triparticdo do poder.

Outro aspecto, digno de destaque, que, igualmente, ofusca a tipica funcéo de
legislar do Parlamento, € a total impossibilidade de interferéncias no orcamento que
venham a aumentar despesas. Essa inviabilidade, constitucionalmente
esquematizada, a0 mesmo tempo em que visa preservar a independéncia dos
poderes, torna a atividade legislativa demasiadamente minimizada. Isso contribui
para que as energias do Poder Legislativo sejam, frequentemente, canalizadas para
a atividade de fiscalizacao, transformando as Comissdes Parlamentares de Inquérito

no centro das atencgodes.

De fato, nesse cenario de evaporacgao da centralidade do Poder Legislativo, o
trabalho investigatorio do legislativo assume papel indispensavel, afinal, mesmo com
a reducdo do seu ambito de atuacgdo direta legislativa, os Parlamentos ainda tém a

prerrogativa constitucional de fiscalizar os atos do Poder Publico.

Assim, o0 objetivo do presente capitulo sera, justamente, examinar as
mutacdes histéricas do instituto, desde a sua criacdo, processos de evolucdo, no
cenario nacional e estrangeiro, para, ao final, compreender os caminhos que

conduziram ao estagio atual de importancia do tema analisado.



10

2.1 A Teoria da separacao dos poderes e o0 sistema de freios e contrapesos

Em primeiro lugar, cabe destacar, nos termos do que adverte Tavares (2011),
que aquilo que, comumente, se denomina como “separagdo de poderes” €, em
esséncia, nada mais do que uma distribuicdo organizada de determinadas funcdes
atribuidas a distintos 6rgdos do Estado. A ampla utilizagdo do termo “poderes”,
embora ja esteja significativamente enraizada, deve ser compreendida de maneira

meramente figurativa.

O autor afirma, ainda, que a Constituicéo brasileira ndo levou a cabo nenhum
tratamento sistematico das funcbes do Estado, apenas procedeu a expressa
homenagem ao principio da separacdo dos o6rgdos do poder. Além dessa
constatacdo, ha uma articulacdo dispersa nas normas constitucionais, e uma

orientacao funcional que a cada um desses érgaos correspondera.

Portanto, ndo ha alternativa, além do estudo sisteméatico, para que se possa
alcancar uma coerente conclusdo sobre as funcdes que verdadeiramente

desenvolvem cada um dos 6rgaos constitucionalmente consagrados.

Em razdo disso, o autor acima mencionado informa que, modernamente,
varias propostas de novas classificacdes das fungbes do Estado foram
apresentadas, com fundamentos, em tese, mais rigidos e cientificos. Conclusdes
que, resumidamente, questionam a precisdo da inflexivel expressao triparticdo de
funcdes, pois a pratica revela a dimensdo da complexidade do sistema de freios e
contrapesos, e os diversos e inéditos comportamentos que determinados 6rgdos
estatais podem tomar diante de determinadas circunstancias.

A teoria da separacdo dos poderes esta diretamente atrelada & consagracao
da denominada “Bill of Rights”, de 1689, produto da evolugdo do direito
constitucional inglés. Inclusive, ndo se revela forcado considera-la a estrutura que
fornece sustentacdo a todas as democracias do direito ocidental, elevando-se a

categoria de principio fundamental da organizagéo politica liberal (OLIVEIRA, 2007).

Oliveira (2007) esclarece que a primeira ideia envolvendo a conveniéncia da
separacao dos poderes foi desenvolvida por Aristoteles, que, ao dispor sobre as trés
funcdes desempenhadas pelo Estado (legislativa, executiva e jurisdicional), alertou
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sobre a necessidade de se fixar um limite de atuacéo a cada um deles, a fim de que
nenhum se sobreponha ao outro de maneira arbitraria, pois, se assim fosse,
inegavelmente, ficaria em risco a organizacdo de qualquer Estado. Na mesma
esteira de raciocinio, seguiram John Locke e Rousseau, tendo, mais tarde, a referida
teoria sido divulgada por Montesquieu (1995), de forma ampla e nos exatos termos

em que se a conhece hoje.

A classica doutrina de Montesquieu propde que o poder contenha o poder, o
gue se obtém dividindo-o e opondo suas respectivas partes e atribuicbes para que
se freiem reciprocamente (RODRIGUES, 1995).

Nessa légica, o Poder estatal, que deve ser entendido como uno e indivisivel,
encontra-se delimitado nas funcdes legislativa, administrativa e jurisdicional,
designando-as a trés 0Orgaos, reciprocamente autdnomos, que as exercerao em
carater preponderante. Necessério destacar que a qualidade de preponderancia na
atuacao de uma das funcdes do Poder estatal ndo impede que, eventualmente, em
determinadas ocasides, o Legislativo, Executivo ou Judiciario exercam atividades
que néo lhe sejam tipicas (GALVAO FILHO, 1995).

Segundo Lenza (2013), o saudoso Aristoteles, em funcdo do contexto
histérico de sua teorizacao, descrevia a concentracdo do exercicio de tais funcées
na figura de uma Unica pessoa, que possuia o poder unissono, uma vez que era ela
guem editava o ato geral, aplicava-o ao caso concreto e, por fim, de forma unilateral,

resolvia eventuais litigios decorrentes da aplicacao da lei.

Apesar dessa estrutura arbitraria, € inconcebivel que o legado de Aristoteles
seja desprezado, pois marcou a historia no sentido de identificar o exercicio de trés
funcbes estatais distintas, mesmo que, a época, por razdes circunstanciais, as
mesmas eram desenvolvidas por um Unico 6rgdo. Posteriormente, conforme se
constatara a seguir, essa base teodrica para a denominada triparticdo de Poderes foi

substancialmente modificada.

A esse respeito, Montesquieu (1995, p.118) declara: “Para que nao se possa
abusar do poder é preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder freie o poder”.
Eis, aqui, o estagio crucial na evolucdo da teoria da separacdo dos poderes,

surgindo a doutrina dos freios e contrapesos.
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Conforme ensinamento de Montesquieu (1995, p. 199), “quando, na mesma
pessoa ou nho mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo esta reunido ao
poder executivo, ndo existe liberdade, pois pode-se temer que o mesmo senado

apenas estabeleca leis tiranicas para executa-las tiranicamente”.

Ainda, de acordo com o referido autor, cabe o destaque de que o Poder
Executivo estava dividido em dois. Um dedicado as relacbes exteriores e outro a
tarefa de punir crimes e julgar as demandas dos particulares. Dessa forma, as
atribuicdes que, atualmente, sdo destinadas ao Poder Judiciario eram conferidas ao

proprio Poder Executivo, pois a interpretacao da lei ndo cabia ao Judiciario.

Montequieu (1995) também pde em posicdo de destaque o alerta de que a
separacdo dos poderes configura-se em um procedimento técnico de abrangente
dimensao politica, tendo em vista que tem por escopo, essencialmente, assegurar a
liberdade dos cidadaos. Nesse aspecto, ainda de acordo com a licdo exposta pelo
mestre suprarreferido, pode-se conceituar como liberdade politica a convic¢do de
gue cada individuo da sociedade tenha a sua seguranca, ou seja, a necessidade do
Governo idealizar e materializar uma estrutura que fixe as condicdes necessarias
para que nenhum cidaddo tema o outro. Tal raciocinio ndo deve se limitar a relacéo
social entre os cidadaos, mas, em primeiro lugar, deve alcancar a necessaria

sincronia entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Como forma de arrastar tais licdes para a realidade atual, importante alertar
que o Poder Legislativo tem poderes para investigar atos de carater nao
jurisdicional, emanados, inclusive, do Poder Judiciario, a exemplo da fiscalizacédo

contabil, financeira, orcamentaria:

Deve-se consignar que o principio da separacéo de poderes serve de baliza
e limitacdo material para a atuacdo parlamentar e, nesse sentido, a CPI ndo
tem poderes para investigar atos de contetdo jurisdicional, ndo podendo,
portanto, rever os fundamentos de uma sentenca judicial (LENZA, 2013, p.
553).

Desse modo, obedecendo-se ao exercicio da tipica funcdo da cada um dos
trés Poderes, nem mesmo o Poder Judiciario esta excluido do ambito de incidéncia

da investigacéo parlamentar.
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Também é possivel se identificar a operacionaliza¢do do sistema de freios e
contrapesos na relagdo entre o Poder Judiciario e os denominados atos politicos.
Mas, antes disso, para melhor compreensdo do tema, € valida uma breve

abordagem sobre os denominados atos politicos.

De acordo com Meirelles (1991), os atos politicos sdo levados a efeito por
agentes do governo, no exercicio de sua competéncia constitucional, com ampla
liberdade de apreciacdo da conveniéncia ou oportunidade de sua realizacdo, sem
estarem presos a critérios juridicos preestabelecidos. Ou seja, sao atos
governamentais por exceléncia, e ndo apenas de administracao, fator que contribui
para que a locugao “ato politico” seja recorrentemente utilizada para designar certas

atividades do Poder Executivo.

Ha discussdo no que tange a um eventual confronto entre o principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional, expressamente homenageado no artigo 5°,
inciso XXXV, da Constituicdo Federal de 1988, e a revisédo judicial dos atos politicos.
No entanto, para arvorar-se na elaboracdo de uma resposta a essa indagacao,
revela-se imprescindivel uma reflexdo sobre o proprio Estado de Direito, que
ultrapassa o campo conceitual juridico, pois €, essencialmente, um conceito politico,
que vem a tona no final do século XVIII, inicio do século XIX. Ele é fruto dos
movimentos burgueses revolucionarios, que aguele momento se opunham ao
absolutismo (MARTINS, 1993).

Kelsen (1976) assinala que a expressao “Estado de Direito” é utilizada para
designar um modelo especial de Estado, que visa a satisfacdo dos requisitos da
democracia e da seguranca juridica. Para isso, deve existir uma ordem juridica, a
qual a jurisdicdo e a Administracdo estdo vinculadas. Logo, o principio da

acessibilidade ampla ao Poder Judiciario é a base do préprio Estado de Direito.

Para elucidar a questdo, Martins (1993, p. 8) argumenta que: “ha de se
considerar, ainda, que a Constituicdo Federal de 1988, além da acolhida ao principio
do amplo acesso ao Judiciario, como corolario do Estado de Direito, ndo prevé
nenhuma excegao ao mesmo”. Na sequéncia, a mesma autora esclarece:

Consequentemente, em razao de elementar principio de logica juridica: se a

regra € de que deve haver possibilidade ampla de recurso ao Poder
Judiciario, para a defesa da pessoa e dos direitos, qualquer excecao a regra
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deveria ser expressamente consignada. A inexisténcia dessa excecao
constitucional torna destituidos de conteldo quaisquer esfor¢cos no sentido
de conferir essa qualidade aos atos politicos (p. 8-9)

Contrariamente a tese supramencionada, Cavalcanti (1973) rebate, afirmando
gue existem, efetivamente, certos atos que escapam ao conhecimento do Poder
Judiciario, por isso que praticados em condi¢cdes excepcionais pelo Poder Publico.

S&o os atos chamados essencialmente politicos, discricionarios ou de governos.

No entanto, a resposta a indagacéo de quais atos ndo sujeitam-se ao controle
judicial ndo se revela por meio de um esforco matematico, sendo indispensavel uma

analise dos principios e objetivos da Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido:

Os principios tém a funcdo de organizar o sistema juridico, atuando como
elo responsavel por demonstrar os resultados escolhidos pela nacdo, sendo
inegavel seu carater prevalentemente axiolégico. Dai a razdo pela qual os
valores atuais de uma nacgdo determinam a real extenséo e interpretacao
dos principios (LUCON, 2001, p. 9-24).

Portanto, a maioria dos doutrinadores defende que, em tese, ao Judiciario ndo
€ permitido controlar, de maneira indiscriminada, os atos politicos, em fun¢édo do

principio da separacao dos poderes.

Em virtude disso, entende-se que somente é possivel o controle judicial dos
atos politicos que ofendam direitos individuais ou coletivos, que contenham vicios de
legalidade ou constitucionalidade, ou, ainda, que violem quaisquer dos principios
constitucionais que regem o exercicio das atividades basicas da Administracéo
Pdblica, no ambito municipal, estadual, distrital ou federal. Se, inclusive, nessas
hipoteses, ndo fosse permitida a revisao judicial, o sistema de freios e contrapesos

seria desprestigiado.

2.2 As Comissdes Parlamentares de Inquérito no sistema juridico-politico
mundial

Apesar de instituicdes politicas chamadas de parlamento terem existido desde
0s periodos medievais, pode-se afirmar que o Poder Legislativo comecou a ser
estudado a partir dos acontecimentos politicos que ocorreram no século XVII, nas
denominadas Revolucbes Inglesas, e, igualmente, em 1789, com a Revolugao
Francesa (CARAJELESCOV, 2007).
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Nos séculos XVI e XVII, as referidas instituicbes comecaram a declinar, em
razdo do processo de centralizacdo politica manipulado pelo poder monarquico.
Nesse contexto de experiéncias, somente o Parlamento inglés, através da
Revolucdo Gloriosa, em 1688, conseguiu vencer o poder real. No século XIX,
ocorreu uma grande evolucao da atividade parlamentar, transformando o parlamento
em um nucleo de debates politicos, onde as ac¢des politicas eram impulsionadas.
Porém, em seguida, no século XX, se sobrepds, no cenario politico, o fenébmeno do
esvaziamento dos oOrgaos legislativos, ampliando o ambito de atuacdo do Poder
Executivo (COSTA, 2013).

No que tange a Comissdo Parlamentar de Inquérito, acertada € a afirmacgéo
de que o instituto sempre se caracterizou como palco para acirrados debates e
polémicas, ndo apenas em seu plano pratico, mas, também, no plano doutrinério,

que abarca discussdes até mesmo quanto a sua origem historica.

A doutrina converge em situar na Inglaterra o berco das Comissdes
Parlamentares de Inquérito, apesar de existir controvérsia quanto ao momento em
que teriam surgido. H4 quem diga que a primeira comissédo foi a que o Parlamento
britanico instituiu, em 1689, para investigar circunstancias da guerra contra a Irlanda.
Outros autores entendem que a comissao pioneira foi instituida ainda antes, em
1571, embora os trabalhos inquisitivos do legislador tenham ganhado maior vulto
depois de 1688, quando o Parlamento assumiu posi¢do de supremacia na Inglaterra.
Nos Estados Unidos, o poder de investigacdo foi igualmente reconhecido como
faculdade inerente ao Poder Legislativo, mesmo néo tendo sido previsto de modo
expresso na Constituicdo (OLIVEIRA, 2007).

Contribuindo para a consolidacdo do entendimento doutrinario majoritario,
Meireles (2003) leciona que, reconhecidamente, a origem das comissdes
parlamentares de inquérito remonta ao século XVII, quando o Parlamento Inglés,
descontente com a conduta de Loundy, na dire¢cdo da guerra contra os irlandeses,
nomeou, em 1689, a primeira e historica Select Committee, que concluiu pela traicao

daquele militar, levando-o a julgamento e condenacdo a morte pela Coroa.
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Na Franca, de acordo com Bulos (2001), as comissdes parlamentares de
inquérito surgiram em 1830, mas de forma precaria e desregrada, pois ndo havia
nenhum diploma legal que as regulamentasse. Em razdo da auséncia de disciplina,
0s poderes de investigacdo comecaram a ser exercidos sem qualquer parametro,
produzindo uma nitida visdo de completo desequilibrio, servindo, por vezes, como
fonte para medidas arbitrérias, ou, inversamente, deparando-se com a caréncia de
apoio legislativo para conclusdo dos seus trabalhos. Um cenério que, na época,
revelou uma absoluta ineficacia do principal instrumento de fiscalizacdo do poder

legislativo.

Com a superveniéncia da Lei 23 de marco de 1914, posteriormente
reproduzida no art. 9° da Lei 6 de janeiro de 1916, os 6rgaos legislativos receberam

autorizacao formal para nomear commission d’enquéte parlementaire.

Consoante licdo de Bulos (2001), com a edicdo da mencionada lei, a
presenca do instituto das comissfes parlamentares de inquérito intensificou-se,
passando a ser instrumentalizada de forma ordenada, sendo que, através delas,
guase todos os atos de investigacdo podiam ser realizados, desde que tivessem

relagdo com o modo de funcionamento dos servigos publicos.

Ainda, a luz dos ensinamentos do mesmo autor, um registro impde-se como
indispensavel:

As primeiras comiss@es de inquérito francesas ndo podem ser entendidas a

luz de como hoje as concebemos. Embora pautadas, muitas vezes, nos

parametros da legalidade, serviam muito mais de mecanismo Util ao

trabalho legislativo, de modo genérico, do que para apurar fato determinado.

Nesse ponto, distinguem-se do modelo inglés, que, como vimos, era

bastante exigente quanto a certeza dos acontecimentos suscetiveis de
ensejar CPIs (BULOS, 2001, p.157).

Nos Estados Unidos da América, o poder de inquérito parlamentar sempre foi
muito valorizado. Inobstante tal constatacéo, o referido mecanismo de investigacéo
nao restou consubstanciado na Constituigdo americana, aprovada em 17 de
setembro de 1787. Essa peculiaridade é, indubitavelmente, curiosa, principalmente
tratando-se do pais, por exceléncia, das comissdes parlamentares de inquérito
(CARAJELESCOV, 2007).
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Ato continuo a fundacdo da Republica norte-americana, o Congresso concluiu
que deveria exercer o poder de inquérito, como competéncia inerente as suas

funcdes, sob pena de tornar deficiente a propria representacao popular.

Nos termos da referéncia feita por Bulos (2001), nos idos de 1792, apos a
ratificagdo do Texto Constitucional americano, a Camara dos Deputados instituiu
uma comissao para investigar os motivos da derrota do General Arthur St. Clair num
combate contra os indios. Desde entdo, a expansdo das denominadas investigating
committees n&o parou, abarcando um rol significativo de casos de relevancia

nacional.

Entretanto, na medida em que as investigacbes parlamentares americanas
aconteciam, os abusos e incoeréncias emergiam, convertendo-as em visado objeto
para efetivacdo de promocado pessoal ou campo fértil para discursos demagogicos e
hipocritas, desvirtuando a esséncia do instituto, que € o interesse publico (BULOS,
2001).

Como se vé, determinados problemas, encontrados no plano pratico das
Comissbes Parlamentares de Inquérito, sdo comuns a, provavelmente, todas
nacoes:

[...] existe um traco comum, uma anomalia quase generalizada, facilmente
perceptivel nos estudos de direito comparado das CPls, a exemplo do
modelo estadunidense: as comissdes de inquérito, arvorando-se em
guardids da ordem constitucional, convertem-se em pulpitos, de onde os
sequiosos em realizar propaganda politicas em proveito préprio saem em
busca de dissidentes ou pretensos traidores da ortodoxia nacional, para
admoesta-los nos holofotes da opinido alheia, com todos os requintes de
publicidade e maledicéncia, com todo o apoio macico dos meios de
comunicacdo, que, desinformados sobre a ratio essendi de uma CPI,

divulgam fatos incertos, vagos, abstratos, sem supedaneo sélido para
serem disseminados (BULOS, 2001, p. 166).

Seria possivel optar pela formulacdo de analises sobre o poder de inquérito
no legislativo em inumeras outras nagbes, no entanto, hodiernamente, é
praticamente impossivel contabilizar todos os ordenamentos juridicos que inseriram
ou possuem inserido 0 mecanismo da investigacdo parlamentar em seus textos
constitucionais. Portanto, o presente estudo limitar-se-a a abordagem desses
paises, 0 que ja mostra-se suficiente para o alcance de uma compreensao global do

instituto.
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Superada a identificacdo do surgimento do instituto em andlise, o presente
estudo requer, ainda que em singelos apontamentos, um resgate historico da
evolucdo do inquérito parlamentar no Brasil e em Portugal, tendo em mente a forte

influéncia que o direito portugués exerceu sobre o regime da Constituicdo de 1988.

Carajelescov (2007) promove interessantes e valiosas comparacdes entre as
Constituicdes brasileiras e portuguesas. Em sua obra, € possivel perceber que tem
ocorrido uma forte interacdo entre o0s constitucionalismos das duas nacoes,
lembrando que a Carta Constitucional de 1826 decalca a Constituicdo Brasileira de
1824, e a primeira Constituicdo republicana portuguesa, de 1911, absorveu
inUmeros institutos da primeira Constituicdo republicana brasileira de 1891. Do
mesmo modo, o modelo autoritario e corporativo da Constituicdo portuguesa de
1933 influenciou, significativamente, a Constituicdo brasileira de 1937. Por isso,
tanto por razdes de ordem cultural quanto por razées de imediata ordem politica, a
Constituicao portuguesa atual foi uma das fontes da nova Constituicao do Brasil.

A Carta Constitucional portuguesa de 1826, a exemplo da Constituicao
brasileira de 1824, inseriu o Poder Moderador no cenario da organizacdo politica,
que, a época, era exercido pelo rei. Essa atribuicdo de “moderar” pertencia a um dos
4 (quatro) poderes de Estado, previstos nas referidas Constituicdes emanadas do
punho do imperador D. Pedro | do Brasil/rei Dom Pedro IV de Portugal. O Poder
Moderador se sobrepunha aos poderes legislativo, judiciario e executivo, cabendo
ao seu detentor a forca coativa sobre os demais (CARAJELESCOQV, 2007).

Carajelescov (2007) complementa o raciocinio aduzindo que, ultrapassando a
mera funcado de promover inovacdo primaria na ordem juridica, tanto a Constituicdo
portuguesa quanto a brasileira, sensiveis as novas realidades e exigéncias da
sociedade contemporanea, conferiram ao Poder Legislativo a atribuicdo de
fiscalizagcdo e controle dos atos de outros Poderes. Além disso, a Constituicdo
Federal brasileira, a exemplo da Constituicdo de Portugal, estabelece que as
Comissfes Parlamentares de Inquérito serdo criadas pela Camara dos Deputados e
pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante o requerimento de

um terco de seus respectivos membros.



19

Portanto, nota-se que o instituto da investigacao parlamentar integra, no Brasil
e em Portugal, o rol dos direitos das minorias. Em virtude disso, ainda de acordo
com o autor supramencionado, as Constituicbes examinadas, visando o equilibrio,
nao deixaram que 0s grupos minoritarios ficassem vulneraveis a vontade da maioria,
na maior parte das vezes mancomunada com os interesses do governo e de seus

orgaos.
Por outro lado, ndo se pode olvidar do seguinte alerta:

[...] as Constituic6es analisadas destinaram a maioria parlamentar a palavra
final sobre suas conclusfes, impedindo, com isso, que tais Orgaos
parlamentares fossem utilizados de forma desvirtuada pela minoria para
promover perseguicdes de indole politica (CARAJELESCOV, 2007, p. 93).

As Constituicbes brasileira e portuguesa alistam-se as que consagram,
explicitamente, esse mecanismo de acado do Legislativo, ha companhia, entre outras,

da Constituicdo da Itélia, da Lei Fundamental da Alemanha e da Carta do Japao.

Oliveira (2007) destaca que o quadro das atribuicbes das Comissbes
Parlamentares de Inquérito, quer no direito brasileiro, quer no estrangeiro, néo
costuma ser preciso, delineando-se a partir dos problemas que surgem e a medida
gue séo resolvidos pelo Judiciario. Fixar, em concreto, a extensdo dos poderes das
Comissdes Parlamentares de Inquérito depende, portanto, da sensibilidade politico-
constitucional das Supremas Cortes, incumbidas de aparar os atritos entre a vontade

de agir do Legislativo e outros valores constitucionais.

Para compreender as CPIs, seja no direito nacional ou em modelos
estrangeiros semelhantes ao brasileiro, € imprescindivel o conhecimento da visdo
jurisprudencial desse importante mecanismo de atuacdo do Legislativo (MENDES,
2011).

No Brasil, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal jA4 protagonizou
acalorados debates acerca da taxatividade dos requisitos de instalacdo de uma CPI,
da imprescindibilidade do respeito aos direitos de atuacdo plena da minoria
parlamentar, da possibilidade de impetracdo de habeas corpus preventivo ou
repressivo, sempre que alguém sofrer ou se achar ameacado de sofrer violéncia ou
coacdo em sua liberdade de locomocéo, por ato ilegal ou com abuso de poder,
praticado por CPI, além de outras contribuicdes significativas.



20

2.3 As ConstituicOes brasileiras e a evolugcdo das Comissdes Parlamentares
de Inquérito no sistema juridico-politico nacional

Segundo Carajelescov (2007), a primeira Constituicdo brasileira, outorgada
pelo imperador D. Pedro |, em 15 de marco de 1824, nao consagrou,
expressamente, o instituto das Comissdes Parlamentares de Inquérito, sendo que o
Poder Moderador, previsto naquela Carta, mostrou-se, inegavelmente, como a
constitucionalizacdo do absolutismo. Nesse periodo, a atividade parlamentar estava
relegada a um segundo plano, tornando inoperantes as prerrogativas de controle e
fiscalizacdo pelo Parlamento, o que sinalizava a auséncia de espaco institucional

para o desenvolvimento das atividades de investigacao do Império.

Ainda, segundo o mesmo autor, a primeira Constituicdo republicana de 1891
representou a consagragéao do liberalismo constitucional. Apesar dessa Carta néo ter
previsto a figura da CPI, ndo impedia a sua realizacdo, pois as investigacfes
parlamentares revelavam-se como um poder implicito, conferido pela Lex Mater as
Casas do Parlamento. Entretanto, devido ao forte alinhamento entre o Parlamento e
o Governo, e, também, por falta de regulamentacdo legal, raras foram as

investigacdes realizadas durante a Primeira Republica, ou Republica Velha.

Bulos (2001) cita que, na vigéncia da Constituicio de 1891, até houve
tentativas de instalacdo de CPlIs, que, no entanto, ndo eram aprovadas, em razao da
maioria dos parlamentares defenderem, exclusivamente, os interesses do préprio
governo, que nao admitia ver seus atos questionados por investigacdes ou

fiscalizacBes do Poder Legislativo.

Os parlamentares integrantes da base aliada sustentavam a tese de que
inexistia fundamento infraconstitucional para definir os poderes e o procedimento do
inquérito parlamentar, o que inviabilizava a adogao pratica do instituto. Além disso, o
alegado vacuo legislativo ndo era preenchido, pois, como ja salientado, ndo havia

interesse do governo e dos deputados a ele vinculados (BULOS, 2001).

Na sequéncia, fruto do movimento revolucionario ocorrido em 1930, que pos
fim a Republica Velha e levou Getulio Vargas ao poder, a Constituicdo de 1934 foi a
precursora, ao prever, de forma expressa, o instituto da Comissdo Parlamentar de

Inquérito. Porém, pouco tempo depois, em 10 de novembro de 1937, o entdo
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Presidente da Republica, Getulio Vargas, inaugurou a ditadura do Estado Novo,
outorgando uma nova Carta Constitucional, conhecida como “a polaca”, por ter como
matriz de inspiracdo a Constituicdo polonesa de 1935. No entanto, a referida
Constituicao nunca foi cumprida (CARAJELESCOV, 2007).

De qualquer modo, deve-se chegar ao raciocinio de que é descabida qualquer
negacao a importancia historica da Constituicdo de 1934, pois foi a Carta que abriu
caminho para a efetiva implantacdo do instituto da CPI na seara constitucional
(BULOS, 2001).

Entretanto, mesmo reconhecendo a importancia da Carta Maior de 1934 no

contexto histérico, ndo € necessario empreender muito esforgo para assimilar o

motivo da posterior Constituicdo de 1937 ter se omitido a respeito do instituto.

A inauguracédo da ditadura do Estado Novo e a consequente outorga da nova
Carta Constitucional foi um periodo no qual extinguiram-se quaisquer suspiros de

democracia:

[...] dissolvidos os 6rgdos do Poder Legislativo, tanto da Unido como dos
Estados-Membros, dominou a vontade despética do presidente,
transformado em caudilho, & maneira do caudilhismo dominante nas
Republicas latino-americanas. Os Estados-Membros viveram sob o regime
de intervencdo federal, sendo os interventores na verdade delegados do
presidente. A liberdade de imprensa e de opinido foi amordacada e também
dissolvidos os partidos politicos (FERREIRA, 1999, p. 57).

Na sequéncia, resultado de um periodo de luta contra a ditadura e tentativa
de desenvolvimento de uma nova estrutura democratica, surgiu a Constituicdo de
1946. Esse cenario foi o responsavel por introduzir, novamente, em sede
constitucional, a previsdo das ComissGes Parlamentares de Inquérito, conforme

pode-se concluir da leitura dos seguintes dispositivos da mencionada Carta:

Art. 53. A Camara dos Deputados e o Senado Federal criardo comissdes
parlamentares de inquérito sobre fato determinado, sempre que o requerer
um terco de seus membros.

Paragrafo Unico. Na organizacdo dessas comiss@es se observard o critério
estabelecido no paragrafo Unico do art. 40.

Por sua vez, a redacao do paragrafo unico do artigo 40 informa:

Art. 40. [..]
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Paragrafo Unico. Na constituicdo das comissfes, assegurar-se-a, tanto
qguanto possivel, a representagdo proporcional dos partidos nacionais que
participem da respectiva camara.

De acordo com Carajelescov (2007), um dos aspectos que merece maior
destaque na redagdo do artigo 40, da Constituicdo de 1946, € a fixacdo
constitucional do principio da proporcionalidade partidaria e sua aplicacdo as
comissdes parlamentares de inquérito. Conforme esse principio, a composicao das
comissfes de investigacdo deve refletir, tanto quanto possivel, as forcas politicas
que integram o plenério da Casa Legislativa.

Essa necessidade de proporcionalidade na atuacdo das forcas politicas,
implantada em 1946 e ainda prevista na CF/88, visa, essencialmente, “garantir que
no seio de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito se reproduza a correlagdo de
forgas vigente no plenario da Casa Legislativa” (CARAJELESCQOV, 2007, p. 93).
Essa logica apenas tem por escopo adequar-se a premissa de acordo com a qual a
minoria se encontra legitimada para dar inicio ao processo de investigacdo, porém,

sujeita-se a dinamica imposta pela vontade da maioria.

Sob a vigéncia da Constituicdo de 1946 é que foi editada a Lei federal 1.579,
de 18 de marco de 1952, que visou regulamentar os dispositivos constitucionais
suprarreferidos, servindo de fundamento, até hoje, para nortear a atividade
investigatoria do Parlamento. Obviamente, tendo em vista que, nesse espaco de
tempo, o Brasil teve duas Constituicoes (a de 1967 e a atual, de 1988), foram

promovidos alguns pequenos ajustes a sua redacao original.

Posteriormente, veio a superveniéncia da Constituicdo de 1967, fruto do golpe
militar de 1° de abril de 1964, que destituiu do poder o Presidente constitucional

Joao Goulart e sugou o Brasil, mais uma vez, as imposi¢des obscuras da ditadura.
Nesse sentido, vale o alerta de que:

A Constituicdo de 1967, ao contrario da de 1946, estd voltada para o
fortalecimento do Poder Executivo e da autoridade do Presidente da
Republica. A Constituicdo converte o Presidente em legislador, conferindo-
Ihe a competéncia de expedir decretos-leis sobre as matérias de seguranga
nacional, financas publicas, cabendo-lhe também preencher, a seu juizo, o
conteddo de uma e de outra, na falta de definicdo constitucional (art. 58).
Ampliou-se a competéncia legislativa exclusiva do Presidente da Republica
(art. 60, 1, 11, 1l e IV) e a iniciativa presidencial ficou protegida pela proibicédo
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de emendas de Deputados e de Senadores (art. 60, paragrafo Unico)
(HORTA, 1999, p. 59).

Apesar da caracteristica falta de equilibrio entre os Poderes Legislativo e
Executivo, a Emenda Constitucional 01, de 17 de outubro de 1969, inovou em
relacdo a ordem constitucional de 1946, na medida em que ficou autorizada a
criagdo das denominadas comissdes mistas de inquérito, ou seja, as comissdes
especiais de investigacdo que reunem integrantes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal (BULOS, 2001).

A mesma Constituicdo de 1967 fixou limites que transpareciam, nitidamente, a
regéncia de um regime antidemocratico, cuja logica fez com que o Poder Legislativo
fosse asfixiado pelo Poder Executivo. Entre esses limites, deve-se salientar a
impossibilidade de funcionarem, concomitantemente, mais de cinco comissbes de
inquérito no Parlamento Federal, salvo deliberacdo majoritaria em sentido contrario,
bem como a ndo permisséo da criacdo de despesas com viagens por parte dos seus
membros (CARAJELESCOV, 2007).

Consoante licdo de Carajelescov (2007), mesmo apdés a chamada
redemocratizagcdo do pais, com a implantacdo da denominada “Nova Republica”,
iniciada com a eleicdo a Presidente da Republica, em 15 de janeiro de 1985, de
Tancredo Neves e, posteriormente, em 15 de marco de 1985, a posse de seu Vice-
Presidente, José Sarney, nenhuma das CPls instaladas teve como objetivo

investigar, especificamente, o Poder Executivo.

Obviamente, com a promulgacédo da Constituicdo de 1988, o cenario inverteu-
se radicalmente, sendo que uma CPI foi capaz de reunir provas suficientes para
embasar o impedimento do Presidente Fernando Collor de Mello, em 1992.

Em resumo, as Comissdes Parlamentares de Inquérito estiveram previstas,
expressamente, nas Constituicdes de 1946, 1967 e mantidas na Emenda
Constitucional 1/1969. Em 1988, na data de cinco de outubro, quarta-feira, as
dezesseis horas, ocorreu a promulgacao da oitava Constituicao brasileira. O periodo
ficou marcado como uma fase de renovacdo das esperangcas nacionais, abertura

para novos horizontes e nascimento de boas expectativas.
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Com a efetiva instituicdo do Estado Democratico de Direito, tal mecanismo de
fiscalizacdo ficou nitidamente fortalecido, com disciplina no artigo 58, paragrafo 3°,
da Carta Magna. De acordo com o que entende Bulos (2001), o instituto da
Comissédo Parlamentar de Inquérito, quando fundamentado em um procedimento
juridico-constitucional, apresenta um resultado pratico inconfundivel, tendo em vista
que colige dados e informacdes, elaborando juizos de ordem politica, visando
construir recomendacfes diretivas, que irdo, por sua vez, orientar o Ministério

Publico na apuracao da responsabilidade civil ou criminal dos infratores.
O mesmo doutrinador ainda afirma:

O exercicio dos poderes instrutérios jamais servira para compelir o
Executivo a agir desta ou daquela maneira. Isso seria uma invasao de
competéncias, inadmissivel dentro do esquema de separacdo de Poderes,
albergado pelo Texto de 1988. A mensagem estampada no dispositivo,
disciplinador das CPls, na Constituicdo da Republica, procura incutir na
mente do intérprete a ideia, sobejamente clara, de que as comissfes
parlamentares de inquérito produzem atos politicos, porquanto ndo lhes
compete agir como se 6rgaos jurisdicionais fossem (BULOS, 2001, p. 191).

Portanto, pode-se afirmar, seguramente, que os efeitos juridicos concretos
qguanto as infracBes detectadas pelos trabalhos investigatorios das CPIs somente

poderdo ser alcancados com a manifestacdo do Poder Judiciario.
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3 ABORDAGENS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS, REGIMENTAIS E
JURISPRUDENCIAIS SOBRE AS COMISSOES PARLAMENTARES
DE INQUERITO, NO BRASIL, APOS A CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Importante salientar que existem trés modalidades de investigacéo
parlamentar. A primeira categoria externa-se por meio dos intitulados inquéritos
parlamentares administrativos, desenvolvidos internamente, a fim de obter a
identificacdo do cometimento de faltas funcionais por parte de servidores do

Parlamento.

A segunda categoria sdo 0s inquéritos parlamentares judiciais, nos quais
promove-se a apuracdo de eventual quebra do dever de manutencdo do decoro

parlamentar.

Finalmente, a terceira modalidade reside nos inquéritos parlamentares em

sentido estrito, objeto de estudo da presente monografia.

de que a
evolucdo do instituto da CPI é diretamente proporcional ao fortalecimento da
democracia e a consolidagdo do Poder Legislativo como poder autdbnomo.
Obviamente, considerando-se que a legislacao federal que rege a matéria é anterior
a 1998, a sua interpretacdo deve encontrar compatibilidade com a nova Carta
Magna, valendo o mesmo raciocinio para a aplicagéo ou elaboracdo dos regimentos

internos das Casas Legislativas.

Um aspecto digno de importante destaque é a realidade de que o Poder
Judiciario brasileiro, desde a promulgacéo da atual Constituicdo Federal, com suas
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sentencas e acordaos, tem empenhado significativa participacdo para o processo de
ampliacdo da compreensdo da natureza juridica e politica das comissfes

parlamentares de inquérito.

Assim, sera objetivo deste capitulo identificar os aspectos fundamentais das
Comissfes Parlamentares de Inquérito, tais como as disposi¢cdes constitucionais,
legais, regimentais e jurisprudenciais. Analisar-se-a, ainda, o estagio atual de
evolucdo do instituto, na Constituicdo Federal de 1988 e na Constituicdo Estadual de
1989, do Estado do Rio Grande do Sul.

3.1 Andlise das Comissfes Parlamentares de Inquérito diante da Constituicao
Federal de 1988 e da Constituicdo Estadual de 1989, do Estado do Rio
Grande do Sul

A base fundamental das Comissdes Parlamentares de Inquérito esta firmada

no artigo 58, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes
e temporérias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no
respectivo regimento ou ato de que resultar sua criagao.

[...]

83°. As Comissbes Parlamentares de Inquérito, que terdo poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente,
mediante requerimento de um terco de seus membros, para a apuragdo de
fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores.

Diante da leitura do texto constitucional suprarreferido, pode-se afirmar que as
CPlIs caracterizam-se como comissdes temporarias, que objetivam investigar fato(s)
certo(s) e determinado(s). Além disso, o requisito da subscricdo por parte de apenas
um terco dos parlamentares para a sua instalagdo deve ser fielmente observado
pelo Presidente do Parlamento e pela respectiva Mesa Diretora, tendo em vista

tratar-se de um direito publico subjetivo das minorias.

Um relevante aspecto a ser considerado € a clareza com a qual a CF/1988
informa que as conclusdes das investigacdes parlamentares serdo encaminhadas ao
Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos

infratores:
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As CPIs ndo podem nunca impor penalidades ou condenagbes. Os
Presidentes da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional encaminhardo o relatério da CPIl respectiva e a
resolucao que o aprovar aos chefes do Ministério Publico da Unido ou dos
Estados, ou, ainda, as autoridades administrativas ou judiciais com poder de
decisdo, conforme o caso, para a pratica de atos de sua competéncia e,
assim, existindo elementos, para que promovam a responsabilizacédo civil,
administrativa ou criminal dos infratores (LENZA, 2013, p. 556).

O instituto da Comissédo Parlamentar de Inquérito ndo € um instrumento
adequado para imiscuir-se na vida privada dos cidadéaos ou entidades, interferindo
em fatos da vida particular. Ao contrario, seu exercicio deve ficar rigorosamente
limitado ao interesse publico. Além disso, seja de forma expressa ou implicita, o
carater auxiliar das referidas comissdes exige que elas se comportem no quadro de
atribuicdes do Legislativo, ou seja, a competéncia legislativa do Congresso Nacional,
das Assembleias Legislativas e Camaras Municipais € parametro a ser observado na
pratica do instituto (BULOS, 2001).

Um dos aspectos dignos de intenso estudo, e ainda controverso na doutrina e
jurisprudéncia, € o real significado da expressao “poderes de investigacao préprios
das autoridades judiciais”. Com apoio no raciocinio empregado por Bulos (2001), as
comissOes parlamentares de inquérito ndo foram investidas de todos os poderes das
autoridades judiciais, mas apenas daqueles de investigacdo. Isso significa que, a
semelhanca dos juizos de instrucdo, as CPls detém poderes meramente instrutérios,
nao lhes cabendo julgar, decidir, aplicar o direito no caso concreto. O resultado dos
seus trabalhos é formalizado através de um relatério final que, se concluir pela
existéncia de irregularidades, serd encaminhado ao Ministério Publico, estadual ou

federal, de acordo com os interesses afetados.

Portanto, a mencionada clausula “poderes de investigagdo proprios das
autoridades judiciais” n&o viabiliza a transformacdo das CPIs em organismos
jurisdicionais, afinal, somente esses €é que podem determinar medidas
assecuratorias, as quais se incluem no poder geral de cautela dos juizes, tais como

sequestro, arresto, hipoteca, indisponibilidade de bens, entre outros (TUCCI, 2012).

Percebe-se que a confusédo produzida pela mencionada redacdo da CF/88
poderia ter sido evitada, pois se 0 complemento “das autoridades judiciais” nao
houvesse sido incluido junto a terminologia “poderes de investigacao”, ndo existiria

espaco para discussbes. Um texto simples e objetivo evitaria a formacgédo de
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audaciosas comissOes parlamentares, que alicercam sua atuacdo em uma
injustificada e inconstitucional “competéncia jurisdicional”’, praticando medidas
inerentes ao Poder Judiciario (BULOS, 2001).

Consoante Bulos (2001), as medidas de fiscalizacdo deflagradas pelas CPls
encontram limitacbes materiais nos direitos fundamentais inseridos na propria
Constituicao, tais como a dignidade da pessoa humana (artigo 1°, Ill), a honra (artigo
5°, X), a intimidade (artigo 5°, X), a vida privada (artigo 5°, X), a clausula do devido
processo legal, os principios da isonomia (artigo 5°, caput e inciso 1), do juiz e do
promotor natural (artigo 5° XXXVII e LIII), da inafastabilidade do controle
jurisdicional (artigo 5°, XXXV), da ampla defesa (artigo 5° LV), da obtencdo de
prova ilicita (artigo 5°, LVI), da publicidade dos atos processuais (artigo 5°, LX, e 93,

IX), da motivacdo das decisGes dos 6rgaos publicos (artigo 93, 1X), além de outros.

Evidente que, em ocorrendo violacdo a um desses direitos, por parte da
Comisséo Parlamentar, abre-se a possibilidade de questionar o ato na via judicial,
nao se impondo, pelo ordenamento juridico, “a vetusta regra do direito inglés
segundo a qual qualquer ato da Camara dos Comuns ndo se mostra passivel de
revisdo pelo Poder Judiciario” (CARAJELESCOV, 2007, p. 179).

Tucci (2012) aduz que, atualmente, apenas estdo excluidos do crivo do
Judiciario os atos politicos praticados por CPI, no ambito de suas atribuicdes
constitucionais, os quais se fundamentam na discricionariedade. Nas demais
situacdes, ocorrendo violacdo a CF, a lei ou ao Regimento Interno do Parlamento, o
controle é possivel e necessario. Ironicamente, é de competéncia do proprio
judiciario definir quais atos praticados por uma Comissao Parlamentar sdo interna

corporis e, em razao disso, insuscetiveis de controle jurisdicional, e quais ndo séo.

A verdade é que, ocorrendo afronta a um direito subjetivo publico
constitucional, viabiliza-se a impetracdo de Mandado de Seguranca ou Habeas
Corpus, dependendo do caso concreto.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 5°, inciso LXIX, dispbe que:

conceder-se-a mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo,
ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responséavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de
pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder Publico.
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Na sequéncia, o inciso LXX do mesmo artigo estabelece a possibilidade de
impetracdo de mandado de seguranca coletivo, cuja regulamentacao
infraconstitucional, do mesmo modo da acao individual, encontra amparo na Lei
Federal 12.016/20009.

A autoridade coatora serd o Presidente da CPI, mesmo quando o ato
impugnado emergir de deliberacdo do Plenario da comissédo, a exemplo do que
ocorre nas determinacdes de quebras de sigilo bancario, fiscal e telefénico. No que
tange a competéncia para julgamento do remédio constitucional analisado, alerta-se
que, se a autoridade coatora, presidente da comissdo parlamentar, pertencer a
Céamara dos Deputados ou ao Senado Federal, o mandamus sera da competéncia
originaria do Supremo Tribunal Federal, em obediéncia a légica imposta pela propria

Carta Magna.

Carajelescov (2007) adverte que, no plano estadual, se assim fixada pela
Constituicao local, a competéncia para julgamento sera do Tribunal de Justica, em
funcdo da aplicacdo do principio da simetria com a regra firmada no artigo 102,

inciso |, alinea “d’, da Carta da Republica.

A conclusdo acima € extraida da redagdo do texto constitucional, que, com

clareza meridiana, informa que:

Art. 125. Os Estados organizardo sua Justica, observados os principios
estabelecidos nesta Constituicao.

[.-]

§ 2° Cabe aos Estados a instituicho de representagdo de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em
face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo da legitimacédo para agir
a um unico 6rgao.

No ambito municipal, 0 mesmo autor conclui que, como regra, a competéncia
para processar e julgar os mandados de seguranca impetrados contra ato praticado
por comissao parlamentar de inquérito municipal sera, em primeira instancia, do juiz

estadual civel ou da fazenda publica, nas comarcas em que existir esta

especializacéo.
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Outro remédio constitucional frequentemente utilizado em face de abusos
perpetrados pelas ComissGes Parlamentares de Inquérito € o habeas corpus, que

também possui abrigo constitucional, conforme se depreende abaixo:

Art. 5°. [...]

LXVIIl — conceder-se-a habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se
achar ameagado de sofrer violéncia ou coagdo em sua liberdade de
locomocéo, por ilegalidade ou abuso de poder;

Sua regulamentacédo infraconstitucional encontra-se nos artigos 647 ao 667
do Cédigo de Processo Penal.

De fato, a atuacdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito e as
consequéncias do pleno desenvolvimento dos seus trabalhos e atribuicdes pode, ao
menos potencialmente, expor a risco a liberdade individual de locomogdo dos

envolvidos.
Para elucidar a questéo, mostra-se valido o seguinte alerta:

E fato que o habeas corpus tem sido utilizado de forma tdo frequente quanto
inapropriada para o fim de afiancar o direito ao siléncio aos convocados a
depor perante CPI, decorrente do privilege against self-incrimination. Essa,
no entanto, é uma garantia posta a disposicdo do inquirido,
independentemente de provimento jurisdicional assecuratério, razdo pela
qual falece interesse juridico na obtencdo do writ, eis que cabera ao
depoente, no momento da inquiricdo e independentemente de ordem
judicial, avaliar a conveniéncia de responder ou ndo, aos questionamentos
formulados pelo 6rgdo parlamentar sob o palio da precitada garantia
(CARAJELESCOV, 2007, p. 190-191).

Semelhantemente ao que ocorre no mandado de segurancga, o habeas corpus
tera como autoridade coatora o presidente da CPI, que praticou o ato carregado de
ilegalidade ou abuso de poder, nos termos do que dispdem o0s respectivos artigos
gue regulam a matéria no Codigo de Processo Penal.

Na mesma linha de raciocinio, partindo o ato atacado de CPI instalada na
Camara dos Deputados ou no Senado Federal, a competéncia para julgamento de
eventual postulacao judicial, em obediéncia ao artigo 102 da CF, sera do Supremo
Tribunal Federal. Se, por outro lado, a violacdo ao direito da liberdade de locomocéao
emanar de CPI estadual, a competéncia podera ser da Corte de Justica do Estado,

caso exista essa previsao na Constituicdo Estadual, nos termos da interpretacao que
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surge na aplicagdo do ja referido principio da simetria, encontrado no artigo 25 da
Carta Magna.

Por fim, o habeas corpus ou mandado de seguranca, no ambito municipal,
sera impetrado perante o juiz de Direito, na primeira instancia do juizo estadual,
tendo em mente que autoridades legislativas municipais ndo possuem foro de

prerrogativa de fungao.

E indispenséavel que se leia e interprete a CF/88 de maneira sistematica, a fim
de que nenhum dos principios nela expostos venha a sofrer lesdo em detrimento de
outros. No caso concreto, em situacbes de aparente conflito entre principios
constitucionais, devera incidir uma criteriosa ponderagdo de valores, fazendo com
que, eventualmente, determinado preceito sobreponha-se ao outro, mas nunca o

sufoque a ponto de torna-lo inaplicavel (LENZA, 2013).

Para que se alcance o objetivo especifico do presente trabalho, a localizagédo
dos Estados-membros na atual conjuntura constitucional é tarefa de notavel

importancia.

Como se sabe, as unidades federativas, como entidades subnacionais
autdbnomas, possuem personalidade juridica de direito publico interno, revelando-se
como integrantes da Unido. Nessa qualidade, sdo possuidoras de autonomia
administrativa e legislativa (autogoverno, autolegislacéo e autoarrecadacéo).

Costa (2012) leciona que os Estados tém autonomia para se organizar e se
reger por meio de Constituicbes e leis estaduais, submetendo-se tal processo
legislativo as regras estabelecidas para o processo federal, consoante dispdem o0s
artigos 59 a 69 da Constituicdo Federal de 1988. Além disso, determinou-se que, na
Federacdo, as competéncias expressas seriam da Unido e dos Municipios, enquanto
aos Estados estaria reservada a competéncia residual, tendo como meta adequar a
legislagdo aos interesses regionais, que sdo diversos dos interesses federal e

municipal.

Pode-se afirmar que a Constituicdo estadual traduz, no ambito estadual, a

expressdo mais elevada da autonomia dos entes federados, que, conforme ja
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7

alertado, ndo é absoluta, tendo em vista que encontra limitacbes na propria

Constituicao Federal.

Entre os limites, evidencia-se o conteudo do artigo 25 da Carta Maior, que
impOe a observancia ao principio da simetria. Nesse ponto, deve-se lembrar de que
o referido principio faz com que os requisitos, prerrogativas e limites das Comissoes
Parlamentares de Inquérito, arrolados na Carta Magna, devam ser observados pelos

Estados-membros e pelos municipios. Ou seja, sao de reproducao obrigatoria.

Portanto, no ato de elaboracdo da Constituicdo Estadual, o Parlamento tem o
dever de estar atento a diversos principios e limitagcbes que se revelam como
normas de observancia obrigatoria pelos entes federados. A primeira categoria de
principios esta elencada no artigo 34, inciso VII, da CRFB/88, e sdo conhecidos
como principios sensiveis, tendo em mente que sao indispensaveis para garantir

certo equilibrio e autonomia aos entes federados.

A segunda classe é conhecida como principios estabelecidos, pois reanem
um conjunto de normas que a Constituicdo da Republica impde as Constituicbes
estaduais. Tais imposi¢cdes sdo apresentadas de forma expressa nos artigos 19, 93
e 127, e de forma implicita nos artigos 21, 22 e 153. Por outro lado, os principios
extensiveis ttm como missdo manter a estrutura do proprio Estado e da Federacao,
sendo indispensaveis para o0 modelo de Estado idealizado pelo Constituinte

originario. Identificam-se, essas normas, nos artigos 27, 28, 37 e 58, paragrafo 3°.

Feita essa analise, conclui-se que o artigo da Carta Magna que disciplina o
instituto da Comissao Parlamentar de Inquérito revela-se como um principio
extensivel, sendo obrigatdria a sua reproduc¢do, tanto no ambito estadual quanto no
municipal. Nesse sentido, em parafrase as ideias mais relevantes do relatério
elaborado pelo Ministro Eros Grau, na ADI 3.619, percebe-se que o0 poder
democratico é exercido, fundamentalmente, pelo Poder Legislativo, conferindo-se a
minoria parlamentar a misséo de controlar a correta aplicagcdo dos recursos publicos.
Inviabilizar o trabalho da minoria, que é representada pelo terco de membros do
Congresso, mostra-se, inegavelmente, como uma afronta a prépria democracia, por

auséncia de controle do poder publico.
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Ainda, de acordo com as valiosas informac¢des constantes no texto da referida
ADI, a previsdo constitucional do artigo 58, paragrafo 3°, garante a eficacia da base
democratica, e, por consequéncia, da representacdo de todos os segmentos da
sociedade. Isso significa que as atuacfes da maioria e da minoria parlamentar se
completam, revelando que a democracia deve ser interpretada ndo somente como o

poder da maioria, mas do povo em geral, incluindo, nesse aspecto, a minoria.

Nesse sentido, entende-se que a Constituicdo Estadual de 1989, do Estado
do Rio Grande do Sul, conforma-se, integralmente, com o texto da CF/1988,
elencando, em detalhes, a forma de exercicio das prerrogativas do instituto em
analise, o que, por sinal, apenas tém o objetivo de tornar mais claro o sentido que a
CF quis atribuir as CPls, tais como o direito de receber peticdes, reclamacdes ou
representacfes contra atos ou omissdes de autoridades publicas ou entidades
publicas; direito de solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo para
prestar informacdes; prazo para envio das conclusées ao Ministério Publico etc.

As comissdes subdividem-se em permanentes e temporarias (especiais):

As comissbes podem ser permanentes ou especiais, sendo as primeiras
aquelas que a Camara ou o Senado instituirem em seu regimento interno,
como orgaos internos e especializados da prépria instituicdo, para o fim de
examinar e emitir parecer prévio a respeito das proposi¢gdes que devam ser
deliberadas pelo Plenario. O numero de comissdes permanentes deve ser
fixado no regimento, para atender as especificidades locais (COSTA, 2012,
p. 263).

Por outro lado, as comissdes temporarias, conforme dispde a propria Carta
Magna, sao constituidas, precisamente, para estudos, para representacdo social ou,
ainda, para investigacdo ou inquérito. Neste Ultimo caso, as conclusdes da comissao
s6 tém valor de informacéo para eventuais processos que resultem do trabalho de
investigacdo parlamentar. Nao obstante tal carater meramente informativo, verificado
o envolvimento ilicito de algum parlamentar no(s) objetos(s) de investigacéo da CPI,
nada impede que a respectiva Casa promova, imediatamente, a puni¢ao, inclusive,

através da cassacdo do mandato.

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul faz referéncia expressa as
Comissbes Parlamentares de Inquérito, coadunando suas disposicdées com a

Constituicdo Federal, conforme o0 que segue:
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Art. 56. A Assembleia Legislativa tera comissGes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuicdes previstas nesta
Constituicdo, no seu Regimento ou no ato de que resultar sua criacéo.

§ 1.° Na constituicdo de cada comissao sera assegurada, quanto possivel, a
representacao proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares.

§ 4.° As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos no
Regimento, serdo criadas para apuracdo de fato determinado e por prazo
certo, mediante requerimento de um terco dos Deputados.

8 5.° As conclusdes das comissdes parlamentares de inquérito serdo
encaminhadas, se for o caso, no prazo de trinta dias, ao Ministério Publico,
para que promova a responsabilidade civil e criminal dos infratores.

Portanto, valido salientar que uma Comissdo Parlamentar de Inquérito
instalada no ambito estadual (Assembleia Legislativa) encontra respaldo no
suprarreferido artigo da Constituicdo gaucha, além do amparo procedimental
especificado no Regimento Interno do Parlamento, que ser4d um dos objetos de

andlise nos proximos paragrafos.

3.2 Legislagao federal e Regimento Interno da Assembleia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul

Infraconstitucionalmente, além das disposic6es do Cédigo Penal e do Codigo
de Processo Penal, regulam a matéria a Lei n°® 1.579, de 18 de marco de 1952; a Lei
n° 10.001, de 04 de setembro de 2000, dispondo sobre a prioridade nos
procedimentos a serem adotados pelo Ministério Publico e por outros 6rgdos a
respeito das conclusdes das comissbes parlamentares de inquérito, e, por fim, a Lei
Complementar n® 105/2001 (8 2° do art. 4°), oportunizando as CPIs, perante as
instituicdes financeiras, informacgdes privilegiadas, que, em outras ocasides, somente
seriam viabilizadas por meio de autorizagdo judicial. Os diplomas legais acima
mencionados tém aplicacdo nas duas Casas do Congresso Nacional, nas
Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais. Portanto, mais do que leis

federais, séo leis nacionais, que incidem sobre todos os niveis federativos.

E valido o destaque de que, até a edicdo da Lei n° 1.579, recepcionada, em
suas linhas gerais, pela manifestacédo originaria de 1988, “as Constituicdes Federais
e 0s Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal eram os
unicos instrumentos juridicos que cuidavam de estabelecer regras as Comissdes”
(ZOUAIN, 2011, p. 13).
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Entretanto, ndo ha como tecer uma cuidadosa abordagem do instituto sem
informar que existem doutrinadores e operadores juridicos que sustentam a tese de

que a Lei n® 1.579/52 néo foi recepcionada pela Constituicdo de 1988.

Analisando os variados entendimentos doutrinarios, da Silva (2011) sustenta
a tese de que a Lei n® 1.579/52 ndo possui elementos para ser recepcionada, pois o
artigo 58 da Carta Magna ndo a menciona em momento algum. Pelo contrério, a
recomendacdo do texto constitucional € de que a complementacdo necessaria a
operacionalizacdo das CPIs esteja prevista nos Regimentos Internos das respectivas

Casas Legislativas que as instaurarem.

Outro aspecto analisado pelo autor supracitado € que legislacdo semelhante
nao poderia ser editada no ambito estadual, pois, nos termos do que estabelece o
artigo 22 da CF/88, € da competéncia exclusiva da Unido legislar sobre matéria de

direito penal.

De acordo com o principio da recepc¢do, as normas juridicas elaboradas na
vigéncia do ordenamento juridico anterior sdo recebidas e adaptadas ao novo
ordenamento. O referido principio estabelece a exigéncia de que o direito anterior
seja, necessariamente, compativel, total ou parcialmente, com o0 novo texto
constitucional editado. Qualquer antinomia € expurgada em razéo da supremacia da
Carta Federal. Trata-se, em verdade, do efeito ab-rogatério proveniente da forca
inerente dos preceitos constitucionais, que invalidam todas as normas e atos
normativos que lhes forem contrarios, direta ou indiretamente (BULOS, 2001, p.
193).

A Lei n® 10.001/00 esta intimamente relacionada as conclusdes das CPIs,
visando a obtencdo da maxima eficacia do trabalho investigatorio do parlamento, a
fim de que haja perfeita sincronia entre o Poder Legislativo e as providéncias

tomadas pelo MP, alcancando-se, desse modo, os elevados propositos do instituto.
Nessa logica:

O mencionado diploma normativo procurou priorizar os procedimentos a
serem adotados pelo Ministério Piblico, bem como por outros 6rgaos do
Estado, a fim de que as conclusdes das CPls tenham executoriedade. E
gue o término dos inquéritos parlamentares sempre foi alvo de observagées
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maledicentes, sob o adagio de que sempre terminam em pizza (BULOS,
2001, p. 196).

Com efeito, a Lei n° 10.001/00 € clara ao dispor que os Presidentes da
Camara dos Deputados, do Senado ou do Congresso Nacional devem encaminhar o
relatorio da investigacdo parlamentar, juntamente com o projeto de resolucdo que o
aprovar, aos chefes do Ministério Publico da Unido ou dos Estados, ou, ainda, as

autoridades administrativas competentes.

De acordo com o artigo 2° da legislagdo supramencionada, a partir do
recebimento do relatorio final, a respectiva autoridade tera o prazo de trinta dias para
informar ao remetente as providéncias a serem tomadas. Na sequéncia, o paragrafo
Unico do mesmo diploma legal exige comunicacdo semestral, por parte da
autoridade competente, sobre a fase em que se encontra o processo judicial ou o
procedimento administrativo, até a sua finalizacdo. A lei 10.001/00, em seu artigo 3°,
também dispde que essas medidas terdo prioridade sobre qualquer outra, com

excecdo dos pedidos de habeas corpus, habeas data e mandado de seguranca.

Além dos poderes destinados ao desenvolvimento da atividade de instrucao,
as comissdes parlamentares de inquérito possuem outros, indicados nos regimentos

das Casas Legislativas.
Assim:

O objetivo dos regimentos internos € dispor sobre matérias intrinsecas ao
Parlamento. Sdo adjetivados de internos porque criados para vigorar no
interior das respectivas Casas Legislativas, e ndo fora delas. O espectro dos
preceitos regimentais ndo engloba os cidaddos em geral, visto que existem
para reger a vida interna corporis do Legislativo. A funcdo dos regimentos
internos € complementar o Texto Supremo, pois ele préprio assim
determinou (8 3° do art. 58). Complementar a Lex Mater significa suprir-lhe
0s vazios, preencher-lhe os claros, por meio das prescricdes materiais do
regimento interno (BULOS, 2001, p. 209).

Entdo, l6gica é a conclusdo de que as leis ordinarias, leis complementares e
emendas a Constituicdo posicionam-se num patamar de hierarquia superior aos
regimentos internos. Qualquer raciocinio diverso do ensinamento supracitado
caracterizar-se-4 como uma frontal violacdo a supremacia da Carta Politica e do

portico da legalidade, previsto no artigo 5°, inciso Il, da CF/88.
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Diante disso, percebe-se que 0s regimentos internos, de quaisquer das Casas
do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas ou das Céamaras de
Vereadores deverdo observar, além das normas da Constituicdo Federal, os
preceitos registrados no Coédigo de Processo Penal, no Cdodigo Penal, na Lei

1.579/52, e outros diplomas legais que venham a regular o tema CPI.
O doutrinador acima referido faz outra interessante reflexdo sobre o assunto:

E os preceptivos regimentais poderdo suplementar matérias que nao foram
recepcionadas pela Constituicdo, e pelas leis, complementando, assim,
possiveis vazios normativos pertinentes ao exercicio dos poderes
investigatérios das CPIs? Preceitos de regimentos que nao foram
recepcionados pelas normas constitucionais e legais em nenhuma hipétese
servirdo de fonte supletiva para possiveis vacuos normativos (BULOS,
2001, p. 210).

Na sequéncia, o autor esclarece os motivos de tal conclusdo, expondo os
riscos que afetariam o Estado Democratico de Direito se o entendimento ndo fosse

esse.

Do contrario, seria conceder ao Parlamento uma competéncia injustificada,
abrindo-lhe a possibilidade de controlar toda e qualquer matéria, por
intermédio de simples disposi¢cdes regimentais, que, conforme ja dissemos,
existem para reger a vida interna corporis do Legislativo, e nédo para
disciplinar a conduta dos cidaddos na sociedade. Como o parlamento, no
exercicio do inquérito parlamentar, deve seguir um procedimento juridico-
constitucional, sua postura deve pautar-se na legalidade. S6 assim sera
licito o seu mister de controlar os negécios em geral (BULOS, 2001, p. 210).

Conforme Lenza (2013), em razdo do equilibrio no pacto federativo e do
principio da separacdo de poderes, que torna indispensavel o desenvolvimento da
atividade de fiscalizacéo, € possivel a criagdo de CPIs nos ambitos estadual, distrital

e municipal.

O Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Sul é o diploma legal que regula, nos artigos 83 e seguintes, com detalhes, como se
proceder a operacionalizacdo da CPI, sendo que todos os principios ja delineados
pela Constituicdo Federal deverdo ser rigorosamente observados, tais como os da

proporcionalidade, publicidade, colegialidade etc.

No inicio da década de cinquenta, ndo havia base legislativa para regular, em

nivel infraconstitucional, o procedimento das comissdes parlamentares de inquérito.
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Os Unicos diplomas juridicos que cuidavam da espécie, além da Constituicdo de
1946, eram os Regimentos Internos das Casas legislativas (BULOS, 2001).

Por esse motivo, em diversos artigos do Regimento Interno do Parlamento
gaucho, o conteudo previsto na Carta Magna €, simplesmente, repetido.
Evidentemente, o campo de discricionariedade reside na fixacdo dos direitos e
deveres dos parlamentares e dos partidos que compdem o Parlamento, na forma de
composicdo da comissao, nas normas de funcionamento da Casa para conducao
dos trabalhos investigativos, nas atribuicbes da Mesa Diretora, na tramitacdo das
proposi¢des, na organizagdo das sessOes, das audiéncias publicas, entre outros

aspectos de cunho meramente organizacional.

Por isso, uma das utilidades do regimento interno é a fixacdo de um prazo
para a conclusao dos trabalhos de investigacao, pois, diferentemente das comissdes
permanentes, que subsistem através das legislaturas, as comissdes temporarias
extinguem-se, naturalmente, ao término do mandato legislativo, ou antes, pela

ocorréncia do preenchimento das finalidades a que se destinam (ZOUAIN, 2011).

Afirmar que os regimentos internos deverao limitar-se a questdées meramente
organizacionais significa dizer que devera ser declarada inconstitucional qualquer
pretensdo das Casas Legislativas que venha a promover a elaboracdo de normas

internas colidentes com as disposi¢cdes constitucionais.

3.3 Ainfluéncia jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF)

Em todos os ramos do direito, a analise das orientacfes jurisprudenciais é
uma medida fundamental. Os juristas ainda ndo formaram um consenso a respeito
da caracterizacdo da jurisprudéncia como fonte do direito, pois subsiste significativo

debate acerca da sua correta definicéo.

Cada pais confere relevancia distinta as diversas fontes do direito. O Brasil,
por exemplo, cujo modelo juridico € marcado pela tradicho romano-germanica,
considera a lei como a principal fonte do Direito, relegando as demais uma mera

funcéo de fonte secundaria. Por outro lado, isso ndo ocorre nos paises cujo sistema
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adotado € o Common Law, pois, nessas nacfes, a jurisprudéncia possui rica

interferéncia no estudo e aplicagéao do direito, por analogia de casos passados.

No Brasil, com o sistema da Civil Law, excetuando a figura da sumula
vinculante, em regra, as consultas de jurisprudéncia possuem o conddo de,
meramente, convencer o magistrado no ato de proferir o seu voto ou decisao

judicial.

No entanto, a pratica forense vem revelando que a simples aplicacdo da lei
aos casos concretos € insuficiente para conduzir a ldcidas decisées. O instituto da
Comissao Parlamentar de Inquérito € um bom exemplo para a compreensdo desse
cenario, tendo em vista que a dinamicidade das investigacfes parlamentares e a
prépria légica democratica transbordam os limitados contornos legais, exigindo,

frequentemente, novas respostas por parte do Poder Judiciario.

Com efeito, se a legislacdo possuisse autossuficiéncia e perfeicdo, a analise
dos casos concretos poderia ser subsumida através de programas de computacao,
com funcionarios técnicos em localizacdo de normas aplicaveis as situacoes
apresentadas. Entretanto, as relacdes humanas possuem graus de complexidade
inimaginaveis, tornando a atividade do magistrado, atualmente, indispenséavel.
Nesse cenario, ndo h4 como pensar na aplicacdo do direito sem o emprego do
raciocinio, da bagagem moral, cultural e da experiéncia de vida daquele que julga.

Um assunto que chegou em diversas oportunidades ao campo de debate do
Supremo Tribunal Federal diz respeito aos requisitos para instalacdo de uma

Comissao Parlamentar de Inquérito.

Y

A Constituicdo Federal fixa como requisitos a regular deflagracdo de uma
investigacdo parlamentar a subscricdo de um requerimento por parte de, no minimo,
um terco dos deputados ou senadores, a imprescindibilidade da determinagéo de um

ou mais fatos e o estabelecimento de um prazo para a conclusao dos trabalhos.

N&o obstante o cumprimento desses trés requisitos constitucionais, algumas
Casas Legislativas submetem o requerimento de constituicho da Comisséo

Parlamentar de Inquérito a deliberacdo do plenario, obstaculizando o livre

desempenho das atribuicdes destinadas aos grupos minoritarios.
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Diante de situagBes semelhantes a narrada, o Supremo Tribunal ja teve a
oportunidade para se manifestar:

MANDADO DE SEGURANCA - QUESTOES PRELIMINARES REJEITADAS
- PRETENDIDA INCOGNOSCIBILIDADE DA ACAO MANDAMENTAL,
PORQUE DE NATUREZA "INTERNA CORPORIS" O ATO IMPUGNADO -
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS DE
CARATER POLITICO, SEMPRE QUE SUSCITADA QUESTAO DE INDOLE
CONSTITUCIONAL - O MANDADO DE SEGURANCA COMO PROCESSO
DOCUMENTAL E A NOCAO DE DIREITO LIQUIDO E CERTO -
NECESSIDADE DE PROVA PRE-CONSTITUIDA - CONFIGURACAO, NA
ESPECIE, DA LIQUIDEZ DOS FATOS SUBJACENTES A PRETENSAO
MANDAMENTAL - COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO -
DIREITO DE OPOSI(;AO - PRERROGATIVA DAS MINORIAS
PARLAMENTARES - EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO -
DIREITO IMPREGNADO DE ESTATURA CONSTITUCIONAL -
INSTAURACAO DE INQUERITO PARLAMENTAR E COMPOSICAO DA
RESPECTIVA CPI - IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA PARLAMENTAR
FRUSTRAR, NO AMBITO DE QUALQUER DAS CASAS DO CONGRESSO
NACIONAL, O EXERCICIO, PELAS MINORIAS LEGISLATIVAS, DO
DIREITO CONSTITUCIONAL A INVESTIGA(;AO PARLAMENTAR (CF,
ART. 58, § 3° - MANDADO DE SEGURANCA CONCEDIDO. O ESTATUTO
CONSTITUCIONAL DAS MINORIAS PARLAMENTARES: A
PARTICIPACAO ATIVA, NO CONGRESSO NACIONAL, DOS GRUPOS
MINORITARIOS, A QUEM ASSISTE O DIREITO DE FISCALIZAR O
EXERCICIO DO PODER. (Mandado de Seguranca N° 26441, Pleno do
Supremo Tribunal Federal, Relator: Ministro Celso de Mello. Julgado em
25/04/2007, publicado 17/12/2009).

A decisdo analisada lembrou que, no direito brasileiro, ha um estatuto
constitucional das minorias parlamentares, onde suas prerrogativas — incluido o
direito de fiscalizar e investigar — precisam ser respeitadas, caso contrario, ao Poder

Judiciario é que cabera a protecédo ao direito de oposicao.

Raciocinio diverso revelar-se-ia como uma transparente afronta a pratica
republicana, inerente ao Poder Legislativo e ao préprio Estado Democréatico de
Direito. A concordancia das agremiacdes que compdem a maioria parlamentar nédo
pode apresentar-se como requisito a participagdo ativa e integral dos interesses da
minoria presente no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas ou, ainda,

nas Camaras de Vereadores.

Portanto, a referida decisdo ndo promoveu nada além do que a garantia do
direito publico subjetivo das minorias de exercitarem, de um modo pleno, as suas
atribuicdes, especialmente o que lhes é assegurado pelo artigo 58, § 3° da

Constituicao Federal.
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A decisdo abaixo colacionada analisou importante questdo a respeito da
imposicao legal de prioridade nos procedimentos adotados por 6rgdos como 0O
Ministério Publico e Tribunal de Contas, no que tange as conclusdes das Comissdes

Parlamentares de Inquérito:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 2°, 3° E 4° DA LEI
11.727/2002 DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, QUE DISPOE
SOBRE “A PRIORIDADE, NOS PROCEDIMENTOS A SEREM ADOTADOS
PELO MINISTERIO PUBLICO, TRIBUNAL DE CONTAS E POR OUTROS
ORGAOS A RESPEITO DAS CONCLUSOES DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO”. ALEGACAO DE OFENSA AOS
ARTS. 22, | E 127, §& 2°, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
CARACTERIZACAO. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (Acdo
Direta de Inconstitucionalidade N° 3041, Pleno do Supremo Tribunal
Federal, Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Julgado em 10/11/2011,
publicado em 31/12/2012).

A lei n°® 11.727/2002 do Estado do RS impunha obrigacbes ao Ministério
Publico, Tribunal de Contas e outros 6rgdos, no sentido de impeli-los a prestar
informacdes e a dar prioridade na tramitacdo processual, além de prever sanc¢des no

caso de seu descumprimento.

Essa legislacdo, portanto, que regulou matéria de natureza processual, foi

declarada inconstitucional, através da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade N° 3041.

Incontestavel € o fato de que a referida legislacdo estadual, ao prever
sanc¢des no caso de seu descumprimento, violou a previsdo constante no artigo 22,

I, da CF/88, que refere as matérias de competéncia privativa da Unido.

Além disso, a decisdo do Supremo Tribunal Federal salientou que a exigéncia
legal de que o Parquet informe ao Parlamento local as medidas adotadas em
relacdo as conclusdes que Ihe forem enviadas configura uma clara ingeréncia do
Poder Legislativo, em vilipéndio ao principio da autonomia funcional do Ministério

Publico.

Outro aspecto alertado pela deciséo € a possibilidade de que as investigacdes
levadas a efeito pelo Parlamento desaguem na descoberta de crimes cuja promoc¢ao
da responsabilidade civil ou criminal esteja no campo de competéncia do Ministério
Publico Federal. Nessa hipdtese, numa absurda afronta ao modelo federativo, o

Ministério Publico Federal teria que prestar contas a Assembleia Legislativa galcha.
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A seguir, promover-se-a a analise de uma jurisprudéncia cujo objeto da
decisao, proferida pelo STF, permanece suscitando acaloradas discussdes politicas

e juridicas. Tratam-se dos poderes e limites das CPIs, conforme consta abaixo:

COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - QUEBRA DE SIGILO
ADEQUADAMENTE FUNDAMENTADA - VALIDADE - EXISTENCIA
SIMULTANEA DE PROCEDIMENTO PENAL EM CURSO PERANTE O
PODER JUDICIARIO LOCAL - CIRCUNSTANCIA QUE NAO IMPEDE A
INSTAURACAO, SOBRE FATOS CONEXOS AO EVENTO DELITUOSO,
DA PERTINENTE INVESTIGACAO PARLAMENTAR - MANDADO DE
SEGURANCA INDEFERIDO. A QUEBRA FUNDAMENTADA DO SIGILO
INCLUI-SE NA ESFERA DE COMPETENCIA INVESTIGATORIA DAS
COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO. (Mandado de
Segurancga N° 23639, Pleno do Supremo Tribunal Federal, Relator: Ministro
Celso de Mello. Julgado em 16/11/2000, publicado em 16/02/2001).

A impetracdo do mandado de seguranca acima destacado oportunizou a
Suprema Corte manifestar-se sobre a (im)possibilidade de uma CPI promover, sem

a intervencédo do Poder Judiciario, a quebra do sigilo fiscal, bancario e telefonico.

O relator esclareceu que tais providéncias, se acompanhadas de razoavel
fundamentacdo, sdo possiveis, tendo em mente que a clausula de reserva
jurisdicional ndo alcanca o tema da quebra de sigilo, por expressa reveréncia ao
famigerado artigo 58, 8§ 3°, da CF/88.

O voto do relator foi de distinta lucidez ao reafirmar que, sempre que o debate
referir-se as investigacées parlamentares, o principio constitucional da reserva de
jurisdicdo so podera ser invocado nas hipoteses de busca domiciliar (art. 5°, XI, CF),
interceptacdo telefénica (art. 5°, Xll, CF) e decretacdo da prisdo, com excecao,

obviamente, dos casos de flagrancia penal (art. 5°, LXI, CF).

A fim de concluir o raciocinio exposto na decisdo suprarreferida, é
imprescindivel que ndo passe despercebida a diferenga existente entre a quebra do

sigilo telefénico e a interceptagéo telefénica:

A jurisprudéncia do STF estabeleceu distincdo entre a determinacéo de
interceptacdo de comunicacdes telefénicas, submetida a clausula de
reserva de jurisdicdo (cf.art. 5°, inc. Xll, da CF), e a quebra do sigilo dos
dados telefénicos, por meio da obtencdo dos registros de telefonemas, nao
submetida a clausula de reserva de jurisdicdo e, portanto, passivel de ser
determinada por comissdo parlamentar de inquérito (CARAJELESCOV,
2007, pg. 152).
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O dltimo alerta a ser feito € que os registros de telefonemas acessiveis sem a
moderacdo do Poder Judiciario limitam-se as informag@es contidas nos arquivos das
companhias telefénicas, tais com a data, duracéo, horario, quantidade de chamadas,
custo das mesmas, mas ndo ao conteudo comunicado, cujo acesso depende, em

qualquer hipotese, do aval de um magistrado.

Como se percebe, a Constituicdo Federal, as leis e 0s regimentos internos
nao sao suficientes para prever as lacunas que se formam, na medida em que 0s

casos concretos vao surgindo.

S&o as decisbes judiciais, em especial os entendimentos jurisprudenciais
consolidados pelo Supremo Tribunal Federal, que vao determinando a dinamica de
inumeras CPIs, pois sempre havera espaco para discutir eventual abuso de direito,
seja por parte da propria comissao, seja por parte das pessoas e entidades publicas

ou privadas submetidas ao procedimento de investigacao parlamentar.

Esse capitulo, portanto, objetivou descrever as informacdes tedricas mais
relevantes do instituto analisado, com o escopo de viabilizar a conclusdo que sera

exposta na proxima secao.
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4 A (IN)EFICACIA DA COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO
DA TELEFONIA, INSTAURADA EM 23 DE ABRIL DE 2013, NA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

No presente capitulo, o objetivo sera transportar toda a carga tedrica do
instituto da Comissdo Parlamentar de Inquérito para a analise de um caso concreto.
Verificar-se-a, portanto, se houve o0 cumprimento de todos o0s preceitos

constitucionais e de todas as normas infraconstitucionais que regulam a matéria.

Analisar-se-4, igualmente, além do aspecto juridico, 0 comportamento politico,
ou seja, de que forma a Casa Legislativa se portou diante da iminéncia da instalagéao
de uma CPIl. Assim, atentar-se-a para 0 comportamento assumido pelos
parlamentares integrantes da base aliada do governo e da bancada de oposicéo,
especialmente no intuito de identificar se ocorreram pressdées visando o

comprometimento negativo dos trabalhos de investigacéo do parlamento.

A Comissdo Parlamentar de Inquérito da Telefonia, de acordo com as
informacBes lancadas no respectivo relatorio final, emergiu de inUmeras
reclamacdes de danos ao consumidor, em razdo da prestacdo inadequada dos
servicos de telefonia oferecidos pelas operadoras que atuam no Estado do Rio
Grande do Sul, nos termos do artigo 24, VIII, da Constituicdo Federal, referente: (1°)
falta de investimento e defasagem tecnoldgica nos equipamentos; (2°) areas com
coberturas, mas sem sinal ou com sinal deficiente; (3°) queda frequente de ligagbes
telefénicas; (4°) ma prestacdo na transmissao de dados; (5°) forma de cobranca dos
cartdes pré-pagos; (6°) resolutividade dos servicos de centrais de atendimento ou

call center na solucéo das reclamacdes dos consumidores.
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O setor de telecomunicacfes € de distinta relevancia, integrando, inclusive, o
rol de competéncias exclusivas da Unido. O artigo 21, inciso Xl, da CF, dispbe que
0os servicos de telecomunicacdes serdo explorados diretamente pela Unido, ou,
como se verifica atualmente, através de autorizacdo, concessao ou permissdo. A
sociedade contemporéanea exige, de todos os cidaddos, uma comunicagao rapida e
eficiente, sendo que a telefonia mével é o principal instrumento utilizado pela grande
massa populacional, incluindo, nesse aspecto, tanto as classes financeiramente

favorecidas quanto aquelas cujo poder aquisitivo € economicamente insignificante.

Quaisquer irregularidades, sejam elas provenientes de atos de corrupgao ou,
simplesmente, da ma prestacdo dos servigos, precisam ser exaustivamente
apuradas. Nao € admissivel que as operadoras de telefonia descumpram de

maneira escancarada e recorrente aquilo que é contratado com o consumidor.

Portanto, o objetivo deste capitulo serd examinar se a CPI da Telefonia
revelou-se como um instrumento eficaz para acelerar a resolugcdo dos problemas

suprarreferidos.

4.1 Procedimento aplicado, desde a sua instauracao a conclusao

O primeiro requisito para a instalacdo de uma Comissédo Parlamentar de
Inquérito, seja em uma Camara Municipal, em uma Assembleia Legislativa ou no
Congresso Nacional, € a concordancia de, no minimo, um terco do respectivo
Parlamento. Nesse contexto, Carajelescov (2007, p. 75) informa que “as comissoes
parlamentares de inquérito serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante o requerimento de um
terco de seus membros (art. 58, § 3°)". Diante disso, sera flagrantemente
inconstitucional qualquer lei federal, estadual, ou, ainda, disposi¢cédo regimental que

exigir uma quantidade maior de assinaturas.

O Presidente do Parlamento deve analisar os requisitos para instauracdo da

CPI sem entrar no mérito:

Destaque-se, por oportuno, que os requisitos constitucionais para criagao
de uma CPI, segundo decidiu o STF na ADI 3.619, sdo de observancia
obrigatdéria nos ambitos estadual e municipal e se refletem nas seguintes
exigéncias: a) requerimento ao menos de 1/3 dos parlamentares; b) objeto
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determinado; c¢) prazo certo de duragdo (PUCCINELLI JUNIOR, 2013, p.
545).

Apés a instalacdo oficial da Comissdo Parlamentar de Inquérito, Puccinelli
Junior (2013) explica que se externa, efetivamente, o poder de investigacdo, que
devera atentar aos direitos e garantias fundamentais, bem como observar a clausula

de reserva de jurisdicdo em relagéo a determinadas medidas.

Quanto aos poderes de investigacao, Fachin (2012) alerta que as Comissfes
Parlamentares de Inquérito tém amplos poderes para desenvolver sua missdo. Tém
poderes para convocar autoridades, tomar depoimentos, intimar e inquirir
testemunhas, indiciados, além de requisitar de oOrgdos publicos quaisquer
informagdes ou documentos, e, ainda, de requerer a realizacdo de inspecdes e

auditorias por parte do Tribunal de Contas etc.

Finalizados os trabalhos, um relatério conclusivo da CPI é enviado ao
Ministério Publico Estadual ou Federal, conforme o caso, e, também, a Advocacia
Geral da Unido ou do Estado, para que promovam as responsabilizacdes, na esfera
civel e penal. Inclusive, admite-se que a CPI produza relatérios parciais no decorrer
dos seus trabalhos (BRANCO, 2012).

Conforme ja fora destacado, a CPI ora estudada foi instalada no dia 23 de
abril de 2013, através de requerimento protocolado sob o n°® 01/2013, tombado no
processo n° 20276 01.00 ALRS 13.5 e assinado por 52 deputados.

ApOs sua elaboracao e assinatura, o requerimento foi remetido a Procuradoria
da Assembleia, para apreciacdo e analise juridica, que, apds cuidadoso trabalho,
exarou a promocao juridica n® 33.170, cujo conteudo expressou opinidao favoravel a

instauracao da comissao parlamentar.

Ato continuo, em 11 de abril de 2013, analisado o exemplar preenchimento
dos requisitos autorizadores, a constituicdo da CPI foi deferida, com correspondente

publicacdo no Diario Oficial da Assembleia Legislativa, no dia 15 de abril de 2013.

O ato solene de instalacdo dos trabalhos foi realizado no Saldo Julio de
Castilhos, localizado no primeiro andar da Assembleia Legislativa, em 23 de abril de

2013. Na oportunidade, o entédo Presidente do Parlamento gaucho, Deputado Pedro
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Westphalen, instalou, oficialmente, a CPI da Telefonia, empossando 0s seus
respectivos integrantes.

Além dos parlamentares, no relatorio final ha o destaque de que estiveram
presentes na ceriménia o Subprocurador-Geral de Justica; representantes da
Defensoria Publica e dos Ministérios Publicos Estadual e Federal; Diretor Executivo
do Procon-RS; secretario da Producéo, Industria e Comércio do municipio de Porto
Alegre-RS; presidentes Nacional e Estadual da Ordem dos Advogados do Brasil;
prefeitos e vereadores de diversos municipios gauchos; presidente da Unido dos
Vereadores do Estado do Rio Grande do Sul; dirigentes e representantes de
autarquias, 0rgdos e empresas publicas; dirigentes e representantes das empresas
de telefonia; além de outras autoridades e representantes da sociedade civil.
Arrisca-se afirmar que todos os segmentos da sociedade interessados no objeto de

investigagdo parlamentar faziam-se representados no referido encontro solene.

Na mesma oportunidade, em observancia ao principio da proporcionalidade
partidaria, previsto no 8§ 1°, artigo 58, da CF/88, fruto de um entendimento politico
orquestrado pelas bancadas parlamentares, foram eleitos e empossados, por
manifestagcdo unéanime, o Deputado Ernani Polo para presidente da comissédo, o
Deputado Alexandre Postal para Vice-Presidente e o deputado Daniel Bordignon
para a funcdo de relator. Desse modo, as trés principais atribuicbes foram

pulverizadas entre os representantes das bancadas de situacao e oposicao.

Ainda, importante deixar registrado que o prazo fixado para a conclusédo dos
trabalhos foi de 120 (cento e vinte) dias, prorrogaveis por mais 60 (sessenta), em
estrita observancia ao artigo 84 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa.

Na justificativa exposta no requerimento de instalacdo, cuja minuta fora
idealizada n&o somente com o auxilio da Procuradoria da Assembleia, mas,
também, com parcela significativa de empenho da Ordem dos Advogados do Brasil
do Estado do Rio Grande do Sul e do Ministério Publico, h4 uma rica e imponente

passagem acerca da imprescindibilidade do exercicio pleno da cidadania:

A cidadania até entdo era passiva. O cidadao brasileiro limitava-se a votar e
a ser votado em elei¢cdes periddicas e ficava, em sua maioria, inerte entre
uma eleicdo e outra. Mas isso esta mudando. Hoje, a sociedade civil
brasileira estd amadurecendo. Passa a compreender a cidadania como um
conceito ativo, como um processo politico de participagdo e controle
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permanente e continuo do Estado pela sociedade civil. E isso se da através
de grupos de interesses ou de pressdo, organizados e articulados com o
Parlamento, 6rgao maior que representa a pluralidade politica e cultural do
povo brasileiro, principalmente, através de frentes parlamentares
pluripartidarias (RELATORIO FINAL, 2013, p. 20-21).

A CPl promoveu inumeras sessbes de oitivas, que contaram com a
participacdo das entidades publicas e privadas mencionadas no inicio deste capitulo.
Além disso, através de aprovacdo do colegiado, foram realizadas 4 (quatro)
audiéncias publicas no interior do Estado do Rio Grande do Sul, nas cidades de

Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Santana do Livramento e Caxias do Sul.

Outra medida adotada pela comissao foi a ampla divulgagcdo e posterior
realizacdo de reunibes publicas, organizadas pelas Camaras de Vereadores de
Alegrete, Sao Francisco de Assis, ljui, Panambi, Santa Rosa, Santo Antonio da
Patrulha, Encruzilhada do Sul, Erechim, Bento Goncalves, Glorinha e Rosario do
Sul.

Certamente, qualquer CPl que possua pretensbes de alcancar bons
resultados precisa manifestar-se sensivel aos reclamos da sociedade na qual foi
instalada. Ndo ha como desenvolver um trabalho eficaz, principalmente quando o
objeto de investigacdo € extremamente técnico, como o0 € o0 setor de
telecomunicacdes, sem promover audiéncias publicas para colher as reclamacdes
dos usuarios, analisar a infraestrutura local disponivel nas regifes e, a partir dai,

contatar com os 6érgdos publicos e privados capazes de oferecer solucdes viaveis.

No préximo subtitulo, verificar-se-a se todo o amplo leque de iniciativas
tomadas pela CPl da Telefonia observou os limites impostos pelo ordenamento

juridico brasileiro.

4.2 Limites

Conforme ja relatado anteriormente, o artigo 58, 8 3°, da CF/1988, confere as
Comissbes Parlamentares de Inquérito poderes de investigacdo préprios das

autoridades judiciais. Entretanto, algumas ressalvas sao necessarias:

N&o poderao, por outro lado, praticar atos sujeitos a denominada reserva
jurisdicional, ou seja, que a Constituicdo Federal determina que somente
sejam praticados por érgaos do Poder Judiciario. E o caso, por exemplo, da
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interceptacao telefbnica, prevista na parte final do artigo 5°, inciso Xll, da
Carta Magna, ou da invasédo domiciliar, durante o dia, por ordem judicial
(artigo 5°, inciso Xl, da Constituicdo Federal) (DANTAS, 2012, p. 608).

Na mesma esteira de limites, reside a necessidade da fixagdo de um prazo
determinado para concluséo dos trabalhos de investigagéo parlamentar, sendo que
‘o Supremo Tribunal Federal tem entendido que sdo possiveis prorrogacdes

sucessivas, desde que nao ultrapasse uma legislatura” (DANTAS, 2012, p. 608).

Ao focar a atencdo, com precisao, nos variados contornos assumidos pela
CPI da Telefonia, ndo had como desviar-se da discussédo gerada acerca de possivel
dispersdo do objeto especifico de investigacdo, que deveria recair, a principio,

somente sobre as operadoras.

7

Ocorre que, para a promocao de uma sObria analise, € fundamental
empreender uma correta e cautelosa interpretacdo, no caso concreto, dos limites
constitucionais formais. Deve-se reconhecer, de acordo com Bulos (2001) e pelos
préprios fundamentos constitucionais, que as referidas limitacbes vinculam-se a
impossibilidade de investigacdo de fato indeterminado, a impossibilidade de renegar
0 quorum constitucional, a impossibilidade de olvidar os regimentos internos, a
impossibilidade de exceder prazo certo e a impossibilidade de desvirtuamento do

ambito funcional.

Talvez, o requisito menos sensivel a imediata identificacdo de sua violacéo
seja a impossibilidade de investigacao de fatos indeterminados, tendo em mente que
a prépria dinamica dos trabalhos pode conduzir a uma expansao do objeto, sem,

contudo, ferir o ordenamento juridico.

O autor acima mencionado esclarece, com maestria, 0 que, de fato, pode

acarretar a invalidagédo de uma investigagéo parlamentar:

[...] o Legislativo ndo podera realizar comissfes de inquérito para apurar e
investigar crises in abstracto. Apenas fatos claros, objetivos, precisos, com
caracteres particularizados, podem ser alvo de CPIs. Essa limitagdo formal
consigna a ratio essendi da investigacdo parlamentar. Admitir fatos que néo
possuem caracteristicas proprias, tornando-os objeto de comissdes de
inquérito, é fraudar a Constituicdo (BULOS, 2001, p. 35).

Tendo em mente que o objetivo inicial (objeto determinado) da investigacao

parlamentar da telefonia, delimitado no requerimento de instalacdo, era, somente,
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elucidar as escancaradas violagdes aos direitos dos consumidores, praticadas pelas
operadoras, faz-se necesséario reconhecer que os trabalhos desenvolvidos foram,

naturalmente, tomando rumos mais amplos.

No transcurso regular dos trabalhos, sugiram pesadas criticas contra a
Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL), autarquia federal em regime
especial, cuja funcdo é regular os servicos de telefonia no Brasil. Na esteira de
acusacOes, destacaram-se a ineficiéncia nas tarefas de regular, fiscalizar e,

principalmente, a displicéncia na cobranca das multas “aplicadas” as operadoras.

N&o bastando tais deficiéncias, também ficou constatado que a ANATEL néo
vinha conseguindo controlar a venda irregular dos bens reversiveis das
concessionarias, os quais deveriam ser fiscalizados, sob pena de desfalque do
patrimonio de entidade da Administracdo Publica Indireta. No entanto, essa
expansao investigativa nao lesou, em nada, as disposi¢cdes constitucionais e legais a
respeito do tema, além de ter aumentado o grau de eficacia da CPI, pois o problema

pdde ser diagnosticado na sua real complexidade.
O conceito legislativo de autarquia é apresentado pelo Decreto-Lei n°® 200/67:

Art. 5°. Para os fins desta lei, considera-se:

| — Autarquia - servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
administracdo publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Apesar de extrapolar a proposta do presente trabalho, para a melhor
compreensao do cenario, € valido destacar, consoante licdo de Mazza (2013), que
as autarquias especiais caracterizam-se por possuirem algumas peculiaridades
normativas, que as distinguem das autarquias comuns. A principal dessas
especificidades é o maior grau de autonomia (autonomia qualificada), em razédo da
existéncia de dirigentes com mandatos fixos e estabilidade no exercicio de suas

funcdes.

A verdade é que, com a implementagdo da tradicional politica governamental
de transferir para o setor privado a execucdo de servi¢cos publicos, reservando ao

Estado apenas a regulamentacao, o controle e a fiscalizacdo desses servi¢os, houve
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a necessidade da criacdo de agéncias especiais, ou, como também sdo chamadas,
agéncias reguladoras.

De acordo com uma das criticas lancadas no Relatério Final, o modelo
adotado para a organizacdo da ANATEL gera um impacto negativo, devido a

demasiada independéncia em relacdo Governo e ao Parlamento.

Outra medida que contribuiu, significativamente, para as conclusdes expostas
no Relatério Final foi o depoimento de um representante do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), colhido na data 17 de junho de 2013. Nesse ato, restou consignado
que o TCU, entre os anos de 2008 e 2012, promoveu uma auditoria continua sobre a
atuacao da ANATEL, a fim de averiguar se o seu papel institucional de acompanhar
e garantir a qualidade na prestacédo dos servi¢cos de telefonia vinha sendo cumprido

de maneira exemplar.

Entre os principais aspectos analisados pelo referido Tribunal, destacaram-se
0s processos de regulamentacao e de fiscalizacdo e acompanhamento; a efetividade
das medidas administrativas, tal como a multa; e, principalmente, a atuacdo da
ANATEL na defesa dos direitos e interesses dos consumidores. As conclusdes do
Tribunal de Contas nao foram positivas, vindo a CPI da Telefonia apenas a reforca-

las, num tom unissono, clamando por mudancas.

N&o ha como suscitar macula do procedimento adotado pela comissao, pois
somente uma investigacdo flexivel, com plena exploracdo das possibilidades

constitucionais, poderia conduzir a uteis conclusoées.

4.3 Relatorio Final e resultado pratico

O relatério final é um instrumento de carater propositivo, que tem por objetivo
materializar as averiguagdes e conclusdes alcancadas durante os trabalhos da
comissao parlamentar de inquérito. Diante da constatacdo da pratica de conduta
tipificada como crime ou que tenha causado dano ao patriménio publico e historico,
ao meio ambiente, ao consumidor ou a outros direitos difusos e coletivos, as
conclusbes serdo encaminhadas aos Orgdos competentes para a promoc¢do da
responsabilidade civil ou criminal dos infratores (CARAJELESCOV, 2007).
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O relatério final da CPI da Telefonia externou severas criticas a falta de
disputa no mercado de telefonia moével do pais, salientando que ndo ha como
elucubrar solucbes ao problema da méa qualidade do servico e dos altos precos
praticados, enquanto apenas quatro empresas estiverem habilitadas para a

prestacao desses servicos.

Nesse aspecto, novamente, a ANATEL é responsavel, pois os critérios
estipulados para a habilitacdo das empresas interessadas em promover
investimentos no setor sdo inadmissivelmente restritivos. Nao ha explicacdo que
justifique a excessiva restricdo de mercado que, atualmente, € imposta. Os Estados
Unidos, por exemplo, contam com mais de 40 empresas na disputa de clientes, o
que transforma o valor do minuto da chamada de celular quase trés vezes mais

barato que no Brasil.

Para melhor vislumbre dessa realidade, segue trecho dessa critica lancada
pela Assembleia Legislativa gaicha, que merece profunda reflexao:

[...] nossa preocupacgdo deveria ser como tornar o mercado da telefonia
mais competitivo, ao invés de nos debrucarmos sobre mais regulagdes que,
se na teoria parecem vantajosas, na pratica restringem ainda mais o
mercado e, por consequéncia, pioram a situacdo do usuéario do servico
(RELATORIO FINAL, 2013, p. 59).

Junto ao relatério final, consta um Termo de Ajustamento de Conduta, 0 mais
importante resultado pratico da CPI, firmado entre os Ministérios Publicos Estadual e
Federal, denominados compromitentes; a Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul (AL-RS); o érgao estadual de defesa do consumidor (PROCON-RS);
a Ordem dos Advogados do Brasil, subsecdo do Estado do Rio Grande do Sul
(OAB/RS); Sindicato Nacional das Empresas de Telefonia e de Servico Movel
Celular e Pessoal (SINDITELEBRASIL), como anuentes; e, por fim, as operadoras
de telefonia VIVO, TIM, Ol e CLARO, denominadas compromissarias do referido
TAC.

A assinatura de um Termo de Compromisso de Conduta trata-se de uma das
possibilidades constantes na Lei 7.347/1985 (Lei da Acdo Civil Publica), cuja
redacdo do artigo 5° § 6°, estabelece que todos os 6rgdos legitimados poderao
colher o comprometimento dos interessados, no sentido de que esses ajustem suas

respectivas condutas as exigéncias legais, mediante cominagdes. O instrumento em
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andlise foi inserido por intermédio do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei
8.078/1990).

Milaré (2011) leciona que o TAC revela-se como um instrumento utilizado
para promover a solucdo pacifica dos conflitos, possuindo, portanto, natureza
juridica de transacdo. Seu conteudo sempre consiste no estabelecimento de
determinadas regras de conduta a serem observadas pelo interessado, o que inclui,
naturalmente, a adocdo de medidas destinadas a salvaguarda do interesse difuso

afetado.
O mesmo autor esclarece:

Por meio do Compromisso de Ajustamento de Conduta, o interessado
formaliza, espontaneamente, sua intencdo de se adequar as exigéncias
legais ou de reparar integralmente o dano por ele causado. A evidéncia, os
orgaos publicos legitimados ndo poder&o abrir mao do bem difuso tutelado,
dada sua natureza indisponivel. Admite-se convenc¢do apenas no tocante a
forma de cumprimento das obrigacdes (condicdes de modo, tempo, lugar
etc.), em atencdo as peculiaridades do caso concreto, e tendo em conta a
capacidade econdémica do infrator e o interesse da sociedade (MIRALE,
2011, p. 3).

Desse simples trecho, deve-se reconhecer as vantagens provenientes da
assinatura de um TAC, em substituicdo a um eventual processo judicial, que sé

resultaria em mais desgaste de tempo e de recursos financeiros.

No entanto, alerta-se que aquilo que seria objeto da Acao Civil Publica
devera, necessariamente, estar presente no compromisso firmado, pois o TAC
serve, tdo somente, para substituir a fase de conhecimento do processo judicial. Ha
gue se entender, portanto, que os direitos tutelados possuem carater indisponivel,
protegidos por compromisso extrajudicial vinculado, no qual o limitado grau de
discricionariedade reside, apenas, na convencao dos critérios de adimplemento a

serem cumpridos pelo causador do dano.

Caso as obrigacbes assumidas pelo interessado no TAC nao sejam
cumpridas, serdo diretamente executadas, pois a Lei da Acdo Civil Publica lhe

confere natureza de titulo executivo extrajudicial.

Expostos os contornos béasicos, analisar-se-a, na sequéncia, o conteudo das

13 (treze) clausulas lancadas no TAC assinado ao final da CPI da Telefonia.
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A primeira clausula, visando a observancia do artigo 6°, inciso Ill, da Lei
8.078/90, exigiu o comprometimento das operadoras a manterem e criarem, dentro
do prazo de 30 (trinta) dias, em seus respectivos enderecos eletrbnicos,
direcionamentos para consultas dos mapas de cobertura, além de mencionarem,
nos contratos de adesdo que firmarem com seus consumidores, informagdes claras,
precisas e sinceras acerca das areas que, efetivamente, possuem cobertura de

sinal.

Na segunda clausula, as operadoras comprometeram-se a apresentar aos
Ministérios Publicos Estadual e Federal, no prazo de 15 dias, um Plano Nacional de
Melhoria da Prestacdo do Servico Mével Pessoal, apresentado e divulgado pela
ANATEL.

Na clausula terceira, as operadoras comprometeram-se a receber as
reclamacdes encaminhadas pelos Ministérios Publicos Estadual e Federal, e, apos o
recebimento, manifestarem-se, de forma fundamentada, no prazo de 45 (quarenta e

cinco) dias.

A guarta clausula exigiu a promoc¢édo de um mutirdo no Estado do Rio Grande
do Sul, em todas as cidades possuidoras de cobertura, a fim de que fossem

recepcionadas as reclamacdes de usuarios.

Em observancia a quinta clausula, as operadoras, durante os ultimos 10 (dez)
dias do més de janeiro de 2014, engajaram-se em campanhas publicitarias
implementadas pelo SINDITELEBRASIL, visando, essencialmente, a participacao

dos consumidores no mutirdo mencionado na clausula anterior.

Na sequéncia, a clausula sexta estabeleceu que, dentro do prazo de 60
(sessenta) dias, as operadoras apresentariam, ao Ministério Publico, os avancos
implementados nos seus canais de comunicagao. Entre os avancgos exigidos, frisa-
se a facilitacdo da formalizacdo de reclamacdes e pedidos de cancelamento do
servico, inclusive, com pronta geracdo de protocolo e respectivo nimero a ser

encaminhado instantaneamente ao consumidor.

A clausula sétima visa a conquista de investimento em tecnologia que venha

a viabilizar aos consumidores, logo apés o processamento da chamada, o
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recebimento da informacado de identificacdo da operadora destinatéria, no intuito de
que o consumidor saiba se estard submetido ao pagamento da tarifa intrarrede. No
entanto, ha que se mencionar que o paragrafo unico da referida clausula dispde que
essa medida somente sera exigida apds a publicacdo de regulamento em estudo na

ANATEL, de conformidade com os prazos e forma previstos no referido documento.

Por sua vez, a clausula oitava fixou o prazo de 10 (dez) dias, a contar da data
da assinatura do TAC, para a implantacdo de efetivos canais de atendimento
gratuito aos consumidores, a fim de que viabilize-se a promocéo de reclamacdes

sobre a qualidade do servigo contratado.

Através da nona clausula, as compromissarias e os Ministérios Publicos
Estadual e Federal comprometeram-se a realizar 2 (duas) reunides por ano, no
periodo de 2 (dois) anos, com o objetivo de identificar e dar encaminhamento a
demandas de melhoria na qualidade do sinal telefénico do Estado do Rio Grande do
Sul, acompanhar o projeto de investimento e demais medidas efetuadas pelas
operadoras, além de dar prioridade a resolucdo consensual das reclamacdes

devidamente fundamentadas.

A décima clausula impdés as operadoras o dever de investirem no Estado, com
base em uma tabela de exigéncias anexada ao TAC, cujo cronograma de execugao

foi enviado, posteriormente, ao Ministério Publico.

Em razéo dos transtornos acarretados pelo atraso na emisséo das faturas de
cobranca, a décima primeira clausula formalizou o comprometimento das
operadoras, no sentido de que remetam os documentos de cobranca até 5 (cinco)
dias antes da data de vencimento. A referida clausula também estabelece que, na
ocorréncia de inobservancia desse prazo, o consumidor podera contatar com a
empresa, através dos canais de atendimento, solicitando a segunda via ou codigo de

barras que permita o pagamento da divida até a data do vencimento.

A clausula décima segunda foi destinada, especificamente, a definicdo das
multas aplicaveis na hipotese de descumprimento das demais clausulas do TAC. Em
termos de valores, elas poderdo variar de R$ 1.000,00 (mil reais) a R$ 100.000,00
(cem mil reais), de acordo com a gravidade dos efeitos produzidos pelo nao

cumprimento.
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No que tange a forma e procedimento de aplicacdo das multas, o Relatorio
Final esclarece:

Em respeito aos principios constitucionais do contraditério e da ampla
defesa, a aplicacdo de eventual multa serd precedida de notificacdo a
Operadora informando da infracdo, concedendo prazo de 15 dias para
justificativa que sera avaliada pelo 6rgao notificante.

Os valores, anteriormente expostos, séo corrigidos pelo IGPM ou outro indice
equivalente, e o produto financeiro da arrecadacdo das multas eventualmente
aplicadas sera destinado ao Fundo Estadual de Defesa do Consumidor (Lei Estadual
n°® 10.913/97 e Decreto Estadual n° 38.864/98).

A Ultima clausula (132) alerta que o Compromisso de Ajustamento de Conduta
sera fiscalizado pelos Ministérios Publicos Estadual e Federal, ndo sendo
prejudicado o prosseguimento da regular atuacdo desses 6rgaos quanto a aspectos

nao mencionados no referido instrumento.

Além disso, as compromissarias, ao assinarem o TAC, concordaram com o
comparecimento, em suas dependéncias, de quaisquer funcionarios dos 6rgaos de
defesa do consumidor, durante o horario comercial, no intuito de que se fiscalize o

fiel cumprimento do compromisso firmado.

As demais informacdes do Relatério Final da CPI da Telefonia circundam o
mencionado TAC, cujas clausulas foram cuidadosamente editadas para refletir,
através de compromisso formal com as operadoras, as discussdes e pleitos que

integraram a pauta dos trabalhos investigativos do Parlamento gaucho.

Portanto, o presente capitulo objetivou salientar a importancia do trabalho
conjunto desenvolvido entre o Poder Legislativo e as demais entidades interessadas.
No caso em tela, a atuacdo do Ministério Publico foi indispensavel, revelando que a
complexidade das relacbes contemporaneas exige uma perfeita integracdo dos
orgdos que, dentro de suas competéncias legais, podem contribuir para a resolucéo

de problemas.
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5 CONCLUSAO

O instituto da Comissao Parlamentar de Inquérito, desde os seus primordios,
revelou-se como um objeto de fortes polémicas. Antigas discussdes acerca do grau
de interferéncia aceitavel de um Poder estatal sobre outro ainda se apresentam

atuais e necessarias.

Atualmente, no periodo mais democratico da historia brasileira, € visivel e
paradoxal o sentimento de descrédito conferido por parte da populacéo brasileira as
Comissbdes Parlamentares de Inquérito. E é nesse contexto que se apresentou
relevante o problema desta pesquisa, tendo em vista que €, sensivelmente, escassa

a producdo académica focada a (in)eficacia do referido instituto.

Como hipétese, arrolou-se a suposicdo de que uma CPl que esgotar suas
possibilidades de investigacdo, revelar-se-4, provavelmente, como um eficaz
instrumento de solugéo para o problema ao qual se propds resolver. O estudo de

caso sobre a CPI da Telefonia confirmou a hipo6tese, inicialmente apresentada.

No intuito de compreender tal realidade e viabilizar a promocdo de uma
conclusdo convincente para o presente trabalho, o primeiro capitulo abordou o
surgimento, a evolugcéo e o estagio atual das CPIs. Através dessa analise, pode-se
perceber as significativas altera¢cdes do instituto ao longo da historia, de acordo com
os periodos passados. Em conjunturas absolutistas, as CPIs, quando ndo eram
vedadas, apresentavam-se como uma ac¢ao tdo fraca do Poder Legislativo, que o
mecanismo tornava-se impraticavel. Em contrapartida, em periodos de maior

abertura politica e democratizacédo, o instituto foi muito utilizado.
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A segunda secao deste trabalho foi reservada para a abordagem de aspectos
tedricos aplicaveis atualmente ao instituto analisado. E possivel afirmar, portanto,
que os dispositivos constitucionais, legais, regimentais e jurisprudenciais
representam toda a carga teorica que as Casas Legislativas devem atentar nos

momentos em que decidirem deflagrar uma Comissdo Parlamentar de Inquérito.

Através dessas analises é que foi viavel alcancar o objetivo especifico do
terceiro capitulo, destinado, essencialmente, a promoc¢do de um estudo de caso,
incidente sobre a CPI da Telefonia, onde foram analisados aspectos como o
procedimento aplicado pela referida comisséo, limites de atuacao e, finalmente, o
resultado pratico alcangado.

O Brasil, infelizmente, ainda € palco para indmeras investigacoes
parlamentares que, por interesses do governo e da oposi¢cdo, em comportamentos
imorais de protecdo a grupos ligados aos dois lados, resultam em acordos de
arquivamento dos trabalhos iniciados.

No entanto, parcela dessa sensacao de que todas CPls resultam em “pizza”
(termo comumente utilizado para designar o fracasso de uma investigacao
parlamentar) se deve ao descompromisso, consciente ou inconsciente, das midias
de massa quando da abordagem do tema. Nem sempre a populacéo é esclarecida
acerca dos reais poderes de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito. Ndo se
divulga, por exemplo, com a intensidade merecida, que as investigacdes
parlamentares ndo possuem poder punitivo, sendo indispenséavel, apés a concluséao

do relatério final, a promoc¢éo de uma acéo judicial pelos érgaos competentes.

Também, ndo é demais destacar que o efeito provocado por uma CPI é muito
mais politico do que juridico. Por vezes, a simples articulacdo no sentido de colher
as assinaturas necessérias a instalacdo da comissdo impulsiona os 6rgdos ou
pessoas alvos da denuncia a buscarem solucdes efetivas e imediatas ao problema

apresentado.

A Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul foi a primeira do Brasil a
enfrentar as operadoras de telefonia e a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, no
intuito de colher um compromisso dessas entidades com a melhoria na prestacéo

dos seus servigos.
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Segundo informacgdo lancada no Relatério Final (2013), a CPI da Telefonia
teve a adesdo da Assembleia Legislativa gaucha ap6s um movimento liderado pela
Ordem dos Advogados do Brasil do Rio Grande do Sul (OAB-RS). A partir dessa
iniciativa, outras 18 Comissdes foram instaladas no Pais, tendo como base de
organizacdo a Unido Nacional dos Legislativos e Legisladores Estaduais (UNALE).
Além disso, em reconhecimento de que a deficiéncia na prestacdo dos servicos de
telefonia estende-se a todos os Estados do pais, ja existe uma forte pressédo para
gue um trabalho investigativo com 0 mesmo objeto seja deflagrado pelo Congresso

Nacional.

Tal repercussédo nacional somente foi viabilizada em razdo da referida
comissao ter sido impulsionada e avalizada pela totalidade dos deputados estaduais,
abrangendo as bancadas de situacdo e oposicdo, com discussdes apartidarias e
técnicas. Ainda, destaca-se que todas as regras constitucionais e

infraconstitucionais a respeito do tema foram fielmente observadas.

Logo, considerando a base tedrica do instituto estudado e os dados
constantes do Relatério Final da CPI, conclui-se que a investigacao parlamentar,
objeto do presente estudo, levada a efeito pela Assembleia Legislativa do Estado do
Rio Grande do Sul, revelou-se como um instrumento eficaz na missdo de aprimorar
a prestacao dos servigos de telefonia e amenizar as graves lesdes aos direitos dos

consumidores.

Tal resultado positivo fora alcancado em virtude, principalmente, do exemplar
trabalho desenvolvido pelo Ministério Publico Estadual e Ministério Publico Federal,
da atuacdo enérgica e unanime da Assembleia Legislativa, e, obviamente, devido a
receptividade das operadoras de telefonia. Derradeiramente, salienta-se que, até o
momento, todas as clausulas inseridas no TAC foram devidamente cumpridas, nao

tendo sido aplicada nenhuma multa.

Essa é, portanto, a apresentacdo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito
que pode servir como modelo de eficacia, pois, certamente, 0S avancos
conquistados na melhoria da prestacdo dos servicos de telefonia ndo ocorreriam

caso nao houvesse uma pressédo de ambito estadual, estendida, posteriormente, ao
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restante do pais, com significativa contribuicdo dos diversos segmentos da
sociedade.
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