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RESUMO

A presente dissertacdo teve por objetivo geral realizar uma analise acerca do
instituto da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) enquanto politica
legislativa de controle externo da corrup¢cdo na administracdo publica no
sistema brasileiro. Para tanto, foi realizada uma andlise descritiva do
tratamento dado a trés casos concretos federais pelos legisladores da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. Nesse sentido, considerando-se a
corrupcdo como um fenbmeno de diversas matizes sociais, culturais,
filosoficas, politicas e institucionais e que, além disso, contamina de forma
impactante a Boa Administracdo Publica, o problema que se apresentou é:
quais as condicbes e possibilidades das CPls operarem enquanto politica
legislativa de controle externo da gestdo publica brasileira, notadamente em
face de atos de corrupcédo praticados contra o Poder Publico? Assim, dentre os
objetivos especificos, analisaram-se as funcfes e a importancia dos sistemas
de controle da administracdo publica brasileira p6s-constituicdo de 1988 e a
natureza juridica e politica das CPIs como politica legislativa de controle da
administracdo publica. O método de abordagem utilizado no desenvolvimento
da pesquisa foi o descritivo, fundamentado na leitura de doutrinadores e na
andlise de casos, para que, a partir da construcdo textual, possa-se ter
respondido a problematica central da pesquisa com a hipétese prevista, qual
seja, que as CPIs no Brasil se afiguram como instrumento institucional de
politica legislativa de controle externo da gestdo publica brasileira, servindo
para discutir, ouvir depoimentos, tomar informagdes diretamente a respeito de
um assunto, com base no interesse publico, além de investigar e analisar
indicios de ilicitos de corrupcdo no governo, atribuindo a eles maior
publicidade, pressao politica e notoriedade sobre o0s seus trabalhos. A partir do
estudo de casos, constatou-se, ainda, que as CPIs trouxeram importantes
informacbGes a fim de que a Policia Federal e o Ministério Publico Federal
pudessem agilizar suas investigacdes, apurando no caso CARF, por exemplo,
prejuizo de R$ 6 bilhdes aos cofres publicos, além de levantar omissoes,
constatadas nos casos HSBC e BNDES, que necessitam ser alteradas para
que novas CPIs de alta repercussdo ndao venham a passar pelos mesmos
prejuizos decorridos de falhas na lei. Por fim, para alcancar estes resultados,
foram adotados os procedimentos histérico, bibliografico e descritivo, a fim de
elaborar um estudo tanto tedrico como pratico do desenvolvimento da
corrupcdo e das funcbes que uma CPI possui para auxiliar no controle de
ilegalidades dentro do sistema administrativo brasileiro. O presente trabalho de
dissertacdo se ajustou a linha de pesquisa de Politicas Publicas de Incluséo
Social, ao passo que delimitou as condi¢cdes e possibilidades de gestdo dos
interesses publicos.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Comissdo Parlamentar de Inquérito.
Controle. Corrupcao. Prevencéao.



ABSTRACT

The present thesis aimed to analyze the institute of Parliamentary Commission
of Inquiry (CPI) as a legislative policy for external control of corruption in public
administration in Brazilian system, demonstrating its effectiveness or not. An
examination was done on the treatment given to those cases by the legislators,
that is, the study of some CPIs which dealt with the harmful effects of
corruption. In this sense, considering corruption as a phenomenon of diverse
nuances in social, cultural, philosophical, political and institutional areas and in
addition, it contaminates in a dramatic way the Good Public Administration, the
problem that presented itself is: What are the conditions and possibilities of the
Parliamentary Commissions of Inquiry to operate as a legislative policy for
external control of Brazilian public administration, specially in the face of acts of
corruption committed against public authorities? So, among the specific
objectives, the functions and importance of the external control systems of the
1988 Brazilian post-constitution public administration were analyzed, the legal
and political nature of the CPIs as a legislative policy to control public
administration, working with its international and national aspects, as well as the
identification of the conditions and possibilities of the CPIs as a legislative policy
to control the Brazilian public administration in face of corruptive acts. The
method used in the development of the research was hypothetico-deductive,
based on the reading of scholars, so one can answer, from a textual
construction, the central research problem with the hypothesis provided, which
CPIs in Brazil appear as an institutional instrument of legislative policy for
external control of Brazilian public management. Finally, in order to achieve this
result, historical, bibliographic and analytical procedures were adopted to
elaborate a theoretical and practical study of the development of corruption and
the functions that the Parliamentary Commission of Inquiry has to assist in the
control of illegalities within the Brazilian administrative system. These
procedures provide the necessary support to the text in order to determine
whether the public policies to control practices mismatch the public
administration. This thesis is in conformity with the Public Policies of Social
Inclusion research, delimiting the conditions and possibilities of management of
public interests from the construction of policies of social inclusion, political
participation and citizenship.

Keywords: Public Policies, Public Administration, Parliamentary Commission of
Inquiry, Corruption, Prevention and Control.
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1 INTRODUCAO

A corrupcdo ndo € uma pratica que ocorreu apenas no Brasil, mas, sim,
em todos os paises do mundo, sendo em alguns lugares com mais amplitude
do que em outros. No Brasil, segundo alguns historiadores, a corrup¢ao esteve
presente em sua historia desde o periodo de colonizacdo, com a chegada dos
portugueses em solo indigena, permanecendo, até os dias atuais uma
ascensao cultural negativa que se intensificou e se multiplicou por meio de
agentes que foram capazes de prejudicar todo um desenvolvimento politico,
social e econébmico do pais, ao atingirem diretamente investimentos publicos
em varios setores, como saude, educacdo, seguranca, infraestrutura,
habitacdo, dentre outros, ferindo, com isto, os direitos fundamentais dos
cidadaos. Infelizmente, tudo isso ocorreu para beneficiar fins espurios préprios
ou de terceiros.

Muito embora a corrup¢do ndo tenha sido um acontecimento por si SO
isolado no Brasil, também ndo foi uma particularidade de carater Gnico na
esfera politica, em razdo de que esta prética ilicita também se encontrou
presente nos setores privado, publico, instituicbes sindicais, religiosas,
organizacdes sociais e até mesmo em relacbes de carater individual e coletiva.
Nessa linha, percebeu-se que a pratica da corrupcdo caminhou em conjunto
com o surgimento deste territorio, intensificando-se gradativamente com o
passar dos anos. Essa realidade sempre esteve presente na humanidade,
sendo, em alguns paises, com mais intensidade do que em outros.

A partir dai, entendeu-se ser importante estudar algum mecanismo que o
sistema brasileiro possui como meio de operar investigacbes dentro da
administracdo publica em face de atos corruptivos. Optou-se, assim, por
trabalhar com o poder legislativo, que possui as CPIs como exercicio para
averiguar ilicitos.

Dessa maneira, como objetivo geral, buscou-se realizar uma analise
acerca do instituto da CPI enquanto politica legislativa de controle externo da
corrupgdo na administracdo publica no sistema brasileiro. Para tanto, verificou-
se o tratamento dado a trés casos concretos federais tanto pela Camara dos

Deputados como pelo Senado Federal.
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Como objetivos especificos, pretendeu-se analisar as funcbes e a
importancia dos sistemas de controle da administragdo publica brasileira pos-
constituicdo de 1988, a natureza juridica e politica das comissdes
parlamentares de inquérito como politica legislativa de controle da
administracdo publica, além da identificacdo das condicbes e possibilidades
das comissdes parlamentares de inquérito como politica legislativa de controle
da administracéo publica brasileira em face de atos corruptivos.

Assim, o0 método de abordagem utilizado no desenvolvimento da pesquisa
foi o descritivo, fundamentado na leitura de doutrinadores e da analise de
casos.

Para tanto, foram utilizados os procedimentos histérico e bibliografico e
descritivo, a fim de elaborar um estudo tanto tedrico como pratico do
desenvolvimento da corrupcao e das funcées que uma CPI possui para auxiliar
no controle de ilegalidades dentro do sistema administrativo brasileiro.

Nesse sentido, a dissertacdo foi estruturada de forma que, no capitulo
inicial, elaborou-se uma abordagem quanto aos sistemas de Controle Externo
da Administracdo Publica brasileira pds-constituicdo de 1988, trabalhando,
assim, com o Controle da Administracdo Publica no Estado Democréatico de
Direito. E oportuna, por meio desse processo de evolucéo, a criacdo de meios
gue fossem capazes de investigar, constatar e impor o cumprimento da lei para
o atendimento do interesse publico, a fim de evitar o abuso de poder. Surgiram
a partir dessas necessidades, alguns meios de controle, como o Interno e o
Externo da Administracdo Publica e o Controle Parlamentar Direto, conforme
podera ser observado no decorrer do presente trabalho.

Em capitulo posterior, trabalhou-se com a natureza juridica e politica das
CPIs enquanto instrumento de Controle da Administragdo Publica. Deu-se
énfase aos aspectos nacionais a respeito desse instituto, trabalhando-se com a
histéria das CPIs e os seus desdobramentos, seus poderes e limites no Brasil
em ambito doutrinario e nas leis que o consagram para, na parte final do
capitulo, estudar os poderes e limites das CPIs na jurisprudéncia no Supremo
Tribunal Federal, onde se fez uma analise dos limites formais e materiais que
foram sendo introduzidos em conformidade com a evolucdo deste instituto.

Com essa leitura, sera possivel entender o que o Poder Judiciario, no cenario
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federal, vem procurando estabelecer a partir de seus entendimentos no cenario
politico-institucional.

E, por fim, trabalhou-se com as condi¢cdes e possibilidades das CPlIs
como politica legislativa de controle da administracdo publica brasileira em face
de atos corruptivos, desenvolvendo, inicialmente, a corrupcdo como fenébmeno
cultural no sistema administrativo do Brasil. Dessa forma, foi possivel
compreender como essa prética ilicita se deu por meio de uma historia cultural
gue se perpetuou ao longo dos anos na administracao publica.

Por conseguinte, ap0s essa analise da corrupcédo, foram realizados
alguns aspectos pragméaticos das CPIs no Brasil como instrumento de controle
da corrupcéo, estudando casos concretos investigados tanto pela Camara dos
Deputados como pelo Senado Federal. Esses casos causaram repercussao
tanto no Brasil como no exterior, por envolverem grandes empresas que
realizaram diversas condutas ilicitas que prejudicaram o sistema de
administracdo publica brasileira. Com isso, foi afetada a sociedade e os
individuos, que, diariamente, sdo surpreendidos com inflacdes e restricbes de
direitos em face dessas praticas que sopesam ndo sO a boa administracao
publica do pais, mas, também, a administracdo dos rendimentos das familias
brasileiras e estrangeiras que aqui vivem, passando por estreitas dificuldades
as quais a Constituicdo Federal de 1988 sO estd assegurando formalmente.
Isso preocupa toda a populacdo que se vé distante de direitos minimos que
nao estao assegurados.

Ao final, tem-se claro que a tematica é complexa, no entanto, o presente
trabalho, antes mesmo de ser conclusivo, pretendeu contribuir ao progresso e
debate dos instrumentos de controle da corrupcdo na administracdo publica

brasileira.
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2 SISTEMAS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA
POS-CONSTITUICAO DE 1988

O Estado, diante de seus inumeros fins e proposicbes, pode ser
conceituado como uma pessoa juridica territorial soberana, que se realiza e se
concretiza por meio da sociedade. E também caracterizado por ser uma
sociedade politica que é construida a partir da vontade humana, que se
constitui por meio de trés elementos indissociaveis, denominados: Povo,
Territério e Governo Soberano, haja vista a unificacdo, regulamentacdo e
conservacao de sua entidade, além de seus interesses publicos peculiares.

Dessa forma, por ter sido construido vagarosamente, passou por
aspectos tanto positivos e vulneraveis como por problemas sociais que ainda
transcorrem na sociedade, dentre eles, a corrupcdo. Essa ilicitude é
caracterizada por alguns doutrinadores, dentre eles, Rogério Gesta Leal
(2013), como uma patologia social, que também € entendida como um
fendbmeno dificil de compreender e definir, haja vista que abrange diversos
campos de conhecimento que, por consequéncia, se enraizam dentro do
controle estatal. A dificuldade, no entanto, gira em torno de buscar saber em
gque medida podera ser possivel defender a existéncia de uma moralidade
publica e outra privada, com a finalidade de gerar possibilidades de controle de
tratamento curativo e preventivo de atos de corrupgao.

Perante essa vulnerabilidade, é que o Estado busca atribuir funcdes que,
de maneira organizada e licenciosa, sejam trazidas ao bem-estar do povo.
Dessa maneira, procura-se trabalhar com a importancia dos Sistemas de
Controle Externo da Administracdo Publica PGs-Constituicdo de 1988.

Assim, abordar-se-4 também o Controle da Administragcdo Publica no
Estado Democrético de Direito, fazendo um relato histérico de como este
Controle foi sendo instituido, pois, com o advento do Estado Democrético de
Direito, deixou-se para tras a administragdo patrimonialista, tornando-se claro
que os bens e receitas do Estado ndo seriam mais vistos como pertences do
soberano, mas, sim, de toda uma coletividade. Nesse sentido, o Controle

assumiu um papel importante na administracdo, de maneira a impor limites a
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atuacao do governo, orientando a melhor utilizacdo dos recursos financeiros
estatais com uma maior fiscalizacgéo.

Ocorre gque, diante de inumeras responsabilidades do Estado, fez-se
pertinente distribuir esse Controle em Interno e Externo. Assim, sera possivel
trabalhar, em momento posterior, com algumas diferencas entre esses dois
institutos, a fim de que se consiga aclarar a importancia de cada um deles para
o desempenho da boa Administragédo Publica.

E, por fim, neste primeiro capitulo, far-se-a um esclarecimento a respeito
do Controle Parlamentar Direto e do Controle pelo Tribunal de Contas, onde
também serd possivel esclarecer a ideia de que estes dois mecanismos
possuem relevante importancia ao Controle Externo, além de efetivar uma
fiscalizacdo mais transparente dentro das atividades do Estado.

Diante dessas pontuacdes, procura-se esclarecer a importancia de que o
Estado carece de Controles que intercedam como agentes fiscalizadores de
seus atos para que ndo ocorram defraudacdes em seu sistema. Para tanto, faz-
se conveniente, iniciar trazendo uma breve perspectiva historica do surgimento
desses mecanismos de Controle.

Eis o tema desenvolvido.

2.1 O controle da Administracdo Publica no Estado Democratico de

Direito

Antes de trabalhar com o Controle da administracdo publica no Estado
Democratico brasileiro, faz-se pertinente trazer a cume, em um primeiro
momento, uma problematica que causa efeitos nefastos que prejudicam o bom
desenvolvimentro das atividades estatais, qual seja: a corrupgao.

Assim, nas palavras de Leal (2013), a corrupcdo é uma patologia que
abrange um tema de dificil compreensédo e definicdo, assumindo por si, a
necessidade de variados campos de conhecimento para o seu estudo e
entendimento. Dentre eles, as areas da filosofia, sociologia, direito e ciéncia
politica. A partir dai, percebe-se que inUmeros sdo 0s conceitos doutrinarios
que procuram trazer um melhor esclarecimento acerca desse assunto que

necessita de um grande reflexo social por parte da populacdo. Além disso, a
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corrupcéao tornou-se um dos principais problemas para a gestao publica e para
a democracia (BITENCOURT; PASE, 2014).

E para trabalhar com os mecanismos de Controle da administracido
publica, é necesséario, como dito anteriormente, analisar o avan¢o social da
corrupcéo dentro do Estado brasileiro. Assim, historicamente, sua matéria se
consubstancia em solo indigena com a préatica de corrup¢do por parte de
funcionarios portugueses, que extorquiram preciosidades deste territorio,
enganando seus habitantes, os indios, com materiais de pouca valia.

Apls grandes retrocessos, instaurou-se o0 processo de colonizacdo e
exploracdo pelos portugueses, cujos interesses recaiam em aspectos
econdmicos, religiosos e politicos, nascendo, a partir dai, o processo de
escravizacao dos indios e a extracdo das riqguezas que aqui se encontravam.

Complementando, os primeiros registros de praticas de ilegalidades,
nesse periodo, datam do século XVI, em que “funcionarios publicos, ora
encarregados de fiscalizar o contrabando e outras transgressdes em face da
coroa portuguesa, ao invés de cumprirem suas funcdes, praticavam o comércio
ilegal de produtos brasileiros, tais como o0 pau-brasil, ouro, diamante,
especiarias e tabaco” (BIASON, 2016, p. 01).

Em outro momento, ocorreu a extensa utilizacdo da méo de obra escrava
na agricultura brasileira e na producao de acucar. Assim, de 1580 até 1850, a
escravidao foi considerada imprescindivel, pois mesmo que tenha havido a
proibicdo do trafico, mantinha-se tolerante a relacao entre o governante com 0s
traficantes que infringiam a lei (BIASON, 2016).

Com a proclamacéo da independéncia em 1822 e com a instauracao do

Brasil Republica, surgem no cenario nacional outras formas de corrupcao,

sendo algumas delas, a eleitoral e a de concessdo de obras publicas. Entre

varios momentos posteriores, continuaram-se proliferando atos corruptivos
(BIASON, 2016).

Dentre eles, os periodos mais conhecidos s&o: o “voto cabresto” *, datado

de 1889, com a proclamacéo da Republica; o “sistema de degolas” 2 até 1930;

1 0 Voto Cabresto foi considerado um sistema tradicional de controle do poder politico por
meio do abuso da autoridade através da compra de votos ou da utilizagdo da méquina publica.

2 O sistema de Degolas foi considerado como uma das maiores fraudes eleitorais ocorridas
nas primeiras décadas da republica. Seu objetivo era de contribuir para a eleicdo de
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o Caso Capemi e Coroa-Brastel %, no periodo militar de 1964 até 1985; o caso
do Impeachment do ex-presidente da republica, Fernando Collor de Melo, em
1992* (BIASON, 2016).

Em aspecto politico, social e institucional, a corrupcao foi e é, portanto,
um dificil debate de se compreender e definir, em razao de que possui diversos
campos de conhecimento, pois inUmeros sao 0s conceitos que esclarecem esta
pratica. Logo, pode-se entender que a corrupcao surge como uma ideia de
destruicdo e degradacao dos bens da administracéo publica.

Assim, a corrupcao é entendida como uma relacdo social, que é também
estabelecida por duas pessoas ou dois grupos de pessoas, compostos por
corruptos e corruptores, com a intengéo de transferir renda ilegal, tanto da
sociedade como de fundo publico, para a concretizacao de fins exclusivamente
privados.

Relacdo essa que também abrange a troca de favores estabelecida entre
0S grupos ou pessoas e, comumente, ao pagamento dos corruptos com a
utilizacao de propina ou de quaisquer outros tipos de incentivos, compactuados
pelas regras do jogo e, em consequéncia, pelo sistema de incentivos que delas
insurgem.

Diante dessas adversidades e de outras que posteriormente adviriam,
induziu-se a compreensdo de que as praticas corruptivas sempre

reapareceram como um ciclo, em que se da a impressao de que o problema é

candidados indicados pelos coronéis. Dessa forma, muitos candidatos eleitos
democraticamente eram impedidos de assumir o cargo, em razdo de nao terem sido indicados
pelos fazendeiros de grandes fortunas, sendo por isso “degolados”, ou seja, impedidos de
tomar posse.

% 0 Caso Coroa-Brastel foi aberto pela justica no ano de 1985 em face do empresério Assis
Paim Cunha e dos ex-ministros Delfim Neto e Ernane Galvéas. Em suma, 0S ex-ministros
foram acusados de terem desviado recursos governamentais na forma de empréstimo da Caixa
Econdmica Federal ao empresario, no ano de 1981. Paim se tornou um dos homens mais ricos
e de alta influéncia no Brasil, nas décadas de 1970 e 1980, sendo dono de um império que
faturava um bilhao de ddlares por ano. Seu patriménio se desfez sob a intervencdo do Banco
Central, o qual decretou liquidac&o extrajudicial do grupo Coroa-Brastel no ano de 1983.

4 Em fevereiro de 1992, o irméo do entdo presidente, Fernando Collor de Mello, o empresario
Pedro Collor de Mello revelou detalhes de uma rede de tréfico de influéncias no governo
brasileiro. A partir dai, através das denlncias investigadas por uma Comissédo Parlamentar de
Inquérito do Congresso Nacional, levaram a descoberta de uma rede de corrupgédo, em que na
campanha, Paulo César Farias, o PC Farias, tesoureiro do entdo presidente, teria arrecado
contribuicdes milionarias de empresarios. A partir desta e de outras descobertas de esquemas
ilicitos, resultaram no processo de Impeachment do ex-presidente da republica que renunciou o
cargo no mesmo ano, antes mesmo de findar o seu processo de cassacao.
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cultural, que se perfectibiliza com a auséncia de controle, de puni¢cdo, de
cumprimento de lei e prestacdes de contas (BIASON, 2016).

Dessa maneira, havendo a necessidade de controlar essa patologia, fez-
se necessaria uma reestruturacdo do Estado de Direito para, a partir dai,
insurgir a criacdo de novas medidas que atuem em prol da administracdo
publica. Para tanto, faz-se imprescindivel analisar a sua evolugdo nesse
cenario, para demonstrar que a sua presenca € um importante meio de
contencdo de atividades ilicitas, pois é sua responsabilidade assegurar 0s
direitos que impde a sociedade.

O Estado de Direito, nesse compasso, erigiu-se na Modernidade sob uma
influéncia de revelagbes burguesas, em que se assume a feicdo de Estado
Liberal, evoluindo, por conseguinte, com a variacdo paradigmatica do bem-
estar social, em que a atual concepcao € amparada por matrizes democraticas.

Corroborando, o Estado de Direito pode ser entendido como aquele
criado e regulado por uma constituicdo, onde o exercicio do poder politico
venha a ser dividido entre 6rgaos independentes e harmonicos entre si, com 0
principal objetivo de controle reciproco, em que os cidadaos, titulares de
direitos, devem op6-los ao proprio Estado (SUNDFELD, 2000).

Logo, subentende-se que o Estado de Direito, para ser legitimado, carece
de uma regulamentacéao instituida por meio de sua constituicdo, devendo expor
um conjunto de direitos exercidos pelo poder politico que se generaliza entre 0s
seus 0rgdos, 0s quais objetivam mutuo controle, a fim de que os cidadaos
possam contrap6-los frente ao Estado.

De outra maneira, também se entende que ndo basta somente o
atendimento formal a fim de obter conduta administrativa legal, haja vista que
também se incide na Administracdo a ética que distingue o honesto do
desonesto, o0 justo do injusto, o conveniente do inconveniente.

Nesse contexto, no sistema da Administracdo Publica, concentra-se um
poder que necessita regenerar-se a partir do poder comunicativo, ou seja, o
direito ndo vem a ser apenas constitutivo para o cddigo do poder que dirige o
processo de administracdo, haja vista que ele simultaneamente forma o
meédium para a transformacdo do poder comunicativo em administrativo
(HABERMAS, 1992).
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Com isso, a presenca do Estado Democratico de Direito deixou para tras
a administragdo patrimonialista, tornando-se claro que os bens e receitas de
Estado ndo seriam mais vistos como pertences do soberano, mas de toda uma
coletividade para um possivel atendimento de necessidades desta. Dessa
maneira, o Controle assumiu um papel importante na Administracdo Publica,
impondo limites a atuacdo do governo, orientando a melhor utilizacdo dos
recursos disponiveis (PEREIRA, 2012). Além disso, fez-se imprescindivel agir
com maior transparéncia perante os atos de seus agentes publicos ante as
diversas ilicitudes que se estabeleciam dentro do préprio Estado.

E nesse sentido que o Estado carece ser pensado e constituido a partir
de suas particularidades sociais, culturais e econdmicas, evidenciadoras de
profundos défices de inclusédo social e participacéo politica (LEAL, 2006). Para
o desenvolvimento de suas atividades técnico-burocréticas, o Estado/governo,
enquanto instituicdo juridica e politica, vem, ao longo de sua constituicao
histérica, criando procedimentos e mecanismos que servem para a
operacionalizacdo de gestdo que deve ser regulada por meio de normativas
cogentes (LEAL, 1997).

De outra maneira, o conceito de Administracdo Publica tem-se sintetizado
como um conjunto harménico e sistémico de principios, regras e acodes
juridicas que regem os 6rgaos, o0s agentes e as atividades publicas tendentes a
realizar concreta, direta e imediatamente fins desejados ao Estado
(MEIRELLES, 1998).

Nesse contexto, administrar corresponde a gerir servigcos publicos, nédo
significando somente prestar servi¢o, executa-lo, mas também governar, dirigir
e exercer a vontade com o objetivo de obter um resultado util (MELLO, 1979).
Logo, em virtude de tais razbes, convenciona-se que a atividade de administrar
0s interesses publicos surge com o Estado, de maneira especial, em conjunto
com o Estado de Direito, ou em uma acepg¢do mais classica, por meio de uma
elaboracdo tedrica de Montesquieu sobre a triparticdo dos poderes, para se
evitar e conter o abuso de poder por quem o detém; para se regular a conduta
do Estado e manté-la efetiva junto as disposi¢cdes legais, com o intuito de
proteger o cidaddo contra abusos ou desvios dos detentores deste poder
(LEAL, 2006).
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E nesse contexto que surge o Controle da administracéo, criado por meio
de normas elaboradas por representantes do povo, estabelecendo, assim, tipos
e modos de Controle de toda a atuagdo administrativa, para a defesa da
prépria administracédo e dos direitos dos administrados.

Em outras palavras, pode-se conceituar também que o Controle da
Administracdo Publica é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que
um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional do outro.
Além disso, é também inerente a qualquer forma de organizacdo, haja vista
gue administrar engloba planejar, organizar, dirigir e controlar atos e recursos
organizacionais, a fim de alcancar objetivos estabelecidos (BONOMO, 2008).

Atualmente, tornam-se mais instrumentalizados esses sistemas de
Controle que acompanham o aumento da preocupacdo com o controle das
atividades administrativas, que estdo frente a maior intervencdo na sociedade,
seja pela prestacdo de servigos, como pela atividade regulatéria da economia.
Com efeito, novas modalidades de Controle dos atos administrativos sdo
criadas, eis que a propria sociedade provoca a atualizacdo de mecanismos de
censura de atos ilegais da administracéo publica (BONOMO, 2008).

De outra banda, por meio dessa concepcéo de Estado e da Constituicdo
Federal de 1988° no caso brasileiro, pode-se dizer que o Controle da
Administracdo Publica remete a um poder de fiscalizagdo e correcao,
desempenhados por 6rgdos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
bem como pelos cidadaos, com o escopo de garantir a conformidade de sua
atuacdo com principios que sdo impostos pelo ordenamento juridico, como
garantia para os administrados e para a administracdo (BONOMO, 2008).

A partir dessas perspectivas, percebe-se que o Controle passou por uma
série de transformacgfes até se formalizar em uma concepgdo de instrumento
institucional, capaz de gerir os recursos do poder estatal. Dessa maneira,
passa-se a trabalhar, agora, com algumas espécies de desdobramentos desse
mecanismo de fiscalizacao.

Conforme mencionado anteriormente, o Controle da Administracéo
Pulblica é caracterizado por alguns doutrinadores como um conjunto compilado

a partir de derivagdes juridicas e administrativas, dos quais se exerce a revisao

® CF, CF/88.
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da atividade administrativa em qualquer das esferas do poder. Partindo, entéo,
da CF/88, que trata destas distingdes e harmonias entre os controles, fez-se
necessério trabalhar mais a fundo com esta questéo.

Inicialmente, pode-se entender que o critério de classificacdo geral sobre
os tipos de Controle da Administracdo Publica baseia-se na identificacdo do
orgdo que exerce tal controle. Dessa maneira, pode ser Administrativo, se o
orgdo que vai realizar for administrativo; Legislativo, se a sua realizacdo venha
a ocorrer por meio do Poder Legislativo e, Judicial, em caso de ser exercido
através de orgao da esfera judiciaria (SILVA, 2002).

Nesse sentido, a doutrina € pacifica quanto a importancia dos meios de
controle das atividades do Poder Publico, sendo divergente no tratamento do
tema no que se refere a taxionomia. Assim, o Controle da Administracédo
Publica sofre classificacdes doutrinarias, em razao de que existem diversas
formas de controle (BONOMO, 2008).

Por todas essas razfes, a CF/88 1988 se reapropria de maximas de
igualdade e de liberdade reconceitualizadas, assimilando anseios de
participacdo da sociedade, onde se delineia um novo projeto de Estado, que
procura manter premissas de legalidade e de separacdo de poderes e
incorporando o componente democratico (PIRES; NOGUEIRA, 2016).

Corroborando, o Controle da Administracdo Publica brasileira encontra
balizas em diversos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, entre os
quais sobrelevam: o artigo 70° ao estabelecer o Controle Interno de cada
poder, o Externo, ora exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do

Tribunal de Contas; o artigo 74’, o qual prevé que os Poderes Legislativo,

6Artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988: “A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas,
ser& exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacfes
de natureza pecuniéria. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)".

’Artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988: “Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e
dos orgcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades de direito
privado; Il - exercer o controle das operagfes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
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Executivo e Judiciario devem manter Controle Interno de forma integrada,
atribuindo a qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato a
legitimidade para denunciar irregularidades perante o Tribunal de Contas da
Unido (paragrafo segundo); e o artigo 5.2, inciso XXXV?, do qual se infere o
principio da universalidade da jurisdicdo, ora alcado a condicdo de clausula
intangivel, constituindo suporte para o exercicio do controle jurisdicional
(PIRES; NOGUEIRA, 2016).

Medauar (2000), apoiando-se na adocdo de critérios do agente
controlador distingue as espécies de controle incidentes sobre a Administracao,
acenando a existéncia do “Controle Interno”, o qual € exercido por meio da
propria Administragdo sobre seus 6rgaos e suas entidades e, do “Controle
Externo”, ora realizado por instituicbes politicas, instituicdes técnicas e
instituicdes juridicas. E através disso que nasce a conformacéo triade, qual
seja, “Controle Jurisdicional”’, “Controle Interno pela prépria Administragao” e
“Controle Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas”, complementados
por mecanismos de atuacdo popular, cujas peculiaridades indicam a
conveniéncia de um estudo individualizado.

Nessa linha, o Controle da Administracdo Publica procura assegurar
legitimidade dos seus atos, a correta conduta funcional dos agentes e a
garantia dos direitos dos administrados. Pode ser definido como um conjunto
de instrumentos que o ordenamento juridico estabelece a fim de que a propria
administracdo publica, os Poderes Judiciario e Executivo e ainda o povo,
possam exercer o papel fiscalizatorio, de orientacdo e revisdo da atuacao
administrativa de todos os 6rgéaos, entidades e agentes publicos, em todas as
esferas de Poder (MONTEIRO, 2012).

Oportuno salientar que uma das finalidades do Controle da Administracéo
Plblica é a de garantir a conformidade de sua atuacdo com os principios da
moralidade, legalidade, impessoalidade e eficiéncia, que sado impostos por meio
do nosso ordenamento juridico (MONTEIRO, 2012).

institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daré@o ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
Eerante o Tribunal de Contas da Uni&o”.

Artigo 5.°, inciso XXXV, da Constituigdo Federal de 1988: “a lei ndo excluira da apreciagao do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.
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No entanto, ao tratar da expressado “Controle da Administragao Publica”,
nao se pode deixar confundir com a expressao “Controle Administrativo”, pois
em que pesem algumas posi¢cdes contrérias, a primeira expressao trabalha
com a questdo da administracdo em sentido amplo, de modo a abranger
variados tipos de controle que séo exercidos dentro da Administracdo Publica
(PEREIRA, 2012).

Além disso, quando o proprio Poder exerce a fiscalizacdo sobre os seus
proprios atos administrativos, anulando os atos ilegais e revogando o0s
inconvenientes e inoportunos, estar-se-a diante do “Controle Administrativo”,
sendo conveniente dizer que este controle é um Controle Interno, pois consiste
no poder de fiscalizacdo e correcdo que a Administracdo Publica exerce
guando pratica a autotutela por meio dos seus préoprios atos, ou seja, deriva do
poder-dever de autotutela que a Administracdo vem a ter sobre 0s seus
proprios atos (PEREIRA, 2012).

Como o Controle Administrativo é aquele que permite que a
Administracdo fiscalize e reveja 0s seus proprios atos, particularmente é
exercido por meio de uma fiscalizacao hierarquica, que ocorre no momento em
que os 6rgaos superiores fiscalizam os inferiores, o qual tem como fundamento
o0 exercicio do poder hierarquico (PEREIRA, 2012).

Ocorre também que esse controle pode ser exercido por meio da
apresentacao de recursos administrativos, os quais geralmente séo interpostos
pelos proprios administrados, como um pedido de reconsideragdo, uma
reclamacgdo administrativa ou até mesmo, um recurso hierarquico. Por meio
desta interposicdo dos recursos, o interessado pleiteia, junto aos 0Orgaos
publicos, a revisdo de determinado ato administrativo que lhe prejudica, a fim
de que o ato seja revisto pela prépria Administracao (PEREIRA, 2012).

Quanto as formas de Controle na Administragcdo Publica no Estado de
Direito, cite-se o Controle Preventivo ou Prévio (a priori), o qual é identificado
antes da realizacdo da despesa. Exemplo disso € o da liquidacdo da despesa.
Tal modo de controle é o mais antigo, no entanto, obstina a maquina
administrativa, suspendendo a eficacia do ato até a sua analise pelo 6érgéo
competente (NASCIMENTO, 2005). Seus exemplos podem ser encontrados na
propria Constituicdo Federal de 1988, quando sujeita determinados atos do

Poder Executivo a autorizacdo ou aprovacao prévia do Congresso Nacional ou
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de uma de suas casas (arts. 49° I, lll, XV, XVI e XVII, e 52 II,IV e V) O
Controle Concomitante é efetuado em concomitdncia com a realizacdo da
despesa. E considerado o mais eficaz, haja vista o ato tido como irregular ser
sobrestado durante a sua consecucao. Corresponde aquele que acontece com
o acompanhamento da execucdo orcamentaria por meio do sistema de
auditoria, levando ao entendimento de que se trata de um tipo de controle que
acompanha a atuac&o administrativa no momento em que ela ocorre. Como
exemplo, trazem-se as auditorias do Tribunal de Contas, a fiscalizacdo de
concursos publicos e os procedimentos licitatérios, dentre outros
(NASCIMENTO, 2005).

O Controle Subsequente ou Corretivo (a posteriori) € o controle feito
posteriormente ao ato da despesa, sendo a forma mais comum e, também
considerada a forma mais ineficaz, haja vista que verifica as contas de um
gestor terminada a sua gestdo (NASCIMENTO, 2005). Sdo exemplos disso, a
aprovacao, a homologacéo, a revogacao e a convalidagcdo (BONOMO, 2008).
Em sintese, é o controle posterior, cujo objetivo é rever os atos ja praticados, a
fim de corrigi-los, desfazé-los ou apenas confirma-los, abrangendo atos como
os da aprovagdo, da homologagcdo, da anulagdo, da revogacdo ou da
convalidag&o.

Importante discorrer que o controle pode obedecer ao critério de
classificacdo trazido pelo modelo gerencial, por meio do qual se poderia
denominar controle de processo ou de resultados, consoante énfase dada a
este ou aquele aspecto de gestdo. Este controle de processo se concentra na

° Artigo 49 da Constituicio Federal de 1988: “E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir
gque forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam
temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei complementar; Il - autorizar o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do Pais, quando a auséncia
exceder a quinze dias; XV - autorizar referendo e convocar plebiscito; XVI - autorizar, em terras
indigenas, a exploragdo e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de
riguezas minerais; XVII - aprovar, previamente, a alienacdo ou concessao de terras publicas
com area superior a dois mil e quinhentos hectares”.

1% Artigo 52 da Constituicio Federal de 1988: “Compete privativamente ao Senado Federal: Il -
aprovar previamente, por voto secreto, apds arglicdo publica, a escolha de: a) Magistrados,
nos casos estabelecidos nesta Constituicdo; b) Ministros do Tribunal de Contas da Unido
indicados pelo Presidente da Republica; ¢) Governador de Territério; d) Presidente e diretores
do banco central; e) Procurador-Geral da Republica; f) titulares de outros cargos que a lei
determinar; IV - aprovar previamente, por voto secreto, apos argliicdo em sessdo secreta, a
escolha dos chefes de misséo diplomética de carater permanente; V - autorizar operagdes
externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios”.
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atuacao da analise de processos, ndo mantendo nenhuma vinculacdo com os
resultados a serem atingidos, enquanto o controle de resultados busca sempre
objetivos de organizagcdo mais amplos, em que o enfoque recai de forma
prioritaria sobre os resultados (SILVA, 2002).

Ja quanto a natureza do controle, o ordenamento juridico possui o
Controle de Legalidade, que é aquele que verifica a conformidade da conduta
administrativa com as normas legais que a regem. E importante também
salientar que esse controle pode ser externo e interno. Assim, vale dizer que a
Administracdo o exercita de oficio ou mediante provocacdo, em que o Poder
Legislativo o efetiva em casos constitucionalmente previstos. Ja no Poder
Judiciério, ocorre por meio da a¢cdo adequada. Logo, por esse controle, o ato
ilegal e ilegitimo somente pode ser anulado e néo revogado.

O Controle do Mérito, por sua vez, realiza-se por meio da verificacdo da
conveniéncia e da oportunidade da conduta administrativa. Assim, a
competéncia para exercé-lo é da administracdo e, em casos excepcionais
expressos na Constituicdo, ao Legislativo, porém nunca ao Judicirio.

Nessa linha, interessa também saber que os Tribunais de Contas
encontram-se, no chamado Controle Legislativo sob o aspecto financeiro, que
pode ser tanto Interno como Externo, haja vista que se situa em administracao
diversa daquela onde a conduta ou o ato administrativo se originou.

Assim, o Controle Financeiro, por exemplo, é desempenhado por
intermédio do Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas, haja vista que este
controle cuida da fiscalizagdo contabil, financeira, operacional e patrimonial da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das entidades da
Administracdo Direta e Indireta, quanto a legitimidade, a legalidade, a
economicidade, a aplicacdo das subvencdes e a renuncia de receitas (artigo
70, caput e artigo 75, ambos da Constituicdo Federal de 1988) (BONOMO,
2008).

Quanto a localizagéo do 6rgdo controlador, cita-se o Controle Interno, que
€ o controle em que cada um dos poderes exerce sobre sua prépria atividade
administrativa. Assim, a propria administracdo publica dispde de mecanismos
de afericdo de sua atividade (BONOMO, 2008).

Além disso, pode-se afirmar também que € aquele realizado pela entidade

ou Orgdo responsavel pela atividade controlada dentro da propria
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administracdo, sendo exercido de maneira integrada entre os poderes. A
responsabilidade é solidaria dos responséaveis pelo Controle Interno, quando
deixarem de dar ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido de qualquer
irregularidade ou ilegalidade.

O Controle Externo, por sua vez, é exercido por um dos poderes sobre 0
outro, ou seja, o controle da administracdo direta sobre a indireta. Ocorre
quando o érgao fiscalizador se situa em administracao diversa daquela de onde
a conduta administrativa tenha se originado. Assim, ocorre o controle do
judiciario sobre os atos do executivo em ac¢des judiciais, bem como a sustacao
de ato normativo do Poder Executivo pelo Legislativo. Sdo exemplos desse
controle, a fiscalizac@o contabil, a financeira e a orcamentaria (artigo 71 da
Constituicdo Federal de 1988), que preveem o controle externo a cargo do
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (BONOMO, 2008).

A partir do discorrido acima, percebe-se que a administracdo publica
prescinde da existéncia de controles que verifiguem sua atuagcdo no
ordenamento juridico brasileiro, sendo, portanto, extremamente necessario que
sejam mantidas as suas atividades em conformidade com as regras
constitucionais estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988. Nesse
sentido, prossegue-se trabalhando com os Controles Interno e Externo no
Brasil P6s-1988.

2.2 As diferencas entre controle interno e controle externo no Brasil Pos-
1988

Pretende-se, aqui, analisar as diferencas dos Controles Interno e Externo
no Brasil P6s-1988. No entanto, faz-se necessario trazer uma breve introducdo
sobre algumas questdes pertinentes, como € o caso da atuacdo do Controle no
ambito brasileiro, por exemplo. Assim, o Controle da administracao publica, em
termos gerais, pode ser considerado como um mecanismo de balanceamento
gue une o Estado a Sociedade, em busca da transparéncia de seus atos de
gestdo, englobando ai a fiscalizacdo dos operadores que coordenam suas
atividades.

Em outras palavras, esse Controle, perante a administracdo publica e

seus administrados, é criado com a intencdo de equilibrar a relagdo existente
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entre Estado e Sociedade, fazendo surgir do Estado as suas func¢des proprias.
Em contrapartida, seus atos sao exercidos por intermédio de 6rgados, que estédo
ligados aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

No entanto, em conformidade com os principios da eficiéncia
administrativa e da superveniente eficacia dos seus atos, o poder estatal se vé
gerido de mecanismos de controles das atividades estatais, que sao criados
em necessidade de se resguardar a prépria administragédo publica, que engloba
a defesa dos direitos e garantias coletivos.

Dessa forma, sédo criados, pela CF/88, dois tipos de mecanismos: o
Controle Interno e o Controle Externo. O controle Interno, inicialmente, é
também conhecido como Controle Administrativo e tem por finalidade o
acompanhamento da execucdo das atividades dos o6rgdos subordinados ou
vinculados a administracdo, obtendo, como foco principal o cumprimento dos
respectivos objetivos, além da observancia aos principios constitucionais que
séo estabelecidos para os atos e fatos no ambito da gestédo publica.

Além disso, é importante observar que ele se vé fundamentado no poder
de autotutela, que em termos gerais, tem por conteddo normativo a
prerrogativa que a Administracdo Publica possui de se manter
permanentemente controlada em relacdo aos seus préprios atos (MAFFINI,
2010).

Assim, os aperfeicoamentos de efetivas atividades do sistema de Controle
Interno possibilitam a Administracdo revogar ou alterar os seus proprios atos,
além de punir os seus agentes com as penalidades estatutarias. No entanto, a
Administracdo s6 revoga o ato ilegal e revoga ou altera o ato legal considerado
ineficiente, inoportuno ou inconveniente se este ato vier a ser passivel de
supresséo ou de modificacao.

Ademais, a CF/88 dispde, em seu artigo 74", que todos os poderes

governamentais deverdo manter, de forma integrada, o Sistema de Controle

' Artigo 74, da Constituicio Federal de 1988: Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | -
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execuc¢do dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades
da administracao federal, bem como da aplicacédo de recursos publicos por entidades de direito
privado; Ill - exercer o controle das operagfes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
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Interno, 0 qual se resume em um conjunto de unidades técnicas que, em
ambito federal, por exemplo, sdo articuladas por meio da Controladoria-Geral
da Unido, para orientar o bom desempenho de atribuicées do Controle Interno.

Além disso, esse sistema também abrange atividades de avaliacdo do
cumprimento de metas que estao previstas no Plano Plurianual, em execucfes
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido, bem como a avaliacao
da gestdo dos administradores publicos federais que utilizam como
instrumentos a auditoria, a fiscalizacdo contabil, financeira, operacional,
orcamentaria e patrimonial.

Assim, vislumbra-se que o Controle Interno tornou-se um importante
mecanismo de consecuc¢ao institucional, que compreende todos os atos da
administracdo. Esse sistema adota também o processo de individualizacéo,
esclarecendo que o controle recai sobre cada agente da administracdo,
contanto que seja responsavel por bens e valores publicos (MACHADO JR.;
REIS, 1995).

E sobre esses agentes responsaveis pelo Controle Interno, a CF/88 é
tacita ao estabelecer que, ao tomarem ciéncia de irregularidades, devem
denuncia-las perante o seu respectivo Tribunal de Contas, sob pena de
responsabilidade solidaria.

E, ainda, com relacdo ao exercicio das funcdes do Controle Interno por
parte dos poderes que o exercem, pode-se afirmar que sdo evidentes 0s seus
avancos na Constituicdo Federal de 1988, através da ampliacdo da
abrangéncia do controle, da inclusdo do controle social e da avaliacdo do

cumprimento de metas do governo. Dispde, portanto, o artigo 74*? da CF/88

qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniédo, sob
pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
erante o Tribunal de Contas da Uni&o.
% Artigo 74, da Constituicio Federal de 1988: Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | -
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execuc¢do dos programas de
governo e dos orgcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéaos e entidades
da administracao federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito
privado; Il - exercer o controle das operagfes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daré@o ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
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que: “Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | — avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucédo dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido” (BRASIL, 1988).

Assim, conforme aponta Maffini (2010), costuma-se apontar como um
fundamento constitucional do controle interno o artigo 74 da Constituicdo
Federal de 1988. Esse preceito, no entanto, trata do controle interno em uma
feicBo mais financeira e orcamentéaria, motivo pelo qual se deve considerar que
o controle interno se destaca por ser ainda mais amplo do que o disposto na
regra constitucional. Além disso, promove a sindicabilidade de temas
orcamentarios ou paraorcamentarios, tratando também de questdes que
extrapolam a regularidade financeira do Estado.

Portanto, o Controle Interno ou Administrativo - tanto hierarquico (se
entende aqui por controle hierdrquico, o que existe dentro de uma mesma
entidade personalizada da Administracédo, entre autoridades e 6rgéaos publicos.
Trata-se, portanto, do controle que é promovido pelas autoridades ou 6rgaos
superiores em relacdo as autoridades ou aos 6rgaos inferiores, dentro do
escalonamento legalmente previsto), quanto finalistico (que corresponde ao
vinculo entre controle ou de tutela existente entre a pessoa politica da
Administracdo Publica indireta) — possuem caracteristicas marcantes que
merecem ser ressaltadas, pois dizem respeito a iniciativa do controle, bem
como o momento em que é realizado e ao tema objeto do controle (MAFFINI,
2010). Nesse contexto, é oportuno trazer alguns elementos que séo relevantes
ao gestor publico, a fim de cumprir os ditames legais, bem como reduzir
eventuais riscos de controle em sua gestao interna.

O primeiro € a manualizacdo das rotinas internas, entendido como o
procedimento em que todas as burocracias internas dos diversos setores
devem estar definidas, disponibilizadas e descritas, haja vista que o0s
procedimentos internos podem ser assimilados e executados de forma correta
por meio de qualquer empregado/servidor.

O segundo é a fixacdo de responsabilidades, que devem estar claras e

previamente definidas. Os manuais internos devem procurar descrever as

sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Uniéo.
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atribuicdes dos setores e dos empregados de forma a permitir a apuracao de
responsabilidades.

O terceiro € a segregacao de funcdo, sendo um dos mais importantes
principios do Controle Interno, pois define que uma mesma pessoa nédo pode
ocupar mais de uma funcdo dentro do sistema, quando essas forem
incompatibilizadas, tais como as funcdes de acesso aos ativos e registros
contabeis.

O quarto € o rodizio de pessoal, sendo que, neste caso, uma
superveniente distribuicdo de empregados e servidores dentro de organizacfes
visa a eliminacdo ou amenizacdo da formacdo de conluio ou a deteccao de
erros e fraudes.

O quinto é o custo do controle versus beneficios, eis que, no momento em
que ha a implementacdo de Controles Internos, devera haver uma
proporcionalidade de custos versus beneficios, entre estes custos. Logo, 0s
custos sobre Controle Interno ndo deverdo vir a exceder beneficios, pois
devem ser implantados mecanismos mais sofisticados.

O sexto é o Confronto dos Ativos com os Registros. Neste caso,
estabelece-se procedimentos burocraticos, a fim de que os ativos sejam
periodicamente confrontados de acordo com o0s registros contabeis, para
prevenir possiveis desfalques e até mesmo registros incorretos.

O sétimo é a Restricdo de acesso aos Ativos, em que a entidade deve
inibir a acessibilidade de empregados aos seus ativos. Logo, nesse caso, a
restricdo podera ser fisica ou mediante documentos de autorizacéo.

O oitavo é a auditoria interna. Quando aplicavel, deve-se procurar
certificar que os Controles Internos (normas internas) estdo sendo obedecidos
na pratica, de maneira a avaliar a necessidade de novas normas internas e, se
necessario, sugerir mudancas, caso haja necessidade.

O nono é a integracdo do sistema. Assim, em um sistema de controle que
seja integrado, autoriza-se que uma area controle a outra, a fim de que se
dificulte a ocorréncia de fraudes, para permitir apenas o registro de transacdes
autorizadas, mediante seus valores corretos e dentro do periodo de

competéncia.
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Complementando, sdo também instrumentos basicos para o exercicio de
controle: o Plano Plurianual®®; a Lei de Diretrizes Orcamentarias™*; o Orgamento
Anual e suas alteracdes; o Plano de Acdo Anual® — parcela do PPA a ser
executada no Exercicio Financeiro correspondente, em conformidade com a
LDO e os limites contidos no Orgcamento e as suas alteragdes; a Programagéao
Orcamentaria, Financeira e Fisica; os Programas de trabalho dos 6rgaos e das
entidades da administracdo estadual;, os Regimentos e Regulamentos dos
Orgéos e das Entidades da Administracéo, tendo em vista as suas missées e
finalidades; os Convénios, Contratos, Acordos e Documentos similares
lavrados pelo Estado; as Normas de Planejamento, de Orcamento, de
Administracdo Financeira, de Contabilidade, de Controle Interno, de
Administracdo Tributaria, de Administracdo de Pessoal, de Administracdo de
Bens, de Administracdo de Material, de Administracdo de Servicos, de
Administracdo de 6rgdos e Entidades da Administracdo, Normas dos 6rgaos
Centrais dos Sistemas de Atividades Finalisticas e outras relacionadas com o0s
Processos de Gestédo; os Planos de Contas; os Padrdes e Indicadores de
Desempenho; as Prestacdbes e Tomadas de Contas; os Relatérios,
Demonstracbes e Andlises Contabeis; os Relatérios, Demonstracdes e
Andlises sobre a execucado do Plano Plurianual, Programas, Empreendimentos,
Projetos e Atividades; os Relatérios de Inspecdes e os Relatérios de Auditoria.

A partir do que fora acima destacado, percebe-se que o Controle Interno
pode contribuir de forma efetiva na transparéncia das contas publicas, partindo,
assim do principio de que o mesmo pode ser entendido como um instrumento
de accountability’®, haja vista que é por intermédio da Administracdo Publica
que o Estado dispde de elementos necessarios para programar as prioridades
de Governo.

O Controle Interno se funda, portanto, em razées de ordem administrativa,
juridica e até mesmo politica, pois sem controle ndo haveria responsabilidade

publica aos malfeitores que corrompem o sistema estatal brasileiro.

“PPA.

“LDo.

“PAA.

*E a responsabilidade com ética e remete a obrigacéo, transparéncia de membros de um
orgdo administrativo ou representativo de prestar contas a instancias controladoras ou a seus
representados.
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E nesse contexto, que o Controle Interno trabalha na organizacéo,
compreendendo o planejamento e o orgamento dos meios, a execucdo das
atividades planejadas e a avaliacao periodica da atuacao.

Por sua vez, o Controle Externo é um controle exercido por intermédio de
6rgéos independentes ao Poder Executivo. E desempenhado por meio dos
Poderes Legislativo e Judiciario, que possuem o condéo de fiscalizar as a¢bes
da administracdo publica e o seu funcionamento. Em sintese, seu Controle
Jurisdicional compreendera a apreciacdo de atos, processos e contratos
administrativos, atividades ou operacdes materiais, bem como omissdes por
parte da administracéo publica.

Em outras palavras, esse controle € considerado externo quando vier a
ser efetivado por um poder sobre 0 outro, ou seja, quando houver, por parte de
cada um dos trés poderes, a ocorréncia de fiscalizacéo reciproca. Porém, ha
de se ressaltar que cada um devera exercer suas funcdes tipicas e atipicas
com harmonia.

Nessa linha, entende Alencar (2010), por exemplo, que o controle é
considerado externo quando for efetivado por meio de um poder sobre o outro.
Além disso, entende que esse controle poderd se dar em diversas vertentes,
conforme o principio da separacao das funcdes do Estado, pois atenta-se que
as funcbes do Estado sdo exercidas por meio de oOrgdos da soberania
(Legislativo, Executivo e Judiciario). No entanto, cada um exerce suas funcdées
tipicas e atipicas, onde a harmonia entre os poderes do Estado pressupde um
sistema de controles reciprocos ou interferéncias legitimas.

Nessa linha, o artigo 70 da CF/88 aponta matérias que sédo objeto do
Controle Externo, sendo elas: a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
patrimonial e operacional da Administracdo Publica:

[...] a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacédo
das subvencbes e renuncia de receitas, ser4 exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestara contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,

assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (BRASIL, 2013, p. 92).



35

Em razdo de ser exercido pelo Congresso Nacional, cujo atributo é de
representar o povo, h4 quem entenda que este processo de fiscalizacdo das
contas publicas é também considerado uma fiscalizacdo popular indireta. No
entanto, mesmo que o aparelhamento brasileiro seja complexo, houve a
necessidade de se criar um 6rgdo auxiliar, nascendo, assim, o Tribunal de
Contas da Unido. Esse procedimento, igualmente, exerce atribuicdes de 6rgao
técnico, que possui natureza administrativa, cujo auxilio prevalece em controlar
as contas publicas do Estado (ALENCAR, 2010).

Essas atividades de fiscalizacdo sdo de grande importancia para a
convalidagcédo dos atos administrativos, principalmente quanto aos aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade. Assim, demonstra-se alguns fatores
conceituais desse tipo de fiscalizacao.

A primeira € a fiscaliza¢do contabil, que se refere aos procedimentos que
sd0 necessarios para a avaliacdo e certificacdo daquilo que a contabilidade do
orgéo registra, adequada e fidedignamente, como os atos e fatos que envolvem
0s sistemas orcamentario, financeiro e patrimonial, bem como a validacdo de
transacoes registradas.

A segunda é a fiscalizacdo financeira, que se ocupa em verificar se a
administrac@o de recursos financeiros estd sendo realizada de acordo com as
normas e principios da administracdo publica, ndo s6 quanto a arrecadacéo,
gerenciamento e a aplicacdo de recursos, mas também com relacdo a
regularidade de renuncia de receitas e concessdes de auxilios e subvencoes.

A terceira é a fiscalizacdo orcamentéria, em que se procura observar, se
as despesas foram previstas na Lei Orcamentaria Anual e, se irdo ser fielmente
executadas, de maneira a confronta-las com a LDO e o PPA, com o intuito de
garantir o fiel cumprimento de programas tragados por representantes do povo.

A quarta é a fiscalizacdo operacional, que é entendida como 0 processo
de acompanhamento e avaliacdo das acOes empreendidas pelos 0rgaos para
alcancar os objetivos institucionais, de maneira especial com relagdo aos
aspectos de economia, eficiéncia e eficacia.

A quinta é a fiscalizagéo patrimonial, a qual diz respeito ndo somente ao

controle de bens modveis e imoéveis, mas também de créditos, titulos de renda,
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participacédo e almoxarifados, bem como dividas e demais acontecimentos que
venham a afetar o patrimonio.

Depreende-se, diante disso, que a CF/88 tratou de apresentar a cada
orgao um processo de fiscalizacdo, os quais sé&o responsaveis por avaliar se as
atividades estatais estdo sendo desenvolvidas de maneira correta, em
conformidade com o desenvolvimento da boa administracdo publica.

Nessa linha, segundo o artigo 71'” da CF/88, o Controle Externo ficara a
cargo do Congresso Nacional, sendo exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uni&o.

Além disso, ampliou-se também a matéria perante a administracao
publica, caracterizando-o como um controle politico de legalidade contébil,

financeira e orcamentaria, cabendo investigar. probidade dos atos da

1 Artigo 71, da ConstituicAo Federal de 1988: O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: | -
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; Il - apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoées, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessoério; IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas
no inciso Il; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI -
fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos repassados pela Uni&o mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII -
prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes
realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erdrio; IX - assinar prazo para que o
6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execu¢éo do ato impugnado, comunicando
a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XlI - representar ao Poder
competente sobre irregularidades ou abusos apurados. 8 1° No caso de contrato, o ato de
sustagdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao
Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito. § 3° As decisfes do Tribunal de que resulte imputacéo de débito ou multa
terdo eficicia de titulo executivo. § 4° O Tribunal encaminharda ao Congresso Nacional,
trimestral e anualmente, relatdrio de suas atividades.
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administracdo; regularidades dos gastos publicos e do emprego de bens,
dinheiros publicos, valores e, fiel execu¢do do orgcamento.

Complementando, o Legislador Constitucional criou normas cuja
finalidade é dar visibilidade em relacdo a aplicacdo de recursos publicos,
atribuindo ao Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo,
uma verificagao técnica de numeros que compdem relatérios administrativos de
prestacao de contas pelos agentes publicos.

E, em caso de haver alguma irregularidade, sera formada uma Comissao
mista de Deputados e Senadores, diante do indicio de despesas néo
autorizadas, ainda mesmo que sob a forma de investimentos nao programados
ou de subsidios ndo aprovados, podendo solicitar a autoridade governamental
responsavel que, no prazo estabelecido de cinco dias, preste o0s
esclarecimentos que foram necessarios, conforme o artigo 72*® da CF/88.

E, entendendo o Tribunal que seja irregular a despesa, a Comissao ira
propor ao Congresso Nacional a sua sustacédo, caso perceba que o0 gasto
possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica. A partir
disso, percebe-se que o Controle Externo atua de forma geral em comparacao
com o Controle Interno, fiscalizando os atos praticados por seus representantes
e o0s repassando aos 0rgdos competentes para que realizem as investigacdes
necessarias.

Na visdo de Meirelles (1998), o Controle Externo tem por atribuicdo
comprovar a probidade da Administracdo e a regularidade da guarda e do
emprego dos bens e valores e dinheiros publicos, além da fiel execugéo do
orgcamento.

Com isso, depreende-se que o Estado, para ter seus recursos geridos de
uma maneira transparente, necessita do Controle Externo como um

mecanismo fiscalizatorio, a fim de inibir atos ilicitos por parte de seus agentes.

'8 Artigo 72, da Constituicdo Federal de 1988: A Comissao mista permanente a que se refere o
art. 166, 81° diante de indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de
investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera solicitar & autoridade
governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste o0s esclarecimentos
necessarios. § 1° Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a
Comissao solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta
dias. § 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comisséo, se julgar que o gasto possa
causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional
sua sustacao.
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Portanto, depreende-se do que fora estudado anteriormente, que a funcao
do Controle da Administracdo Publica € o de equilibrar a relacao existente entre
o Estado e a Sociedade, fazendo surgir dai a obrigacdo do Estado em fiscalizar
a sua atividade administrativa, que, em parte, é eivada de praticas ilicitas que
afetam suas funcdes, pois ela por si s6 ndo consegue desenvolver seu papel
sem a presenca de agentes que sejam capazes de representa-la. E sdo esses
agentes que se utilizam de suas fungbes com o poder publico para diziméa-lo
em favor proprio ou de terceiros.

Nesse sentido, houve a necessidade do Estado em criar mecanismos que
fossem capazes de investigar e suprimir essas atividades ilicitas, surgindo,
assim, na Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 70 a 74, os controles
Interno e Externo, responsaveis por desenvolver as atividades fiscalizatérias
sobre atos que envolvem a Administracdo Publica. A partir dai, passa-se a
trabalhar com o Controle Parlamentar Direto ao Controle pelo Tribunal de
Contas.

2.3 Do controle parlamentar direto ao controle pelo tribunal de contas

Pretende-se, aqui, realizar uma analise do Controle Parlamentar Direto ao
Controle pelo Tribunal de Contas. Assim, em linhas gerais, o Controle
Parlamentar Direito € aquele realizado por intermédio do Poder Legislativo e,
desempenhado por meio de seus parlamentares, com a funcéo de fiscalizar,
em conjunto com o Tribunal de Contas, o Poder Executivo, sem haver entre
ambos qualquer forma de subordinacdo™ (MEDAUAR, 2012).

O controle que é exercido pelo Poder Legislativo sobre a Administracao

Publica consiste, junto com a elaboragdo de leis, em uma das atribuicdes

“Conforme salientam Martins (MARTINS, 2009, p. 326), Alexandrino e Paulo (ALEXANDRINO
E PAULO, 2009, p. 789), Medauar (MEDAUAR, 2009, p. 401), e Lenza (LENZA, 2009, p. 447).
Ademais, a questdo da auséncia de subordinacdo ja foi abordada na Medida Cautelar
formulada na Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.715-3 (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal. Medida cautelar em ac&o direta de inconstitucionalidade n° 3.715-3 MC/TO -
Tocantins. Requerente: Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil.
Requerido: Assembléia Legislativa do estado do Tocantins. Relator Min. Gilmar Mendes.
Tribunal Pleno, julgado em 24/05/2005, DJ 25/08/2006. LEXSTF v. 28, n. 333, 2006, p. 79-92).
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tipicas constitucionalmente delegadas ao poder ao poder legislativo, devendo
ser exercido na forma e nos limites prescritos, sob a ameaga de violagdo do
artigo 2.° da Constituicdo Federal de 1988, que assegura a separacdo dos
poderes.

A partir dai, percebe-se que a autora busca enfatizar que o controle
legislativo tem por uma de suas atribuicdes a elaboracao de leis, devendo ser
exercida de forma independente e harmbnica, a0 mesmo passo que 0S
poderes executivo e judiciario. No entanto, ao longo da leitura, perceber-se-a
gue, mesmo que os poderes atuem de forma independente, terdo prerrogativas
para serem acionados no momento em que houver irregularidades que
comprometam a administracdo publica. Assim, quando forem comprovadas,
por exemplo, atividades ilicitas no poder executivo, terdo o poder legislativo, o
exercicio para instaurar Comissdo Parlamentar de Inquérito que busque
investigar aqueles atos trazidos para analise.

Nesse sentido, o Controle Parlamentar Direto, em ambito federal, sera
exercido por meio do Congresso Nacional, em ambito estadual, sera exercido
por meio da Assembleia Legislativa, em ambito do Distrito Federal, sera
exercido por meio da Camara Distrital e, em ambito municipal, sera exercido
por meio da Camara de Vereadores, sendo todos os atos fiscalizados por meio
do Tribunal de Contas. Além disso, suas atribuicdes se voltardo aos atos de
fiscalizacdo e controle do Poder Executivo e, de forma geral, aos atos da
Administragdo Publica.

E importante também esclarecer que esse Controle, por sua vez, nio
pode exorbitar as hipéteses que Ihe sédo previstas constitucionalmente, sob
pena de ofender a lei e aos principios que o embasam. Ademais, como
destacado anteriormente, seu Controle alcangara ainda os 6rgdos do Poder
Executivo e entidades da Administracdo Indireta e o Poder Judiciario (neste
caso, somente quando vem a executar a fungcdo administrativa).

Esse controle-fiscalizacdo possui ainda, como uma de suas atribui¢des, a
verificagdo do exercicio regular da competéncia atribuida pela lei, possuindo,
para tanto, duas vertentes que se denominam de Controle Politico e Controle
Financeiro da Administracédo Publica.

O Controle Politico, por sua vez, se da por meio da possibilidade de

fiscalizacdo dos atos ligados a fungdo administrativa e organizacional. Objetiva
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proteger os interesses do Estado e da coletividade, tanto em aspectos de
legalidade como sobre a conveniéncia e oportunidade de medidas do
Executivo, sendo efetivado por meio dos limites que s&o permitidos pela
Constituicao.

Refere-se, portanto, “as disposigdes constitucionais que estabelecem
hipoteses do Controle Parlamentar Direto, sendo exercido pelos parlamentares,
pelas mesas das casas legislativas, ou por comissdes parlamentares, tendo
como fundamento, portanto, a Constituicdo Federal” (CARVALHO FILHO,
1997, p. 567).

E por meio destes procedimentos que é possibilitado ao Poder Legislativo
examinar atos do Poder Executivo, de forma a verificar a gestdo da
Administracdo Publica, tomando, assim, as medidas que venham a ser
necessarias (MORAES, 2008). Dentre suas caracteristicas, uma das mais
marcantes é a de que esse Controle possui o poder de fiscalizar e decidir sobre
0s atos que estdo ligados a fungcédo administrativa (CARVALHO FILHO, 1997).

E isso vem a se dar, em conformidade com o sistema de
representatividade politica, formulado através do paragrafo unico do artigo 1.°,
da CF/88, a qual destaca que é o Poder Legislativo, em seus fins, que emite a
vontade do povo por meio da representacao popular. Logo, nada mais natural
que, para o equilibrio do sistema da divisdo de funcdes, seja outorgada essa
funcao de fiscalizacdo ao Poder Legislativo (CARVALHO FILHO, 1997).

O Controle Financeiro, por sua vez, cuida da fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além das entidades da Administracéo Direta
e Indireta, no que se refere a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas (PESTANA, 2008).

Para tanto, a fim de fortalecer esse mecanismo de geréncia econdémica,
fez o legislador constituinte também menc¢&o a um meio que auxilie o Controle
Financeiro na geréncia de suas atividades, sendo denominado de Sistema de
Controle Interno. Por sua vez, esse Sistema trata de fiscalizar internamente

cada 6rgdo do Poder, em conformidade com o artigo 70, caput®, da CF/88, que

%% Artigo 70, caput, da Constituicio Federal de 1988: A fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e
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dispbe que é de necessaria importancia que existam orgaos destinados a
verificar a destinacdo dos recursos do erario (CARVALHO FILHO, 1997).

Nesse contexto, o Controle Financeiro visa a criacdo de condi¢cdes que
sejam favoraveis para a eficacia do Controle Externo, a fim de assegurar a
regularidade sobre a realizacdo da receita e da despesa, para possibilitar o
trabalho, bem como a avaliacdo dos respectivos resultados (MEIRELLES,
2010).

Nessa linha, a partir do desdobramento do Controle Parlamentar em
Controle Politico e Financeiro, pode-se entender que este mecanismo busca
garantir que as decisdes dos representados venham a ser firmados
concretamente por intermédio da Administracdo Publica. Ademais, o0s
principios e normas que buscam orientar e fortalecer o exercicio da funcao
administrativa sdo a expressao e representacao da vontade popular que se faz
materializada pelo Poder Legislativo.

Com isso, ha certa necessidade de assegurar que 0s interesses dos
representados sejam trazidos por seus representantes politicos aos gestores
publicos, de modo a evitar que a Administracdo Publica venha a procurar
satisfazer somente interesses individuais ou de carater politico-partidario.

Dessa maneira, € conveniente destacar que a importancia do Controle
Parlamentar Direto esta no carater efetivado da democracia, haja vista que é
por meio destes mecanismos de controle que serdo realizados os sistemas de
“‘checks and balances”, ou melhor, de freios e contrapesos, 0s quais se
conceituam como essenciais ao Estado Democrético de Direito.

E por meio desse sistema de Controle que é possivel buscar a garantia &
nao violacdo de direitos individuais ou de interesse publico, a fim de que a
administracdo venha a exercer a sua funcdo de maneira transparente e sem
arbitrariedades.

Conforme observa Pacce (2014), ao mesmo tempo em que o Controle
Parlamentar é relevante ao equilibrio do Estado, observa-se certa inexisténcia
de resultados concretos sobre a atuagédo do Poder Legislativo no controle das

atividades da Administracdo Publica. Aqui, concorda-se com as afirmacdes da

rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.
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autora, em razdo de que as atividades ilicitas estdo gradativamente
ultrapassando os mecanismos que a gestdo publica possui para controla-las.

Dessa maneira, uma maior especializagdo e novos estudos sobre a
funcdo do Controle Parlamentar Direto em comissbes podera garantir uma
nova orientacao e legitimidade aos atos de fiscalizacdo. Logo, € preciso haver
uma implementacdo de estruturas que sejam adequadas, a fim de formar
comissbes permanentes de fiscalizagdo e controle das atividades da
administracdo publica que estejam comprometidas com a efetivagcdo de
resultados que promovam o0s interesses publicos do Estado e, em
consequéncia, da populagéo.

Esse mecanismo por si s6 ndo consegue cumprir com todos os ditames
que lhes sédo instituidos, bastando, para tanto, de outros instrumentos que
venham a agir de forma complementar a fiscalizacdo dos atos publicos. Assim,
inicia-se, a partir de agora, a analise de um mecanismo que opera de maneira
complementar na fiscalizacdo da Administracdo Publica e que €& muito
importante para efetivar a atividade do Poder Legislativo, qual seja: o Tribunal
de Contas.

Diariamente se toma conhecimento de que existem inUmeras dendncias
sobre irregularidades na aplicacdo de verbas publicas brasileiras. Ademais,
tornou-se cotidiana sua ilicitude, tanto € que ndo se caracteriza mais como
novidade o uso indevido do dinheiro publico.

A questdo é que causas como essas vém a comprometer a seguranca e a
credibilidade que o Estado tem perante a sociedade. Logo, em um Estado
Democratico de Direito, € de suma importancia que haja controle das contas
publicas, a fim de se resguardar a existéncia do préprio Estado e, por
consequéncia, a garantia dos direitos fundamentais dos cidadaos.

A partir disso, € que se percebeu a caréncia da existéncia de um o6rgao
gue viesse a assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos em prol da
sociedade, com a finalidade de buscar a preservacdo da moralidade da
Administracdo Publica. Diante dessas mazelas, € que se instaurou o Tribunal
de Contas.

Esse procedimento, em linhas gerais, fora implementado nos sistemas

democraticos de governo, a fim de acompanhar com superveniente exatiddo o
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a prestacdo e tomada de contas, exigéncia indeclinavel do sistema politico e
condicao essencial de regularidade do servigo financeiro.

Vinculados ao Poder Legislativo, os Tribunais de Contas terdo por
atribuicdo auxiliar na realizacdo do Controle Externo, que se consubstancia na
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica, incluidas ai algumas entidades da administracao direta
ou indireta e as fundacdes instituidas ou mantidas por meio de recursos
publicos no que disser respeito a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a
aplicacao de subvencdes e renuncia de receitas (OLIVEIRA, 2016).

A CF/88 cuida do Tribunal de Contas no capitulo referente ao Poder
Legislativo e na secdo dedicada a fiscalizacdo financeira e orgcamentéria,
mencionando competir, por exemplo, em ambito federal, ao Congresso
Nacional o Controle Externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.
Tratou também de ampliar o campo de atuacdo do Tribunal de Contas, ao
dispor no texto constitucional sobre a organizagdo e as atividades que séo
inerentes a natureza e a posicdo, em comparacdo aos demais poderes do
Estado (MEDAUAR, 2012).

O Tribunal de Contas, por sua vez, possui como finalidade precipua
executar, em conjunto com o Poder Legislativo, a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria da aplicacédo de recursos da Administracao Publica. Seu papel €
o de uma instituicdo autdbnoma, tendo sua competéncia definida no artigo 71 e
seguintes da Carta Magna.

Ademais, os vocabulos tribunal e julgar as contas, que sdo usados para
tratar desse agente controlador, ndo implicam a natureza jurisdicional de suas
funcdes, pois o Tribunal de Contas se apresenta como Orgao técnico e nao
jurisdicional (MEDAUAR, 2012).

Quanto aos integrantes do Tribunal de Contas, cabe informar que séo
escolhidos entre brasileiros com mais de 35 e menos de 65 anos de idade,
dotados de idoneidade moral, além de reputacdo ilibada, notorios
conhecimentos juridicos, contabeis, econbmicos, financeiros ou de
administragdo publica, devendo possuir mais de dez anos de exercicio de
funcdo ou de efetiva atividade profissional, em que se exijam tais
conhecimentos (MEDAUAR, 2012).
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Outrossim, um terco dos integrantes tem escolha efetuada pelo Chefe do
Poder Executivo correspondente, com a devida aprovacdo do Legislativo,
sendo dois, alternadamente, dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal e, dois tercos pelo Poder Legislativo. As normas da
Constituicdo Federal sobre o Tribunal de Contas da Unido aplicam-se aos
Tribunas de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (artigo
75%, CF) (MEDAUAR, 2012).

Além disso, o Tribunal de Contas € também encarregado de auxiliar os
orgaos da Administracdo Publica no processo de realizacdo de seu controle
interno. Segundo Hely Lopes Meirelles (2003, p. 52), esse controle “é a
faculdade de vigilancia, orientagcdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Logo, depreende-se
gue o controle € exercido por todos os Poderes de Estado.

Nesse sentido, tratou a CF/88 de ampliar de forma apreciavel o controle
exercido pelos Tribunais de Contas ao delegar limites de legalidade formal com
adocdo do controle operacional. Assim, esse mecanismo fiscalizatorio néo
somente analisa mera legalidade formal, mas também verifica os atos dos
administradores, gestores e 6rgdos, em conformidade com o0s principios
constitucionais, dentre eles, a moralidade administrativa e a eficiéncia.

Verifica-se também que os julgamentos dos Tribunais de Contas vém a
ser de carater objetivo, por meio de parametros que sejam de ordem técnica-
juridica, onde ocorre subsuncao de fatos ligados as normas, haja vista que o
Poder Legislativo julga em conformidade com critérios politicos de
conveniéncia e oportunidade.

Nessa linha, parte da doutrina entende que o Tribunal de Contas exerce
funcdo jurisdicional através do sentido definitivo da manifestacdo atraveés da
Corte, pois conforme Torres (1991, p. 37):

0 Tribunal de Contas exerce alguns atos tipicos da funcao
jurisdicional em sentido material, uma vez que julga as contas dos
administradores e responsaveis com todos 0s requisitos materiais da

2 Artigo 75, da Constituicdo Federal de 1988: As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-
se, no que couber, a organizacdo, composigdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
Paragrafo Unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.
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jurisdicdo: independéncia, imparcialidade, igualdade processual,
ampla defesa, producéo plena das provas e direito a recurso.

Além disso, as atribuicbes que sdo destinadas ao Tribunal de Contas néo
podem passar por qualquer acéo inibidora por parte dos poderes estatais, haja
vista que suas funcdes visam a permitir o pleno exercicio da funcao
fiscalizatoria, tanto da administracdo da receita como da despesa publica, as
quais sdo exercidas por meio dos trés Poderes da Republica que passam por
este processo de fiscalizagao.

Em verdade, o Tribunal de Contas é tido como um 6rgéo independente,
com relacdo aos trés Poderes, mas de relevante contribuicdo, auxiliando-os em
seu desempenho nas atividades de governo ou em suas especificas
atribuicdes constitucionais e legais (MARANHAO, 1990).

Em outras palavras, o Tribunal € um 6rgdo que funcionalmente trata de
auxiliar os trés poderes, sem subordinacdo hierarquica ou administrativa a
quaisquer deles, pois, do contrario, seria confundir e negar sua natureza e
destinacdo de 6rgdo autbnomo. Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos que se
situam entre os Poderes e de cooperagdo funcional com ele, ao impor-se,
todavia, para que mantenham independéncia como o6rgdo de funcéo
(MARANHAO, 1990).

Portanto, pode-se afirmar que, com relacdo ao Poder Executivo, a funcéo
do Tribunal de Contas serd de controle e revisdo; com relacdo ao Poder
Legislativo, a funcdo do Tribunal de Contas serd de cooperacdo técnica na
realizacdo do Controle Externo e, com relacdo ao Poder Judiciario, possuira
com ele algumas similitudes.

Como se pode perceber, os Tribunais de Contas s&o instrumentos
indispensaveis ao bom funcionamento do regime democrético, sendo, portanto,
independentes, autbnomos e criados pela CF/88, sem qualquer tipo de
vinculagdo ou subordinagdo, atuando somente como auxiliares nos
desempenhos do governo. Assim, sua funcdo € de fiscalizar e néo julgar
pessoas a contas, sendo que o efeito das suas decisdes néo fara coisa julgada,
haja vista que sao de cunho administrativo (MEDAUAR, 2012).

Em suma, suas atribuicdes sdo definidas da seguinte forma: dar parecer
prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Executivo, exercer

auditoria financeira, orcamentaria, contabil, operacional e patrimonial sobre os
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entes controlados, apreciar as contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos, apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessbes de
aposentadorias, reformas e pensdes, aprecia a legalidade das licitacGes e
contratos, além de tomar algumas providéncias sobre a verificagcdo de
ilegalidades (MEDAUAR, 2012).

Nesse contexto, além das atribuicbes previstas na CF/88, véarias outras
sdo conferidas por meio de algumas leis especificas. Dentre elas, séo
destacadas as atribuicbes conferidas ao Tribunal por meio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei de Licitacdes e Contratos e, anualmente, da
LDO.

E, a fim de buscar uma melhor compreensao do exercicio dos Tribunais
de Contas, trabalha-se com o exemplo das contas ja analisadas. Nesse
sentido, por exemplo, deve-se entender por contas de governo as que S&o
prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo. Serdo analisados 0s
seus demonstrativos contabeis e financeiros, em que sdo evidenciadas tanto a
despesa como receitas publicas de um exercicio financeiro, com vistas ao
desempenho do orcamento publico e dos programas de governo.

E sobre essas contas, o Tribunal de Contas emite parecer prévio
opinando pela aprovacdo com ou sem ressalvas ou pela desaprovacdo das
contas apresentadas. Com efeito, somente a partir da posse do parecer prévio
€ que o Poder Legislativo podera fazer juizo de valor perante as contas ja
apresentadas.

Portanto, entende-se que o Tribunal de Contas é um conjunto dotado de
total autonomia orcamentaria e financeira, com o0 quadro de pessoal e
competéncias constitucionalmente outorgadas, e que é capaz de emitir juizo de
valor perante os demonstrativos contabeis e financeiros apresentados pelos
Chefes do Poder Executivo, além do juizo de mérito sobre a execucdo
orcamentéria, arrecadacdo de receitas, execucdo de despesa, gestdo
patrimonial e de servigos publicos, além de outros atos e fatos que séo
inerentes ao exercicio da atividade administrativa, que ndo venham a se
submeter ao controle judicial, exceto em hipéteses de violacdo ao devido

processo legal e corolarios da ampla defesa e contraditorio.
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A partir do presente estudo, passa-se agora a verificar em que medida a
natureza juridica e politica das Comissdes Parlamentares de Inquérito atuam

enquanto instrumento de controle da administracao publica.

3 A NATUREZA JURIDICA E POLITICA DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO ENQUANTO INSTRUMENTO DE
CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

De fato, os estudos que dispde sobre literatura juridica especializada
sobre as Comissfes Parlamentares de Inquérito® se propagou a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Foi a partir da instigacdo do
instituto da investigacdo parlamentar que a moralizacdo e o aperfeicoamento
das instituices politico-democraticas se tornaram um mecanismo constante no
cenario institucional do Brasil. E isso se pode atribuir, principalmente, a uma
exigéncia constitucional de maior publicidade e transparéncia dos atos do
Poder Publico.

Nesse sentido, objetiva-se trabalhar, em um primeiro momento, com a
evolucdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito no ambito internacional e
nacional. Aqui, basicamente, trabalhar-se-a com o0s aspectos histéricos das
CPIs, trazendo, a partir dai, alguns entendimentos doutrinarios que procuram
delimitar o seu conceito. Posteriormente, trabalhar-se-& com os seus limites
formais e materiais que foram se constituindo de acordo com as regras de cada
pais, dando-se um maior enfoque ao brasileiro.

Em seguida, trabalhar-se-a4 com os poderes e limites das CPIs no Brasil
em ambito doutrinario, cujo principal enfoque sera o de esclarecer onde se
encontra previsto este instituto na legislacao brasileira, além de definir como se
dad o desdobramento ao ser determinada a sua instauragdo, estabelecendo
ainda o que lhe é permitido e proibido realizar e 0 que néo lhe € concedido em
amplos poderes.

E, por fim, serdo questionados os poderes e limites das Comissbes
Parlamentares de Inquérito na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

onde serédo trazidos alguns entendimentos que esta Corte vem firmando em
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suas decisdes, aléem de alguns entendimentos doutrinarios para corroborar os
conceitos trazidos em algumas matérias de repercussdo tematica ligadas as
CPIs. A partir disso, serd possivel entender o que o Poder Judiciario, em
ambito federal, procura estabelecer a partir de suas convic¢cdes no cenario
politico-institucional, em razdo de que se pode dizer que a averiguacdo das
matérias altamente politicas, ou melhor, das questdes politicas propriamente
ditas, ndo possuem somente o Parlamento e o Executivo como principais
interessados acerca do assunto, mas, sim, todos os Poderes que foram

instituidos com o intuito de assegurar direitos aos que deles necessitam.

3.1 Evolucdo das comissdes parlamentares de inquérito no

ambitointernacional e nacional

Pretende-se, aqui, analisar a evolugdo das Comissdes Parlamentares de
Inquérito no ambito internacional e nacional. No entanto, faz-se necessario
trazer uma breve introducdo sobre os limites materiais e formais das CPls, com
base na Evolucédo Historica do Direito Comparado.

Assim, inicialmente, a palavra comissdo provém do latim comissione,
significando a reunido de um grupo de pessoas, que detém funcdes especiais
para a discussdo de um assunto determinado ou a realizacdo de uma tarefa em
um Parlamento. Por sua vez, a expressdo parlamentar deriva da palavra
parlamento, cuja origem se da pelo inglés parliament, que significa camaras ou
assembleias legislativas (ALVES, 2004).

Em outras palavras, Comissdo Parlamentar de Inquérito € o 6rgao
colegiado constituido por qualquer das Camaras ou de carater misto que se
destina nos limites da Constituicdo e das leis em prazo certo para investigar
fato determinado, de elevado interesse publico, que seja presumivelmente
irregular (ALVES, 2004).

Logo, a expressao inquérito parlamentar traz a ideia de toda e qualquer
investigacdo que é levada a efeito pela comissdo, que serd escolhida por uma
ou ambas as Casas Legislativas, para uma possivel aquisicdo de dados
necessarios ao exercicio das funcdes parlamentares ou a cognicao de fatos.

No entanto, ressalta-se que esse procedimento ndo podera punir

ninguém, nem mesmo impor medidas disciplinares, haja vista que o verbo



49

investigar deriva do latim investigare, que permite o conceito de realizar
diligéncias, a fim de perquirir acontecimentos que foram ocorridos em
circunstancias certas (SANTOS E SILVA, 2016).

Em seu contexto historico, o instituto constitucional das Comissoes
Parlamentares de Inquérito teve o seu surgimento na Inglaterra. Sua finalidade,
inicialmente, era a de obter informacdes a respeito de fatos concretos que
estavam relacionados aos trabalhos dos parlamentares, com o intuito de
reforcar os dados ja existentes para o Parlamento e ser um instrumento de
equilibrio ou de controle entre o Governo e o Parlamento (SANTOS E SILVA,
2016). Segundo Baracho (2004, p. 204), “as ComissOes Parlamentares
nasceram para serem 6rgaos auxiliares subordinados a Camara, com o fim de
proporcionar a mesma informacdes suficientes, com a preocupacdo do
equilibrio de poderes e o controle do Executivo”.

Nesse sentido, a CPI tornou-se um mecanismo relevante ao Parlamento,
sendo inviavel informar o0 seu exato surgimento, mas sabe-se que se deu na
Inglaterra. No entanto, conforme afirma Baracho (2004), ha alguns
doutrinadores que informam que a sua origem ocorreu por volta do século XIV,
no periodo monarquico dos reis Eduardo Il e Eduardo Il (1327-77), haja vista
que ali se realizaram reformas parlamentares significativas. H4 também quem
entenda que o seu surgimento ocorreu no século XVII (SANTOS E SILVA,
2016).

Todavia, suas limitacdes na Inglaterra demonstram o cuidado que os
Ingleses tinham em desconhecer acusacdes que viessem a trazer incertezas
sobre questbes indeterminadas, haja vista que a Camara incumbia o trabalho
de investiga¢cdes de problemas de cunho publico a 6rgados externos, sendo eles
as Comissfes Reais (Royal Commissions) e o Tribunal de Inquérito, criado em
1921 (SANTOS E SILVA, 2006).

Nesse sentido, as Comissdes Parlamentares de Inquérito inicialmente
eram subordinadas a Camara para proporcionar a mesma o auxilio e
informacao eficaz. Posteriormente, passaram a ser de constituicdo automatica
no comeco de cada legislatura, estabelecendo, com isso, a sua permanéncia,
com ndamero e nome, em cada Camara. No entanto, a0 mesmo tempo que
adquiriram faculdades proéprias e especificas, tornaram-se independentes do

plenario ao se consolidar entre os o6rgdos de producdo parlamentar,



50

transformando-se, assim, em permanentes, adquirindo maior importancia na
vida parlamentar (SAMPAIO, 1964).

Assim, o instituto da CPI se difundiu pelo mundo. Ao se difundir, passou
por alguns processos de transformacdo até se adequar as regras
constitucionais de cada pais. Os Estados Unidos, por exemplo, vieram a se
tornar o pais que mais se utilizou das investigacdes congressionais, tanto em
razdo do numero de 6rgdos de natureza federal e estadual quanto da soma do
dinheiro empregado (SAMPAIO, 1964).

Ademais, com a inércia da Constituicdo dos Estados Unidos, era de
competéncia do Congresso a iniciativa parlamentar, cuja finalidade era a de
investigar o Executivo ou de obter informagcdes (SANTOS E SILVA, 2016).

N&o demorou muito para os opositores a forma de conducdo dos
trabalhos realizados nas comissdes salientarem que as CPIs ndo eram
organismos apropriados ao combate as conspiracdes que ocorriam em
desfavor das instituicdes estadunidenses. Além disso, em conformidade com a
Suprema Corte, 0 poder investigativo ndo se confundia com o poder de
executar a lei, nem mesmo de aplica-la (SANTOS E SILVA, 2016).

Assim, entendia a Suprema Corte que as Camaras ndo seriam tribunais
de excecdao, devendo, portanto, respeitar os direitos fundamentais, sendo que
nas audiéncias, por exemplo, deveria estar presente mais de um membro, a fim
de que fosse garantida a presenca da maioria. Além disso, os votos e as
deliberacbes deveriam ser decididas de forma majoritaria e, quando houvesse
testemunhas para serem inquiridas, poderiam ser assistidas por seus
advogados em audiéncia (BULOS, 2001).

No Continente Europeu, ndo se propagou a investigacdo parlamentar,
tanto em nimero quanto em intensidade, como nos Estados Unidos, haja vista
que a predominancia do sistema parlamentar de governo fez com que este
instituto de inquérito parlamentar tivesse limitagdes (SANTOS E SILVA, 2016).

Ja na Franca, por exemplo, a utilizacdo desse mecanismo surgiu de
maneira rudimentar, pois, naguela época, no século XIX, ndo havia lei que a
introduzisse naquele sistema. Assim, foi no periodo da Revolucdo Francesa
que as Assembleias ficaram incumbidas de atividades de dire¢do administrativa
e politica, tendo em 1828 o primeiro precedente de uma CPI (SAMPAIO, 1964).
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Posteriormente, por meio da Resolucéo instituida em 09 de julho de 1906,
a Camara aprovou a realizacdo da CPl em matéria de cunho eleitoral, em que
0 ato resolutivo mencionava que o deputado indicado deveria indicar um nome
de um integrante da Camara para se fazer presente na Comissao. No entanto,
este procedimento era de carater meramente consultivo, podendo ser
instaurado tanto por resolugdo como por cada uma das Camaras (BULOS,
2001).

No entanto, essa iniciativa ndo obteve sucesso, em razdo de que 0s
poderes do inquérito parlamentar ndo haviam ainda sido estipulados. Logo, o
suporte legislativo para constituir a Comissdo Parlamentar de Inquérito na
Franga surgiu somente por meio da Lei de 23 de margco de 1914, sendo
reproduzida posteriormente por meio do artigo 9.° da Lei de 06 de janeiro de
1916 (LIMA, 1954).

Logo, o poder de investigacéo era exercido sem qualquer autorizacao dos
orgdos legislativos, podendo ser praticado agora em conjunto com 0 apoio
legislativo, a fim de levar a cabo a sua pretensédo. Foi, portanto, em 1914 que
as CPIs obteram regras mais precisas, ao levar em conta a separacdo dos
poderes e as competéncias definidas (BARACHO, 2004).

Com isso, quase todo o ato investigativo poderia ser realizado por meio
da “commision d’ enquéte parlamentaire” **, contanto que atuasse de acordo
com a lei e que fosse executado o funcionamento em conformidade com o
servigo publico. O artigo 6.° da Constituicdo de n.° 1.100, por exemplo, tratava
do funcionamento da Assembleia, o qual foi modificado em 1977. Com essa
modificacdo, estabeleceram-se duas categorias de comissfes denominadas de
investigacdo, que ja existia e, a de controle, que investigaria algumas
premissas, como a gestdo administrativa, técnica e financeira das empresas
nacionais e dos servi¢gos publicos. Assim, consoante determinava o artigo 6.°
da Ordannance, de 17 de novembro de 1958, as CPlIs teriam de ser concluidas
em até quatro meses (BARACHO, 2004).

Além disso, ndo se podia renovar o fato investigativo, ou seja, o objeto,
antes de decorridos os doze meses do término de seus trabalhos. Era também
proibida a instauracdo de CPls, em casos em que o fato poderia provocar

eventuais litigios. Com isso, estabelecia a Ordennance de 1958 que os

2% Comissé&o Parlamentar de Inquérito.
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trabalhos deveriam ser secretos, bem como as sessdes que eram realizadas
naquela época (SANTOS E SILVA, 2016).

Assim, o fato investigado pelas CPIs somente interessava a ela, cabendo
ao presidente decidir sobre a publicacdo, parcial ou total, do relatério da
investigacdo parlamentar. Com isso, a pratica veio a intensificar-se, e sua
organizagdo obedeceu aos limites da lei, servindo como mecanismos de
atividade legislativa, bem como de projetos e pareceres variados sobre a
matéria.

No Brasil, foi outorgada a Carta de 1824, a qual trazia uma inovacao
denominada de Poder Moderador. Logo por meio dela, exercia o Imperador os
poderes de chefe supremo do Estado e de primeiro representante, o qual
deveria velar a manutencéo da independéncia além do equilibrio e da harmonia
dos demais poderes politicos, estabelecendo, portanto, um poder monarquico,
constitucional representativo e hereditario (ALVES, 2004).

Nesse sentido, a Carta de 1824 nao veio a abordar de maneira expressa
a criacao de CPI, pois o0 que se tinha em hipGtese prevista e limitada era a de
um dispositivo em que a matéria estava, ao menos, implicita, no caso de morte
do Imperador ou em caso de vacancia do trono (SANTOS E SILVA, 2016).
Durante esse periodo, ndo houve instalacdo de CPIs com o objetivo de
investigar a atuacao direta do Chefe do Poder Executivo.

A Monarquia, por sua vez, veio a ser substituida pela Republica, a
Federacdo sucedeu ao Estado Unitario e o sistema presidencial veio a relegar
a tradicdo parlamentar ao Império. Com isso, a partir de entdo, a pessoa do
imperador era legalmente inviolavel, ndo estando, portanto, sujeita a
responsabilidade alguma. Passou a ser legalmente responsavel, com o cargo
de Presidente da Republica (SANTOS E SILVA, 2016).

Depreende-se disso, portanto, que a investigacdo parlamentar, no periodo
Imperial, nunca foi utilizada com muita frequéncia. Posteriormente, em 15 de
novembro de 1889, decretou-se o fim do periodo Imperial por meio de um
golpe militar de Estado, instalando-se, assim, o governo provisorio e iniciando-
se 0 Periodo Republicano (SANTOS E SILVA, 2016).

A Constituicdo de 1891 foi fruto do trabalho da Comissdo nomeada em 03
de novembro de 1889 por meio do marechal Deodoro da Fonseca, entdo

primeiro presidente do Brasil, cuja Carta foi apreciada e ratificada pelo
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Congresso Constituinte eleito em 15 de setembro de 1890, sendo revisada por
Rui Barbosa de Oliveira (ALVES, 2004).

Imperioso salientar que essa constituicdo implantou profundas reformas
no pais, dentre elas, a do término da monarquia, além de, por fim, com o
Senado vitalicio e a unido Estado-Igreja, eliminando, com isso, o Poder
Moderador e estabelecendo, assim, a RepuUblica Federativa por meio do
sistema de governo presidencialista, na unido dos vinte Estados entéo
existentes e mais um Distrito Federal demarcado no planalto central da
Republica (ALVES, 2004).

A Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil foi
promulgada em 24 de fevereiro de 1891, ndo fazendo nenhuma referéncia
sobre investigacdo parlamentar. Além disso, prevalecia o entendimento de que
as interpretacdes das Casas congressionais ndo estavam impedidas de realizar
investigagdes parlamentares (SANTOS E SILVA, 2016).

Instituia, portanto, o artigo 62 do Regimento Interno do Senado de 1903
sobre as comissfes que se ocupassem de negdécios de interesse particular ou
gue procedessem a inquérito, ao tomarem depoimentos, informacdes ou que
praticassem demais diligéncias semelhantes, poderiam, caso julgassem
conveniente, permitir as pessoas diretamente interessadas a defender seus
direitos por si ou através de procuradores, por escrito e verbalmente. Essas
Comissfes, portanto, poderiam requisitar das autoridades judiciarias ou
administrativas documentos de informagodes, caso precisassem (ALVES, 2004).

Nesse contexto, durante o periodo da Primeira Republica, ocorreram
algumas tentativas de requerimento de investigacéo parlamentar, de forma que
foram poucas aprovadas. Posteriormente, em 1934, foi promulgada a
Constituicdo, basicamente inspirada na Constituicio de Weimar de 1919.
Somente com a Constituicdo de 1934 as Comissdes Parlamentares de
Inquérito vieram a estar consagradas dentro do texto constitucional brasileiro,
sendo, assim, constituidas através da investigacdo parlamentar (SANTOS E
SILVA, 2016). Dessa forma, dispunha o artigo 36 da Constituicdo Federal de
1934 que a Camara dos Deputados somente criaria comissdes de inquérito
sobre os fatos que fossem determinados, sempre que requerida a terca parte,

ao menos, pelos seus membros.
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Getulio Vargas, por sua vez, em 10 de novembro de 1937, anunciava o
Estado Novo, em decorréncia da radicalizagdo dos movimentos politicos. No
que se refere a possibilidade de investigacao por parte do Legislativo, a Carta
de 1937 foi omissa (ALVES, 2004).

Em 29 de outubro de 1945, o presidente Getulio Vargas era forcado a
renunciar, pelas forgcas armadas, seguindo entdo para Rio Grande do Sul,
elegendo-se Senador. Em contrapartida, no dia 18 de setembro de 1946 era
promulgada a nova Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Mais
democratica do que a anterior, restaurando, ainda, direitos individuais e
restabelecendo o sistema bicameral, haja vista que estabelecia atribuicdes que
eram privadas a Camara dos Deputados e ao Senado Federal, além de
devolver a autonomia aos Estados e Municipios (SANTOS E SILVA, 2016).

Em contrapartida alterou-se a redacéo dos paragrafos unicos da Carta de
1934, em seu artigo 36, e a de 1946, em seu artigo 53, pois na primeira Carta
se determinava a aplicagdo das normas processuais penais, ora indicadas em
seu Regimento Interno e, a segunda, determinava que se observasse uma
representacdo proporcional dos partidos politicos (SANTOS E SILVA, 2016).

Nesse sentido, esse paragrafo inaugurou no direito constitucional positivo
brasileiro o principio denominado de “colegialidade”, que fora aperfeicoado pela
constituinte em 1967. Assim, pelo principio da colegialidade, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito se sujeitavam as regras de deliberacdo majoritaria
e da proporcionalidade partidaria. A deliberacdo majoritaria foi no sentido de
que uma CPI s6 podera ser instaurada pela vontade da maioria de um terco,
gue se torna, assim, juridicamente relevante. A proporcionalidade partidaria por
meio de uma acepcédo de que os direitos das minorias parlamentares em uma
CPI se encontram plenamente asseguradas pela representacédo proporcional
dos partidos do Legislativo. Assim, as minorias podem exercitar a prerrogativa
de requerer e ser ouvidas por meio de diligéncias propostas ou efetuadas
(BULOS, 2001).

O Congresso Nacional votou, portanto, na vigéncia da Carta de 1946, a
primeira lei na historia brasileira, sobre Comissées Parlamentares de Inquérito,
ocorrida em 18 de marco de 1952, denominada Lei Federal de n.° 1.579.
Posteriormente, em 13 de dezembro de 1968, foi decretada a edicdo do Ato

Institucional n.° 5 pelo entdo presidente Costa e Silva, sendo, por
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consequéncia, praticamente revogada a Constituicio em razdo dos amplos
poderes que eram decorridos deste ato (SANTOS E SILVA, 2016).

A Constituicdo de 1967, por sua vez, foi restaurada a fim de que o Poder
Executivo tivesse amplos poderes, em razdo da instauracdo do regime militar
(ALVES, 2004). Assim, a Constituicdo Federal de 1967, em seu artigo 39 e,
posteriormente, a emenda constitucional de n.° 1 de 1969, renumerou o artigo
39 para o artigo 37, mantendo a sua redacao inicial, tratando das CPIs, onde
houve o destaque da comissdo mista, por membros das duas Casas do
Congresso (SANTOS E SILVA, 2016).

Estabeleceu-se também que o seu funcionamento se daria por prazo
certo e sobre fato determinado. Por conseguinte, com o advento da emenda de
n.° 1/69, ndo poderiam funcionar de forma simultdnea mais do que cinco
comissoes, salvo decisdo da maioria da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal (ALVES, 2004).

No ano de 1974, o General Ernesto Geisel era o presidente, iniciando-se,
assim, a abertura democratica que fora continuada por seu sucessor, o General
Joado Figueiredo, que governou do periodo de 1979 até 1985, permitindo o
regresso de politicos exilados no periodo dos anos 1960 e 1970 (SANTOS E
SILVA, 20186).

E o periodo termina com as elei¢cdes para a escolha do presidente em
1984, sendo as ultimas eleicBes indiretas por meio do colégio eleitoral entdo
existente. Foi eleito para presidente, Tancredo Neves, e como vice-presidente,
José Sarney, que assumiu o cargo de chefia maior de estado em razédo do
falecimento de Tancredo Neves (ALVES, 2004).

Posteriormente, em 05 de outubro de 1988, foi promulgada a
Constituicdo, encaminhada por José Sarney em junho de 1985. Nesse interim,
surge, com o advento da CF/88, o artigo 58, paragrafo terceiro, tratando de
apresentar inovacfes ao atribuir poderes de investigacdo proprios das
autoridades judiciais e que suas conclusbes, se for o caso, sejam
encaminhadas ao Ministério Publico para que promova a responsabilidade civil
e criminal dos infratores (ALVES, 2004).

Com isso, a atividade de investigar, praticada pelo Poder Legislativo, €
conceituada como um poder natural, ou seja, uma atividade insita do poder

legislativo e/ou uma faculdade implicita das Camaras. Assim, em sistemas



56

presidencialistas e parlamentaristas, alguns Estados ndo se preocupam em
estabelecer tais competéncias em seus respectivos textos constitucionais,
como é o caso da Inglaterra, que nem sequer possui constituicdo (ALVES,
2004).

Assim, € natural que as realizacbes das investigacdes constitucionais
sejam feitas pelo Parlamento e que dispensem expressa previsdo
constitucional, considerando que a sua funcéo fiscalizadora seja propria. Para
ser exercida essa funcdo, depende-se da realizacdo de exames, constituindo-
se, portanto, como um mecanismo auxiliar e essencial da funcao legislativa do
corpo legislativo (ALVES, 2004).

Nesse sentido, o artigo 145 e seguintes do Regimento Interno do Senado
Federal tratam das CPIs do Senado. E o artigo 35 e seguintes do Regimento
Interno da Camara dos Deputados dispde sobre as CPls da Camara. Em
esfera federal, aplica-se a Lei de n.° 1.579, de 18 de marco de 1952, a qual
rege as Comissfes Parlamentares de Inquérito editadas na vigéncia da Carta
de 1946 e recepcionadas pela Constituicdo Federal de 1988 (SANTOS E
SILVA, 2016).

Posteriormente, em 04 de setembro de 2000, com o intuito de reforcar o
mecanismo das CPIs, surge a Lei n.° 10.001/2000, que busca priorizar 0s
procedimentos a serem adotados pelo Ministério Publico e outro 6rgdo do
Estado, com o intuito de que as conclusdes possuam executividade. Logo, para
analisar a importancia das ComissGes Parlamentares de Inquérito, €
necessario investigar os limites formais e materiais do Direito Constitucional,
verificando, assim, a universalidade do fendmeno do inquérito parlamentar,
disposto no artigo 58, paragrafo terceiro, da Constituicdo Federal de 1988*
(SANTOS E SILVA, 2016).

Portanto, a partir da analise histérica da evolugdo das Comissdes
Parlamentares de Inquérito, tanto em nivel internacional como nacional,

percebe-se que este instrumento passou por um processo de modificagdo no

4 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988: 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
apuracéo de fato determinado e de prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos
infratores.
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tempo e na sua acepcéao cultural ao se adequar as regras formais e materiais
de cada pais. Dessa forma, passa-se a trabalhar, a partir daqui, com os
poderes e limites das comissbes parlamentares de inquérito no Brasil,

particularmente no ambito doutrinario.

3.2 Poderes e limites das comissfes parlamentares de inquérito no Brasil

no ambito doutrinario

Pretende-se, aqui, analisar os poderes e limites das ComissGes
Parlamentares de Inquérito no Brasil no ambito doutrinario. Para tanto, faz-se
necessario abordar principalmente o que a Constituicdo Federal de 1988 atribui
a este procedimento investigativo.

Inicialmente, observa-se que o Poder Legislativo possui as funcdes tipicas
de legislar e fiscalizar. Dentre alguns objetivos, propde-se com a CPI,
principalmente, a busca de direitos e interesses do povo e 0 aperfeicoamento
da atividade legislativa, podendo ser considerada uma extensdo de
competéncias do Poder Legislativo na defesa do interesse publico.

“Comissao parlamentar de inquérito”, “comissdo de inquérito”, “comissao
de inquérito parlamentar”’, “inquérito parlamentar’, ou simplesmente
“‘investigacado parlamentar” sdo denominacgdes utilizadas para denominar este
instituto (BULOS, 2001). No entanto, existem algumas observacfes que
necessitam ser enderecadas a elas.

A CPI, portanto, tornou-se um importante instrumento de fiscalizagdo dos
atos da administracéo publica, de garantia da ética e da moralidade, de defesa
do Estado Democratico de Direito, de aperfeicoamento do processo legislativo
e da informacéo a sociedade.

Além disso, tais comissdes propde investigar fatos que, por sua natureza,
sejam passiveis de legislacdo, fiscalizagcdo, controle ou qualquer outra
atribuicdo de competéncia do Poder Legislativo. Pode-se dizer, a partir disso,
que o inquérito parlamentar enquanto projecdo do direito de investigar € uma

das mais expressivas tarefas institucionais do Parlamento.
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Nesse sentido, Bulos (2001) o conceitua como um 6rgéao colegiado, o qual
constitui uma projegdo organica do Poder Legislativo, que se destina aos
parametros da constituicdo e das leis, a investigar fatos determinados que
impliguem em atos de improbidade. Pode-se dizer, a partir disso, que o
inquérito parlamentar enquanto projecdo do direito de investigar € uma das
mais expressivas tarefas institucionais do Parlamento.

No Brasil, a popularizacéo dessas comissdes fez com que o termo CPI se
tornasse sindbnimo de qualquer tipo de investigacdo, ndo sendo incomum o seu
uso, num exemplo tipico de improbidade vocabular, para subsistir outros
termos, como investigacdo, sindicancia, apuracao. Assim, ao longo do tempo,
até mesmo em razdo da multiplicidade de comissfes e da falsa expectativa
gerada, as CPIs cairam em descrédito junto a chamada “opinido publica”
(AGUIAR, 2016).

Porém, o grande problema referente as CPIs se prende ao alcance a ser
dado a clausula constitucional de poderes de investigacdo préprios das
autoridades judiciarias, tendo levado alguns autores a entendimentos
equivocados sobre a atuacdo dessas comissGes temporarias, a ponto de
reconhecer que elas possuem prerrogativas idénticas as dos magistrados, o
que nao se unifica com o principio classico da separacdo dos poderes
(RESENDE, 2016).

Nesse sentido, o controle politico a cargo do Poder Legislativo ndo se
restringe apenas a investigacao de irregularidades administrativas no ambito do
Poder Executivo, sendo que tais comissfes dispdem também da prerrogativa
constitucional para investigar as unidades administrativas do Poder Judiciario,
desde que néo interfiram no exercicio da funcao jurisdicional, uma vez que
essa atividade ndo é possivel de investigagdo pelas CPIs.

“Dessa forma, parece licito a uma Comissao Parlamentar de Inquérito, por
exemplo, verificar se 0s recursos financeiros e orgamentarios destinados ao
Judiciario estdo sendo executados na forma legal, cabendo, portanto, na
hipotese de irregularidades, solicitar ao 6rgdo competente a adocdo das
medidas pertinentes, ja que a mesma nao dispde de faculdade punitiva”
(RESENDE, 2016, p. 02).

Nessa linha, poderd ocorrer a seguinte pergunta: diante de tais

consideracdes e afirmacbes feitas anteriormente, contra quem podera ser
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instaurada uma CPI? Assim, responde-se, desde ja, que a CPI podera ser
instaurada para investigar malfeitos cometidos por agentes publicos e politicos,
que sejam de grande relevancia para a vida publica nacional.

E quanto a sua composicdo, podera ser realizada por meio de trés
modos: Comissao realizada pelo Senado Federal, Comissédo realizada pela
Camara dos Deputados ou Comisséao realizada de forma Mista por ambas as
Casas (CPMI).

Quanto a sua previsdo legal, observa-se a existéncia de alguns
dispositivos nacionais que buscam tratar do seu conceito. Assim, por exemplo,
pode-se citar a Lei n.° 1.579, de 1952, que, de forma geral, entende que a CPI,
no exercicio de suas atribuicbes, poderd determinar por diligéncias que
considerar necessarias, além de requerer a convocacdo de ministros de
Estado, tomar o depoimento de quaisquer autoridades federais, estaduais ou
municipais, ouvir o0s indiciados, inquirir testemunhas sob compromisso,
requisitar a reparticbes publicas e autarquicas informacdes e documentos, e
transportar-se aos lugares onde se fizer mister a sua presenca.

Contudo, podera ser observado ao longo do desenvolvimento deste
trabalho que existem outros dispositivos legais que trazem o desenvolvimento
da CPI de forma semelhante, abordando poucas questbes que os diferem,
como no caso dos regimentos internos.

A partir dai, pode-se citar a existéncia de Regimento Interno da Camara
dos Deputados, que trata das CPIs em seus artigos 35* a 37, prevendo, para a
sua criacdo, a participacdo de um terco de seus membros. No Regimento
Interno do Senado Federal, essas comissdes estdo previstas nos artigos 145 a
153, sendo sua criagao feita mediante requerimento de um terco dos membros
do Senado Federal. E sobre as Comissfes Parlamentares Mistas de Inquérito
(Camara e Senado ao mesmo tempo), o Regimento Comum (que serve para as

duas Casas Legislativas, quando atuam em conjunto) o trata no artigo 21,

% “Art. 35. A Camara dos Deputados, a requerimento de um terco de seus membros, instituira

Comissdo Parlamentar de Inquérito para apuracdo de fato determinado e por prazo certo, a
qual terd poderes de investigacao préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
em lei e neste Regimento [..]. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/legislacao/regimento_interno/RIpdf/Reginterno.pdf>.
Acesso em: 28 junho 2016.

26 “Art. 21. As Comissdes Parlamentares Mistas de Inquérito serdo criadas em sessao conjunta,
sendo automética a sua instituicdo se requerida por 1/3 (um terco) dos membros da Camara



60

Com isso, apesar de encontrar semelhancas em seu procedimento,
percebe-se apenas uma diferenca no artigo 35, paragrafo quarto®’, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados. Conforme esse paragrafo, se
houverem cinco Comissfes Parlamentares de Inquérito em funcionamento ao
mesmo tempo, para ocorrer a criacdo de outra serd necessario projeto de
resolucdo, ndo se podendo cria-la por simples requerimento. E caso seja
encaminhado requerimento, este procedimento investigatorio ficara
aguardando o encerramento de uma das comissfes em funcionamento para
gue possa ser apreciado.

Portanto, como se percebe, existe a previsdo das CPIs tanto em
regimentos internos como em regimento comum, 0S quais procuram delimitar o
seu processo de desenvolvimento em conformidade com as regras gerais que
0 instituem.

Além desses dispositivos infraconstitucionais, para o exercicio de suas
funcdes, estabeleceu a CF/88, em seu artigo 58, caput®, a criacdo pelo
Congresso Nacional e suas Casas, das Comissbes Parlamentares,
encontrando-se ali, implicitamente, a previsdo das CPIs.

Conforme estabelece o artigo 58, paragrafo terceiro, da CF/88*°, CPls

podem ser criadas tanto pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado

dos Deputados mais 1/3 (um terco) dos membros do Senado Federal. Pardgrafo Unico. As
ComissBes Parlamentares Mistas de Inquérito terdo o nidmero de membros fixado no ato da
sua criacdo, devendo ser igual a participacdo de Deputados e Senadores, obedecido o
principio da proporcionalidade partidéaria. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Usu%C3%Alrio/Downloads/regimento_comum_2ed.pdf>. Acesso em: 28 junho
2016.

2T “Art. 35, §4.°. Ndo serd criada Comissdo Parlamentar de Inquérito enquanto estiverem
funcionando pelo menos cinco na Camara, salvo mediante projeto de resolugdo com o mesmo
quérum de apresentacdo previsto no caput deste artigo”. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/legislacao/regimento_interno/RIpdf/Reginterno.pdf>.
Acesso em: 29 junho 2016.

2Art. 58, caput: “O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuicdes previstas no respectivo regimento ou
no ato de que resultar sua criagao”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 28
junho 2016.

#Art. 58, § 3° “As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo
préprios 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 apuracdo 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”
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 28 junho 2016.
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Federal, por um periodo de 120 dias, prorrogavel por até metade, mediante
deliberagcdo do Plenario, para a conclusdo de seus trabalhos. Assim, esse
procedimento sera temporario, podendo atuar até mesmo durante o periodo de
recesso parlamentar.

Quanto ao procedimento de sua instauracdo, dependera de requerimento
de um terco dos membros da Casa e, se for CPI mista, de um terco de
deputados e um terco de senadores, devendo ter como objetivo principal
apurar fatos determinados de relevante interesse para a vida publica e para a
ordem constitucional, legal, econdmica ou social do pais.

Desse modo, um ter¢co dos deputados ou um terco dos senadores pode
assinar requerimento de criacdo de Comissédo Parlamentar de Inquérito. Nesse
caso, tem-se uma CPI| da Camara dos Deputados ou do Senado Federal. E
possivel, todavia, que tanto a Camara quanto o Senado tenham interesse em
criar uma CPI sobre 0 mesmo assunto. Assim, a comisséo sera das duas casas
do Congresso Nacional; portanto, uma CPI mista, composta de deputados e
senadores. Se for mista, o requerimento deve ser assinado por um terco de
deputados mais um terco de senadores.

Além do aspecto formal, a CPl devera guardar aderéncia ao texto
constitucional, ou seja, o conteudo da investigacdo deve dizer respeito a
presenca de fato determinado, o qual devera consistir em acontecimento de
relevante interesse para a vida publica e a ordem constitucional, legal,
econdbmica e social do pais, devidamente caracterizado no requerimento de
constituicdo da comissao.

Assim, para que seja criada a CPI, é preciso demonstrar qual fato sera
objeto de investigacdo. Embora, num momento seguinte, a comissao possa
ampliar o leque de investigacdo, principalmente se descobrir outros fatos
relacionados com aquele objeto da investigacéo, no requerimento de criacdo o
fato determinado deve estar caracterizado, ou seja, deve dizer respeito a um
fato ou ato efetivamente concreto, ja posto no mundo empirico (FIRMEZA
SOARES, 2016).

Logo, poder-se-ia, por exemplo, requerer a criagdo de CPI para investigar
genericamente a situacdo da saude publica no Brasil, sem indicar qual a
irregularidade concreta que serve de fundamento para esse inquérito. Além

disso, o fato determinado deve ser de relevante interesse para o pais.
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Nesse sentido, um fato que seja isolado, de interesse apenas local, de
uma comunidade especifica, de um grupo em particular, que ndo afete a vida
publica e a ordem constitucional, legal, econémica e social do pais, ndo pode
ser investigado por uma CPI (BARREIROS SOARES, 2016).

E importante levar em conta o fato que sera investigado e determinado,
devendo, assim, repercutir no interesse publico, pois mesmo que o texto
constitucional ndo venha a se referir de forma explicita a esse aspecto, deve-se
considerar implicito no comando normativo (RESENDE, 2016).

N&o teria sentido criar uma CPI, a fim de investigar a vida privada dos
cidaddos ou de empresas particulares. E necessario, portanto, que o assunto
venha a envolver o interesse coletivo, pois serd isto que justificard a sua
constituicdo (RESENDE, 2016).

Outra questdo que se estabelece é a de que a CPI deve ter prazo certo,
ou seja, ndo podera se estender além do necessario a investigacdo dos fatos
(FIRMEZA SOARES, 2016).

Nesse passo, para a realizacdo de seus trabalhos, a CPI podera, por
decisdo fundamentada de seu plenério, realizar a quebra de sigilo bancario,
fiscal e de dados (inclusive de dados telefbnicos); ouvir testemunhas, sob pena
de conducéo coercitiva; ouvir investigados ou indiciados; requisitar informacgdes
e documentos sigilosos diretamente as instituicdes financeiras ou por meio do
Banco Central® ou Comissdo de Valores Mobilidrios®, desde que sejam
previamente aprovados pelo Plenario da Camara dos Deputados, do Senado
ou de suas respectivas CPI’s (artigo 4.°, paragrafo 1.°, da Lei Complementar
105).

Assim, os fundamentos que forem adotados pela comissdo para quebra
de sigilo, por exemplo, serdo os mesmos usados pelo juiz, conforme tem
entendido o Supremo Tribunal Federal. Portanto, para a tomada dessa medida,
a CPl deve demonstrar a necessidade de tal instrumento, ndo bastando
somente a argumentacao de indicios da pratica de crime. Além disso, deve-se
demonstrar que a medida é essencial as investigagcbes, ou seja, que sem a

guebra de sigilo sera impossivel atingir os objetivos investigatorios.

** BACEN.
L CVM.
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Frisa-se que 0 que se permite as comissdes parlamentares de inquérito,
por autoridade prépria e, mediante decisdo motivada, é a quebra dos dados e
registros telefénicos pretéritos dos investigados, e ndo a interceptacdo
telefonica em si. Dessa forma, as CPI's podem por meio da andlise de
documentos pertencentes aos indiciados, verificar com quem 0S mesmos se
comunicaram por telefone, no periodo de suspeita, mas ndo podem ter acesso
ao conteudo da comunicacao.

E para Pedro Lenza (2004), a CPI pode, por autoridade prépria, sempre
por meio de decisdo fundamentada e motivada, desde que observadas todas
as formalidades legais, determinar a quebra de sigilo fiscal, bancario e de
dados. Dessa maneira, enfatiza que pode a CPI requerer a quebra de registros
telefbnicos pretéritos, ou seja, com quem o investigado se comunicou somente
durante determinado periodo.

Dessa maneira, em uma interceptacdo, pode-se concluir que, apesar da
amplitude de poderes instrutérios que sao conferidos as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, ndo se pode atribuir-lhes poderes ilimitados.

Com isso, € necessario ressaltar que os poderes das CPls ndo sao
idénticos aos do poder judiciario, tendo em vista que alguns poderes sdo
reservados apenas aos magistrados. Assim, por exemplo, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito ndo podem ordenar a busca familiar e efetuar
prisbes (salvo se ocorrer a prisao em flagrante delito).

Nesse caso, a comissdo sO podera decretar prisdo em flagrante nos
casos de crimes perante a comissdo, como, por exemplo, desobediéncia,
desacato e falso testemunho, haja vista que a comissdo ndo tem poderes para
decretar prisdo preventiva ou proviséria, ja que se trata de medidas
acautelatérias do poder de julgar e condenar, que sdo exclusivos da autoridade
judiciaria.

Além disso, podera também ocorrer a previsdo da indisponibilidade de
bens, de forma que o blogueio de bens sé podera ocorrer se estritamente
ligado as investigacdes. Se for medida acautelatoria do julgamento, fugir4 do
ambito de atuacdo da comissdo, que somente possui poderes proprios de
autoridades judiciais para efeitos de investigagéo.

Outra questdo relevante ocorre com a possibilidade do investigado

permanecer em siléncio ao depor, evitando, assim, a sua autoincriminagao.
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Além disso, também decorrem para a pessoa objeto de investigacdo e até
mesmo para as testemunhas outros direitos, como manter o siléncio diante das
perguntas cuja resposta podera implicar em sua autoincriminacdo; nao ser
presa em flagrante por exercicio dessa prerrogativa constitucional, sob o
pretexto da pratica de crime de desobediéncia (artigo 330 do Cdédigo Penal),
nem por falso testemunho (artigo 342 do Cddigo Penal); e ndo ter o seu
siléncio interpretado em seu desfavor.

Assim, esses poderes de investigacdo da CPI serdo somente exercidos
por de seus membros, mediante a prévia e expressa autorizacdo da comissao
por decisdo majoritaria (artigo 47 da Constituicdo Federal), pois, sem essa
autorizacdo, o exercicio de qualquer poder, mesmo que seja exercido pelo
presidente ou pelo relator da CPI, é arbitrdrio e permite impugnacdo ou
reparacao por acao judicial, até mesmo por meio dos remédios constitucionais,
como o habeas corpus e mandado de seguranca.

Como ensina Barroso (2016), as competéncias instrutérias da CPI
incluem algumas possibilidades, tais como determinar diligéncias, convocar
testemunhas, ouvir indiciados, requisitar documentos publicos, determinar a
exibicdo de documentos privados, convocar ministros de Estado e outras
autoridades publicas e realizar inspecdes pessoais, transportando-se aos locais
gue sejam necessarios.

Nesse sentido, para que seja instaurada uma CPI, sdo impostos alguns
limites de atuacao que sao divididos em formais e materiais, sendo que o poder
de investigar conferido ao Legislativo brasileiro € amplo, porém n&o irrestrito,
mas tem eficacia e legitimidade, sendo necessario observar alguns
procedimentos para a sua realizacdo. Dessa forma, os trabalhos das
Comissdes Parlamentares de Inquérito encerram com a apresentacdo de um
relatorio circunstanciado, o qual é votado no plenario da comisséao.

Apdés a sua instrucdo, os poderes de investigacdo deverdo ser
encaminhados ao Ministério Publico para eventual promocdo de
responsabilizacdo civil ou criminal de infratores, se for o caso. Outra questao
importante de se aferir € que todo o regramento trazido pela Constituicdo
Federal, muito embora seja atrelado de forma expressa a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal, deve ser reproduzido nos ambitos estadual e

municipal. Assim, observa-se a presente decisao:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 34, § 1°,
E 170, INCISO |, DO REGIMENTO INTERNO DA ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DO ESTADO DE SAO PAULO. COMISAO
PARLAMENTAR DE INQUERITO. CRIACAO. DELIBERACAO DO
PLENARIO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. REQUISITO QUE NAO
ENCONTRA RESPALDO NO TEXTO DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. SIMETRIA. OBSERVANCIA COMPULSORIA PELOS
ESTADOS-MEMBROS. VIOLAGCAO DO ARTIGO 58, § 3° DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A Constituicdo do Brasil assegura a
um terco dos membros da Cémara dos Deputados e a um ter¢co dos
membros do Senado Federal a criacdo da comisséo parlamentar de
inquérito, deixando, porém ao préprio parlamento o seu destino. 2. A
garantia assegurada a um terco dos membros da Camara ou do
Senado estende-se aos membros das assembléias legislativas
estaduais --- garantia das minorias®*. O modelo federal de criacio e
instauracdo das comissdes parlamentares de ingquérito constitui
matéria a ser compulsoriamente observada pelas casas legislativas
estaduais. 3. A garantia da instalacdo da CPI independe de
deliberacdo plenaria, seja da Camara, do Senado ou da Assembléia
Legislativa. Precedentes. 4. N&o ha raz@o para a submissdo do
requerimento de constituicdo de CPI a qualquer érgdo da Assembléia
Legislativa. Os requisitos indispensaveis a criagdo das comissfes
parlamentares de inquérito estdo dispostos, estritamente, no artigo 58
da CB/88. 5. Pedido julgado procedente para declarar
inconstitucionais o trecho "sO sera submetido a discusséo e votacéo
decorridas 24 horas de sua apresentacdo, e", constante do § 1° do
artigo 34, e o inciso | do artigo 170, ambos da Consolidacdo do
Regimento Interno da Assembléia Legislativa do Estado de Séo
Paulo. (ADI 3619, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno,
julgado em 01/08/2006, DJ 20-04-2007 PP-00078 EMENT VOL-
02272-01 PP-00127) (grifo proprio).

Trata-se neste caso, da aplicagdo ao principio da simetria, ou
vulgarmente dizendo, de um efeito “cascata”’, em que o modelo federal de

criacdo e instauracdo das comissdes parlamentares de inquérito constitui

% Conforme salienta Appio (2016, p. 01): “Nao existe um ramo da ciéncia juridica dedicado,
com exclusividade, ao tema minorias, mas existe uma atencéo cada vez mais presente acerca
da necessidade de o Direito incorporar novos fendmenos que fazem parte da sociedade
contemporanea. Dentro deste novo cenario, tipico do século XXI, a tutela judicial das minorias
assume um papel de grande importancia, pois se tratam de sociedades voltadas,
essencialmente, para a integracéo. Integracdo pura e simples, em muitos dos casos, significa
absorcéo total e aniquilacdo de algumas caracteristicas essenciais sem as quais 0 grupo nao
subsiste em sua particularidade. Veja o caso dos indios. Todavia, quando falo direito das
minorias pretendo expressar que existem segmentos da populacdo que ndo se encontram
suficientes representados nos chamados "ramos eleitos" pela populacdo (Executivo e
Legislativo). A intervencao judicial se daria naqueles poucos casos em que se faz presente o
que se convencionou chamar de "ditadura das minorias", ou seja, quando a maior parte da
populacdo entende que a supressdo de alguns direitos e garantias individuais das minorias
representa um avango para 0 grupo. Sempre que uma lei seja aprovada no Congresso
Nacional com um nitido sentido discriminatério contra determinado grupo - casais de mesmo
sexo, por exemplo - ela ser4 declarada como inconstitucional pelos juizes, ja que a
Constituicdo de 1988 determina que o principio da igualdade deve ser protegido. O direito das
minorias é o espago da tolerancia e da convivéncia democratica”.
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matéria a ser compulsoriamente observada pelas casas legislativas estaduais.
Com isso, o Supremo Tribunal Federal, em conformidade com este vetor
constitucional, aponta que o modelo de CPI federal deve ser de forma
obrigatoria reproduzido nos demais entes da Federacdo. A partir de tudo que
fora exposto, pode-se concluir preliminarmente que o objetivo das
investigagOes realizadas pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito € o do
aperfeicoamento da legislagéo, de fiscalizacdo e de controle.

No entanto, na pratica, tem-se observado por parte dessas comissdes
uma atuacao firme e louvavel em prol da defesa da sociedade contra abusos e
irregularidades que séo praticadas por agentes publicos e politicos de diversos
escaldes (BARREIRO SOARES, 2009).

Nessa linha, basta lembrar, por exemplo, que foi a Comissdo Parlamentar
Mista de Inquérito que analisou as denuncias ocorridas em face de Pedro
Collor, irm&o do ex-presidente Fernando Collor, cujo afastamento da
Presidéncia da Republica ocorreu em decorréncia dos trabalhos investigados
da Comisséao de Inquérito (BARREIRO SOARES, 2009).

Essas comissdes, portanto, em seu desencadeamento, ouvem
testemunhas, requisitam documentos, informam aos cidaddos as atividades
que sao desenvolvidas no Poder Publico, solicitam providéncias em diversos
entes publicos e elaboram proposicbes legislativas, na busca do
aprimoramento das instituicbes e do ordenamento juridico (BARREIRO
SOARES, 2009).

Além disso, exercem também um papel de grande relevancia na formacéo
da opinido publica, dando a populacéo ciéncia das atividades da administracédo
publica, que resulta em grande pressdao sobre os governantes e seus
auxiliares. Sem duvida, esse procedimento investigativo representa hoje, no
Brasil, um poderoso meio de controle e de fiscalizacdo da administracao
publica, com as func¢des de ouvidoria, fiscal e porta-voz, representando, com
iIss0, os interesses do povo e defendendo seus direitos (BARREIRO SOARES,
2009).

Portanto, as Comissfes Parlamentares de Inquérito tém sido um
instrumento de consolidacdo da democracia, pois permite ao povo 0 exercicio
do poder por meio de seus representantes, participando, assim, de forma direta

e indireta no controle dos Poderes Politico e PuUblico, de maneira a influencia-
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los em suas decisbes administrativas e politicas, sempre na busca de uma

administracdo mais transparente e ética.

3.3 Poderes e limites das comissdes parlamentares de inquérito na

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Entende o Supremo Tribunal Federal® que os poderes investigatorios das
CPIs, muito embora sejam amplos, ndo sdo de carater igualitario aos dos
magistrados®* (MONACO DA SILVA, 1999). E prova disso é que essa Corte
Judicial brasileira, jurisprudencialmente, limita os poderes que sao outorgados
expressamente pela Constituicdo vigente as Comissdes Parlamentares de
Inquérito, restringindo-lhes a atuacéo, além de controlar, modificar ou anular os
atos emanados destas comissdes (CUNHA, 2008).

Dessa maneira, conforme a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
as CPls somente estdo autorizadas a determinar, por meio de ato préprio, a
oitiva de testemunhas, além de possuir a prerrogativa de conduzi-las
coercitivamente em casos de recusa ou recalcitrancia; convocacdo de
investigados e testemunhas para depor, inclusive autoridades publicas
federais, estaduais, distritais e municipais; efetuar buscas e apreensdes de
documentos e objetos, exceto em residéncias; a quebra de sigilo bancario,
fiscal e telefébnico dos investigados ou indiciados; a convocacédo de juizes para
depor a respeito de sua atuagdo como administrador publico e a requisicao de
informacdes e documentos perante os 6rgdos publicos (BRASIL, 2006).

* STF.

% E de se registrar que o STF absorveu a doutrina da Suprema Corte americana em matéria de
investigacdo parlamentar, principalmente as relacionadas as limitacbes dos poderes das
comissBes parlamentares. Assim, segundo Bidegain, para a Suprema Corte dos Estados
Unidos “quando os direitos e liberdades de um individuo se achem em jogo, as Camaras nao
séo juizes finais de seus direitos e privilégios e a legalidade de sua acdo pode ser questionada
ante os tribunais”. OLIVEIRA FILHO, Jo&o. Inquéritos parlamentares. Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, ano 1, n° 2, p. 68-81, jun. 1964. p. 79. Esse entendimento também é
compartilhado pelo 6rgao de cipula do Judiciario brasileiro. Este, conforme o Prof. Martonio
Mont Alverne Barreto Lima, sempre teve como fonte inspiradora para as suas decisfes a
Suprema Corte americana. LIMA, Martonio Mont”Alverne Barreto. Judiciario e Estado no Brasil:
Tribunais Superiores e Juizes na formacao do Estado brasileiro. Revista da Fundacao Escola
Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios, Brasilia, ano 3, n°. 6, p. 172-199,
jul./dez. 1995. p. 183.
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Entre esses poderes, € interessante ressaltar que serad destacado no
presente trabalho o entendimento judicial em relacdo aos institutos da
inquiricdo de testemunha, busca e apreenséo, sigilo de dados e comunicacao e
fundamentacéo das deliberacbes (CUNHA, 2008).

Nesse sentido, sobre a oitiva de testemunhas, tem o STF estabelecido
que as Comissdes Parlamentares de Inquérito tem poderes para “[...] intimar,
fazer comparecer, se for o caso, e tomar o depoimento de qualquer pessoa
sobre o fato determinado a cuja apuracao se destina: “the power to for persons”
® (BRASIL, 2002, p. 388).

Além disso, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal que a comisséo
legislativa de investigacdo possui mecanismos compulsérios para a
materializacdo de suas funcdes constitucionais, legais e regimentais, haja vista
que sem estes atributos seria um orgao fragilizado para, na pratica, levar a
efeito suas prerrogativas de controle e fiscalizacao.

Logo, a esse respeito, é importante destacar a manifestacdo do ex-
ministro Paulo Brossard de que a Comissao Parlamentar de Inquérito se
destina a investigar fatos relacionados com as atribuices congressuais, além
de ter poderes que sdo imanentes a um exercicio natural de suas atribuicées,
pois 0s poderes congressuais de legislar e fiscalizar devem ser investidos por
meios apropriados e eficazes ao seu desempenho (BRASIL, 1995).

Além disso, o seu poder de fiscalizacdo que esta expresso no inciso X do
artigo 49 da CF/1988, nao pode se condicionar ao amparo que lhe venha dar
outro poder, mesmo que em certa circunstancia ela seja necessaria, haja vista
qgue a Comissdo Parlamentar de Inquérito possui meios apropriados para o
desempenho de suas atribuicbes e finalidades, sendo sO por excecdo a
colaboracédo de outro poder (BRASIL, 1995).

Continua explanando Brossard que seria dificil a comissdo continuar a
cumprir sua missdo a todo momento e a cada passo se tivesse de solicitar a
colaboragéo do Poder Judiciario para intimar uma testemunha a comparecer e
a depor. Ademais, se a CPlI nao tivesse meios compulsérios para o
desempenho de suas atribuicbes, ndo teria ela como levar a termo 0s seus

trabalhos, além de ficar dependente da boa vontade ou da benevoléncia de

*0 poder sobre as pessoas.
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pessoas das quais dependesse em seu trabalho, pois esses poderes sao
inerentes a este mecanismo investigativo e sdo implicitos em sua constitucional
existéncia (BRASIL, 1995).

Sobre a inquiricdo de testemunhas, salienta-se que o STF ja sustentou
gue, mesmo que a testemunha tenha a obrigacdo de comparecer, falar e ndo
faltar com a verdade, tera ela o direito de permanecer em siléncio, sempre que
a sua resposta possa vir a desencadear algum dano ou prejuizo para a sua
defesa. Logo, é interessante destacar a ementa do habeas corpus n.° 79812-8-
SP, do qual foi relator o Ministro Celso de Mello, que entende ser impossivel o
Poder Publico impor medidas restritivas a quem possui esta prerrogativa, em
razdo de que o privilégio contra a auto incriminacdo pode ser plenamente
invocado perante as CPI's, quando qualquer pessoa que na condicdo de
testemunha, de indiciado ou de réu deva prestar depoimento perante 6rgaos do
Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario (BRASIL, 2001).

Em suas consideracbes, o Supremo Tribunal Federal entende que o
exercicio de permanecer em siléncio ndo autoriza aos 0Orgaos estatais
dispensarem diferente tratamento que impligue na restricdo de quem
regularmente tenha invocado sua prerrogativa fundamental. O direito ao
siléncio impede, quando concretamente exercido, que aquele que o invocou
venha por razéo especifica a ser preso ou ameacado de prisdo por agentes ou
por autoridades do Estado. Ninguém pode ser tratado como culpado por
qualguer que seja a natureza do ilicito penal cuja préatica tenha sido atribuida,
sem que exista, a esse respeito, uma decisdo que seja judicial e com transito
em julgado, pois o principio constitucional da ndo culpabilidade, no sistema
juridico brasileiro, consagra uma regra de tratamento que impede ao Poder
Publico de se comportar, em relagdo ao suspeito, ao indiciado ou ao réu como
se ja estivesse condenado definitivamente por sentenca do Poder Judiciario
(BRASIL, 2001).

A partir disso, depreende-se que o STF detém o seu entendimento de
forma pacifica, em conformidade com o que a CF/88 determina, no sentido de
o Poder Publico ficar impedido de agir e se comportar de forma impositiva
perante qualquer pessoa que nao queira se pronunciar.

E sobre a determinacdo de buscas e apreensdes pelas comissdes de

inquérito legislativas, o STF proclamou na decisdo do Habeas Corpus n.°
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71.039, cuja relatoria coube mais uma vez ao ex-Ministro Paulo Brossard, onde
afirma que a comissdo pode, em principio, determinar a realizacao de buscas e
apreensdes sem que essas medidas possam se tornar indcuas, pois prudéncia,
moderacdo e adequacao sao recomendaveis nessa matéria (BRASIL, 1995).

Frisa-se, aqui, que o entendimento do STF é no sentido de que a busca
familiar se encontra reservada exclusivamente aos 6rgdos jurisdicionais, de
maneira que apenas a busca em recinto diverso do domicilio do indiciado ou do
investigado poderia ser determinada e realizada diretamente pelo oOrgao
parlamentar de investigacdo®, ou seja, a CPl somente terd poderes para
buscar e apreender apenas em lugares que sejam diversos ao recinto familiar
de pessoas que estejam sob investigacdo (BRASIL, 2000).

E por dltimo, sobre a quebra dos sigilos bancério, fiscal e telefénico de
pessoas submetidas a investigacdo, reconhece o STF somente a possibilidade
de sua ruptura se estiver adequadamente fundamentado o ato que a decretou.
Dessa forma, apreciando a questdo, deliberou o STF no mandado de
seguranca n.° 23639-6-DF, relatado por Celso de Mello, entendendo que a
quebra de sigilos bancario e telefénico de qualquer pessoa sujeita a
investigacdo legislativa pode ser decretada legitimamente pela Comisséo
Parlamentar de Inquérito, desde que esse 6rgao estatal o faca por meio de
uma deliberacdo adequadamente fundamentada e na qual se indiqgue a
necessidade objetiva em adotar essa medida extraordinaria (BRASIL, 2001).

Assim, ndo podera ser falado de quebra se sigilo sem haver uma
fundamentacéo, indicando a necessidade objetiva da ado¢cdo dessa medida
extraordinaria. E sobre esta fundamentacdo das deliberacdes, posiciona-se,

assim, o STF pela obrigatoriedade de fundamentacdo das deliberacdes

% Confira informativo n° 210 do Supremo Tribunal Federal: “As Comissbes Parlamentares de
Inquérito ndo podem determinar a busca e apreenséo domiciliar, por se tratar de ato sujeito ao
principio constitucional da reserva de jurisdicdo, ou seja, ato cuja pratica a CF atribui com
exclusividade aos membros do Poder Judiciario (CF, art. 5°, XlI: "a casa € asilo inviolavel do
individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de
flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por determinagéo
judicial;"). Com base nesse entendimento, o Tribunal deferiu mandado de seguranca contra ato
da CPI do Narcotréfico que ordenara a busca e apreensédo de documentos e computadores na
residéncia e no escritorio de advocacia do impetrante - para efeito da garantia do art. 5°, XI, da
CF, o conceito de casa abrange o local reservado ao exercicio de atividade profissional -, para
determinar a imediata devolugdo dos bens apreendidos, declarando ineficaz a eventual prova
decorrente dessa apreensdo. Ponderou-se, ainda, que o fato de ter havido autorizag&o judicial
para a pericia dos equipamentos apreendidos ndo afasta a ineficacia de tais provas, devido a
ilegalidade da prévia apreensao.
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tomadas pelas comissdes parlamentares de inquérito, especialmente as
relacionadas as restricbes a direitos e garantias individuais, sob pena de
ilegitimidade de tais decisGes® .

Dessa forma, faz-se interessante descrever as observacfes do presidente
da “CPI do Narcotrafico”, emitidas no Mandado de Seguranga n.° 23.574-8. Em
suma, entende-se que quando a Constituicdo Federal de 1988 concede as
CPIs poderes investigatérios de autoridade judicial, ndo Ihe concede, porém,
poderes decisorios das autoridades judiciais, pois tal fato por si sO seria
suficiente para distinguir exigéncias formais e de legalidade em um e outro
caso. Nunca o que se chama de decisdo de uma CPI ser4 ato da mesma
natureza de uma decisao judicial, mesmo que se esteja falando de uma
deciséo interlocutdria, como a que se refere a producéo de provas.

A Comissédo Parlamentar de Inquérito decide apenas na forma como
decide o Poder Legislativo, ou seja, ha uma proposi¢cdo que é votada em um
quérum proprio e que apura o resultado. Como 6rgdo do Poder Legislativo,
gue, no exercicio de suas prerrogativas constitucionais, para todos os efeitos,
age como se fosse a propria Camara dos Deputados, a CPI precisa, como
fundamento de qualquer dos seus atos, da proposicdo, do quérum e da
votacdo. Diferente é a natureza juridica da decisdo judicial da decisdo
legislativa. Enquanto o juiz sempre € obrigado a expor os motivos de seu
convencimento, o Legislativo jamais poderd fazé-lo, em razdo de que seu
julgamento, mesmo que atendendo aos limites da lei, sempre ser& politico e,
como tal, por definicdo, imotivado, encontrando sua legitimagdo no resultado
voto (BRASIL, DIARIO DA JUSTICA DA UNIAO, 2000).

Dessa maneira, entende Cunha (2008), que ainda que fosse necessaria a

motivacdo explicita e adequada dos atos exonerados pelas CPIs®, a validade

% Confira-se informativo do Supremo Tribunal Federal n° 239: “Por auséncia de

fundamentacao, o Tribunal deferiu dois mandados de seguranca impetrados contra atos da CPI
do Futebol e da CPI relativa a Roubo de Cargas, que determinaram a quebra de sigilo
bancério, fiscal e telefénico dos impetrantes. Considerou-se que a Comissdo Parlamentar de
Inquérito, ao exercer a competéncia investigatéria prevista no art. 58, § 3°, da CF, esta sujeita
as mesmas limitag6es constitucionais que incidem sobres as autoridades judiciarias, devendo,
dessa forma, fundamentar as suas decis6es (CF, art. 93, IX). MS 23.868-DF e MS 23.964-DF,
rel. Min. Celso de Mello, 30.8.2001.(MS-23868)(MS-23964)".

% Nao parece razoavel exigir-se o acatamento rigoroso das formas e procedimentos legais, em
especial das normas de processo penal, pelas CPIs, haja vista que tal exigéncia & apenas
requisito de existéncia, validade e eficacia dos atos judiciais.
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juridica desta fundamentacdo nao poderia ser controlada pelo Judiciario, haja
vista que as decisbes desses colegiados, mesmo que revestidos de
juridicidade, séo juizos eminentemente politicos, que ndo podem ser
substituidos pelos juizos, principalmente porque n&o resulta convincente o
argumento em torno de que o0 entendimento do Judiciario seria
necessariamente melhor e mais compativel com o Texto Constitucional do que
os das autoridades legislativas. Assim, parece certo afirmar que o juizo judicial
e 0 juizo politico ndo obedecem aos mesmos critérios, em especial aos critérios
técnico-formais.

Discorda-se aqui dos entendimentos deste autor, pois € oportuno
observar que deve sim haver a intervengcdo de um poder no outro, no momento
em gue seja necessario, pois, caso contrario, estariamos diante de uma
deficiéncia de comunicac¢fes entre os trés Poderes, o que ndo é aceitavel para
0 bom andamento de suas atividades.

E por fim, serve para elidir a necessidade de fundamentagdo dos atos
politicos a observacao do juiz da Suprema Corte Americana, Harlan Fisk Stone,
direcionada a estudantes de Direito: “[...] se nds ndo gostamos dum ato do
Congresso, ndo temos muita dificuldade em achar fundamentos para declara-lo
inconstitucional” (BALEEIRO, 1968, p. 53). Com isso, a motivacdo explicita
parece nem sempre ser a garantia de respeito as decisdes do Parlamento pelo
Judiciério.

Nesse sentido, o STF reafirma que as medidas utilizadas para garantir
uma eficacia de eventual sentenca condenatéria, em razéo de se incluirem na
reserva da jurisdicdo constitucional do Poder Judiciario, serdo apenas
determinadas, exclusivamente, pelos magistrados, de forma que as CPls néo
poderiam, em razdo de ndo gozarem dos mesmos poderes gerais de cautela
dos 6rgéos jurisdicionais, adotar medidas desse condéao.

Ademais, para o STF, as CPIs ndo podem decretar por meio de ato
préprio nenhum tipo de prisdo de qualquer pessoa, leia-se, a prisdo temporaria,
preventiva ou qualquer outra que seja semelhante, salvo as hipéteses de prisdo

em flagrante®; a indisponibilidade de bens do investigado; o arresto; o

% «..] a Comissdo Parlamentar de Inquérito ndo possuiria competéncia para determinar a

prisdo de qualquer pessoa, eis que, no sistema de direito constitucional positivo brasileiro, os
casos de privacdo de liberdade individual somente podem derivar de situacdo de flagrancia
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sequestro; a proibicdo de ausentar-se do pais ou da comarca; a interceptacéo
(escuta) das comunicagOes telefonicas; a busca e apreensdo domiciliar de
documentos e objetos?; e a convocacdo de magistrados para prestar
depoimentos sobre a atuacéo jurisdicional (CUNHA, 2008).

Destarte, ndo se pode olvidar o fato de que o STF vem constantemente
invocando a competéncia para processar e julgar, originariamente, as acoes de
mandado de seguranca e habeas corpus impetradas em face de atos das CPlIs
do Congresso Nacional ou de qualquer de suas Casas, isoladamente, desde
1950. Logo, esse entendimento comecou a partir do julgamento do Mandado
de Seguranca n.° 1959/53 e do Habeas Corpus n.° 32678/5393 (CUNHA,
2008).

Em contrapartida, a possibilidade de controle jurisdicional das CPIs,
segundo o STF, justifica-se a partir das hipoteses de abuso e excesso de poder
dos atos emanados dessas comissdes inquiridoras. A fundamentagdo para
justificar a apreciacdo dos atos das CPIs pelo Poder Judiciério ficou firmada,
em decisdo monocratica, no mandado de seguranca n.° 23.452 (BRASIL,
2000), relatado pelo Ministro Celso de Mello, sob o entendimento de que o
sistema constitucional brasileiro, ao consagrar o principio da limitacdo de
poderes, teve como objeto instituir modelo destinado a impedir a formacgéao de
instancias hegemadnicas de poder no ambito do Estado, em ordem a neutralizar
no plano politico-juridico a possibilidade de dominacdo de qualquer dos

Poderes da Republica sobre os demais 6rgaos da soberania nacional.

(CF, art. 5° LXI) ou de ordem emanada de autoridade judiciaria competente (CF, art. 5°, LXI),
ressalvada a hipotese — de evidente excepcionalidade — de ‘prisdo por crime contra o Estado,
determinada pelo executor da medida’ — (CF, art. 136, par. 3°, I), durante a vigéncia do estado
de defesa decretado pelo Presidente da Republica.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Habeas corpus n°® 71.279-7/RS. Medida Liminar. Rel Min. Celso de Mello apud SOUTO, Paulo,
op. cit., 2000. p. 37. No mesmo sentido: STF: “[...] as CPIs ndo podem decretar bloqueios de
bens, prisGes preventivas e buscas de documentos de pessoas fisicas ou juridicas, sem ordem
judicial” (STF, MS 23.455, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ de 7-12-2000 apud BULOS, Uadi
Lammégo, op. cit., 2001).

% STF: “O decreto de indisponibilidade dos bens de determinada pessoa posta sob a
suspeicdo da CPI “[...] mostra-se de todo excedente a mais larga interpretacdo da autoridade
das CPIs: indisponibilidade de bens, ou medida similar — qual o arresto, o seqiliestro ou a
hipoteca judiciaria — s@o provimentos cautelares de sentenca de condenacdo, 0s quais
obviamente ndo se confundem com os poderes instrutérios, ou de cautela sobre a prova, que
se possam admitir extensiveis aos 6rgaos parlamentares de investigagdo” BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Mandado de seguranca n°. 23.466-1/DF. Tribunal Pleno. Medida liminar. Rel:
Min. Sepulveda Pertence, Diario da Justica da Unido, Secao I, p. 31, 22 junho, 1999. MORAES,
Alexandre de, op. cit., 2002. p. 1066-1067.
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Além disso, com a finalidade de impedir que o exercicio abusivo das
prerrogativas estatais pudesse conduzir a praticas que transgredissem o0
regime de liberdades publicas e que sufocasse, pela opressdo do poder, 0s
direitos e garantias individuais, atribuiu-se ao Poder Judiciario a funcéo
eminente de controlar os excessos cometidos por qualquer das esferas
governamentais (BRASIL, 2000).

Nesse sentido, é importante destacar que os atos das Comissdes
Parlamentares de Inquérito sdo passiveis de controle jurisdicional, sempre que,
de seu eventual exercicio abusivo, derivam-se injustas lesbes ao regime das
liberdades publicas e a integridade dos direitos e garantias individuais. Atente-
se a esse principio basico, a jurisprudéncia constitucional do STF jamais
tolerou que a invocacdo da natureza politica do ato emanado das Casas
Legislativas pudesse constituir naquela hipétese de lesdo atual ou potencial ao
direito de terceiros (BRASIL, 2000)

Conforme se observa, o STF orienta no sentido da fixagdo das dimensdes
dos poderes das comissdes parlamentares de inquérito, justificando a
instituicdo de limites a tais comissfes como necessarios para preservar 0s
direitos individuais e evitar a formacgao de esferas supremas de poder dentro do
Estado (CUNHA, 2008).

Nesse sentido, apesar das boas intencdes do STF em procurar assegurar
as liberdades publicas dos cidadaos, particularmente em relacdo aos atos das
Comissdes Parlamentares de Inquérito, que eventualmente possam infringir os
direitos fundamentais, tal conduta ndo se integra com a sistematica
constitucional atual, e muito menos com os parametros da teoria politica da
democracia (CUNHA, 2008).

Isso porque a Constituicho, como um produto do poder constituinte
originario possui a forca para excepcionar as suas normas proprias, onde se
conclui ndo haver afronta alguma a Constituicio no momento do exercicio de
funcdes investigativas pelos membros do Legislativo, com os exatos poderes
das autoridades judiciais, constituindo tal fato somente ressalva ao principio
que atribui o exercicio privativo, ndo exclusivo, da funcéo jurisdicional ao Poder
Judiciario (CUNHA, 2008).

Em contrapartida, a atuacdo do Parlamento, por intermédio de suas

comissdes inquiridoras, no exercicio de suas prerrogativas constitucionais e



75

regimentais, ao contrario de ser uma afronta ao principio da separacdo dos
poderes de funcdes publicas, é o corolario direto do sistema de pesos e
contrapesos, pelo qual os poderes devem vir a controlar reciproca e
harmoniosamente os demais poderes do Estado, de maneira que haja um
equilibrio de forcas imprescindiveis para se evitar excessos por parte de cada
um deles (CUNHA, 2008).

Além disso, € preciso ressaltar que, em sociedades que sdo organizadas
democraticamente, nenhum dos poderes do Estado (Legislativo, Executivo e
Judiciario) pode escapar-se dos mecanismos de controle social estabelecidos
constitucionalmente. Logo, torna-se totalmente improcedente o posicionamento
do Judiciario em termos de que determinadas matérias ndo poderiam ser
deliberadas por ato préprio (unilateral) das comissées investigadoras, em razéo
de que seriam de exclusiva competéncia judicial (CUNHA, 2008).

Nesse sentido, o principio da reserva de jurisdi¢cdo, tdo invocado pelo
Poder Judiciario para controlar as atividades do Parlamento no Brasil, ndo se
aplica a atuacdo das CPls, em suas prerrogativas constitucionais de
investigacdo, em razdo de a prépria Constituicdo ressalvar tal principio, ao
outorgar, expressamente, as autoridades legislativas iguais poderes das
judiciais (CUNHA, 2008).

Dessa forma, pode a comissdo legislativa determinar, com poderes
auténticos aos de magistrados, além de outros atos instrucionais de
desenvolvimento da investigagdo parlamentar, todas as medidas
assecuratérias do inquérito legislativo, sob pena de contradicdo nos proprios
termos (CUNHA, 2008).

Com efeito, exigir das Comissdes Parlamentares de Inquérito que
provoquem o Judicidrio para que este autorize ou ndo a adocdo de medidas
urgentes por parte dessas comissdes pode vir a significar, além de obstaculos
ao exercicio pleno dos poderes constitucionais de investigacéo legislativa, o
proprio fracasso da investigacdo, seja pela impossibilidade de investigacdo
profunda da matéria e das pessoas investigadas, em caso de néo autorizacdo
dessas medidas, seja pela extemporaneidade da autorizacdo judicial para a
pratica de tais providéncias (CUNHA, 2008).

Assente-se que as CPIs em razéo de terem origem, natureza e finalidade

nitidamente politicas, sendo seus pronunciamentos, igualmente, de natureza



76

politica e seus procedimentos (formas e ritos), matérias interna corporis* do
Legislativo, estdo todos eles imunes a ingeréncia do Judiciario. Com isso, no
caso particular dos atos provenientes das Comissdes Parlamentares de
Inquérito, a questdo se torna ainda mais interessante, haja vista que as
comissdes de inquérito sdo0 uma longa manus* da prépria camara legislativa
gue representa (CUNHA, 2008).

Logo, como o Parlamento € o quadro soberano das questbes que lhes
sdo pertinentes, decidindo exclusivamente a respeito da conveniéncia e
oportunidade de suas matérias, parece que as CPls possuem também esta
prerrogativa, em razao de ser um instrumento de natureza fundamentalmente
politica do préprio Parlamento e a ele se igualando em seus aspectos
organicos (CUNHA, 2008).

Em outras palavras, ndo compete ao Poder Judiciario apreciar se os atos
de investigagéo provindos das CPIs se mantiveram ou ndo dentro dos limites
estabelecidos pela normativa constitucional, regimental e legal. Cabe somente
a propria comissdo inquiridora, ou ao plenario da casa legislativa (por
intermédio de recurso) exercer, com exclusividade absoluta, tal juizo.

No entanto, ndo é essa a tese que prevalece no Brasil e, de modo
especial no Supremo Tribunal Federal, o qual sustenta a possibilidade de
revisao judicial na hipotese de supostos atos inconstitucionais provenientes por
CPI (CUNHA, 2008).

Nesse sentido, ndo bastasse o carater altamente politico das comissfes
de investigagdo parlamentar como um fator para impossibilitar o controle de
seus atos pelo Poder Judiciario, entende-se que as condutas e procedimentos
de uma CPI se enquadram igualmente aos denominados atos interna corporis*®

do Poder Legislativo, que sdo, igualmente, incapazes de critica judiciaria**.

“ s30 questdes que devem ser resolvidas internamente por cada poder, sendo questdes
préprias de regimento interno. Exemplo: cassacdo de um deputado ou senador por falta de
decoro parlamentar.

*2 Extensé&o do Poder.

%3 S30 atos que s6 interessam ao proprio 6rgdo ou ao ente publico que estd sujeito a
interferéncias internas.

* Entende-se que se inserem nos atos denominados de interna corporis ao menos 0s
relacionados aos requisitos de uma CPI, tais como quorum de criacdo, objeto de investigacao,
indicagdo dos membros para comp0-la, prazo de investigacdo, nimero maximo de comissoes
etc; de tal maneira que 0s questionamentos a respeito deles devem ser dirimidos interna e
exclusivamente pelo proprio Parlamento, e ndo, como se tem visto hoje, pelo Judiciario. No
caso especifico da decisdo sobre a criagdo ou ndo de uma comissao legislativa investigadora,
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Nota-se também que o Supremo Tribunal Federal, apesar de ser um dos
orgdos responsaveis pela interpretacdo da Constituicdo, ndo se encontra
autorizado a formular entendimentos ndo compativeis, explicita ou
implicitamente, com seu proprio texto, sob pena de uma elevacdo do Poder
Judiciario acima da propria Constituicdo, tornando-o uma instancia de
soberania absoluta e ilimitada em total prejuizo para a distribuicdo de
competéncia no Estado brasileiro, assegurado pelo principio constitucional da
separacao dos poderes publicos (CUNHA, 2008).

Dessa maneira, € possivel dizer que o STF ndo devera exorbitar dos
limites de competéncia que lhe foram conferidos pela Constituigdo,
transformando-o em uma espécie de juiz da sua propria competéncia, ou seja,
em autoridade competente para declarar, em causa propria, se € ou nao
competente para o julgamento (TAVARES, 1998).

Nessa linha, faz-se necessario citar o entendimento de que as condutas
das comissbes inquiridoras legislativas nao podem ser apreciadas e
conhecidas pelo Poder Judiciario, pois, segundo Martonio Mont’Alverne Barreto
Lima (2003), inadequado e dotado de conexao fortemente antidemocratica é a
limitacdo que o Supremo Tribunal Federal tem imposto ao Poder Legislativo na
sua tarefa investigativa em nome da sua possibilidade por ele préopria assim

definida de conhecer e julgar as questdes politicas.

urge destacar a licdo de José Luiz Ménaco da Silva: “Somente o Poder Legislativo, e mais
ninguém esta autorizado a decidir sobre a instauracdo de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito. Ele € o senhor absoluto da decisao de abrir um inquérito parlamentar para investigar
determinado ou determinados fatos. Nem o Poder Executivo nem o Judiciario podem
determinar a abertura de uma CPI. Esse tipo de intromissdo, além de invadir area da alcada
exclusiva do Poder Legislativo, fere abertamente a independéncia prevista no art. 2° da
Constituicdo Federal’. SILVA, José Luiz Ménaco da, op. cit., 1999. p. 28. Enfim, é indubitavel
que somente as casas legislativas é que podem aferir legitimamente se determinado
requerimento para criagdo de uma CPI atende a todos os elementos normativos exigidos pela
Constituicdo e regimento da respectiva casa parlamentar. lgualmente, no plano federal, cabe
somente aos lideres partidarios indicar ou ndo 0os membros que integrardo uma comissao
parlamentar de inquérito. Caso néo haja a indicagéo, tal decisdo é terminativa, ndo podendo o
Supremo Tribunal Federal determinar, como recentemente fez, que o presidente do Senado
Federal indicasse os integrantes da denominada CPI dos Bingos, com intromisséo indevida no
ambito interno do Parlamento, assim como com viola¢éo ao principio da separacdo de poderes.
E certo que a minoria oposicionista tem direito politico-constitucional & criagdo de CPI, mas
quem deve decidir sobre a instalacdo ou ndo da comissédo inquiridora é, exclusivamente, o
Parlamento, e ndo o Judiciario. De fato, os problemas politicos devem ser controlados e
decididos somente por 6rgdos eminentemente politicos, pois “Naturalmente, como (...) € um
problema politico, sua solugdo tem que ser politica” (SILVA, José Afonso da. Ob. cit., 2007. p.
61.). Vide: Mandado de Seguranca n°. 24.849-1/DF, Rel. Min. Celso de Melo, julgado em
22.06.2006 e publicado no Diario da Justica de 29.09.2006, que determinou a instalacéo
compulsoria da CPI dos Bingos.
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Por conseguinte, no que diz respeito aos inquéritos parlamentares, a
possibilidade de violacdo de direitos individuais por parte das Comissdes
Parlamentares de Inquérito parece o0 preco a ser, eventualmente, pago pela
sociedade para ndo comprometer as prerrogativas de fiscalizagéo e controle do
Parlamento sobre os atos do governo e da administracdo nas trés esferas de
poder (CUNHA, 2008).

Portanto, a partir da andlise descritiva dos autores mencionados,
discorda-se de alguns, no sentido de que ha a necessidade de haver
intervencao entre os trés poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario), quando
necessario, em razdo de que o0s seus poderes emanam para O
desenvolvimento da boa administragdo publica, motivo pelo qual devem

trabalhar de maneira conjunta e harménica entre si.
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4 CONDICOES E POSSIBILIDADES DAS COMISSOES PARLAMENTARES
DE INQUERITO COMO POLITICA LEGISLATIVA DE CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA EM FACE DE ATOS
CORRUPTIVOS

A corrupgéo teria acompanhado o Brasil em todos 0S seus processos
historicos e ainda o estaria acompanhando em niveis elevados no atual Estado
Democratico de Direito. Por essas e outras razfes, ndo se pode rejeitar a
necessidade de avaliagdo continua desse instituto com o intuito de uma
possivel amenizacao de seus reflexos.

Nesse sentido, busca-se, no presente capitulo, trabalhar inicialmente com
termos conceituais sobre a corrupcdo, para uma possivel compreensdo de
como este fendbmeno é definido por alguns doutrinadores que procuram
delimitar as suas diretrizes demonstrando que o desenvolvimento deste ilicito
se deu por meio de uma historia cultural que foi herdada através dos primordios
do pais e que continua se perpetuando ao longo dos anos na administracao
publica brasileira.

A corrupcdo aqui tratada, portanto, buscard estabelecer que a sua
constituicdo se da por meio da relacdo tanto de duas pessoas como de dois
grupos de pessoas (corruptos e corruptores) que possuem o objetivo alheio de
transferir renda ilegal da sociedade ou de fundo publico para uma possivel
concretizacdo de direitos privados. Essa relagdo compreende a troca de
favores entre grupos ou pessoas e comumente a superveniente barganha de
favores entre 0os grupos ou pessoas e 0 comum pagamento dos corruptos com
a utilizacdo de propina ou de quaisquer outros tipos de beneficios que estdo
condicionados pelas regras do jogo e pelo sistema de incentivos que delas
insurgem.

A partir desta analise, busca-se verificar se a CPIl é uma politica legislativa
de controle externo da corrup¢do na administracdo publica, ou seja, se o
procedimento da CPI serve como meio eficaz para o controle e tratamento
desta atividade que ocorre dentro e fora do funcionalismo do Estado.

Para tanto, analisaram-se trés casos concretos de Comissfes

Parlamentares de Inquérito federais. O primeiro caso, diz respeito a CPI do
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Conselho Administrativo de Recursos Financeiros*, em que houve a incidéncia
de sonegacédo fiscal da ordem de até R$ 19 bilhdes, que envolveu tanto
funcionéarios deste Conselho como terceiros que se auto beneficiaram desta
pratica ilicita. O segundo, diz respeito a CPl do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social*®, em que houve a investigacdo de
supostas irregularidades que envolveram o préprio Banco, entre o periodo de
2003 e 2015, relacionadas a concessdao de empréstimos suspeitos e
prejudiciais ao interesse publico. O terceiro caso, diz respeito a CPl do Banco
Hong Kong and Shangai Banking Corporation-Genebra*, onde cerca de 106
mil clientes de mais de 102 nacionalidades efetuaram depdsitos bancérios de
mais de US$ 100 bilhdes, entre 1988 e 2007. Estédo entre esses clientes, 8.667
brasileiros com ativos da ordem de US$ 7 bilhdes.

A partir do discorrido acima, passa-se a analise de cada um dos casos de

forma detalhada.

4.1 A corrupcdao como fendmeno cultural no sistema administrativo do

Brasil: conhecendo a sua construcao e desenvolvimento

Em termos gerais, a corrupcao € um fenémeno definido pela Organizacéo
das Nagbdes Unidas como sendo o “abuso da fungédo publica para ganho
pessoal direto ou indireto” (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014). Além disso,
conceitua-la é uma tarefa que parece ser impossivel, em razdo desse termo
comportar diversos significados e uma extensa gama de consequéncias. No
entanto, € fundamental delimitar o seu tratamento (BITENCOURT; HECK,
2015). Além disso, ressalta-se que a sua insercdo ¢ um dos problemas mais
severos e complexos enfrentados por novas e velhas democracias (RITT,
OLIVEIRA, 2016).

Segundo Gorczevsky (2014), a corrupcao estudada e analisada por meio
de diversas perspectivas, pode dificultar a sua compreenséo, mas condiciona a

sua precisdo conceitual. Nada obstante, pode-se afirmar que existe um ponto
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em comum entre os doutrinadores que discorrem sobre 0 assunto: trata-se de
algo negativo, jamais positivo (NUCCI, 2015). Assim, é necessério observar a
corrup¢do de uma maneira muito mais ampla da forma como € concebida pela
legislacdo e pela doutrina patria (BITENCOURT, HECK, 2014).

Nesse sentido, observa Leal (2013) que, na tradicdo do pensamento
politico ocidental, ndo existe uma Unica definicdo sobre o que € a corrupgdo ou
em outras palavras, ndo ha um Gnico conceito neste sentido que a defina.
Assim, ndo se pode tratar apenas de uma unica Teoria Politica de Corrupcéo,
haja vista que existem varias abordagens que trabalham com este tema por
meio de marcos teorico e filosofico especificos.

Logo, esse fendmeno € um debate complexo de compreender e definir,
haja vista que possui variados campos de conhecimento. Pois iniUmeros sdo os
conceitos que esclarecem essa pratica, subentendendo, com isso, que a
corrupcédo surge como uma ideia de destruicdo e degradacdo em que se
assume um ponto de vista natural, como um evento que se torna efetivo e
apurado na realidade fenoménica ou valorativa (KAERCHER; SILVA, 2016).

Além disso, a corrupcao pode ser entendida como uma relacdo social que
se estabelece entre duas pessoas ou dois grupos de pessoas que detém o
interesse de transferir renda ilicita, tanto da sociedade como do fundo publico
para a consecucdo de fins exclusivamente privados (KAERCHER; SILVA,
2016).

Com isso, pode-se dizer que essa relacdo abarca troca de favores entre
as pessoas e 0S grupos e comumente o pagamento dos corruptos com o
emprego de propina e/ou de quaisquer outros tipos de incentivos que sao
acondicionados pelas regras do jogo e, por consecutivo, pelo sistema de
incentivos que delas emergem.

Segundo Campuzano (2001), uma das justificativas desse fendbmeno que
se propaga € o individualismo, pois exerce uma forca dispersiva sobre a
sociedade ao ponto de conduzir os homens ao terreno de seus piores
interesses. Para Garcia (2013), a corrupgao apresenta-se como um meio de
degradacéo do interesse publico em face da satisfacdo do interesse privado.
Dessa forma, o agente publico apesar de desempenhar suas fungbes no
ambito de uma estrutura organizacional que se destina a consecugédo do bem

comum, também desvia-se dos seus propdsitos originais e passa a agir em
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favor de um interesse dito pelo autor como “privado bipolar”. Ao agir em um so
tempo, propicia uma vantagem indevida para si proprio e ensaia um beneficio
para o particular que compactua com a pratica corrupta.

E importante ressaltar que esse tipo de beneficio ndo passa somente a
ser econébmico, em razdo de que no ambito politico, por exemplo, a exploracdo
do prestigio e a conduta desviada com a intencdo de obter vantagem de
natureza politica, mesmo que ndo possua finalidade econdmica, caracteriza
igualmente a corrup¢éo (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014).

Logo, para os estudiosos do assunto, € de suma importancia trabalhar
com mecanismos que busquem o efetivo controle & corrupgdo, pois ainda
existe certa deficiéncia sobre os indicadores confiaveis que verificam os niveis
estatisticos e ambientais em que se atua, sendo aleatérias as comparacdes
sobre as diversas realidades, bem como atores envolvidos. Assim, atribui-se a
necessidade de estabelecer organismos que demarquem essas condutas
ilicitas, com o intuito de alcancar as ferramentas mais eficazes de trata-la.

A corrupcéo, portanto, € assunto recorrente que existe ha muito tempo
no Brasil, tendo inicio no periodo da colonizacdo portuguesa e que continua
atualmente em uma constante ascensdo. Com a chegada de algumas
alteracbes estruturais no Pais, em 1822, ocorreu a Proclamacdo da
Independéncia e a instauracdo do Brasil Republica, ocasido em que surgiram
novas formas de praticas corruptivas.

Observando a organizacdo administrativa do Brasil Colbnia, muitos
vicios assumidos pelo funcionalismo portugués se esconderam em uma
incoeréncia entre os regimentos, leis, provisdes e a conduta juridica. Por esses
fatos, a corrupcao administrativa brasileira € considerada como uma heranca ja
do Periodo Colonial (FAORO, 1987). Essa caracteristica inicial sera relevada
inclusive pela opinido publica que adotaria a corrupcédo no Brasil como algo
tipico de seu povo, cujo fator prejudicaria o desenvolvimento do pais.

E analisando esse periodo inicial e sob um olhar mais atual que autores
como Avritzer e Filgueiras (2011) observam que o Brasil estaria passando por
um periodo de democratizacdo ao se deparar com importantes desafios para a
expansdo da legitimidade e da qualidade da democracia, dentre os quais,

estaria elencado a corrupcao de seus agentes publicos e de suas institui¢des.
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Com a formacdo do Estado Brasileiro, desde suas origens, torna-se
debatida, por uma ampla parcela da teoria politica pétria, a passagem de um
processo histérico que examina uma vasta tendéncia em apontar o
desenvolvimento como produto de uma ordem patrimonial solidificada. O dito
“patrimonialismo” provém de um evento tedrico que insurge com a reforma da
utilizacdo dos conceitos de Max Weber, que, via de regra, tenderiam a unificar
como ideia basilar, o tratamento da coisa publica pela autoridade como se
fosse privada, o que provoca inmeras contendas na doutrina brasileira (LEAL,
2013).

J& os conceitos sobre feudalismo, estamento e patrimonialismo de Faoro
(2001) nao seguem a mesma linha de pensamento de Max Weber, em razdo
de que o ponto de vista deste autor prescinde o fenbmeno de maneira a
compreender o tratamento que é dado através da doutrina nacional para com
0S Seus conceitos, a fim de elucidar suas particularidades mais expressivas.

Em linhas gerais, o conceito de “patrimonialismo brasileiro”, na vida
politica, ndo faria diferenca entre as esferas publica e privada, enquanto
exercicio social, adquirindo no contexto nacional varias interpretacées. Sobre

essa contextualizagéo:

[...] ndo se compreende, no entanto, o uso do conceito de
“patrimonialismo” entre ndés se ndo o cotejamos com seu “irmao
gémeo”, a nogao de “personalismo”. Ainda que o “pai” da ideia de
“personalismo” tenha sido Gilberto Freyre, quem a sistematizou e a
ligou umbilicalmente a nog¢do de patrimonialismo foi o “filho rebelde”
de Freyre: Sérgio Buarque de Holanda. Em Sérgio Buarque temos,
também, a montagem do arcabouco completo da interpretacdo do
Brasil contempordneo como “pré-moderno”, que influenciara
praticamente todos os grandes intérpretes as singularidades
brasileiras no século 20, sejam eles “personalistas”, como Roberto
DaMatta, ou “patrimonialistas”, como Raymundo Faoro. [...] Enquanto
0 pioneiro protestante americano seria movido por interesses
racionais que permitiiam a construcdo de instituicdes modernas
como mercado capitalista competitivo e Estado racional centralizado,
o “homem cordial” seria dominado por emogdes que ndo controla
(SOUZA, 2008, p. 82-83, grifos originais).

Para o citado autor, um dos principais efeitos do referido descontrole
temperamental seria um olhar quase que alegérico do interesse proprio, ou
seja, um interesse proprio mal entendido, haja vista que ndo se tem a

possibilidade de alcancgar interesses coletivos de qualquer natureza.
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Demonstra-se a relacdo que € estabelecida entre a nocdo de
personalismo enquanto um atributo de relagbes intersubjetivas entre as
pessoas e a nog¢ao de patrimonialismo compreendida como uma “espécie de
‘materializacao institucional’, do protagonismo” (SOUZA, 2008, p. 83, grifos do
autor). Ou seja, na medida em gue o personalismo € uma representacdo do
homem tanto na esfera privada quanto na esfera publica, o patrimonialismo é
uma representacdo do homem como componente de um hipotético estamento
estatal. Logo, detém-se que, de forma mais simples, o patrimonialismo
consistiria na figura do agente publico usando dos bens publicos para atender
interesses privados.

Holanda (1995) tem uma contribuicdo importante sobre esse tema.
Trabalhando com o “homem cordial” *® brasileiro, aduz que o mesmo, em sua
vida publica precéria, seria propenso a nao levar em consideragdo um
essencial debate entre o interesse privado e a dimenséo da esfera coletiva que
o0 abrangia.

Para Holanda (1995), o funcionario “patrimonial” levaria a questao da
gestdo politica como assunto de seu interesse particular. Nesse sentido,
funcbes, empregos e beneficios auferidos estariam relacionados a direitos
pessoais e ndo a interesses de ordem objetiva, como a especializacdo das
funcdes e o esforco de garantias juridicas aos cidadaos. “A escolha dos
homens que irdo exercer as fungbes publicas faz-se de acordo com a confianca
pessoal que merecam o0s candidatos, e muito menos de acordo com as
capacidades proprias” (HOLANDA, 1995, p. 145).

Holanda (1995) acrescenta que a relacdo travada entre o Estado e
sociedade se acomodaria justamente para que aquele pudesse existir,
ultrapassando-se as relacbes que sdo privadas e ambicionando-se uma
constituicdo de um ambiente precisamente marcado pelo extrapolamento de
tais vinculos particulares, por meio de uma elevacdo de um grupo que

predomina fei¢gbes coletivas.

O "homem cordial" nao pressupde bondade, mas somente o predominio dos
comportamentos de aparéncia afetiva, inclusive suas manifestacdes externas, né&o
necessariamente sinceras nem profundas, que se opdem aos ritualismos da polidez. O
"homem cordial" é visceralmente inadequado as relagbes impessoais que decorrem da posi¢ao
e da funcao do individuo, e ndo da sua marca pessoal e familiar, das afinidades nascidas na
intimidade dos grupos primarios. (HOLANDA, 1995, p. 17).
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Faoro (2001) acrescenta ao debate uma importante contribuicdo para o
tema ao dizer que as enfermidades atuais do Estado e da Nag&o brasileiras
decorrem da formacéo histérica, em especial, em razdo do passado colonial.
Com isso, sopesa o0 autor ao afirmar que o pontapé inicial do poder
patrimonialista é contraido pelos nossos antepassados do Estado Portugués,
em razdo de ter sido inteiramente importado em sua estrutura administrativa a
colénia no periodo pos-descobrimento, tendo em seguida reforcado pela
transmigracdo da Coroa Portuguesa no século XIX (FAORO, 2001).

E esse exemplo institucional se alterou historicamente em protétipo para
estruturar a Independéncia, o Império e a Republica do Brasil. Assim, o
patrimonialismo obteria maior qualidade no desenvolvimento do Estado
brasileiro (FAORO, 2001).

[...] No decorrer do livro de Faoro, o conceito de patrimonialismo
perde crescentemente qualquer vinculo concreto, passando a ser
substitutivo da mera nocdo de intervencdo do Estado, seja quando
este é furiosamente tributario e dilapidador, por ocasido da
exploragdo das minas no século 18, seja quando 0 mesmo é
benignamente interventor, quando D. Jo&o Cria, no inicio do século
19, as precondicdes para o desenvolvimento do comércio e da
economia monetaria, quadruplicando a receita estatal e introduzindo
inimeras melhorias publicas. [...] O que dizer do empresariado
brasileiro, especialmente o paulista, que foi, no caso brasileiro, o
principal beneficiario do processo de industrializacdo brasileiro
financiado pelo Estado interventor desde Vargas? Ele também é parte
do “estamento” estatal? Deveria ser, pois foi quem econdmica e
socialmente mais ganhou com o suposto “Estado patrimonial”
brasileiro (SOUZA, 2008, p. 84, grifos originais).

Segundo Souza (2008), o conhecimento sobre o patrimonialismo tanto
distorce como simplifica a realidade ocorrida nas sociedades por meio de
distintas maneiras. Ao mesmo tempo em que exibe um unico sentido, simplifica
e idealiza o mercado, subjetivando e democratizando o Estado. Dessa forma, o
mercado gerador de riquezas é o mesmo que produz desigualdades infinitas, ja
gue o Estado consegue manobrar distintas formas, estando, portanto,
amarrado em relagbes politicas que estiverem no comando do poder de
Estado.

Com efeito, o Brasil passa por uma visdo culturalista a partir do

entendimento de que a corrupcdo nasce de uma extensao da esfera publica a
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esfera privada, em razdo desses modelos de cultura que aproximam o
individuo a pessoa. Logo, a esfera publica é intermediada por relacdes que
estimulam a consignacdo de autoridades de forma direta e equilibrada ao
conjunto de relacbes pessoais que o individuo possui na sociedade
(FILGUEIRAS, 2006).

A corrupgao, portanto, proveria da existéncia de afinidades pessoais de
membros da burocracia do Estado, gerando, com isso, receitas ilicitas com os
recursos publicos (BEZERRA, 1995). As relacbes pessoais que se
estabelecem no Brasil, constituem-se em praticas que se disseminam e se
institucionalizam diariamente, ndo sendo, assim, arguidas ou combatidas.
Conforme observa Bezerra (1995), esses ilicitos aparecem relacionados as
redes de relacdes pessoais.

Na politica, a corrupcdo se associaria a perseguicdo de objetivos
privados, prejudicando o interesse geral. Ademais, as decisdes politicas que
sdo tomadas sempre teriam interesses de alguns grupos ou de particulares que
se denominam de negaocio publico (RAMOS, 2004).

Além disso, a falta da tradicdo de impessoalidade no servico publico pode
favorecer o conflito existente entre o poder estatal e privado, gerando
facilidades a execucdo da corrup¢do administrativa. Dessa forma, observa-se
que, no periodo de formacédo do Brasil, houve uma imbricacdo entre as esferas
de poder estatal e privado, ainda que, ocasionalmente, uma tenha se
sobreposto a outra.

E necessario também interpretar o acontecimento da corrupgdo no
periodo colonial mediante um enquadramento que possua diretrizes gerais que
marquem uma cultura politica por meio das praticas administrativas, que va
adiante da propagacdo mercantilista da América de Portugal. Conforme
Figueiredo (2008, p. 210), “fora desses quadros a compreensao das condutas
de funcionarios régios e moradores tende a aparecer cercada por anacronismo,
simplificacao e teleologia”.

No periodo colonial, a corrupgdo percorria distintos niveis de
funcionalismo publico. Assim, a corrupgéo alcancava principalmente oficiais de
justica, tabelides, ouvidores, chegando até ao funcionario de menor escaléo.
Cidades portuarias, como Olinda e Recife, no Estado de Pernambuco, estavam

mais aptas para receber agraciamentos dos superiores. Com a proibicdo do
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trafico de escravos, o governo brasileiro ainda se fazia complacente com os
traficantes que infringiam a lei (MELO, 2008).

Percebem-se, com isso, acusacdes que eram apontadas ao Império e a
Primeira Republica que ndo se referiam somente ao sistema imperial. E nédo
havia acusacdes por parte dos republicanos a Dom Pedro Il de gerir uma
organizagdo ou até mesmo de ser ele o corrupto (MELO, 2008).

Em um olhar mais adiante, observa Carvalho (2008) que, em 1954, com a
gueda do primeiro governo de Vargas, ocorreu uma seérie de escandalos de
corrupcdo que envolveu diversas instituicdes, politicos e a sociedade. Nesse
interim, Vargas era obrigado a deixar o palacio do Catete, sob o argumento de
que teria criado um mar de lama*®, cunhando o seu suicidio naquele referido
periodo.

Posteriormente, com a vitdria de Juscelino Kubitschek, em 1955, entrava
o Brasil em outro patamar de governo, com 31 metas, que eram divididas em
alimentacdo, educacao, transporte, energia, industria de base e mudanca de
capital. No intuito de realizar tais empreendimentos, a capital do Brasil passaria
a ser Brasilia (CARVALHO, 2008).

Em face da corrupcéo, a construcao de Brasilia seria um fator agravante,
pois liberaria congressistas e executivos do controle das ruas, o que ampliaria
a sensacao e a realidade de impunidade. “Brasilia tornou-se uma corte corrupta
e corruptora” (CARVALHO, 2008, p. 239).

Carvalho (2008) explica que a ditadura agravaria a situacdo, pois a
protecdo do arbitrio dos governantes acrescentaria um grande crescimento a
magquina estatal. Refere o autor, que a impunidade teria sido grande nas duas
ditaduras, e esse fato persistiria ha democracia em razao da ineficiéncia dos
sistemas policial e judiciario.

Em 1964, foi instaurado o regime militar, com o subterfagio de salvar o
Brasil em face da subverséo de atos corruptivos. No entanto, a ditadura teve o
seu fim sob acusacbes de corrupgéo, existindo afirmacgdes de que o sistema
militar foi o periodo mais corrupto da histéria do Brasil (CARVALHO, 2008).

““Cunhou-se, na época, para representar a sensagdo de que o governo estava tomado pela
corrupgao, a expressao “mar de lama”, que seria usada em contextos semelhantes no futuro,
sobretudo durante a gestéo do presidente Jodo Goulart (CARVALHO, 2008, p. 243-244).
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Em 1983, a sociedade civil se mobilizou a favor do “Diretas Ja” *° com o

propasito restabelecer elei¢cdes diretas para presidente da Republica, no intuito
de por fim a ditadura militar, que foi ocorrer s6 em 1985. Nesse transcorrer
politico, o governo posterior a ditadura militar e os subsequentes foram
delineados por escandalos e casos de corrup¢ao que envolveu grupos politicos
que marcaram a histéria do Brasil.

Segundo Carvalho (2008), ocorreram algumas mudancas, como é o caso
do sentido da corrupcéo, ndo sendo o seu tamanho determinante de mudancas

na politica, mas sim, as atitudes para com 0s atos corruptivos.

Mudou ainda a reacdo a corrupcdo. Reagem contra a corrupgdo os
que dela ndo se beneficiam e que, ao mesmo tempo, dispdem de
recursos para identifica-la e combate-la. Vale dizer que a reacdo a
corrupgéo varia na razdo direta do tamanho da classe média. Esta
classe é a que estd mais cercada pela lei em funcdo de sua insercéo
profissional. E sobre ela que recai grande parcela dos impostos. E ela
gue menos se beneficia de politicas sociais. Também depende
menos do poder privado e do poder do Estado, exceto a pequena
parcela absorvida pela maquina estatal. [...] S&o muito diversificadas
as atitudes diante da corrupcao. Ha os moralistas, que a julgam sinal
da degradacao dos costumes. Ha os céticos fatalistas, para quem ela
sempre estd no DNA do brasileiro (CARVALHO, 2008, p. 240-241).

Nesse sentido, a corrupcao procede da existéncia de relacdes de agentes
da Administracdo Publica e isso inclui seus 6rgados, acarretando rendimentos
ilicitos com recursos publicos. Ademais, a utilizacdo de afinidades particulares
em comum para essa finalidade é praticada e se institucionalizam no dia a dia,
dificultando assim o seu controle e combate (BEZERRA, 1995).

A corrupcéo teria acompanhado o Brasil em todos 0s seus processos de

transformacdo. Nao obstante, a mesma continuaria acompanhando-o até o

*® Diretas Ja foi um dos movimentos de maior participagcdo popular, da histéria do Brasil. Teve
inicio em 1983, no governo de Jodo Batista Figueiredo e propunha elei¢cdes diretas para o
cargo de Presidente da Republica. A campanha ganhou o apoio dos partidos PMDB e PDS, e
em pouco tempo, a simpatia da populacédo, que foi as ruas para pedir a volta das elei¢cdes
diretas. Sob o Regime Militar desde 1964, a ultima eleicdo direta para presidente fora em 1960.
A Ditadura ja estava com seus dias contados. Inflagdo alta, divida externa exorbitante,
desemprego, expunham a crise do sistema. Os militares, ainda no poder, pregavam uma
transicdo democratica lenta, ao passo que perdiam o apoio da sociedade, que insatisfeita,
queria o fim do regime o mais rapido possivel. Em 1984, haveria eleicdo para a presidéncia,
mas seria realizada de modo indireto, através do Colégio Eleitoral. Para que tal eleicdo
transcorresse pelo voto popular, ou seja, de forma direta, era necessaria a aprovagdo da
emenda constitucional proposta pelo deputado Dante de Oliveira (PMDB — Mato Grosso).
Duarte, Lidiane. Disponivel em: INFOESCOLA: <http://www.infoescola.com>. Acesso em: 02
mai. 2016.
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Estado Democratico de Direito e, por essa razdo, nao se poderia rejeitar a ideia
de uma avaliacdo especial desse instituto. A concepcdao de Estado
Democratico seria entendida como peca chave para contribuir na amenizagao
dessas condutas desviantes.

O gue se obteve da explanacédo até aqui desenvolvida foi a ideia de que
a participagdo do cidadao constituir-se-ia como instrumento essencial para o
enfrentamento da corrupgao e, observando o ideal de democracia, o cidadéo
estaria no centro da mesma. Viu-se que quanto menos participacdo e
informacdo aos cidaddos, mais chances se tinha de colocar em pratica
atividades ilicitas que comprometeriam os cofres publicos.

No ordenamento juridico brasileiro, a preocupacdo com o dever de
lealdade dos agentes publicos na relagdo com a administracdo publica ndo é
entendida como fato recente, haja vista que existem alguns institutos de
fiscalizacdo e investigacdo que estdo inseridos em textos constitucionais e
infraconstitucionais patrios.

Dentre eles, o instituto da Comissao Parlamentar de Inquérito € entendido
como um instrumento institucional de investigacdo e apuracdo de denuncias do
Poder Legislativo, formado por um grupo de parlamentares que atuam a favor
da respectiva instituicdo, para investigar e fiscalizar a gestdo do bem publico
sobre fato determinado e indicio de fato ilegal. Seu poder esta inserido nas
atribuicdes do legislativo, sendo uma comissdo temporaria que se destina a
proteger a coletividade. A partir dai, € necessaria a insercdo de prazo

determinado para o encerramento das investigagoes.

4.2 Aspectos pragmaticos das Comissdes Parlamentares de Inquérito no

Brasil como instrumento de combate a corrupc¢édo: estudos de casos

Pretendeu-se aqui trabalhar com o estudo de trés casos concretos de
CPIs em ambito federal brasileiro. O motivo se deu em razdo de que haveria a
necessidade de aliar a teoria com a pratica, ou seja, buscar aspectos que
fossem relevantes em casos reais e que remetessem ao estudo realizado
sobre a constituicdo da CPI nos dois primeiros capitulos, tanto em seu carater

material como formal.
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Para tanto, buscaram-se casos que fossem considerados polémicos e de
grande repercusséo, tanto em carater nacional como internacional. As buscas
foram realizadas nos sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal
brasileiros.

No site da Camara dos Deputados, acessou-se a pagina
http://www2.camara.leg.br/, clicando no link “atividade legislativa®. Em seguida,
optou-se pela ferramenta “comissdes temporarias” e, posteriormente, em
“‘parlamentares de inquérito — CPI”. A partir dai, pode-se perceber que a
Camara possui um acervo de arquivos de CPIs de varias legislaturas,
organizado por periodos que variam de 1999 até 2016. Dali, retirou-se as CPIs
do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF e do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES.

No site do Senado Federal, acessou-se a pagina
http://www12.senado.leg.br/hpsenado, clicando no link “atividade legislativa” e,
em seguida, optou-se pelas selecdes “comissdes” e “lista de comissdes”. No
préprio filtro de opc¢des, na barra do lado esquerdo, apareceram as opc¢des
“tipo”, “casa” e “situacao”. A partir dai, foi selecionado no tipo “parlamentar de
inquérito”, na casa, “senado federal e camara dos deputados” e na situacao,
“‘encerrada”. Ao efetuar a busca, apareceram 108 comissodes, dentre elas CPIs
do Senado Federal, da Camara dos Deputados e Mista (tanto do Senado
Federal como da Camara dos Deputados) que variavam de 1976 até 2016. Dali
se retirou a CPI do HSBC.

A partir da selecéo desses trés casos concretos, passou-se a analisar 0s
seus relatdrios finais para fazer ao fim uma analise critica individualizada, tanto
do andamento destes procedimentos investigativos como de algumas
sugestdes ou criticas sobre o que deve ser aperfeicoado e melhorado em
relacdo a legislacado que dispde sobre CPI e ao andamento das investigacdes
visualizadas em cada caso individualmente. A partir dai, passa-se a andlise
individualizada de cada um destes casos para, na conclusao, fazer uma analise

conjunta do presente estudo.
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4.2.1 Comissao parlamentar de inquérito do conselho administrativo de

recursos fiscais (CARF)

No presente caso, foi instaurada CPI por intermédio do Senado Federal,
por meio do Requerimento n.° 407 de 2015. As denuncias foram realizadas
anonimamente e se fundaram sobre o argumento de que julgamentos
realizados pelo CARF™ estariam sendo manipulados em descompasso com a
lei ao anularem-se autuacdes fiscais e/ou reducdes substancialmente cobradas
em tributos, que resultaram em sonegacdo fiscal da ordem de até R$ 19
bilhdes (SENADO FEDERAL, 2016).

Nessas denuncias, José Ricardo da Silva era um dos lideres do esquema
de propina, que era distribuida por meio de esquema ilicito pelas suas
empresas SGR Consultoria Empresarial e JR Silva Advogados e Associados.
Dessa Ultima empresa, Adriana Oliveira e Ribeiro era socia. Segundo
diligéncias da Policia Federal, essa empresa tinha como sede endereco
residencial, e a empresa SGR teria como sede 0 endereco residencial de
Eivanice Canério da Silva (irma de José Ricardo). Além desses acusados,
foram também apontados no pedido de instauracdo de CPI, Flavio Rogério da
Silva (irm&o de José Ricardo) e os conselheiros fazendarios José Celso Freire
da Silva e Valmar Fonseca de Menezes (SENADO FEDERAL, 2016).

Ressalta-se que os relatérios realizados pela Policia Federal apontaram,
ainda, a existéncia de indicios de irregularidades no julgamento de mais de
setenta processos que envolveram dividas de bancos, montadoras de
automoveis, siderirgicas e outros grandes devedores. Dentre eles, estdo
envolvidos os seguintes: Banco Santander (R$ 3,34 bilhdes), Banco Santander
2 (R$ 3,34 bilhdes), Bradesco (R$ 2,75 bilhdes), Ford (R$ 1,78 bilhdes),
Gerdau (R$ 1,22 hilhdes), Boston Negdcios (R$ 841,26 milhdes), Safra (R$
767,56 milhdes), Huawei (R$ 733,18 milhdes), RBS (R$ 671,52 milhdes),

°! Criado através da Medida Proviséria n.° 449, de 3 de dezembro 2008, convertida na Lei n.°
11.491, de 27 de maio de 2009 através da Portaria n.° 41, de 17 de fevereiro de 2009, do
Ministro da Fazenda. Resultou da unificagcdo do Primeiro, Segundo e Terceiro Conselhos dos
Contribuintes, bem como da Céamara Superior de Recursos Fiscais, que foram
consubstanciados em 6rgdo colegiado, paritario, integrante da estrutura do Ministro da
Fazenda, com a competéncia de julgar recursos de decisdo de primeira instancia, além dos
recursos de natureza especial, que digam sobre a aplicacdo da legislacdo referente aos
tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal (RFB).
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Camargo Correa (R$ 668,77 milhdes), MMC-Mitsubishi (R$ 505,33 milhdes),
Carlos Alberto Mansur (R$ 436,84 milhdes), Copesul (R$ 405,69 milhdes),
Liderprime (R$ 280,43 milhdes), Avipal/Granoleo (R$ 272,28 milhdes),
Marcopolo (R$ 261,19 milhdes), Banco Brascan (R$ 220,8 milhdes), Pandurata
(R$ 162,71 milhdes), Coimex/MMC (R$ 131,45 milhdes), Via Dragados (R$
126,53 milhdes), Cimento Penha (R$ 109,16 milhdes), Newton Cardoso (R$
106,93 milhdes), Bank Boston banco multiplo (R$ 106,51 milhdes), Café Irmaos
Julio (R$ 67,99 milhdes), Copersucar (R$ 62,1 milhdes), Petrobras (R$ 53,21
milhdes), JG Rodrigues (R$ 49,41 milhdes), Evora (R$ 48,46 milhdes), Boston
Comercial e Participagbes (R$ 43,61 milhdes), Boston Administracdo e
Empreendimentos (R$ 37,46 milhdes), Firist (R$ 31,11 milhdes), Vicinvest (R$
22,41 milhdes), James Marcos de Oliveira (R$ 16,58 milhdes), Mario Augusto
Frering (R$ 13,55 milhdes), Embraer (R$ 12,07 milhdes), Dispet (R$ 10,94
milhdes), Partido Progressista (R$ 10,74 milhdes), Viacdo Vale do Ribeira (R$
10,63 milhdes), Nardini Agroindustrial (R$ 9,64 milhdes), Eldorado (R$ 9,36
milhdes), Carmona (R$ 9,13 milhdes), CF Prestadora de Servicos (R$ 9,09
milhdes), Via Concessbes (R$ 3,72 milhdes), Ledo e Ledo (R$ 3,69 milhdes),
Copersucar (R$ 2,63 milhdes), Construtora Celi (R$ 2,35 milhdes), Nicea
Canério da Silva (R$ 1,89 milhdes), Mundial - Zivi Cutelaria — Hércules — Eberle
(N/D), Banco UBS Pactual SA (N/D), Bradesco Saude (N/D), Brasil Foods
(N/D), Brasil Foods Eleva (N/D), Caenge (N/D), Cerces (N/D), Cervejaria
Petropolis (N/D), CMT Engenharia (N/D), Dama Participacdes (N/D), Dascan
(N/D), Frigo (N/D), Hidroservice (N/D), Holdenn (N/D), Irmaos Julio (N/D),
Kanego Silk (N/D), Light (N/D), Mineracdo Rio Novo (N/D), Nacional Gas
Butano (N/D), Nova Empreendimentos (N/D), Ometo (N/D), Refrescos
Bandeirantes (N/D), Sudestefarma/Comprofar (N/D), TIM (N/D), Tov (N/D),
Urubupunga (N/D), WEG (N/D) (SENADO FEDERAL, 2016).

Salienta-se que todas essas informacdes foram descobertas por meio da

529

chamada “Operacao Zelotes®”, levada a cabo pelo Ministério Publico Federal®®

2 A denominada “Operagédo Zelotes” é uma investigacado deflagrada pela Policia Federal
brasileira para investigar esquemas de corrupcdo no CARF, responsavel por efetuar
julgamentos de recursos administrativos de autuacdes contra empresas e pessoas fisicas por
sonegacédo de natureza fiscal e tributaria.

* MPF.
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e pela Policia Federal®. Todavia, antes de iniciar a operacdo, jA havia
apuracdes que indicavam o prejuizo ao erario por condutas fraudulentas no
ambito do Conselho. Nessa linha, a Policia Federal concentrou suas atividades
no ano de 2013 e descobriu movimentacdes atipicas por parte de servidores e
consultorias que resultaram em mais de R$ 60 milhdes, incluindo saques e
depdsitos em espécie (SENADO FEDERAL, 2016).

ApOGs a andlise preliminar de movimentacdes financeiras atipicas,
precedeu-se a quebra dos sigilos fiscais e bancarios de pessoas juridicas e
fisicas que poderiam estar envolvidas no esquema. Verificou-se, entdo, que
cerca de 160 mil transa¢Bes no periodo de 2005 a 2013 somavam cerca de R$
1,3 bilhdo (SENADO FEDERAL, 2016).

A partir dessas informacdes, o Senado Federal, com base no artigo 58,
paragrafo terceiro, da Constituicdo Federal de 1988 e nos artigos 74, inciso lll,
e 145 do Regimento Interno do Senado Federal, instaurou CPI, sendo
composta por 11 membros titulares e 7 membros suplentes, para, no prazo de
120 dias, com limite de despesas de R$ 100 mil, apurar eventuais
irregularidades (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, foi proposto aos responsaveis por essa comissao trabalhar
a investigagdo em dois pilares. O primeiro foi denominado de
“Compartilhamento de Informagdes e busca de eficiéncia das apuragdes”, que
se pautou em utilizar as informacdes ja obtidas, com o intuito de otimizar as
investigagdes sequenciais. E o segundo, foi denominado de “Prioridade na
investigacdo dos grupos e corporagdes beneficiarios”. Aqui, tratou-se de dar
preferéncia as investigacdes de empresas e corporacfes que estavam sob
suspeita (SENADO FEDERAL, 2016).

Posteriormente, as investigacdes se dividiram em trés linhas. A primeira
linha, denominada de “Empresas beneficiarias”, conforme ja afirmado
anteriormente, pautou-se em investigar as empresas possivelmente corruptoras
e beneficiarias dos indevidos julgamentos do CARF. Essa investigacdo
envolveu, portanto, as seguintes medidas: a) convocagao para oitiva dos
executivos das empresas na época dos fatos investigados; b) cruzamento de

informacgdes relativas a movimentacbes suspeitas das empresas e dos

* PF.
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Conselheiros do CARF com as decis6es do Conselho em que as corporacdes
possivelmente corruptoras teriam sido beneficidrias (SENADO FEDERAL,
2016).

A segunda linha foi denominada de “agentes corruptos”. Aqui, entendeu-
se que a melhor forma de se desvendar os atos criminosos seria por meio da
investigacdo pelo lado dos corruptores para, a partir dai, encontrar provas das
vantagens indevidas recebidas pelos agentes publicos corruptos (€ preciso
observar aqui que todos os Conselheiros do CARF sédo agentes publicos)
(SENADO FEDERAL, 2016).

A terceira linha foi denominada de “os intermediarios dos atos de
corrupgado”. Como em outros escandalos de corrupgao ja conhecidos no Brasil
e no mundo, no caso do CARF ndo ha, em principio, um contato direto e
imediato entre os corruptos e 0s corruptores, ou seja, geralmente existiam
terceiros que faziam o papel de aproximar os dois polos da corrupcao
(SENADO FEDERAL, 2016).

Dessa maneira, a partir de uma reunido realizada com agentes da PF e
do Ministério Publico Federal, chegou-se a conclusdo de que, para ser mais
didatica, a investigacao da CPI deveria se desenrolar por meio de eixos. Dessa
forma, as oitivas e demais diligéncias investigatorias foram encaminhadas por
meio de casos, esgotando-se, na medida do possivel, o esclarecimento de
como funcionava o esquema criminoso nao a partir de pessoas, mas, sim, a
partir de fatos (SENADO FEDERAL, 2016).

A metodologia sugerida para se trabalhar com a selegcdo de casos
analisados pela CPI baseou-se nos seguintes critérios: a) relevancia dos
valores em jogo; b) representatividade do caso para o esclarecimento do
esquema; c) existéncia de prévia abertura de inquéritos ou outros
procedimentos investigatorios para apurar o caso (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, a quantidade de valores que possivelmente deixou de ser
recolhida ao Fisco é um fator relevante. Dessa forma, a partir desses impactos
financeiros do esquema de corrupcdo montado pelo CARF, seria justificavel
gue a Comissao viesse a dar prioridade aos casos que movimentariam maiores
valores. Assim, segundo informacdes fornecidas pela PF e pelo MPF, o caso
de maior repercussdo é o que envolveu o Banco Santander/Safra (SENADO
FEDERAL, 2016).
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No entanto, € preciso destacar que foram varios os esquemas de
corrupcao do CARF. A partir dai se fez necessario analisar um caso que fosse
paradigmatico e que permitisse ter um panorama de como as quadrilhas
operavam, sendo o caso Mitsubishi Motors Company - MMC considerado o
mais representativo. O terceiro critério — a existéncia de inquéritos abertos para
apurar o caso — foi de extrema importancia para nao perder o foco na CPI, pois
ndo se considerou viavel que esta investigagdo demandasse tempo para
apurar fatos que a propria PF considerou de dificil comprovacdo. Segue um
resumo esquematico de como funcionava o sistema de corrupg¢do junto ao
CARF (SENADO FEDERAL, 2016):

Compreendido por conselheiros, cuja atuagdo esté voltada para
CARF assegurar o resultado favoravel a empresa/contribuinte com

débito perante & Administracao Tributaria.

Composto por escritdorios de advocacia com conexao com
empresas de consultoria, integradas por conselheiros e ex-
INTERMEDIARIO conselheiros, utilizadas para a dissimulagdao dos servigos

prestados e da origem de vultosas quantias recebidas em razao

Representada pela empresa contra quem foi formalizado o

CONTRIBUINTE crédito tributario constante do processo administrativo fiscal em

tramite no CARF.

Fonte: disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 14 ago. 2016.

Importante salientar, ainda, que nessas relacdes sempre havia a
presenca de um intermediario que era representado por escritérios de
advocacia vinculados com empresas de consultoria que eram utilizadas na
mediacdo dessas operacbes que se davam em diversas fases, em
conformidade com o fluxograma construido no relatério da CPl (SENADO
FEDERAL, 2016).

y 4

=Valor crédito +Advogados e

tributério [CT) consultores +Interpostas
=Viabilidade «Servicos de *Conselheiros e *Transferénclas pessoas fisicas
Juridica reducdo do CT ex- hei bancarias ou juridicas
+Honorérios consefheiros *Cheques

+Dinheiro vivo

- pelo éxito
SELECAO DO =
CLIENTE MANIPULAGAO DO
v JULGAMENTO

¢
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Fonte: disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 14 ago. 2016.

Nesse esquema, pode-se visualizar inicialmente que havia a existéncia de
um valor de crédito tributario devido pela empresa multada junto ao CARF. A
partir dai, verificava-se o valor do crédito tributario® - CT e a viabilidade juridica
do ilicito. Posteriormente, fazia-se a selecdo do cliente (empresario) e se
estipulavam honorarios em caso de éxito e a reducao dos servicos do CT. Por
meio dessa captacdo e contratacdo, havia a intervencdo de advogados e
consultores para intermediar as acdes em conjunto com conselheiros e ex-
conselheiros, que eram responsaveis pela manipulacéo do julgamento que se
dava mediante o pagamento de dinheiro vivo/cheques/transferéncias bancarias
a pessoas fisicas ou juridicas que faziam a lavagem de dinheiro (SENADO
FEDERAL, 2016).

A partir dessas informacfes, de como se desenvolviam os esquemas
corruptos no ambito do CARF, passou-se também a efetuar investigacfes de
subesquemas que estavam interligados com o principal, os quais passam a ser

analisados agora.

4.2.1.1 Caso Bozzano

No caso em tela, em conformidade com os elementos que foram
coletados por esta CPI, a organizacdo criminosa da qual fazem parte Jorge
Victor Rodrigues, Lutero Fernandes do Nascimento, Jeferson Ribeiro Salazar e
Eduardo Cerqueira Leite realizava negociagcdes com o0s representantes do
Banco Bozzano Simonsen S/A (SENADO FEDERAL, 2016).

Conforme relatos, os quatro buscaram o auxilio de Wagner Pires de
Oliveira, Procurador da Fazenda Nacional aposentado, a fim de que fosse
alterada a nota da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional® n.° 547/05, no
intuito de modificar a situagcdo de Processos Administrativos Fiscais que
tramitavam no CARF. A partir desse pedido, Wagner enviou e-mail a
Procuradora da Fazenda Nacional, Valéria Saques, fazendo uma oferta

dissimulada ao afirmar que teria uma boa verba honoraria caso houvesse

> CT.
* PGFEN/CAT.
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algumas alteracdes nos processos. No entanto, apesar da servidora nao ter
aceitado tal oferta, o delito de corrupcdo ativa se consumou, uma vez que 0
tipo penal ndo demanda a aceitagdo ou o pagamento, mas sim, a mera
promessa de vantagem indevida a servidor publico. Foram indiciados, Eduardo
Cerqueira Leite, Jeferson Ribeiro Salazar, Jorge Victor Rodrigues, Lutero
Fernandes do Nascimento e Wagner Pires de Oliveira, todos pelo crime de
corrupcéo ativa (SENADO FEDERAL, 2016).

4.2.1.2 Caso Gerdau

O caso Gerdau possui variados desdobramentos. Dentre eles, cita-se que
diversos processos administrativos fiscais do citado grupo empresarial tiveram
julgamentos alterados com o intuito de beneficiar a empresa. Todos os
detalhes foram arquitetados pelos diretores André Bier Gerdau Johannpeter e
Expedito Luz, bem como pelos consultores juridicos da empresa, Marcos
Biondo e Raul Fernando Schneider (SENADO FEDERAL, 2016).

Segundo relatorios, a referida empresa era cliente de varios nichos de
organizacdes criminosas. Dentre eles, cita-se a SGR Consultoria Empresarial e
consultorias que se associaram a ela (José Ricardo da Silva, Gegliane Bessa,
Jodo Batista Gruginski, Edison Pereira Rodrigues, Meigan Sack Rodrigues,
Adriana Oliveira e Ribeiro, advogada da SGR e Conselheira suplente do CARF,
Eivanice Canéario da Silva e Paulo Roberto Cortez), que ofereciam, por meio de
adultera consultoria juridica, a possibilidade de corromper os Conselheiros do
CARF (Valmar Fonseca de Menezes, Otacilio Dantas Cartaxo, José Ricardo da
Silva, Valmir Sandri), com o pagamento de altas propinas para manipular
julgamentos de processos, para favorecer a citada empresa (SENADO
FEDERAL, 2016).

Dentre elas, cita-se a Planeja Assessoria Empresarial e Alfa Atenas
Assessoria Empresarial Ltda (Silvio Gautura Romao, Eziquiel Antdnio Cavalari
e Fabio Rezende Cavallari). Essas empresas eram interpostas entre a Gerdau
e a empresa SGR Consultoria Empresarial; Altemo Advogados Associados
(Altemo Gomes de Oliveira e Claudio Merten), que recebiam poderes de Marco
Antdnio Biondo para atuar no CARF em beneficio da Gerdau; Outerelo

Fernandez Advogados Associados (Amador Outerelo Fernandez), que recebeu
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poderes de Marco Antonio Biondo para atuar no CARF em beneficio da
Gerdau; Limoeiro & Padovan Advogados Associados (Bruno dos Santos
Padovan, Dorival Padovan, Albert Limoeiro e Andre Davis de Almeida)
receberam poderes de Marco Antdonio Biondo, sendo subcontratada por
ALFA/ATENAS para atuar no CARF em beneficio da empresa Gerdau;
Advocacia Muzzi (Rodrigo Thomaz Scotti Muzzi), foi subcontratada pela
ALFA/ATENAS para atuar no CARF em beneficio da empresa Gerdau. Com
relacdo ao escritorio de Rodrigo Muzzi, pela quebra de sigilo bancario da SGR
Consultoria Empresarial, que recebeu do escritorio Muzzi o valor de R$
12.540,08. Segundo o que consta no relatério dessa CPI, tal recebimento
demonstra a estreita relacdo entre os membros da SGR Consultoria
Empresarial e Rodrigo Muzzi. Todos foram indiciados, dentre eles, André Bier
Gerdau Johannpeter por corrupcdo ativa, lavagem de dinheiro e advocacia
administrativa fazendaria (SENADO FEDERAL, 2016).

4.2.1.3 Caso Brazil Trading

O caso em tela versa sobre a atuacao ilicita do diretor administrativo da
empresa Brazil Trading Ltda, Edson Ruy, em um processo administrativo fiscal
envolvendo esta pessoa juridica. Segundo informacfes, o diretor oferecia
vantagens indevidas ao Conselheiro Nilton Luiz Bartoli para que ele proferisse
voto favoravel ao recurso apreciado pela Terceira Camara Superior de
Recursos Fiscais, tendo assim, o denunciado recebido o valor de R$ 37.500,00
e a referida empresa deixado de pagar ao fisco o valor de R$ 568.521,38
(SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, com o intuito de camuflar o pagamento da propina, Edson
Ruy e Nilton Bartoli criaram um contrato ficticio entre a empresa e 0 escritorio
Bartoli Advogados Associados. Percebe-se, assim, dentre inlmeros casos, que
existe a semelhanca de estratégia utilizada nos casos, que é a criagdo de um
servico de fachada, com o fim de justificar o pagamento de quantia elevada,
que se manifesta, em verdade, no pagamento de propina para burlar o
resultado do julgamento no CARF e favorecer a empresa Brazil Trading Ltda.
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Ressalta-se que foram indiciados Edson Ruy, por corrupcdo ativa e
lavagem de dinheiro, e Nilton Luiz Bartoli, por corrupgéo passiva e lavagem de
dinheiro (SENADO FEDERAL, 2016).

A partir das investigacbes dos casos concretos e com base na
documentacdo encaminhada pela PF e pelo MPF, além das linhas de
investigacdo realizadas pela Comissdo, o Colegiado conseguiu produzir
importantes provas da existéncia de ilicitos. No entanto, ressalta-se que uma
parte dessas provas sdo complementares as investigacoes da Operacao
Zelotes. Além disso, foram confirmadas suspeitas do funcionamento de
variados “subesquemas” que operavam no ambito do CARF (SENADO
FEDERAL, 2016).

Porém, é importante salientar que essa Comisséo teve dificuldades em
obter informacgdes, principalmente quando se tratava de oitivas, haja vista que a
grande maioria dos acusados ia depor munida de habeas corpus preventivo
que era expedido pelo STF, no intuito de que pudessem ficar calados. Além
disso, a partir de todos os elementos de prova colhidos e de audiéncias
publicas realizadas, descobriu-se a existéncia de um esquema criminoso que
contava com a participacdo de diversas pessoas, sendo todos portadores de
condutas reprovaveis (SENADO FEDERAL, 2016).

Em um lado, estavam as empresas corruptoras que se utilizavam de
esquemas criminosos para se esquivar de pagar tributos devidos, subtraindo,
com isso, bilhbes de reais dos cofres publicos. De outro lado, os agentes
corruptos, conselheiros e ex-conselheiros do CARF que vendiam sua dignidade
por dinheiro. E na intermediacdo estavam as empresas de “consultoria” e
escritorios de “advocacia’ que, ficavam responsaveis por burlar decisdes e
agenciar os pagamentos ilicitos (SENADO FEDERAL, 2016).

Assim, por meio desse esquema ilicito, constatou-se que todos que
participavam saiam no lucro. A empresa corruptora conseguia reducdo em
seus débitos tributarios, os conselheiros corruptos aumentavam seu patrimonio
com recursos que deveriam ser destinados aos cofres publicos e os
intermediarios ganhavam somas vultosas por meio de seu sistema de
consultoria (SENADO FEDERAL, 2016).

Além de todas essas consideracdes, a Comissao afirmou que cabera a

PF e ao MPF continuarem as investigacbes e dar seguimento aos detalhes
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descobertos, principalmente através de quebras de sigilo bancario e fiscal,
além da colheita de depoimentos que ajudaram para se melhor entender o
funcionamento das quadrilhas que assaltaram o CARF (SENADO FEDERAL,
2016).

Por fim, a Comissao concluiu seus trabalhos afirmando que € necessario:
o pedido de indiciamento das pessoas envolvidas no esquema criminoso; o
encaminhamento do relatério final & Policia Federal e ao Ministério Publico
Federal para que promovam os indiciamentos e a responsabilizacdo criminal
dos infratores; a recomendacdo a Comissao de Desburocratizacdo do Senado
Federal para que se atente a necessidade de apresentar, no primeiro semestre
de 2016, algumas propostas de atualizacdo do Cédigo Tributario Nacional e
também de um novo codigo de processo administrativo tributario que seja
amparado pela Constituicdo Federal e pelo Cédigo de Processo Civil, além de
promover alteracdes para que crimes tributarios deixem de ser crimes sem
punicdo; a sugestdo ao Poder Executivo para que promova alteracées no que
compete a composicdo e atribuicbes do CARF; a apresentacdo de uma
proposta de Emenda a Constituicdo Federal de 1988, um projeto de lei
ordinaria e dois projetos de lei complementar e, finalmente, uma sugestdo ao
Poder Executivo para que promova alteracbes na composicao e nas atribuicdes
do CARF, no sentido de acabar com a composicao paritaria deste instituto, ao
entender ser desnecessaria a igualdade de conselheiros escolhidos pela
Fazenda e pelos contribuintes, pois um numero paritario de Conselheiros
representantes de contribuintes d4 margem para que haja beneficios aos seus
representados (SENADO FEDERAL, 2016).

A solucdo que se traz é a de criar um 0Orgdo exclusivamente técnico,
formado apenas por servidores publicos, selecionados mediante concurso
publico de provas e titulos, ou seja, que o Conselho seja integrado apenas por
Auditores Fiscais, com mandato fixo e com possibilidade de reconducédo. Outra
possibilidade encaminhada é a de transformacdo do CARF em instancia
recursal especial no contencioso administrativo fiscal, ao se tornar uma
instancia de unificacdo da jurisprudéncia e de entendimentos no ambito do
contencioso tributario (SENADO FEDERAL, 2016).

E oportuno salientar que a Comissdo encaminhou um rol de 28 indiciados,

dentre eles, advogados, ex- conselheiros e conselheiros do CARF, assessores
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do Presidente do CARF, auditores fiscais da secretaria da Receita Federal,
consultores legislativos tributarios da Camara dos Deputados, dentre outros.
Além disso, constatou-se que, posteriormente ao encaminhamento destas
investigacdes aos 6rgdos competentes, apurou a PF um prejuizo de mais de
R$ 6 bilhdes aos cofres publicos, o que demonstra que o trabalho da CPI
auxiliou na busca de relevantes informacdes para se chegar a resultados

concretos.

4.2.1.4 Analise Descritiva

A partir do caso estudado, confirma-se que existem golpes em diferentes
niveis de escala que representam um retrocesso prejudicial as rubricas
orcamentarias do pais. A estimativa, nesse caso, € de R$ 19 bilh6es desviados
dos cofres publicos brasileiros pela pratica de fraudes a Receita Federal por
bancos e grandes empresas mediante 0 suposto pagamento de propinas para
manipular os resultados dos julgamentos referentes a sonegacédo fiscal pelo
CARF.

Ao lado disso, pode-se perceber o elevado numero de funcionéarios
publicos que estdo condicionados a comprometer as fun¢des do Estado, em
atos aos quais deveriam zelar com transparéncia e ética. O Estado por si s6
nao consegue mais suportar o rompimento que ocorre através de seus
representantes, tornando-se, assim, prisioneiro de sua gestdo que contraria o
andamento da boa administragéo publica.

Ademais, percebe-se que, na busca do controle dessas mazelas, esta o
Poder Legislativo demonstrando relevante comprometimento com as suas
funcdes, pois essas investigacoes realizadas pelo Senado Federal, por meio de
investigagbes ja realizadas pela Policia Federal e pelo Ministério Publico
Federal, evidenciam o empenho deste 6rgao na busca de um governo eficaz no
controle e inibicdo da corrupcéo.

Presentes os requisitos formais e materiais para instauracdo de uma CPI,
foram colhidas provas que se desdobraram em oitivas, acareagfes e quebras
de sigilo de dados, que comprovaram antigos esquemas ilicitos que

implementavam e fomentavam a consecucdo de crimes por parte de
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funcionarios, grandes empresarios e advogados que trabalham em conjunto na
busca de beneficios que deturpavam os fins do CARF e que lhes geravam
lucros ilicitos incessantes e exclusGes de dividas provenientes de sonegacao
fiscal.

Portanto, percebe-se que a corrupcdo necessita ser controlada
principalmente por meio de 6rgdos de elevada fungdo em conjunto com a
sociedade. De fato, as investigacdes se deram por meio de denuncia anénima,
da qual ndo se sabe se foi realizada por meliante envolvido ou ndo neste ilicito,
mas que serviu de pilar para que fossem construidos meios investigativos para
por fim a este esquema que servird de exemplo para que o Estado busque
formas eficazes de tratamento a esta patologia que gerou elevados prejuizos

aos necessitados cidadéos que sao a base desse escopo sedimentar.

4.3 Comissdo parlamentar de inquérito do banco nacional de

desenvolvimento econémico e social (BNDES)

No presente caso, foi instaurada CPI pela Camara dos Deputados, por
meio do Requerimento n.° 14 de 2015. Tal proposicdo demandava a
investigacdo de supostas irregularidades envolvendo o BNDES, ocorridas entre
0s anos de 2003 e 2015, relacionadas a concessdo de empréstimos suspeitos
e prejudiciais ao interesse publico (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

A suspeita englobava em especial: a) operacdes de financiamento a
exportacdo de bens e servicos classificados como secretos por ato do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao qual o
BNDES esta vinculado; b) Operacfes de créditos firmadas com empreiteiras
investigadas na Operacao Lava Jato; c) Operacdes de crédito firmadas com
critérios pouco claros e pactuadas em condi¢cdes ndo esclarecidas, haja vista
gue, como se sabe, o BNDES move recursos de origem fiscal e parafiscal, cuja
aplicacdo nido pode desvirtuar-se do interesse publico (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Ao avaliar o requerimento de n.° 14 de 2015, o Presidente da Camara dos

Deputados entendeu estarem satisfeitos 0s requisitos previstos no artigo 35,
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caput e paragrafo 4.° do Regimento Interno da Camara dos Deputados®’ para a
instauracdo da CPI, sendo iniciados seus trabalhos quando aprovados o
Acordo de Procedimentos e apresentado Plano de Trabalho pelo Relator em 11
de agosto de 2015 (CAMARA DOS DEPUTADQOS, 2016).

Nesse compasso, foram apresentados pelos membros da Comisséao 421
requerimentos, entre pedidos de informacéo e solicitagcdes de oitivas, dos quais
mais da metade, ou seja, 216 requerimentos, nem sequer foram deliberados
pela Comissdo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Como justificativa acerca da criacdo da CPI, o Requerimento de n.° 14 de
2015 indica suspeitas atinentes a legalidade e aos resultados de determinadas
operacbes da instituicdo financeira estatal. Dentre elas, a suspeita do
envolvimento do BNDES no esquema de abertura de empresas de fachada,
também denominadas de empresas “power point’, a existéncia de diversos
empréstimos temerarios, como, por exemplo, a transacdo entre o BNDES e a
Sete Brasil Participacbes — maior fornecedora da Petrobras no Pré-Sal — no
valor de R$ 10 bilh&es, a concessao de diversos empréstimos questionaveis do
BNDES, do ponto de vista do interesse publico, o conglomerado OGX
(Empresa de Oleo e Gas), producio megalomaniaca de Eike Batista, na qual o
BNDES financiou R$ 10.004 bilhdes, cuja atual situacdo sabe-se que estd em
decadéncia. Enfim, sdo varias as suspeitas que giram em torno das
investigacbes e que demonstram irregularidades associadas a falta de
transparéncia no manejo de recursos fiscais e parafiscais (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

E importante salientar que outros objetivos foram colocados em pauta,
dentre eles, compreender o propdsito que orienta politicas de direcionamento
de crédito, a atuacdo de um banco em desenvolvimento, estar a par dos
aspectos operacionais dos investimentos realizados por uma entidade de
género, entender e avaliar criticamente a organizacdo e 0S processos
decisorios da instituicdo e de 6rgdos com os quais ela se relacione, bem como

regras de variadas matizes a que ela se submeta, além de compulsar milhdes

" Art. 35, caput. A Camara dos Deputados, a requerimento de um terco de seus membros,
instituird Comissao Parlamentar de Inquérito para apuracao de fato determinado e por prazo
certo, a qual tera poderes de investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos em lei e neste Regimento. §4.°. Nao sera criada Comisséo Parlamentar de Inquérito
enquanto estiverem funcionando pelo menos cinco na Camara, salvo mediante projeto de
resolugdo com o mesmo quérum de apresentagdo previsto no caput deste artigo.
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de péaginas de documentos relativos a operacdes realizadas para firmar juizo
sobre sua legalidade (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Entrementes, a CPI do BNDES realizou uma série de audiéncias publicas
para a oitiva de depoimentos de dirigentes da instituicdo financeira, ocupantes
de cargos de Ministro da Fazenda e Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, dirigentes de sociedades empresarias, dentre outros (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Os deputados reuniram-se em algumas sessdes para apreciar
requerimentos de informacdo, convocacdo e convite de autoridades para
participacdo em audiéncias publicas, requisicdo de servidores de outros 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica para compor a equipe responséavel por
assessorar a Relatoria da Comissao, quebras de sigilo e convite a especialistas
para a realizacdo do seminario sobre aspectos de atuacdo do BNDES
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

No entanto, h4 de se ressaltar que foram encontradas algumas
dificuldades ao longo das investigacGes, conforme citadas pelo sub-relator
Deputado Alexandre Baldy, o qual destaca que o prazo da CPl nédo foi
claramente suficiente, dado o escopo de atuacdo da Comissdo, além da
magnitude das atividades investigatérias que teriam de ser realizadas, bem
como da escassez de recursos humanos da Consultoria Legislativa da Camara
dos Deputados em razdo do elevado volume de trabalho que foi atribuido
aquela Consultoria (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, parte relevante dos requerimentos de informacdo e oitivas
nao foram nem sequer deliberados pelo Plenario da Comissédo e grande parte
das informacfes enviadas também ndo atenderam plenamente ao solicitado
em requerimentos, inclusive pela alegagcéo da necessidade de manutencéo de
sigilo bancéario (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Nesse interim, ocorreram, no ambito das investigacdes da CPI, algumas
criticas diante do andamento das atividades que deveriam ser desempenhadas
com uma maior concentracdo de tempo, ante a sua multidisciplinaridade de
metas e acoes.

No entanto, salienta-se que esse procedimento investigativo € taxativo
com relagéo ao prazo estabelecido pelo artigo 58, paragrafo 3.° da Constituicdo

Federal, que atribui as CPIs o prazo de 120 dias, podendo ser prorrogaveis até
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metade, mediante deliberacdo em plenario, para a conclusdo de seus
trabalhos.

Ou seja, independente do procedimento possuir uma maior complexidade,
ha de respeitar as regras previstas constitucionalmente. Ao contrario disso,
ocorreria uma adjacéncia contraria as suas regras, sendo vedado, portanto,
ultrapassar este prazo.

Verificam-se, também, mais criticas por parte do citado sub-relator, como
€ 0 caso dos requerimentos de informacéo e oitivas, que nem sequer seguiram
o protocolo de deliberacdo pelo Plenario da Comisséo, sendo que a grande
maioria das informag¢des ndo atendia ao solicitado nos requerimentos. Outra
questado trazida € de que, em um processo de alta complexidade como este,
tenha-se conseguido ouvir pouco mais de cinco testemunhas ligadas ao setor
privado da economia (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, a CPI ndo realizou sequer alguma visita técnica a
empreendimentos polémicos financiados pelo Banco, bem como reunides
técnicas na sede do BNDES para conhecer e avaliar os sistemas de
credenciamento, avaliagdo, acompanhamento e fiscalizacdo de projetos da
Entidade (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Outra questdo apontada no relatério € sobre o que diz as condicbes que
cercam 0 exame e a aprovacdo de operacdes de financiamentos de
exportacdes. Esses financiamentos do BNDES recebem subvencdo do
Tesouro, sendo parte significativa deles garantida pelo Sistema Brasileiro de
Seguro de Crédito a Exportacdo. Em resumo, o risco dessas operacdes acaba
ficando com o Tesouro Nacional (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além das decisbes no ambito do BNDES, efetivadas no colégio de
diretores do Banco, os contratos externos dependiam da concessédo de
subvencdes e seguro de crédito, 0 que exige exame e enquadramento por
comités interministeriais do governo federal: o Comité de Crédito e
Financiamento as Exportacdes®, bem como a prépria Camara de Comércio
Exterior (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Apesar da relevancia desses 0rgaos colegiados para as investigacdes da
CPI, a Comissédo nédo conseguiu ouvir nenhum dos dirigentes que passaram

pelo COFIG, nem mesmo as pessoas que exerceram o cargo de secretario-

*8 COFIG.
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executivo da Camara de Comércio Exterior”® no periodo sob investigacdo, de
2003 a 2005. Além disso, pode-se também concluir que o BNDES n&o possui
um sistema organizado de informacdes que facilite a auditoria e a avaliacao da
efetividade individualizada das operacodes, o que poderia facilitar em muito os
trabalhos da CPI (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, a sub-relatora Cristiane Brasil ressaltou suas preocupacdes
com o desenrolar do trabalho dessa CPI, pois a demora na aprovacédo de
alguns requerimentos de informacdes e sua resposta retardaram o inicio da
analise, ao fazer com que as oitivas fossem feitas antes mesmo do exame de
documentos, prejudicando o andamento dos trabalhos. No entanto, a primeira
questdo que necessita ser ressaltada € a alta especificidade de temas
relacionados ao BNDES, o que demanda, por conseguinte, um estudo por
parte dos Deputados e pela equipe técnica da Casa (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Em primeiras oitivas realizadas pela CPIl, ndo havia uma grande
assimetria de informacao entre os depoentes e os Deputados, em razédo de que
sequer os documentos requisitados pelos membros da Comissdo haviam
chegado. Essa €, portanto, uma metodologia que necessita ser reavaliada nas
mais diferentes CPIs, em razdo de que nada adianta convocar testemunhas
para depor enquanto ndo tenha sido possivel aos parlamentares tomarem
ciéncia dos documentos relacionados a investigacao. Cria-se, com iSso, 0 risco
de transformar a oitiva em uma palestra, em que o depoente manipula
nameros, sem que esses dados sejam confrontados de imediato pelos
parlamentares (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Outra questdo levantada € que, nos primeiros requerimentos formulados
pelos membros da Comisséo, a auséncia de indicacdo dos especificos termos
adotados pelo BNDES para classificar a propria documentacédo néo trouxeram
resultados almejados, em razdo de que o banco, tendo em vista eventuais
discrepancias, demorou a enviar a CPl dados que eram considerados
essenciais, 0s quais se tornaram objeto de novo requerimento a ser votado no
plenario da Comissdo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Ademais, a ndo contratacdo de empresa que fosse especializada na

auditoria para apoiar o andamento da CPI tornou impossivel o0 manuseio

> CAMEX.
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complexo de mais de 14 milhdes de paginas de documentos recebidos. Nesse
sentido, o Deputado Federal Caio Téarcio afirma, que no momento em que 0s
fatos vieram a se desdobrar, a CPI infelizmente acaba, restando frustrada a
sensacao de que teria mais dados para se descobrir e dando a sensacao de
gue néo fora dada absoluta certeza no resultado das investigacdes, em razao
de que a CPI recebeu um extenso volume de documentacédo do banco, o que
ocasionou a incapacidade técnica para analisa-las. Nao tiveram, ainda, nem
uma empresa para fornecer suporte nas investigagbes, 0 que ocasionou a
inviabilidade de uma analise qualitativa (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Denota-se, consoante relato anterior, que este procedimento nao
conseguiu exarar todas as possibilidades existentes de investigacdo acerca
das provas que foram juntadas aos autos, ante a grande demanda processual
para um curto espaco de tempo e poucos responsaveis para darem o
prosseguimento necessario.

A partir de alguns relatos de responsaveis por esse processo
investigativo, denota-se uma grande dificuldade em dar atencdo especial a
analise de documentos e provas, tornando-se, com isso, parcialmente eficaz
em suas objetivacbes, demonstrando que ha a necessidade de uma revisdo
legislativa sobre algumas questdes pertinentes sobre o andamento das CPIs,
no ordenamento juridico brasileiro.

Dentre estas questdes pertinentes que precisam ser revisadas, pode-se
citar a necessidade de uma nova concessao de prazo para analisar casos de
alta repercussdo tematica, e a celeridade na contratacdo de empresas
auditoras responsaveis em auxiliar a Comissao no andamento processual. Ha,
portanto, a necessidade de uma reavaliacdo das leis sobre essas questdes, a
fim de adequéa-las as necessidades expressivas conforme alguns relatores
apontam nessa CPl. Em caso negativo, a falta destas previsdes na lei causa,
por consequéncia, maiores duvidas aos responsaveis pela investigacao, o que
dificulta, de maneira expressiva, hum relatorio devidamente conciso.

Outro fator relevante a ser aqui apontado, é o de que o BNDES é
integrante da Administracdo Publica indireta e, por gerir recursos publicos, foi
submetido ao controle do TCU. Nesse sentido, a interlocucéo entre o Banco e o

Tribunal, pode contribuir para o aprimoramento da analise de custos dos
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projetos financiados pela empresa publica (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).

No entanto, a atuagcdo do TCU era dificultada pela interpretacdo do
BNDES sobre a extensdo da incidéncia do sigilo bancario sobre suas
operacbes. Com o acordo que fora proferido no julgamento do Mandado de
Seguranca n.° 33.340, nova orientacao foi firmada, no sentido do Banco estar
submetido ao controle exercido pelo TCU (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).

Nesse sentido, caso decida efetivamente assumir o papel de propor
aprimoramentos institucionais que sejam aplicaveis as politicas de
direcionamento de crédito operadas pelo BNDES, o Parlamento podera
esclarecer que o controle deste Banco pelo Tribunal de Contas da Unido néo
deve ser obstaculizado pelo sigilo de informacdes detidas por aguela entidade
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, a avaliacdo profunda e ampla das operacdes firmadas pelo
BNDES dependeria da andlise de toda documentacéo relativa a elas, e nao
apenas aos contratos. Dessa forma, a leitura das manifestacdes proferidas na
fase pré-contratual por candidatos a tomar crédito por representantes do
BNDES (cartas-consulta, instru¢des de enquadramento e decisdes da diretoria,
por exemplo — seria fundamental para que se formasse juizo sobre as
atividades do banco estatal. Outrossim, seria também desejavel o acesso a
documentos pertinentes ao acompanhamento da execucéo dos contratos, a fim
de que eles fossem confrontados com o cronograma de desembolsos
realizados pela institui¢do financeira (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Nesse sentido, amparado por procedimentos aprovados pelos membros
da CPI, o BNDES adotou a interpretacdo ampla acerca da incidéncia do sigilo
bancario e empresarial, de forma que a transferéncia de dados sensiveis a
Comissdo dependeria da aprovacdo pelo Plendrio de requerimento que
tratasse do carater expressamente sigiloso dos dados demandados (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2016).

No entanto, a obtencdo de mais documentos foi possivel somente com o
envio, pelo TCU, de coOpias de processos por meio dos quais sao fiscalizadas
operacbes do BNDES. Nesses casos, esta Comissdo conseguiu avangar na

andlise das praticas adotadas pelo banco estatal (CAMARA DOS
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DEPUTADOS, 2016). A partir dai, faz-se necessario analisar alguns casos

apontados na CPI envolvendo o BNDES.

4.3.1 Caso Belo Monte

No caso em tela, houve financiamento do BNDES para a construgdo da
Usina Hidrelétrica Belo Monte. A partir dessas informacoes, foi apresentado o
requerimento de n.° 180, do Deputado Arnaldo Jordy, para que fosse
submetido em plenario a apresentacado de documentos e informacdes relativos
ao vinculo contratual estabelecido entre as partes, haja vista que o Banco
estava submetido a investigacbes de supostas fraudes (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Diante da analise de informacfes prestadas a Comissdo em resposta ao
Requerimento n.° 180, existem indicios da existéncia de operac¢des contratadas
entre o BNDES e o Grupo Norte Energia S.A, as quais constam no quadro
abaixo descrito. Ressalta-se que os financiamentos foram contratados sob a
forma de project finance® (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

saldo
Contratag3o Objeto Financiado Risco de Crédito Valor Nominal Prazo Atual Garantias Status
Norte
Energia . A.
-SPE 16.06.2011 Empréstimo Ponte Operaciio direta  1.087.812.308,00 15/12/2011 standbycredit - Fianca Bancéria Liquidada
Norte
Energia 5. A. OperagHo Indireta -
-sPE 14.03.2012 Empréstimo Ponte Banco ABC 300.000.000,00 15/06/2012 Fianca Corporativa Liquidada
Norte Operacfo Indireta -
Energia S. A. Caixa Econémica
- SPE 12/03/2012 Empréstimo Ponte Federal 1.500.000.000,00 15/06/2012 Fianga Corporativa Liquidada
Empréstimo Ponte  2.887.812.308,00
Norte Financ iamento
Energia S. A. Magqui Operagdo Direta - Vincenda
-spE 15/03/2011 Equipamentos BNDES PSI 3.685.314.000,00 15/03/2041 15/05/2017
Fianga Corporativa/Penhor de
agles/Cessio Fiduciaria dos
Norte PPA/Cess3o dos Direitos Emergentes
Energia S. A. Implantago da UHE Operagio Direta - dos contratos de fornecimento de Vincenda
- SPE 18/12/2012 Belo Monte BNDES PSI 9.814.686.000,00 15/02/2017 energia. 15/02/2017
Operago Indireta - Fianga Corporativa/Penhor de
CEF: RS agles/CessBo Fiduciaria dos
Norte 7.000.000.000,00 & PPA/Cess3o dos Direitos Emergentes
Energia S. A. Implantago da UHE BTG RS dos contratos de fornecimento de Vincenda
- SPE 18/12/2012 Belo Monte 2.000.000.000,00 9.000.000.000,00 15/02/2017 energia. 15/02/2017
Financiamento
Longo Prazo 22.500.000.000,00

% O Project Finance pode ser entendido como uma modalidade de estruturacdo financeira de
projetos, utilizada ao desenvolvimento de grandes investimentos de infraestruturas, em que o
fluxo de caixa gerado pelo projeto € uma das principais fontes de pagamento do servigo e da
amortizacéo do capital de terceiros.
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Fonte: disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 28 ago. 2016.

A partir do exame desse documento e de demais investigacdes, foi
possivel perceber a criacdo de uma sociedade de propositos especificos de
construcéo da usina hidrelétrica, havendo, para a sua concretizacdo, a garantia
corporativa (fianca) dos membros do consorcio. Ademais, diante da analise
desta Comissao sobre a observancia de boas praticas bancarias e do nivel de
exposicao assumidos, ocorreu um comprometimento pela falta de documentos
que possibilitem a identificacdo dos recursos liquidos computaveis e do rating®
dos intervenientes garantidores (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Alids, essa CPI teve por proposito averiguar a ocorréncia de
favorecimentos ilicitos a determinadas pessoas por meio da concessao de
crédito do BNDES, o que ndo poderia prescindir da andlise de todos os
documentos pertinentes a relacdo mantida entre o banco estatal e os seus
tomadores de crédito, em razdo do curto espaco de tempo para finalizar as
investigacbes (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, pelas dificuldades relativas que se fizeram sobre a
identificacdo de padrbes nas operacdes do BNDES, a investigacdo sobre
favorecimento deve necessariamente abranger a fase pré-contratual, no
sentido de que possa verificar quais foram os cuidados tomados pela instituicéo
financeira ao que se refere a analise de custos dos projetos, sua viabilidade
econdmico-financeira, prazos para aprovacao, conflitos entre manifestacdes de
orgaos técnicos do banco acerca da aprovacdo da operacdo e o tempo levado
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Sobre esse ponto, cabe ressaltar que o Requerimento n.° 180 se referiu a
“copia do inteiro teor de documentos e informagdes discriminadas relacionadas
ao financiamento do Banco para a construcdo da Usina Hidrelétrica Belo
Monte” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016, p. 231). Dessa forma, o BNDES
conferiu interpretacdo restritiva ao pedido e forneceu apenas 0s contratos
pertinentes, deixando, com isso, de apresentar a esta CPI as cartas-consulta,
analises de projeto e decisbes da diretoria relacionadas ao financiamento em
exame (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

®. O Rating é uma nota é uma nota que as agéncias internacionais de classificacéo de risco de
crédito atribuem a um emissor que pode ser tanto uma empresa como um pais ou banco, em
acordo com a sua capacidade de pagar uma divida.
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Mesmo que se possa criticar a interpretacdo da extensdo do sigilo
bancéario adotada pelo banco publico, ela ndo importa ao reconhecimento de
ocorréncia de ilicito. Muito embora se diga que a postura do BNDES venha a
ser pouco colaborativa, € necessario reconhecer que o Plenario desta
Comisséo poderia ter aprovado requerimento de quebra de sigilo, solicitando
os documentos considerados relevantes para suas analises (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Ocorre que, diante do quadro que € acima apresentado e da limitacdo de
tempo e, principalmente, de informacfes que sédo impostas a essa CPI, seria
impossivel afirmar qual a situacéo real dos referidos financiamentos (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2016).

4.3.1.1 Caso Petrobras — Abreu e Lima

No caso em tela, a CPI obteve informacdes (ndo informando a fonte no
relatorio) de que a Refinaria Abreu e Lima teria efetuado financiamento junto ao
BNDES. A partir disso, fora solicitado, por meio do Requerimento n.° 7, pelo
Deputado Betinho Gomes, uma requisicdo ao Banco de cépia de inteiro teor de
documentos e informagdes que revelassem maiores detalhes (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Insatisfeito, o Deputado Betinho Gomes encaminhou a CPl o
requerimento de n.° 301, requerendo que fosse submetido a deliberacdo do
Plenario da Comissédo o pedido formulado de requisi¢cdo junto ao BNDES da
transferéncia dos sigilos bancério, fiscal e de dados no ambito da aprovacéo,
execucdo e acompanhamento de financiamento e respectivos aditivos do
BNDES com as empresas RENEST e Petrobras para a implantacdo da referida
refinaria, no periodo de 2009 a 2015 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Sobre a concessdao de crédito pelo banco estatal para o
empreendimento, convém ressaltar que as informacfes prestadas indicam a
existéncia de operagbes contratadas entre o BNDES e a Refinaria Abreu e
Lima S.A, consoante indicado pelo quadro abaixo descrito (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).
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Saldo

Contratagdo Objeto Financiado Risco de Crédito Valor Nominal Prazo Atual Garantias Status

Operago direta por meio 9.889.997.969,99  15.03.2023 Fianga Vincenda
de cessdo onerosa e Corporat 15.09.2016
Refinaria Parcela do Investimento transferéncia de 2.499.330 ivada
Abreu e Lima para Implantagdo da LFT. Petrobra

s/a 30.07.2009 Refinaria Abreu e Lima s

Fonte: disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 28 ago. 2016.

Segundo informacgbes, o financiamento foi realizado como Corporate
Finance® sendo a fianca corporativa prestada pelo Petréleo Brasileiro S.A
(Petrobrés), o qual conta com clausula de renuncia ao beneficio de ordem
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Pelas informacdes prestadas, ndo se pode identificar eventuais recursos
liquidos computaveis, o rating do interveniente garantidor, pois faltaram
informacdes suficientes para uma avaliacdo que seja atinente a adocdo de
boas praticas bancarias e ao nivel assumido em decorréncia da operacao
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

No que compete a conducado de crédito, com base em informacdes que
foram prestadas, pode-se concluir que todas as condi¢cbes propostas para a
utilizac@o dos recursos disponibilizados constantes dos instrumentos de crédito
foram cumpridas por parte da beneficiaria (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).

Outrossim, sem 0 acesso aos documentos relativos a fase pré-contratual
da relacédo entre o BNDES e o tomador de crédito, ndo se pode avancar em
investigacdes que busquem identificar supervenientes favorecimentos, dado
gue nao se conhecem os termos do pedido de financiamento, os elementos
considerados pelas areas técnicas do Banco em suas andlises, além dos
prazos levados para a tomada de decisdes. Esses elementos que poderiam
indicar a presenca de irregularidades (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

®2 0 Corporate Finance é um instrumento que serve de apoio &s empresas na identificacdo e
implementacao de novas solugdes financeiras e estratégicas que permitam o desenvolvimento
do negdcio. Estas solugbes podem surgir como suporte a reestruturacdo do capital ou da
divida.
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A partir dessas informacdes, percebe-se que a proposta da presente CPI
era a de identificar caminhos para eventuais mudancas institucionais que
possam contribuir para a construcdo de agenda positiva para a participacao
estatal no mercado de crédito no Pais. Certamente, essas investigacdes
suscitadas oferecem discussdo para eventuais propostas pelo Parlamento
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Dentre essas propostas sugeridas, esté incluida a do estabelecimento de
impedimentos a concessao de crédito pelo BNDES, a fim de evitar davidas ou
suspeitas sobre a sua moralidade. Cogita-se, ainda, a viabilidade de se vedar a
concessado de crédito pelo BNDES a empresas que, em determinado periodo
anterior & apresentagdo de carta-consulta ao banco estatal, tenham contratado
consultorias integradas por membros de partidos politicos, conselheiros ou
diretores do Banco ou por seus cbnjuges, companheiros ou parentes em linha
reta ou colateral, por consanguinidade ou afinidade até o terceiro grau
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, propde-se que o BNDES deve orientar a sua atuacao a partir
das prioridades de politicas publicas, onde este e os 6rgdos externos de
regulacao e auditoria devem construir mecanismos para evitar concessoes de
financiamento sujeitas a tréfico de influéncia e interesses. Para tanto, deve o
BNDES assegurar o fortalecimento de sua capacidade institucional e
autonomia técnica que assegurem processos de decisdo de alocacdo de
recursos somente a projetos sustentaveis (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).

Recomendou-se, ainda, ao BNDES, fortalecer o seu plano de trabalho de
efetividade, inclusive com a contratacdo de avaliadores externos, auditorias e
consultorias independentes, de notério reconhecimento, para o monitoramento
e acompanhamento de resultados de projeto que permitam a afericdo do éxito
das acbBes em relagdo as politicas publicas, a prestacdo de contas e o
aprendizado interno para aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados pela instituicdo do Pais (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Assim, para cada conjunto de politicas das quais participe, o BNDES deve
prestar contas de sua contribuicdo ndo somente em termos de desembolsos,

mas por meio de entregas tangiveis, principalmente, quando se tratar de
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expansdo de capacidade que o0s projetos financiados prometem ao Pais
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Outra recomendagao gira em torno do entendimento de que o BNDES
deve abrir conta especifica para recebimento de recursos originarios de
operacbes que dizem respeito a cada projeto ou contrato financiado com
dinheiro publico, pois isto objetiva aprimorar a transparéncia, permitindo a
investigacdo e o rastreamento da aplicagdo destes recursos (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Foi também suscitado que as atribuicdes do Conselho da Administracao
devem ser definidas de forma mais precisa do que aquela prevista no Estatuto.
As atas de suas reunides devem ser publicadas, com ressalva de supresséo de
informacdes sigilosas, e as decisbes relativas a alocacdo de provenientes
recursos publicos devem ser fundamentadas com a indicacdo dos seus
objetivos, de forma a permitir a avaliacdo periédica dos resultados alcancados
pela instituico financeira (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Outro ponto relevante é o de que a Controladoria-Geral da Unido e o
Tribunal de Contas da Unido devem receber todas as informacfes necessarias
a que, no ambito de suas respectivas competéncias, avaliem as atividades do
banco estatal e informacdes que sejam entendidas como sensiveis e que
sejam repassadas aqueles 6rgdos com transferéncia de sigilo (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

Além disso, faz-se necesséaria uma elaboracdo e implementacdo de um
acordo de cooperacdo técnica anual, que seja baseada no Plano Estratégico
do BNDES e nas prioridades do TCU que contenha um plano de trabalho
especifico e monitoravel por ambas as partes (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).

O BNDES devera também, acordar com a Controladoria-Geral da Unido®
procedimentos de transferéncia de sigilo e implementar um plano de
cooperacao técnica pro-ativo e preventivo que antecipe e indique alguns
caminhos para o efetivo financiamento do desenvolvimento brasileiro
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

& cau.
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Dessa maneira, uma vez definida a pertinéncia legal de transferéncia do
sigilo do BNDES para o TCU, o BNDES devera enviar esforgos para, em curto
prazo, ter e implementar semelhante procedimento com relacdo a CGU
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Vencida essa etapa, sera necessario passar para um novo estagio na
relacdo do BNDES com a CGU, que devera ser marcada pela cooperacao e
antecipacao. Cooperacdo, no sentido das duas instituicbes buscarem a
complementariedade e as sinergias por meio dos mandatos de cada uma tendo
como referéncia a contribuicdo de cada uma ao desenvolvimento brasileiro.
Antecipacéo, no sentido de serem estudadas respostas que sejam efetivas
para enfrentar a complexidade crescente das modalidades do financiamento do
desenvolvimento (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

Além disso, deve-se ter uma maior atencdo para analise de custos dos
projetos que sé&o financiados pelo BNDES. As rubricas apresentadas pelos
candidatos a tomar crédito, por exemplo, devem ter seus componentes
discriminados, a fim de possibilitar avaliacGes internas do BNDES e o trabalho
dos 6rgdos de controle, haja vista que a definicdo de procedimentos quanto a
este ponto pode ser feita por meio do BNDES e do TCU (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2016).

A partir dessas recomendacfes, as analises realizadas pela CPI
revelaram circunstancias a que 6rgdos estatais de controle podem dedicar
atencao, livres de limitacdes temporais impostas a este trabalho. Tendo em
vista algumas constatacbes apresentadas, vota-se pelo encaminhamento do
Relatorio com as observacdes nele constantes para subsidiar os trabalhos de
analise e investigacdo que ja estdo em curso, além de disponibilizar os
respectivos documentos relacionados a tais investigacbes e que estejam em
poder desta CPI para o TCU, para o Ministério Publico da Unido e para a CGU.
Ressalte-se que a Comissdo desta CPl ndo encaminhou aos 06rgaos

competentes nenhum pedido de indiciamento.
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4.3.1.2 Anéalise Descritiva

A partir deste estudo de caso, percebem-se algumas falhas no manejo da
presente CPI, destinada a investigar supostas irregularidades que envolveram
o BNDES em empréstimos suspeitos e prejudiciais ao interesse publico,
ocorridos entre os anos de 2003 a 2015.

A primeira fragilidade a ser apontada diante da analise de argumentos
expendidas no relatério final foi no que diz respeito ao prazo, haja vista que foi
apontado por um dos constituintes desta Comissdo que, diante de toda a
complexidade que lhes fora imposta, o prazo determinado em lei ndo foi
suficiente para saciar todas as medidas que lhes foram ofertadas para
investigacdo, ante a magnitude das atividades investigatorias que teriam de ser
realizadas.

A segunda fragilidade se deu diante do pequeno numero de recursos
humanos de Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, ante o alto
namero de volume de trabalho atribuido a Comissdo. Dessa forma, parte
relevante de requerimentos de informacdo e oitivas nem sequer foram
deliberados pelo Plenario da Comissdo, haja vista que a auséncia de
conhecimento sobre os principais meios de provas s6 deram margem a
incertezas para se levar adiante eventuais esclarecimentos de duvidas que
transcorreram no andamento do processo, ndo sabendo, ao certo, se as oitivas
foram realizadas por meio de testemunho verdadeiro, por exemplo.

A terceira fragilidade se deu em torno de que grande parte das
informagdes enviadas ndo atenderam plenamente ao solicitado nos
requerimentos, sendo alegado, inclusive, a necessidade de manutencdo de
sigilo bancario. Ora, se este processo possui por finalidade o de investigar e se
Ihe é previsto constitucionalmente efetuar a quebra de sigilo fiscal e bancario,
como pode uma empresa sob suspeita selecionar os tipos de documentos que
deverédo passar por avaliacao?

Portanto, diante da analise de todo o andamento processual de uma CPI
nos capitulos anteriores e, agora com o estudo deste caso concreto, € possivel
chegar a conclusao de que se faz necessaria uma reforma na legislacdo em

alguns aspectos que s&o relevantes ao razoavel funcionamento destes
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processos investigativos de grande escala, uma vez que o curto espaco de
tempo e o pequeno numero de pessoas envolvidas para analisarem toda a
documentacdo ddo margem para uma investigacdo em parte falha, diante de
elementos probatorios que ndo conseguiram ser supridos. Isso acaba, por fim,
enfraguecendo esse instituto e fomentando a pratica da corrupcao dentro da
administracé@o publica, ante a auséncia de mecanismos que busquem controlar
as atividades ilicitas de maneira efetiva e eficaz. A partir dessas fragilidades,
percebe-se que ndo se conseguiu nem mesmo fazer um relatorio convicto das
investigacdes realizadas, perante as duvidas que se sobrepuseram diante de
respostas e conclusdes.

Outro ponto relevante diante desta andlise é o de que devem ser
realizadas punicfes para pessoas fisicas ou juridicas que se abstém de
cumprir com as solicitagcdes determinadas pelas Comissées de CPls, uma vez
gue o seu instituto foi inaugurado com a intencao de fazer com que se coopere
na busca de condenagdo aos malfeitores que se utilizam de seu poder para

atuarem em desconformidade com as suas funcgdes.

4.4 Comissdo parlamentar de inquérito do Banco Hong Kong and

Shanghai Banking Corporation — HSBC

No presente caso, foi instaurada CPI através do Senado Federal, por
meio do Requerimento n.° 94 de 2015. Tal investigacdo ocorreu devido a
noticias divulgadas em fevereiro de 2015 que revelaram que o Banco HSBC-
Genebra teria mais de 106 mil clientes, de mais de 102 nacionalidades, com
depdsitos bancéarios que somavam mais de US$ 100 bilhdes, entre 1988 e
2007. Dentre esses clientes, haveria, segundo essas fontes, 8.667 brasileiros
com ativos da ordem de US$ 7 bilhdes (SENADO FEDERAL, 2016).

Esses dados vieram a tona por meio de uma apuragdo do Consorcio

Internacional de Jornalistas Investigativos® que ndo divulgou a lista total dos

#Ic.
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correntistas suspeitos. Além disso, o caso ficou conhecido como SwissLeaks®,
chamando a atencdo de autoridades e organismos internacionais (SENADO
FEDERAL, 2016).

A partir dai, suspeitava-se que clientes brasileiros ou residentes no Brasil
teriam utilizado o referido banco para lavar dinheiro decorrente do trafico de
drogas e corrupcdo, além de realizar evasdo de divisas®, crimes de ordem
tributaria e outros ilicitos praticados por organizagbes criminosas (SENADO
FEDERAL, 2016).

Denota-se, ainda, que o presente caso acarretou algumas discussdes por
parte de operadores desta investigacdo, ante o entendimento de que as fontes
originarias desta denuncia ndo eram de origem confidvel. Mesmo assim,
buscou-se investigar essas informacoes.

Segundo o Requerimento do Senador Randolfe Rodrigues, a suspeita era
de que o banco HSBC teria atuado fraudulentamente para acobertar fortunas
de clientes multimilionarios, blindando-se de todas as obrigacdes fiscais e
mesmo da comprovacdo da origem dos recursos que podem resultar em
atividades criminosas (SENADO FEDERAL, 2016).

Tendo como fato a existéncia de um variado volume de recursos
financeiros de brasileiros no banco suico, a CPI foi instaurada no intuito de
apurar a regularidade dessa situacéo, ou seja, a regularidade da procedéncia,
da remessa e da manutencao desses ativos no exterior (SENADO FEDERAL,
2016).

Segundo informacdes do jornalista Fernando Rodrigues, os documentos
que foram obtidos pelo ICIJ foram baseados em arquivos originalmente
vazados por um antigo funcionario do HSBC, Hervé Falciani, os quais foram
entregues a autoridades francesas em 2008. O jornal francés, Le Monde,
conseguiu o material das autoridades da Franca e o compartilhou com o ICIJ

sobre o compromisso para que fosse formado um grupo seleto de jornalistas de

®* O Caso SwissLeaks é uma apuracao jornalistica multinacional coordenada pelo ICIJ

Consorcio Internacional de Jornalistas Investigativos) em parceria com o jornal francés “Le
Monde” sobre o vazamento de dados bancarios suigos da histéria, ocorrido na agéncia de
“grivate bank” do HSBC em Genebra.

® A Evasdo de Divisas é conceituada como um crime financeiro através do qgual se envia
divisas (operagdo cambial) para o exterior de um pais, sem declara-lo para a repartigdo federal
competente.



119

varios paises para analisar os dados por variados angulos, ocasidao em que o
ICIJ reuniu mais de 140 jornalistas de 45 paises (SENADO FEDERAL, 2016).

No entanto, mesmo que exista a lista com o nome de 8.667 brasileiros
com conta no HSBC-Genebra, a CPI s6 teve acesso a uma relacdo de apenas
342 nomes. A partir dai, instaurou-se o requerimento para investigar no prazo
de 180 dias, as irregularidades praticadas pelo HSBC na abertura de contas
irregulares. Por meio dessas contas, mais de U$ 100 bilhdes foram
potencialmente ocultados junto ao Fisco de mais de cem paises. Dentre eles,
ha cerca de oito mil brasileiros com uma estimativa preliminar de mais de U$ 7
bilhbes que se furtaram a cumprir suas obrigacdes tributarias. Com isso,
evidencia-se a potencial pratica de crimes que partem de evasédo de divisas a
inUmeras fraudes fiscais, que podem estar associadas a um incontavel nimero
de outras redes criminosas (SENADO FEDERAL, 2016).

Dessa forma e tendo por fato determinado a existéncia de um
extraordinério volume de recursos financeiros de brasileiros no banco suico, a
CPI teve por finalidade instaurar a apuracéo de regularidade dessa situacao, ou
seja, a regularidade da procedéncia, da remessa e da manutencdo desses
ativos no exterior (SENADO FEDERAL, 2016).

Porém, a relacdo de nomes divulgada ndo compreendia nem 4% dos
correntistas brasileiros constantes da lista integral, além de ndo ser proveniente
de uma fonte oficial, ndo podendo servir de prova legitima para a apuracdo dos
fatos nem fundamentar a decretagcdo de quebra de sigilo bancério e fiscal,
essenciais para a apuracdo a que se propunha a CPIl. Esses direitos séo
resguardados pelo principio da inviolabilidade da intimidade, insculpido no
artigo 5.°, inciso X, da Constituicdo Federal de 1988, que dispde: “séo
inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas,
assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de
sua violagao” (BRASIL, 2013, p. 66).

Sobre o sigilo bancario e fiscal, ressalta-se que estes direitos estdo
assegurados pela Lei Complementar n.° 105, de 10 de janeiro de 2001° e pelo

artigo 198 do Cddigo Tributario Nacional®®, com a redacdo dada pela Lei

" Lei Complementar n.° 105, de 10 de janeiro de 2001: “Art. 1° As instituicdes financeiras
conservarao sigilo em suas operacgodes ativas e passivas e servigos prestados”.

o8 Artigo 198 do Cddigo Tributério Nacional: “Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informacao
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Complementar n.° 104, também de 10 de janeiro de 2001 (SENADO
FEDERAL, 2016).

Em contrapartida, o artigo 157 do Cdédigo de Processo Penal Brasileiro,
gue se aplica a investigacdo da CPI, estabelece que serdo inadmissiveis as
provas ilicitas, devendo ser desentranhadas do processo as que forem obtidas
em violagdo a normas constitucionais e legais. Além disso o seu paragrafo
primeiro estabelece que também s&o inadmissiveis as provas derivadas das
ilicitas, salvo quando nao for evidenciado o nexo de causalidade entre umas e
outras, ou quando as derivadas também puderem ser obtidas por meio de uma
fonte independente das primeiras. J& o seu paragrafo segundo considera como
fonte independente aquela que for por si sé, seguindo os tramites tipicos e de
praxe, proprios da investigacdo ou instrucao criminal, sendo capaz de conduzir
ao fato que é objeto de prova (CODIGO PENAL, 1941).

Essas disposicdes, portanto, sdo verdadeira expressdo do principio
constitucional de vedacdo de provas ilicitas, pois, segundo o artigo 5.°, inciso
LVI, da Constituicdo Federal de 1988: “sdo inadmissiveis, no processo, as
provas obtidas por meios ilicitos” e da “teoria dos frutos da arvore envenenada”
(fruits of poisonous tree) que veda a utilizacdo de provas derivadas das ilicitas
(SENADO FEDERAL, 2016, p. 20).

Dai a necessidade de se buscar a lista completa, derivada de uma fonte
oficial, de correntistas brasileiros do HSBC-Genebra entre 2006 e 2007
(SENADO FEDERAL, 2016). Mas, antes, fez-se necessario também entender o
que a doutrina brasileira tem observado acerca desses ativos financeiros cuja
incorporacgao se deu no exterior.

Em se tratando de aspectos tributarios, a existéncia desses ativos,
qualquer que seja a sua origem, desencadeou fato gerador que constitui fato
gerador de imposto de renda. Porém, o artigo 43, caput® e, paragrafo 1.°” do
Caodigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966), preveem

que o imposto possui como fato gerador a aquisicdo da disponibilidade

obtida em razdo do oficio sobre a situacdo econémica ou financeira do sujeito passivo ou de
terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades”. CTN.

% Artigo 43, caput, do Cédigo Tributario Nacional: “O imposto, de competéncia da Unigo, sobre
a renda e proventos de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicdo da
disponibilidade econémica ou juridica”.

0 Artigo 43, paragrafo 1.°, do Cédigo Tributdrio Nacional: “A incidéncia do imposto independe
da denominagdo da receita ou do rendimento, da localizacdo, condicdo juridica ou
nacionalidade da fonte, da origem e da forma de percepcéo”.
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econdmica ou juridica, e que a sua incidéncia independe da denominacéo da
receita ou do rendimento, da localiza¢ao, condicao juridica ou nacionalidade da
fonte, da origem e da forma de percepcéo (SENADO FEDERAL, 2016).

Ja o paragrafo 4.°"* do artigo 150 do Cdédigo Tributario Nacional fixa o
prazo de cinco anos, contados da ocorréncia do fato gerador, para o Fisco
federal efetuar o lancamento. Caso seja comprovada a existéncia de dolo,
fraude ou simulacdo, a jurisprudéncia que for consolidada posterga o termo
inicial da contagem desse prazo decadencial para o primeiro dia do exercicio
seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado (inciso | do art.
173" do CTN) (SENADO FEDERAL, 2016).

Assim, a Secretaria da Receita Federal do Brasil dispde de apenas um
ano, além do prazo quinquenal de decadéncia, para exigir o tributo cujo fato
gerador o contribuinte procurou ocultar utilizando de dolo, fraude ou simulacao.
No caso em exame da CPIl, mesmo que essas condutas ilicitas eventualmente
viessem a ser apuradas pelo Fisco, o 6rgdo ndo poderia lancar o tributo, haja
vista que oito anos teriam decorrido desde entdo. E sem o lancamento
definitivo do tributo, a Sumula Vinculante de n.° 24” do Supremo Tribunal
Federal proibe o enquadramento no crime contra a ordem tributaria que é
previsto no artigo 1.°, inciso |, da Lei n.° 8.137, de 27 de dezembro de 1990™.

Ja o paragrafo 4.°” do artigo 150, do Cédigo Tributario Nacional™, fixa o prazo

™ Artigo 150, paragrafo 4.°, do Cédigo Tributario Nacional: “Art. 150, caput: “O langamento por
homologacao, que ocorre quanto aos tributos cuja legislacéo atribua ao sujeito passivo o dever
de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato
em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo
obrigado, expressamente a homologa” §4.°: Se a lei n&o fixar prazo a homologagéo, sera ele
de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda
Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o lancamento e definitivamente
extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagao”.
& Artigo 173, inciso |, do Cédigo Tributario Nacional: “O direito de a Fazenda Publica constituir
o crédito tributario extingue-se apés 5 (cinco) anos, contados: | - do primeiro dia do exercicio
seguinte agquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado.
3 Sumula Vinculante n.° 24 do STF: “N3o se tipifica crime material contra a ordem tributaria,
revisto no art. 1°, incisos | a IV, da Lei n°® 8.137/90, antes do langamento definitivo do tributo”.
* Art. 1° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990: “Art. 1° Constitui crime contra a ordem
tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicdo social e qualquer acessério, mediante as
seguintes condutas: | — omitir informacdo, ou prestar declaracdo falsa as autoridades
fazendarias”.
& Artigo 150, paragrafo 4.°, do Cddigo Tributario Nacional: “Art. 150, caput: “O langamento por
homologacéo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislacéo atribua ao sujeito passivo o dever
de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato
em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo
obrigado, expressamente a homologa” §4.°: Se a lei ndo fixar prazo a homologacéo, seréa ele
de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda
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de cinco anos, contado da ocorréncia do fato gerador, para o Fisco federal
efetuar o lancamento. Caso seja comprovada a existéncia de dolo, fraude ou
simulacdo, a jurisprudéncia que for consolidada posterga o termo inicial da
contagem desse prazo decadencial para o primeiro dia do exercicio seguinte
aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado (inciso | do art. 173" do
CTN) (SENADO FEDERAL, 2016).

Por meio desses entendimentos que a legislacdo brasileira dispde, a
Fazenda Publica da Unido tem firmado acordos e convencdes e participado de
féruns internacionais que sao relativos a troca de informacdes tributarias e
financeiras (SENADO FEDERAL, 2016).

Do ponto de vista tributario, esta CPI contribuiu para o aperfeicoamento
da legislacdo que combate a ocultacdo e a dissimulacdo do fato gerador, a
elaboracao de projeto de lei que procure dar regularizacdo de ativos no exterior
(voluntary disclosure™) com a criacédo de fato gerador ficto, bem como que dé
recomendacfes a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SENADO
FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, em um aspecto de relacdes internacionais, ao longo do
desenvolvimento do relatério final desta CPI, percebeu-se que a Comissao
encontrou algumas dificuldades ligadas as diferencas culturais relacionadas ao
grau de desenvolvimento dos Estados interessados, vinculadas aos distintos
sistemas juridicos, para colocar em marcha essa acdo, que geraram uma
demanda mais detalhada e de elevada complexidade, pois se tratou de uma
troca de informacdes e de dados de carater internacional.

Diante das situacdes féaticas que decorreram no transcurso das
investigacdes, a CPI aprovou o Plano de Trabalho apresentado pelo Relator,
tendo como um dos objetivos a investigacdo quanto a materialidade de crimes
contra o sistema financeiro, crimes de sonegacao fiscal, lavagem de dinheiro e

crimes que tenham resultado financeiro expressivo, como corrupcao, trafico de

Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o lancamento e definitivamente
7e6xtint0 o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagdo”.

CTN.
" Artigo 173, inciso |, do Cédigo Tributario Nacional: “O direito de a Fazenda Publica constituir
o crédito tributario extingue-se apés 5 (cinco) anos, contados: | - do primeiro dia do exercicio
seguinte aguele em que o langcamento poderia ter sido efetuado.

Divulgacéo Voluntaria.
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drogas, de armas, de exploracdo da prostituicdo, receptacdo, dentre outros
(SENADO FEDERAL, 2016).

O Plano de Trabalho incluiu também o aperfeicoamento da legislagdo de
regéncia, a fim de conferir-lhe estrutura e forca necesséarias para impedir a
evasao de divisas, que € habitualmente perpetrada por meio de operacdes de
cambio feitas as escuras. Ainda se propunha a realizagdo de oitivas para ouvir
a opinido de especialistas no que diz respeito tanto a repatriacdo dos valores
identificados como ilicitos como a possibilidade de aprimoramento da
legislacdo que trata da matéria (SENADO FEDERAL, 2016).

O roteiro do Plano de Trabalho também previu a realizacéo de diligéncias
e oitivas com a finalidade investigativa, dando destaque para a utilizacdo de
acordos de cooperacéo internacional firmados pelo Brasil para a obtencao de
uma lista completa de brasileiros titulares de ativos financeiros no HSBC-
Genebra, no periodo que era compreendido pela CPlI (SENADO FEDERAL,
2016).

No curso dos trabalhos, foram requeridas informacfées ao Conselho de
Controle de Atividades Financeiras™, a Receita Federal do Brasil*®, ao Banco
Central do Brasil®* e ao Ministério da Justica®, além de pessoas cujos nomes
constaram da lista divulgada pelo Jornalista Fernando Rodrigues. Dessa forma,
as repostas a esses requerimentos foram encaminhadas a medida que os
trabalhos vieram a avancar e passaram a compor um extenso acervo de
aproximadamente 376 documentos (SENADO FEDERAL, 2016).

Dentre esses documentos, cabe salientar que alguns Requerimentos de
Informacao dirigidos ao COAF e ao DPF, tiveram por objetivo apurar as
providéncias que esses 0rgaos adotaram em relacdo a 129 pessoas, cujos
nomes seguiram anexos ao requerimento. Em resposta, o COAF fez um
resumo de todas as suas funcdes (SENADO FEDERAL, 2016).

Informou, inicialmente, que n&o investiga por nao ter poderes legais para
tanto, mas, sim, disciplina e aplica penas administrativas bem como recebe,
examina e identifica ocorréncias que sejam suspeitas de atividades ilicitas,

encaminhando “relatérios de inteligéncia financeira — RIF” as autoridades

”® COAF.
* RFB.

¥ BACEN.
2 MJ.
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competentes, quando ha indicios de ilicitos. Destacou ainda que as
movimentagfes financeiras que venham a importar depdsitos ou retiradas
superiores a R$ 100 mil reais sdo de comunicacdo obrigatéria,
independentemente de se referir a um ilicito (SENADO FEDERAL, 2016).

Em se tratando da lista do HSBC com 8.667 nomes, afirmou que esse
documento teria sido entregue em outubro de 2014 por um jornalista, sendo
obtido extraoficialmente com uma relacdo de apenas 342 nomes. Dessa lista,
haveria em torno de 60 nomes que possuiam registro no COAF, entre os quais
15 ja teriam sido reportados as autoridades competentes por indicios de crimes
antecedentes (SENADO FEDERAL, 2016).

Que da lista de 129 pessoas que acompanharam os Requerimentos,
havia varios nomes que ndo constaram da listagem de 342 nomes entregues
pelo jornalista. Ademais, esclareceu que nao recebeu qualquer notificacdo das
autoridades suicas sobre esses 129 nomes, ou seja, os dados do COAF sobre
essas pessoas foram fornecidas por meio de instituicdes brasileiras (SENADO
FEDERAL, 2016).

Dessa referida lista, também se apurou que havia um nome duplicado e
dois que ndo puderam ser identificados, pois, para um deles houve 18
homdnimos e, para o outro, 22. Dos 126 nomes identificados, 50 constaram de
RIFs e 32 estdo em processo de analise, ja que ndo foram encontrados
fundados indicios de delito (SENADO FEDERAL, 2016).

J4 o DPF informou que, em relacdo aos fatos objeto desta CPI, foi
instaurado o Inquérito Policial que apura supostos crimes de evasao de divisas.
Que, embora a noticia veiculada pela imprensa esteja apta a abertura de
investigacdo, faz-se necessaria uma confirmacdo dessas informacdes, por
meio da observancia das formalidades procedimentais. Dessa maneira, foi
solicitado o envio de dados e arquivos em poder das autoridades francesas
para que pudessem definir formalmente as pessoas investigadas (SENADO
FEDERAL, 2016).

Nesse contexto, entre tantas audiéncias publicas, a primeira foi realizada
para ouvir Fernando Rodrigues e Francisco Otavio Archila da Costa, jornalistas
pertencentes ao quadro do ICIJ que igualmente trabalharam para o site UOL e
para o jornal O Globo, respectivamente (SENADO FEDERAL, 2016).
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Fernando Rodrigues explicou que o ICIJ seria uma organizacdo nao
governamental sem fins lucrativos ou filiacdo politico-partidaria, sendo a sede
em Washington. Teria sido criado em 1997 com o intuito de desenvolver
investigacdes jornalisticas sobre crimes complexos e com ramificacbes
multinacionais. No caso, por exemplo, do SwissLeaks, teria a investigacao do
IC1J iniciado a partir do compartilhamento das informag6es por um jornalista do
jornal Le Monde, depois de ter obtido acesso aos dados de 106 mil clientes do
HSBC da Suica, que estavam em poder do governo francés (SENADO
FEDERAL, 2016).

O convidado informou que a divulgacdo em analise se baseou através de
um acervo de dados que foram vazados pelas maos do ex-técnico de
informatica da agéncia de private banking do banco HSBC-Genebra, na Suica,
contendo mais de US$ 100 bilhdes de 203 clientes de paises diferentes.
Esclareceu que o Brasil seria 0 quarto pais em numero de clientes e que 0s
dados vazados se referiam aos anos de 2006 e 2007, mesmo gque O acervo
abrangesse dados bancarios de décadas passadas que, ap0s o0 vazamento
teriam sido entregues ao governo da Franca pela entdo Ministra da Economia,
Christine Lagarde, posteriormente Diretora do Fundo Monetério Internacional
(SENADO FEDERAL, 2016).

Informou ainda que o caso conhecido como “a lista de Christine Lagarde”
fora noticiado por diversos veiculos entre 2010 e 2011 e motivado
requerimentos de acesso aos dados por varios paises como a Grécia, o Reino
Unido, a Dinamarca, a Bélgica e a Argentina. Destacou ainda os efeitos
positivos da divulgacéo da lista, tendo a Bélgica recuperado US$ 450 milhdes,
a Espanha, US$ 298 milhdes, a Franca, US$ 286 milhdes e o Reino Unido,
US$ 205 milhdes. Ressalte-se que todos esses recursos se referiram as divisas
depositadas no HSBC, além de multas aplicadas a instituicao financeira por ter
disponibilizado as operacdes legais (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, segundo Fernando Rodrigues, em Setembro de 2014, o
grupo de jornalistas que trabalhou na operagdo dos dados resolveu
compartilhar uma amostra com 342 nomes (cerca de 3% do total) com o COAF.
Informou ainda a CPI que o COAF compartilhou os dados com outros 6rgaos
de controle apenas em fevereiro de 2015 e também considerou que o érgéo se

manteve inerte sobre as providéncias cabiveis, bem como a Receita Federal do
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Brasil® (RFB). Afirmou que a Receita Federal Brasileira (RFB) permitiu o
vazamento dos dados de forma indiscriminada (SENADO FEDERAL, 2016).

Sobre a escolha de 342 nomes, o jornalista procedeu assim em razao de
estarem presentes os critérios do interesse publico e da relevancia jornalistica
da exposicdo, a exemplo da divulgacdo das contas do empresario Jacob
Barata, de integrantes da familia Queiroz Galvdo e da familia de Benjamin
Steinbruch, de Therezinha Maluf Chamma e de Peter Sprenger, advogado que
trabalha em Liechtenstein e que presta assessoria para pessoas que se
interessam em abrir contas e empresas em paraisos fiscais (SENADO
FEDERAL, 2016).

Em razdo desses critérios, o jornalista entendeu que a lista completa ndo
sera divulgada pelo ICIJ ou por meio de veiculos que a ela tenham acesso.
Entendeu ser arriscado repassar os dados ao Senado e que a CPI possui
condi¢cdes de consegui-los diretamente do governo francés. Citou também o
artigo 5.° da Constituicdo Federal de 1988, que protege o sigilo da fonte
jornalistica (SENADO FEDERAL, 2016).

Afirmou que o vazamento permitiu que a revelacdo da forma como se
operam 0s paraisos fiscais e 0s bancos internacionais podem facilitar a
ocultacdo de recursos, a evasao de divisas e outros crimes. Defendeu também
uma analise do funcionamento do sistema financeiro internacional, que, muitas
vezes, confere aprovacdo a praticas indevidas, a despeito de iniciativas no
ambito do G20* que pretendem tornar mais dificil a atuacdo de paises que
atuam em segredo absoluto (SENADO FEDERAL, 2016).

Em sede de resposta as intervencdes dos Senadores, Fernando
Rodrigues afirmou terem sido encontradas algumas conexdes das contas
bancarias no HSBC da Suica com opera¢cbes como a Lava Jato, bem como
demais esquemas objeto de investigacao pelas autoridades brasileiras. Sobre a
Operacao Lava Jato, foram identificados vérios doleiros, incluindo Henri Hoyer,
ora apontado como sucessor de Alberto Youssef, além de pessoas citadas na
operacdo, notadamente dez integrantes da familia Queiroz Galvao. Teriam

também sido identificados dois engenheiros, ex-diretores da Companhia do

* RFB.
* Grupo dos Vinte.
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Metré de Sao Paulo, que sao investigados pelo Ministério Publico em razéo das
relagcbes com o Caso Metro/Alstom (SENADO FEDERAL, 2016).

O jornalista Francisco Otavio Archila da Costa ressaltou o compromisso
de confidencialidade assumido por meio do ICIJ de que ndo haja divulgacao
indiscriminada da base de dados. Informou ainda que o jornal O Globo possui
uma equipe com mais trés profissionais, tendo o trabalho permitido a
publicacdo de uma série de reportagens a partir da identificacdo de 8.667
nomes dos casos de interesse publico (SENADO FEDERAL, 2016).

Afirmou ainda que o jornal possui o0 cuidado de ressalvar que ndo ha
ilegalidade nem na remessa de dinheiro para o exterior, nem na manutencao
de contas em bancos suicos, ja que as irregularidades ocorreriam apenas
guando as contas e os valores ndo fossem declarados. Observou que a néo
declaracdo, muitas vezes, ocorre quando os valores advém de alguma
atividade criminosa anterior, o que passa a configurar crime de lavagem e de
evaséao de divisas (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, o jornalista deu énfase a uma série de reportagens do
jornal O Globo e identificou homes relacionados ao crime organizado e a casos
escandalosos, citando o caso envolvendo o ex-prefeito de Niterdi, Jorge
Roberto Silveira, que teria entre 0s seus operadores um cidaddo chamado
Roberto Mocarzel. Observou que, para além da questdo da arrecadacao
tributaria, as investigacbes podem dar sequéncia a casos que ficaram
inconclusos na Policia ou no Poder Judiciario (SENADO FEDERAL, 2016).
Posteriormente a isso, fez-se necessario dar ampla defesa e contraditério e
ouvir as pessoas que estavam incluidas na lista como possuidoras de contas
bancarias no exterior.

Nessa linha, foram questionadas algumas pessoas sobre a existéncia de
contas no HSBC de Genebra, Suica, além do cumprimento das obrigacbes
legais no caso de remessa de dinheiro ou divisas no exterior. Dentre essas
perguntas, quarenta e cinco pessoas confirmaram que possuem ou possuiam
conta no HSBC de Genebra, das quais 25 declararam as referidas contas as
autoridades brasileiras, sendo que apenas 16 apresentaram alguma
comprovacédo. Dentre os titulares de conta na Suica, um informou que houve

algum tipo de aproximacao por parte do HSBC, 27 pessoas negaram essa
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informacéo e os demais nao responderam as perguntas (SENADO FEDERAL,
2016).

Outras 154 negaram possuir ou ter possuido alguma conta bancéaria no
referido banco, oito negaram-se a responder alegando que a lista teria origem
ilegal, ndo servindo, portanto, de base para qualquer interpelacdo. Ja cinco
pessoas pediram vista da documentacdo em poder da CPI, 25 faleceram, uma
se encontrava hospitalizada sem condicbes de responder e 16 alegaram
desconhecer os fatos em apuracédo ou informaram nada ter a declarar. Além
disso, trés ndo souberam confirmar a existéncia de conta e uma reside no
exterior, tendo declarado suas contas junto as autoridades competentes
(SENADO FEDERAL, 2016).

Por sua vez, o Banco Central do Brasil®®, em sede de resposta de alguns
requerimentos e na condicdo de Autarquia Federal recebeu do COAF o RIF n.°
15204, elaborado por meio da lista de 342 nomes, divulgada pelo jornalista
Fernando Rodrigues. Mesmo que néo se trate de dados oficiais de autoridades
suicas, antecipou-se e se procedeu a avaliacdo do cumprimento das regras e
procedimentos estabelecidos na lei de prevencao a lavagem de dinheiro e ao
financiamento ao terrorismo (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse compasso, relatou ainda que buscou o nimero do CPF e do CNPJ
dos envolvidos, o que resultou em 289 identificacbes relacionadas a 274
nomes constantes da lista encaminhada pela CPI. Posteriormente, foram
iniciadas diligéncias, como pesquisas de operacdes de cambio em instituicbes
financeiras, transferéncias internacionais em moeda nacional e declaracbes
sobre capitais brasileiros no exterior® (SENADO FEDERAL, 2016).

A partir dai, foram encaminhados os dados obtidos ao COAF, a DPF e a
RFB, sendo encaminhados oficios aos referidos 6rgdos esclarecendo sobre a
possibilidade do fornecimento de informagbes complementares, além de
prestar alguns esclarecimentos de ordem técnica (SENADO FEDERAL, 2016).

Com relagdo aos 107 nomes relacionados na lista, o BACEN informou
gue apenas 11 deles também constavam da lista de 342 nomes enviados pelo
COAF. Sobre os demais, foram utilizados de objeto para as mesmas
providéncias adotadas quando do recebimento da lista do COAF. Sobre o que

% BACEN.
8 CBE.
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diz respeito a instauracdo de procedimentos administrativos, o BACEN
informou que aguarda respostas as requisicoes expedidas as entidades
supervisionadas (SENADO FEDERAL, 2016).

Por meio dessas informacfes, membros da CPI apresentaram diversas
proposicoes legislativas para aperfeicoar a legislacdo. Dentre elas, cita-se o
Projeto de Lei do Senado n.° 126, de 2015, que acrescenta artigo 22-A a Lei n.°
7.492/86 (que define os crimes contra o sistema financeiro nacional), para
aperfeicoar o tipo penal de evasado de divisas, revogando, portanto, o atual
artigo 22% da referida lei (SENADO FEDERAL, 2016).

A motivacdo dessa proposicao ocorreu diante de discussfes doutrinarias
e jurisprudenciais sobre o momento e o prazo para a declaragdo dos valores
mantidos no exterior, provenientes do envio, recebimento ou deposito
diretamente no exterior. Sobre a evasédo de divisas, faz-se constar, de forma
mais detalhada, que também tipifica o delito de evasdo de divisas o
recebimento ou o depdsito, por qualquer meio ou forma, de valores no exterior,
independentemente da origem (se do Brasil ou diretamente do exterior) para a
conta localizada no exterior. Essa hipotese € muito recorrente nas operacoes
denominadas de “ddlar-cabo”, utilizada mediante a intermediacdo de doleiros
que recebem valores ilicitos em espécie no Brasil e fazem depdsitos
diretamente de contas suas para as indicadas pelos criminosos também do
exterior ou vice-versa (SENADO FEDERAL, 2016).

Ha também o projeto de Lei do Senado n.° 298, de 2015, que trata da
repatriacdo de ativos no exterior. Esse projeto de Lei ainda estabelece o
Regimento Especial de Regularizacdo Cambial e Tributaria para declaracao
integral e espontanea do patriménio de origem licita transferido ao exterior,
com o pagamento de multa de regularizagdo, produzindo extincdo de outras
obrigacg@es tributarias, cambiais ou financeiras, bem como a anistia e extincao
da punibilidade do crime de evasdo de dividas, entre outros. Determina
também o sigilo da declaragéo e cria tipos penais (SENADO FEDERAL, 2016).

87 Artigo 22 da Lei n.° 7.492/86: “Efetuar operagdo de cadmbio ndo autorizada, com o fim de
promover evasao de divisas do Pais: Pena - Reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.
Paragrafo Unico. Incorre na mesma pena quem, a qualquer titulo, promove, sem autorizagao
legal, a saida de moeda ou divisa para o exterior, ou nele mantiver depésitos ndo declarados a
reparticdo federal competente.



130

Ressalta-se que a ideia de conceder anistia ja foi bastante exitosa em
outros paises. Na Argentina, por exemplo, cerca de U$ 4.700 bilhdes foram
repatriados. Outro resultado surpreendente foi na Europa, tendo a Italia
recuperado cerca de € 100 bilhdes (a repatriacdo terminou em 2009), a
Turquia, € 47.300 e Portugal, durante o periodo de crise econémica europeia,
cerca de € 9.800 bilhdes.

Dessa maneira, foi inspirado nesse Projeto de Lei que o Poder Executivo
enviou ao Congresso Nacional, em regime de urgéncia, o Projeto de Lei n.°
2.960, de 2015, a fim de disciplinar a repatriacdo de ativos no exterior.
Aprovado com um certo grau de celeridade, hoje a Lei n.° 13.254, de 13 de
janeiro de 2016, esta em pleno exercicio de suas finalidades. Além disso,
cumpre salientar que do dia 4 de abril até 31 de outubro deste ano, brasileiros
e empresas brasileiras que tiverem recursos licitos ndo declarados no exterior
poderdo regularizar sua situacdo com o Fisco. O governo espera recuperar
cerca de R$ 21 bilh6es com o programa de repatriacdo e, com isso, possibilitar
um alivio aos cofres publicos (SENADO FEDERAL, 2016).

De igual forma, a Comissdo se aproveitou das valiosas sugestfes
colhidas nas audiéncias publicas para apresentar outras quatro proposicées
que sao inspiradas principalmente nas contribuicdes trazidas por Everardo
Maciel, ex-secretario da RFB. As propostas consistiram no Projeto de Lei do
Senado Federal n.° 535 de 2015, que altera as Leis n.° 9.481, de 13 de agosto
de 1997 e, 9.779, de 19 de janeiro de 1999, e a Medida Provisoria n.° 2.159/70,
de 24 de agosto de 2001, para elevar a 34% a aliquota do imposto de renda na
fonte incidente sobre os rendimentos que decorrerem de operacdo em que O
beneficiario seja residente ou domiciliado em pais ou dependéncia com
tributagéo favorecida ou que usufrua de regime fiscal privilegiado (SENADO
FEDERAL, 2016).

Além disso, a elevacdo da aliquota do Imposto de Renda Retida na
Fonte® de 25% para 34% serve para equalizar a tributacdo a que os mesmos
procedimentos se submeteriam caso fossem determinados por pessoa juridica
residente ou domiciliada no Brasil. O percentual de 25% corresponde a aliquota
do Imposto de Renda da Pessoa Juridica, ja incluido o adicional de 10% (artigo

3.° da Lei n.° 9.249/1995). O percentual acrescido de 9% corresponde a

% |RRF.
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aliquota modal da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (artigo 3.° da Lei
n.° 7.689, de 15 de dezembro de 1988) (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, entendeu-se que casos como 0 Swiss Leaks, dentre
outros escandalos tanto na iniciativa privada, como no mercado de capitais,
seja no ambito publico como em sucessivos casos de corrupgao, poderiam ter
sido evitados ou suas consequéncias mitigadas se tivesse no ordenamento
juridico brasileiro uma legislacao de incentivo aos denunciantes de atos ilicitos
contra o interesse publico (SENADO FEDERAL, 2016).

A CPI esteve convencida de que deverdo ser discutidas, em um futuro
mais préximo, medidas de protecdo e de incentivo, até mesmo financeiro, para
aguelas pessoas que possuem informagfes que sejam relevantes para a
descoberta de atos ilicitos. Como varia muito a legislacdo de pais para pais,
deve-se também discutir o alcance da protecdo, ou seja, se ela prevera
recompensas financeiras ao informante; se havera garantia do sigilo de sua
identidade; se podera ser readmitido, na hipdtese de demissdo em face das
denuncias realizadas; se havera inversdo do 6nus da prova nos processos
administrativos e judiciais relacionados a denuncia, entre demais pontos
centrais para 0 sucesso de uma legislacdo desse formato (SENADO
FEDERAL, 2016).

Tendo em vista que a legislacdo conta com apenas discussdes
embrionarias na doutrina patria de direito penal, a Comisséo acredita que a CPI
também possui o mérito de fomentar o tema para que no Poder Legislativo
sejam discutidos seus méritos e deméritos (SENADO FEDERAL, 2016).

Conforme ja foi ressaltado, a CPI poderia ter chegado mais longe, em
plano de investigacdo, se dispusesse de ferramentas e pessoal técnico que
fosse capacitado para depurar os dados criptografados relativos a brasileiros
titulares de depositos financeiros no HSBC- Genebra. O Prodasen, orgao
interno do Senado Federal responsavel por prover essa Casa de solugdes de
tecnologia de informacgéo, dar suporte ao seu uso e prestar servigos de analise,
modelagem e melhoria dos seus processos de trabalho, declarou néo ter
condi¢cBes de contribuir com a CPl (SENADO FEDERAL, 2016). Nesse sentido,
afirmou que, seja pela criptografia, seja pela utilizacdo de alguma técnica de
ocultacdo de dados, o Prodasen néo dispde de meios necessarios para decifrar

o conjunto de dados recebidos, sugerindo a Comissdo Parlamentar de Inquérito
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que verificasse junto aos 6rgdos especializados a possibilidade de apoio a
andlise dos referidos arquivos, tendo em vista a possibilidade de disporem de
pessoas, software e hardware especificos e qualificados para tais tarefas
(SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, a CPl buscou auxilio da area de tecnologia da
informacdo do Departamento da Policia Federal. Como visto acima, do valioso
trabalho da pericia destacada para a CPIl, acabou sendo possivel decifrar o
extenso volume de dados disponibilizados pelo Estado Francés. Apurou, assim,
no periodo de 100 dias, a existéncia de movimentacdes financeiras de 106.682
nomes, concentradas em 27.977 contas. Estima-se que desse total, 10.408
(dez mil, quatrocentos e oito) sdo de brasileiros. Nota-se ainda que nado é
possivel identificar nessa lista os correntistas que sdo de fato brasileiros ou que
possuam domicilio fiscal neste Pais. Isso se da pelo fato de que os dados
carecem de aprofundamento, podendo, com isso, apresentar inconsisténcias.
Ha, portanto, trés campos diferentes no banco de dados que fazem referéncia
ao pais do cliente e apresentam, a primeira vista, incompatibilidades sanaveis
apenas com mais detalhamento (SENADO FEDERAL, 2016).

Nesse sentido, a Comissdo da CPI entende que houve sucesso em suas
investigacOes, pelo fato de ter compelido os 6érgdos de fiscalizacdo e de
persecucdo penal a atuarem no caso antes mesmo da conclusdo dos
trabalhos. Ainda, ndo fosse pela atuacdo da imprensa e pela provocacado da
CPI, o Estado Brasileiro ainda estaria omisso e desatento ao escandalo que ja
vinha sendo apurado por paises mundo afora desde 2008 (SENADO
FEDERAL, 2016).

E importante ressaltar que a Receita Federal, além de ter sido a primeira
a conseguir a relacao oficial dos brasileiros relacionados ao Swiss Leaks (maio
de 2015), obteve éxito com a assinatura, em 23 de novembro de 2015, de
acordo que autoriza a troca de informacdes tributarias entre o Brasil e a Suica
com a dispensa da autorizacao judicial. Isso pode ser entendido como uma
parceria que combate a evasdao fiscal e caminha na dire¢cdo da transparéncia
que deve orientar a relacdo do contribuinte com o fisco correspondente
(SENADO FEDERAL, 2016).

A Receita ainda, apos apurar 652.731 possiveis nomes constantes do

documento encaminhado pela autoridade tributaria francesa, identificou como
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contribuintes brasileiros 7.243 correntistas pessoas fisicas. Até abril deste ano,
a Receita Federal j4 havia identificado; neste rol, 750 pessoas fisicas com
irregularidades e com autuacbes no valor de R$ 2,2 bilhdes (SENADO
FEDERAL, 2016).

No ambito da Policia Federal, estA em curso o Inquérito Policial n.°
001/2015 — DICOR/DPF, cujo objetivo é o de investigar a possivel préatica de
crimes de evasdo de divisas. Cabe exatamente a DPF aprofundar as
investigacdes para identificar os brasileiros e outros cidaddos com domicilio
fiscal no pais, colher depoimentos e municiar o MPF de informacdes que sejam
suficientes para a propositura de acdes judiciais, se for o caso (SENADO
FEDERAL, 2016).

Outra questdo importante é que no Ministério Publico ja tramita o
Procedimento de Investigacdo Criminal® n.° 1.16.000.001971/2015-46 em
curso na Procuradoria da Republica, no Distrito Federal, com o mesmo objeto.
Além disso, ambas as instituicdes ja trabalham com os dados oficiais vindos da
Franca desde o dia 06 de julho de 2015. A Procuradoria-Geral da Republica®
informou que vem, desde entdo, buscando dados e cruzando nomes
constantes da relagdo com demais processos em tramite na instituicdo para
verificar se ha ligacdo com outros procedimentos investigatorios (SENADO
FEDERAL, 2016).

O BACEN a guem também cabe a auditoria e a fiscalizacdo dos
mecanismos de prevencao a lavagem de dinheiro e a evasao de divisas, segue
o trabalho de verificar inconsisténcias ou nas declaragdes requeridas por lei, ou
na auséncia destas, em conformidade com relatos e trocas de informacdes
com a RFB e o COAF. Além disso, essa instituicdo deve seguir firme em suas
atribuicées no intuito de garantir que as instituicdes financeiras cumpram com
rigor as normas nacionais e internacionais em suas relagdes com seus clientes
(SENADO FEDERAL, 2016).

A exemplo do conhecido e publico caso envolvendo o HSBC BANK USA
e 0 Departamento de Justica Norte-americano (Case n° 12-CR-763), iniciado
em dezembro de 2011, em decorréncia do referido banco ter violado diplomas

legais e contribuido para a realizacdo de operacdes bancérias ilicitas,

¥ piC.
 pPGR.
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recomendou-se que o Banco Central observasse os ditames da decisdo do
Juizo do Distrito Federal de Nova lorque. Isso porque 0 processo originou um
termo de ajustamento de conduta absolutamente adequado, razoavel e
compativel com os mais elevados padrbes de comportamento que se deve
esperar de uma instituicéo financeira (SENADO FEDERAL, 2016).

Outrossim, é importante ressaltar que os 0Orgdos envolvidos nessa
investigacdo detém prerrogativas legais e constitucionais para se averiguar
eventual ocorréncia de crime no Caso Swiss Leaks. Além disso, o Ministério
Publico possui como funcdo institucional promover, privativamente, a acao
penal publica e o inquérito civil publico para a prote¢do do patrimdnio publico,
conforme o artigo 129 da Constituicdo Federal. Nesse sentido, dispde o artigo
1.°da Lei n.° 10.001, de 2000, que trata dos procedimentos a serem adotados
pelo Ministério Publico e por outros 6rgaos a respeito das conclusées das CPIs
que determinam que os relatorios destas sejam levados ao conhecimento do
chefe do Ministério Publico da Unido para a préatica de atos de sua competéncia
(SENADO FEDERAL, 2016).

No entanto, a tarefa e a responsabilidade de processar as descobertas da
CPI sao conferidas justamente ao Ministério Publico, que instigado por essa
Comissao ja realiza com competéncia e mecanismos técnicos o trabalho de
investigacdo de possiveis crimes no PIC (SENADO FEDERAL, 2016).

A Comisséo identificou ainda que o mesmo material do qual ja dispde
esta replicado nas instituicbes competentes a atribuirem destinacdes
adequadas as suas descobertas. Ndo ha, assim, razoabilidade e interesse
publico que justifiguem que este O6rgado repita ou se comprometa a refazer o
trabalho que vem sendo realizado em processos e procedimentos proprios
pelos 6rgdos estatais competentes para a fiscalizacdo e persecucdo penal,
cabendo ressaltar que essas instituicbes possuem corpo técnico capacitado
para desempenhar a tarefa que lhes é legalmente atribuida (SENADO
FEDERAL, 2016).

Essa CPI cumpriu, portanto, sua finalidade que é de movimentar os atores
incumbidos de processar a denuncia formulada pelo ICIJ, em razéo de que ha
necessidade de aprofundar as investigagcbes acerca do Swiss Leaks. Para
tanto, encaminhou coOpia de todos os documentos obtidos no curso da

investigacdo a Procuradoria-Geral da Republica, ao Departamento de Policia
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Federal, & Secretaria da Receita Federal e ao Banco Central do Brasil no intuito
de contribuir com a instrucdo dos processos em curso. E importante frisar que
essas instituicbes de controle necessitam acelerar a averiguacdo de mais de
8.000 possiveis nomes de brasileiros relacionados ao acervo do HSBC em
Genebra (SENADO FEDERAL, 2016). Ressalte-se que a Comissao desta CPI

ndo encaminhou aos 6rgdos competentes nenhum pedido de indiciamento.

4.4.1 Andlise Descritiva

Percebe-se a constante necessidade de reforcar os instrumentos de luta
contra a criminalidade organizada na busca do reconhecimento mutuo e na
criacdo de instrumentos de cooperacdo jurisdicionais efetivas, pois as
diferencas entre as ordens juridicas internacionais e nacionais nao podem
deixar a produzir nenhuma zona de impunidade.

Nesse compasso, 0s Estados devem procurar se esforgar para alcancar o
padrdo mais elevado possivel na busca de garantias processuais que sejam
eficazes, pois situagcbes como essas poderiam ser evitadas ou controladas se
tivesse o ordenamento juridico brasileiro uma legislacdo de incentivo, por
exemplo, aos denunciantes de atos ilicitos contra o interesse publico.

A partir dai, deve-se também discutir o alcance da protecdo, em outras
palavras, se podera haver ou ndo a previsdo de recompensas financeiras ao
informante, por exemplo, ou se havera também a garantia do sigilo de sua
identidade ou se podera ser readmitido no caso de demissdo em razdo das
dendncias realizadas e se havera a inversao do 6nus da prova em processos
administrativos e judiciais que sejam relacionados a denudncia, entre demais
pontos.

Portanto, acredita-se que a CPI poderia ter almejado mais respostas em
suas investigacdes se dispusesse de ferramentas e de pessoal técnico que
fosse capaz de auxilid-la, apurando dados relativos a brasileiros titulares de
depasitos financeiros no HSBC-Genebra. Como aspecto positivo, ressalta-se a
obtencdo do acordo que autoriza a troca de informacdes tributarias entre o
Brasil e a Suica com a dispensa da autorizacdo judicial, o que pode ser

entendido como uma parceria que combate a evasao fiscal na busca da
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transparéncia que deve orientar a relacdo do contribuinte com o fisco

correspondente.
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5 CONCLUSAO

Conforme ja exposto em linhas iniciais, este trabalho ndo teve a
pretensdo de esgotar 0 assunto acerca da tematica proposta ou de apresentar
respostas definitivas aos problemas suscitados, nem mesmo poderia ter feito
isso, considerando os inimeros aspectos envolvidos e a grandeza que o tema
encerra, juntamente com suas diversas implicagbes. Tem-se, portanto, a
consciéncia de que pode ter havido questdes que ficaram sem uma discussao
mais pormenorizada, pois buscou-se analisar de forma mais detida apenas
agueles aspectos essenciais para a compreensao do tema proposto.

No entanto, a pretenséo desta investigacao foi demonstrar que o instituto
da CPI tem apresentado resultados parcialmente positivos em suas
investigacdes, a ponto de auxiliar na busca de efeitos estanques as praticas
corruptivas que acometem o atual sistema da administracdo publica. Como
meio de alicercar o estudo proposto e com o interesse em demonstrar que a
corrupcdo apresenta multiplas faces, foram abordadas perspectivas culturais,
filosoficas, sociais, politicas e institucionais, verificando ainda alguns marcos
conceituais, além de procurar identificar as principais fragilidades que a
administracdo publica apresenta.

Constatou-se, nesse sentido, que, com a evolu¢cdo do Estado e suas
transformacdes e principalmente com o aumento da burocratizacdo, foram
aumentando as préticas de fraudagcbes ao sistema, até se tornarem condutas
de carater corriqueiro na sociedade brasileira, criando uma “cadeia patoldgica”
que foi arquitetada desde as praticas do patrimonialismo, do clientelismo, até
0S casos atuais de apadrinhamento, protecdo, nepotismo, favorecimentos
étnico e religioso.

Essas praticas foram absorvidas a tal ponto pela sociedade brasileira que
se tornou uma ilicitude de carater social, sendo institucionalizada, chegando a
ser considerada por uma corrente da sociologia e da antropologia como um
problema também cultural dos brasileiros, determinando-se, assim, um novo
contexto na abordagem dessa ilicitude.

-Nesse sentido, o presente trabalho demonstrou que a democracia
afigura-se como tema a interligar as causas e consequéncias da corrup¢ao na

administracdo publica, sendo possivel afirmar que se concretizou no Brasil uma
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cultura politica vulneravel tornando o proprio sistema alvo de criticas. Verificou-
se a necessidade de desenvolver mais a fundo alguns sistemas de controle da
administracdo publica brasileira no periodo pos-constituicdo de 1988.

Dessa forma, buscou-se tratar do Controle da Administracdo Publica no
Estado Democratico de Direito, onde, inicialmente, trabalhou-se com uma
andlise do avanco social da corrupcao dentro do Estado, que se instaurou com
o inicio da civilizagdo portuguesa em solo indigena, ao extorquirem
preciosidades das quais os primeiros habitantes daqui dispunham em troca de
materiais de pouca valia, demonstrando todo um cenario de enganacdes ao se
apropriarem de bens espurios para satisfazer interesses proprios ou de
terceiros.

A partir dai, pode-se perceber uma continuacdo dessa atividade ilicita
com a utilizacdo de méo de obra escrava na denominada agricultura brasileira,
na producao de acucar. Logo, entre o periodo de 1580 até 1850, a escravidado
tornou-se um meio imprescindivel, pois mesmo que tenha ocorrido a proibicao
do trafico, estava mantida e tolerante a relacdo entre o governante com 0s
traficantes que burlavam a lei para se auto beneficiar e beneficiar a elite
corrupta.

Com o advento da proclamacdo da independéncia em 1822 e com a
criacdo do Brasil Republica, constataram-se também outras formas de
corrupcéo, dentre elas, a eleitoral e a de concessdo de obras publicas. Dessa
forma, continuou-se fomentando atos corruptivos dentro do cenario brasileiro.
Entre eles, destacou-se o voto cabresto, datado de 1889, com a Proclamacao
da Republica, o sistema de degolas, até 1930, o Caso Capemi e Coroa-Brastel,
no periodo militar de 1964 até 1985, o caso do Impeachment do ex-presidente
da republica, Fernando Collor de Mello, em 1992.

De |4 até aqui, percebeu-se que sé mudaram os “personagens” da
histéria, porém o enredo e os maleficios causados a sociedade continuaram
concisos no cenario brasileiro, o que deu margem para que esses ilicitos
continuassem presentes como uma acdo normal entre os cidaddos, que
sempre fizeram parte de uma sociedade que sempre se viu diante de inUmeras
fragilidades que nédo sdo solucionadas por quem as deveria guarnecer.

Além disso, também pode-se compreender que os direitos fundamentais e

humanos ainda séo violados, estando a Constituicdo Federal de 1988 na beira



139

de um apice, onde suas regras sdo usurpadas a cada ato de corrupc¢do. Enfim,
as proprias regras brasileiras instituidas jA& ndo estdo conseguindo mais
suportar essas violagbes que prejudicam todo um sistema social, que né&o
engloba somente a estrutura financeira de um pais, mas, sim, o aumento da
conta da agua e luz das residéncias dos cidaddos, o encarecimento dos
alimentos para servir na mesa dos brasileiros, o encarecimento do gas, a
escassez de recursos para um tratamento minimo de saude, a falta de
medicamentos fornecidos pelo Estado, 0 aumento do preco de combustiveis, a
restricdo de politicas governamentais para pessoas de poucas condicdes
financeiras adquirirem suas residéncias por um valor menor, a auséncia de
servidores em 0Orgdos publicos, a auséncia de professores para as redes de
educacao, a auséncia de vagas escolares, a auséncia de merendas nas redes
de educacao, parcelamento de salério, reducdo de gastos em saneamento
bésico, estradas em situacdes criticas para utilizacdo e falta de transporte
publico. Enfim, sdo indmeras as consequéncias que a corrup¢ao causa na
sociedade, sendo essenciais medidas que controlem estes atos ilicitos.

Nesse sentido, o Controle assume um importante papel na Administracao
Publica, pois impde relativos limites a atuacdo do governo ao orientar melhor a
utilizacdo de recursos disponiveis de forma organizada ao alavancar as
dimensbes de desempenho organizacional pela conscientizacdo e
desenvolvimento de uma cultura de controle voltada para resultados e melhoria
continua dos processos de trabalho. Em termos técnicos, o controle se da
como uma funcdo administrativa que mede e avalia o desempenho,
viabilizando que os resultados estratégicos, taticos e operacionais sejam
alcancados.

Administrar, portanto, corresponde a gerir 0s servicos publicos, néo
significando somente prestar servico, mas dirigir, governar e exercer a vontade
com o objetivo de obter um resultado positivo. O Controle da Administracao
Pulblica é, portanto, a faculdade de orientar, corrigir e vigiar um poder, érgéo ou
até mesmo a autoridade exercente sobre a conduta funcional do outro.

Além disso, faz-se importante a sua atuacao, pois o poder publico age
com um relevante indice de transparéncia dos atos de seus agentes publicos,
diante das varias ilicitudes que se estabelecem dentro do Estado. Claro que a

sua imposi¢cdo ndo acaba com esses indices de corrupcdo por sua totalidade,
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mas faz com que os gestores tenham mais cautela no exercicio de suas acoes.
Se néo existisse a presenca de mecanismos controladores, acredita-se que o
Brasil estaria atualmente rememorando os velhos tempos do Brasil Col6nia,
estando os cidadaos brasileiros escravizados em seus empregos para
conseguir manter condi¢cdes minimas de sobrevivéncia.

Em que pese ndo se estar muito distante dessa realidade, é de suma
importancia concordar que a realidade dos brasileiros poderia sim estar bem
pior. Logo, a partir da analise da importancia de mecanismos de controle da
administracdo publica, pode-se perceber que a sua presenca torna-se um fator
relevante para que gestores acompanhem o desenvolvimento dos servigos
publicos, além da adequada aplicacdo dos recursos e da indispensavel
preservacao do patrimonio publico.

Apos este estudo, trabalhou-se com as diferencas entre Controle Externo
e Interno da Administracdo Publica no Brasil p6s-1988. Pode-se concluir que o
Controle Interno busca realizar atividades através de 6rgaos proprios internos,
ou seja, € aquele executado por 6rgdo, setor ou agente da prépria composicao
administrativa do 6rgao controlado, sendo vinculado a estrutura organizacional
e a unidade de hierarquia maxima da Administragédo Publica.

No entanto, observou-se que no Controle Interno ndo existe relagcédo de
subordinacdo, sob pena de ndo gozar da independéncia que deve nortear o
controle de sua responsabilidade. O Controle Externo, por sua vez, € aquele de
responsabilidade de érgdo externo, ndo pertencente a estrutura administrativa
do 6rgado controlado, o qual visa a comprovar a probidade da Administracéo,
bem como a regularidade da guarda dos bens publicos.

O Controle Externo é, portanto, um mecanismo exercido por meio de
orgdos independentes ao Poder Executivo, sendo desempenhado pelos
Poderes Legislativo e Judiciario, com o auxilio do Tribunal de Contas que
também possui a responsabilidade de fiscalizar as a¢fes da administracao
publica e o seu funcionamento, compreendendo, com isso, a apreciacdo de
atos, processos, contratos administrativos, atividades ou operacdes materiais,
além de omissdes por parte da administragéo publica.

Outro importante controle percebido ao longo deste trabalho € o
Parlamentar Direto, realizado por meio do Poder Legislativo e desempenhado

pelos seus parlamentares, o qual também possui a funcdo de fiscalizar, em
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conjunto com o Tribunal de Contas, o Poder Executivo. Além disso, outra
atribuicdo que Ihe é delegada € a elaboracdo de leis, devendo ser exercida a
sua funcdo de forma independente e harmdnica, a0 mesmo passo que 0S
poderes executivo e judiciario.

Nesse sentido, adentrou-se a analise do Controle pelo Tribunal de Contas
que é responsavel por auxiliar os poderes executivo, legislativo e judiciario,
sem subordinagdo hierarquica ou administrativa a quaisquer deles, pois de
forma contréaria seria negar confundir a sua natureza de 6rgéo autdbnomo. E,
portanto, responsavel por julgar as contas dos administradores publicos e
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos, além de contas de
qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade que
resulte em prejuizo ao erario. Pode-se perceber que esse 6rgdo possui uma
relevante importancia dentro do sistema de fiscalizacdo, pois no Estado
Democratico de direito em que se vive é de grande necessidade a existéncia
deste controle das contas publicas para resguardar a existéncia do préprio
Estado e garantir os direitos fundamentais dos cidadaos.

A partir dai, também se verificou, como foco principal, a natureza juridica
e politica das CPIs enquanto instrumentos de controle da administracdo
publica. De fato, pode-se perceber que diante dos estudos que tratam da
literatura juridica especializada em CPls, estas tiveram um grande espaco a
partir da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. A partir da instigacao
do instituto da investigagcdo parlamentar, a moralizagdo e o aperfeicoamento
das instituicdes politico-democréticas tornaram-se um importante mecanismo
no cenario institucional do Brasil. Isso se pode atribuir, principalmente, ao fato
de haver uma maior exigéncia constitucional de maior publicidade e
transparéncia dos atos do Poder Publico.

Além disso, analisou-se a evolucdo das CPIs no ambito nacional,
trazendo-se ainda uma breve introdugao sobre os limites materiais e formais
deste procedimento investigativo.

No Brasil, com a vigéncia da CF/88, a CPI tornou-se um instrumento
importante de fiscalizagdo dos atos da administracdo publica. Embora ja
estabelecido em legislacbes anteriores, passou a garantir de forma

fortalecedora a ética, a moralidade e a defesa do Estado Democratico de
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Direito, de aperfeicoamento do processo legislativo e da informacdo a
sociedade.

Isso porque tais Comissdes representam um instrumento de consolidag&o
da democracia, permitindo ao povo o exercicio do poder, por meio de seus
representantes, participando de forma direta e indireta no controle dos Poderes
Politico e Pablico, de maneira a influencia-los em suas decisfes administrativas
e politicas, sempre na busca de uma administragdo mais transparente e ética.

Além disso, pode-se concluir que essas comissdes possuem a hatureza
de investigar fatos que por sua natureza sejam passiveis de legislacao,
fiscalizagdo, controle ou qualquer outra atribuicdo de competéncia do Poder
Legislativo. E, portanto, um instrumento legitimo de controle da Administrac&o
Publica, pois objetivam as anormalidades deflagradas na gestdo do Estado.

Ademais, percebeu-se que o0 seu exercicio € de grande relevancia na
formacgéo da opinido publica, dando a populacdo maior ciéncia das atividades
da administracdo publica, o que resulta em uma grande pressdo sobre 0s
governantes e os seus auxiliares. E de se ressaltar também que essas
comissdes ndo sO tém se tornado frequentes no Parlamento brasileiro, como
também tém incrementado o seu poder de atuacdo, principalmente com a
participacéo direta da sociedade em seus trabalhos.

Pode-se observar também que existe uma maior incerteza no que trata da
abrangéncia de sua atuacdo como de seus limites, fazendo com que isso
permita que a Comissdo aprofunde suas investigacdes e tome medidas até
mesmo rigorosas na apuracdo de abusos e ilicitos por parte dos que séo
investigados, expondo-se perante a sociedade com todas as suas qualidades e
defeitos.

Nessa mesma linha, analisaram-se os poderes e limites das CPIs na
jurisprudéncia no STF. Pode-se aclarar que essa Corte delimita, entre seus
entendimentos, diferencas entre a atuacdo de magistrados e a dos
parlamentares, restringindo-lhes a atuacdo, além de controla-los, modifica-los
ou anula-los, se for entendido conveniente para a boa administracéo publica.

Conforme jurisprudéncia do STF ficou entendido que as CPIs estdo
autorizadas a determinar, por ato proprio, a oitiva de testemunhas, a
prerrogativa de conduzi-las de forma coercitiva em casos de recusa ou

recalcitrdncia, a convocacdo de investigados e testemunhas para depor,
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inclusive autoridades publicas federais, estaduais, distritais e municipais, além
de efetuarem buscas e apreensdes de documentos e objetos, exceto em
residéncias e de estarem aptas a efetuarem a quebra do sigilo bancario, fiscal
e telefénico dos investigados ou indiciados, a convocacédo de juizes para depor
a respeito de sua atuacdo como administradores publicos e a requisicdo de
informacdes e documentos perante os 6rgaos publicos.

Nesse sentido, o STF ja decidiu que a comissdo legislativa de
investigacdo possui mecanismos compulsorios para a materializacdo de suas
funcdes constitucionais, legais e regimentais, pois sem estes atributos seria um
orgdo fragilizado para levar a efeito suas prerrogativas de controle e
fiscalizagao.

E a criacdo desse sistema de controle e de fiscalizacdo, dentre varias
causas e consequéncias, ocorreu como um mecanismo para agir em face da
corrupgao que acomete a administragéo publica de forma desenfreada. Assim,
em um momento posterior, trabalhou-se com as condi¢des e possibilidades das
CPIs como politica legislativa de controle da administracao publica em face de
atos corruptivos, em que se afirmou que a corrupcéo se constituiu por meio da
relacdo tanto de duas pessoas como de dois grupos de pessoas (corruptos e
corruptores) que possuem o objetivo alheio de transferir renda ilegal da
sociedade ou de fundo publico para a concretizacao de direitos privados.

Essa relacdo compreendeu a troca de favores entre grupos ou pessoas e
comumente a barganha de favores entre 0s grupos ou pessoas e 0 comum
pagamento dos corruptos com a utilizacdo de propina ou de quaisquer outros
tipos de beneficios que sempre estiveram acondicionadas pelas regras do jogo
e pelo sistema de incentivos que delas insurgiu.

Partindo desses delineamentos tedricos, trabalhou-se com a analise de
trés casos concretos de CPIs no ambito federal brasileiro. Como motivo
apontado ao longo do desenvolvimento da pesquisa, argumentou-se no sentido
de que apds terem sido trazidos entendimentos doutrinarios acerca do assunto,
seria de extrema importancia verificar se as CPIs realmente se afiguram como
instrumento institucional de politica legislativa de controle externo da gestao
publica, ou seja, a partir da analise teorica se possibilitou a ideia de trabalhar

com casos concretos para constatar se os requisitos apontados pela lei e pela
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doutrina realmente sdo colocados em pratica no andamento destes
procedimentos investigativos.

O primeiro caso concreto analisado foi o do CARF, instaurado mediante
requerimento de criacdo de n.° 407, de 2015. Percebeu-se, em linhas gerais,
que o andamento dessa CPI buscou apurar acontecimento relevante,
evidenciando a incidéncia de um forte esquema de propina ao serem anuladas
autuacoOes fiscais e/ou reducgdes substancialmente cobradas em tributos, que
resultaram em sonegacao fiscal da ordem de até R$ 19 bilhdes.

Dentre o0s envolvidos, segundo a pesquisa apurada, estavam
empresérios, familiares destes empresérios e conselheiros fazendarios.
Aponta-se que a CPI do CARF foi instaurada mediante dados obtidos tanto da
Policia Federal como da Operacdo Zelotes. Assim, segundo o que fora
apontado pela Policia Federal como fato indeterminado, havia a existéncia de
indicios de irregularidades no julgamento de mais de 70 processos que
envolveram dividas de bancos, montadoras de automoveis, siderargicas,
dentre outros grandes devedores.

Dentre tantas informacfes fornecidas, foram descobertas por meio da
chamada “Operagéo Zelotes” apuragdes que indicavam prejuizo ao erario por
condutas fraudulentas no ambito do Conselho, que demonstraram, por meio de
movimentacdes atipicas no ano de 2013, um resultado de mais de 60 milhdes,
incluindo saques e depdsitos em espécie.

A partir dessas informacgdes, pode-se perceber que o Senado Federal
cumpriu com 0s requisitos estabelecidos para a instauracdo de CPI, ao estar
de acordo com o que determina o artigo 58, paragrafo terceiro, da Constituicéo
Federal de 1988, que define que a instauracdo de Comissao pode ser realizada
pelo Senado Federal, separadamente, mediante o requerimento de um terco de
seus membros (neste caso, composta por onze membros titulares e sete
membros suplentes) para, no prazo de 120 dias e com limite de despesas de
R$ 100 mil, apurar irregularidades.

Assim, foram cumpridos quase todos 0s requisitos para a criagdo de uma
CPI, pois foi realizado requerimento de um terco do Senado Federal para a sua
criacdo, houve a incidéncia de acontecimento relevante e foi estipulado tempo
determinado. O Unico requisito que esteve em descompasso com o que diz o

artigo 58, paragrafo terceiro, da Constituicdo Federal de 1988, foi o caso de
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nao haver fato determinado, pois essa CPI, conforme descrito anteriormente,
baseou-se em indicios e apuracdes levantadas pela Policia Federal e pela
Operacao Zelotes. Isso vai ao desencontro do que é estipulado pela CF/88,
que determina como requisito de criacdo a presenca de fato determinado.
Mesmo assim, o procedimento foi instruido sem haver nenhuma anulacéo.

A partir dai, passou a Comissdo a realizar investigacbes. Aqui se
percebeu que houve um compartilhamento de informagdes pela Policia Federal
que auxiliou numa relativa busca de eficiéncia das apuracdes, como também
na utilizacdo de informacdes ja obtidas, a fim de otimizar o tempo e as
investigagbes sequenciais. Além disso, tratou-se de dar preferéncia as
investigacdes das empresas e corporacdes que estavam sob suspeita.

Outro ponto fundamental para o sucesso das investigacfes foi, apos a
oitiva dos executivos das empresas na época dos fatos investigados, o
cruzamento de informacgdes relativas a movimentagcdes suspeitas das
empresas e dos Conselheiros do CARF com as decisbes do Conselho em que
as corporacoes possivelmente corruptoras teriam sido beneficiarias.

Importa salientar que o transcurso da CPI foi bem estruturado em
conjunto com os agentes da Policia Federal e do Ministério Publico Federal, em
razao da presente investigacao ter sido desenvolvida por meio de eixos, sendo
as oitivas e demais diligéncias investigatorias encaminhadas através de casos,
para esgotar, na medida do possivel, o esclarecimento do funcionamento do
esquema criminoso, ndo por meio de pessoas, mas sim, por meio de fatos, em
razao da grande gama de empresas envolvidas.

Ressalta-se que a metodologia utilizada para se trabalhar com a selecao
de casos analisados pela CPI, levou em consideracao alguns critérios, como a
relevancia de valores em jogo, a representatividade do caso para o
esclarecimento do esquema e a prévia existéncia de inquéritos ou outros
procedimentos investigatérios para apurar 0 caso.

Conforme ja foi apontado, a CPl do CARF passou a investigar diversas
empresas gue estariam incluidas nestes esquemas ilicitos, ndo sendo possivel,
portanto, por meio do presente trabalho, analisar cada uma delas em separado,
mas sim, apenas trés aleatoriamente, que foram nomeadas de Caso Bozzano,

Caso Gerdau e Caso Brazil Trading.
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Nesses casos, portanto, faz-se uma breve descricio de como se
elencavam esses esquemas ilicitos entre empresarios e funcionérios do CARF,
demonstrando, que seria necessario pedir o indiciamento das pessoas que
foram envolvidas nessas elites criminosas, além do devido encaminhamento do
relatorio final as autoridades competentes para que fossem promovidos 0s
indiciamentos e a responsabilizagao criminal dos infratores.

Como ponto positivo, destaca-se que dentro da prépria CPl houve a
recomendacdo a Comissao de Desburocratizacdo do Senado Federal para que
fosse atendida a necessidade de apresentar no primeiro semestre de 2016
algumas propostas de atualiza¢do do Codigo Tributario Nacional e também um
novo codigo administrativo tributario que seja amparado pela Constituicdo
Federal de 1988 e pelo Cédigo de Processo Civil, a fim de que promovam
alteracdes para que crimes tributarios deixem de ser crimes sem punicao.

Outras sugestdes foram para que o Poder Executivo promova alteracdes
no que diz respeito a composicao e atribuicbes do CARF, a apresentacéo de
uma proposta de Emenda a Constituicdo Federal de 1988, um projeto de lei
ordinaria e dois projetos de lei complementar e, por fim, uma sugestdo ao
Poder Executivo para que realize alteragcbes na composicdo e em suas
atribuicbes do CARF para acabar com a composi¢do paritaria deste instituto.
Entendeu-se, portanto, ser desnecessaria a igualdade de conselheiros pela
Fazenda e pelos contribuintes, em razdo de que este numero paritario de
Conselheiros representantes dos contribuintes acabava dando margem para a
existéncia de beneficios aos seus representados. Ademais, apresentou um rol
de 28 indiciados, dentre eles, advogados, ex- conselheiros e conselheiros do
CARF, assessores do Presidente do CARF, auditores fiscais da secretaria da
Receita Federal, consultores legislativos tributarios da Camara dos Deputados,
dentre outros.

Diante do exposto, percebeu-se que esta CPI conseguiu desenvolver com
parcial éxito seus trabalhos em conjunto com o auxilio tanto da Policia Federal
como do Ministério Publico Federal, além de seguir com quase todos o0s
requisitos para a admissdao do procedimento investigatério, 0 que nao 0s
impediu de instaurar a busca de informacdes, apurar fatos, ouvir indiciados e
demais envolvidos, o que da margem para o entendimento de que o trabalho

do Poder Legislativo possui uma grande relevancia em conseguir se afigurar
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como instrumento institucional de cooperacdo mutua junto aos demais
Poderes. Além disso, pode-se apurar que, posteriormente ao encaminhamento
destas investigacbes aos 6rgdos competentes, apurou a PF um prejuizo de
mais de R$ 6 bilhdes aos cofres publicos, o que demonstra que o trabalho da
CPI surtiu efeito no esclarecimento de investigacbes para se chegar a
resultados concretos.

Conclui-se este primeiro caso com a certeza de que uma CPI ndo serve
somente para investigar o delito em andlise, mas, sim, para agregar as
necessidades que de forma geral sofre a administracdo publica e imp6-las
como forma de cobranca ao poder publico para que busque aperfeicoa-las.
Além disso, o seu trabalho foi muito bem estruturado e organizado, o que
beneficiou para se chegar a uma conclusdo mais fatidica em menor tempo.

O segundo caso concreto analisado foi 0 do BNDES, instaurado mediante
requerimento de criacdo de n.° 14, de 2015. Percebeu-se, em linhas gerais,
que o andamento desta CPI buscou apurar acontecimento relevante, ao
evidenciar a incidéncia de um forte esquema de propina, com o envolvimento
do referido banco no esquema de abertura de empresas de fachada.

Salienta-se que, dentre os envolvidos, estavam empresarios, familiares
destes empresarios e conselheiros fazendéarios. Segundo apontado pela Policia
Federal, como fato indeterminado, houve a existéncia de indicios de
irregularidades no julgamento de mais de 70 processos que envolveram dividas
de bancos, montadoras de automéveis, siderurgicas, dentre outros grandes
devedores.

Na presente pesquisa, constataram-se indicios de operacdes ilegais de
financiamento a exportacdo de bens e servicos classificados como secretos por
ato do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao qual o
BNDES estaria vinculado, aléem de operacbes de créditos firmadas com
empreiteiras investigadas na Operagdo Lava Jato, operagbes de créditos
firmadas em critérios pouco claros e pactuadas em condigbes nao
esclarecedoras, pois, conforme o relatério da CPI, o BNDES possui o condao
de mover recursos de origem fiscal e parafiscal, cuja aplicacdo ndo podera se
desvirtuar do interesse publico.

Nessa linha, sobre os requisitos necessarios para a instauracdo de uma

CPI, entendeu o Presidente da Camara dos Deputados estarem satisfeitos,
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conforme estabelece o artigo 35, caput e paragrafo quarto do Regimento
Interno da Camara dos Deputados.

A partir destas descricoes, pode-se perceber que foram cumpridos
quase todos os requisitos para a criagdo de uma CPI, pois foi realizado
requerimento de um terco da Camara dos Deputados para a sua criacao,
houve a incidéncia de acontecimento relevante e foi estipulado tempo
determinado. O Unico requisito analisado que ndo cumpriu com o seu papel foi
o caso de ndo haver fato determinado, pois essa CPI, conforme descrito
anteriormente, baseou-se em indicios de irregularidades nos julgamentos de
processos. Mesmo assim, o procedimento foi instruido sem haver nenhuma
anulacao.

Apoés a analise desse procedimento investigativo e a partir de algumas
criticas por parte dos investigadores, pode-se perceber que o instituto da CPI
possui alguns requisitos necessarios para a sua criagao que necessitam ou de
uma reforma legislativa ou da incidéncia de alternativas que busquem auxiliar
na conducédo dos seus trabalhos. Isso se verificou diante desta CPl do BNDES,
gue possuiu um extenso conjunto de informacdes, tanto documentais como
testemunhais, periciais, que ndo conseguiram ser analisados com a devida
qualidade e, isto ocorreu devido a falta de tempo e de pessoas para
satisfazerem todas as duvidas existentes.

Complementando, a primeira questdo relevante constatada, foi a
incidéncia de pouco tempo para demandas de grande porte. Ou seja, nesse
caso, o0 prazo estabelecido de 120 dias, prorrogaveis por mais metade, nao fora
suficiente para sanar todas as duvidas que sobrevieram no decorrer do
processo, que necessitava de uma maior concentracdo de tempo ante a
multidisciplinaridade de atividades. Atenta-se ainda o fato dessa CPI ser de alta
complexidade.

Dentre alguns apontamentos, constatou-se também que os requerimentos
de informacgao e oitivas nem sequer seguiram protocolo de deliberagéo, sendo
que o grande numero de informacdes ndo atendia ao solicitado nos
requerimentos, além da CPI ndo ter realizado nenhuma visita técnica a
empreendimentos financiados pelo Banco, como reunifes técnicas na sede do
BNDES para avaliar e conhecer os sistemas de credenciamento, avaliagéo,

acompanhamento e fiscalizagéo de projetos da Entidade.
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Foi possivel também apurar que houve demora na aprovacdo de alguns
requerimentos de informacdes e as suas respostas retardaram o inicio das
investigacdes, pois, nesta CPI, as oitivas foram feitas antes mesmo do exame
de documentos, o que prejudicou o andamento dos trabalhos. Ademais, a
especificidade de temas que relacionaram o BNDES demandaram um estudo
por parte dos Deputados e pela equipe técnica da Casa.

Dentre tantas outras criticas verificadas na analise deste processo,
apurou-se que houve uma assimetria de informacgdes entre os depoentes e 0s
Deputados, em razdo de que foram realizadas as oitivas sem os parlamentares
nem sequer terem tido ciéncia dos documentos relacionados a investigacéo.
Isto € uma metodologia que carece ser reavaliada nas mais diferentes CPIs de
grande demanda.

A partir dessa avaliacdo, pode-se concluir que esse procedimento nao
conseguiu satisfazer todas as possibilidades existentes de investigagao acerca
das provas que foram juntadas nos autos, em razédo da grande complexidade
gue envolveu a andlise de 14 milhdes de paginas de documentos recebidos,
restando, assim, parcialmente frustrados os seus trabalhos. Além disso, a falta
de tempo para andlise de todas as provas em CPIs de grande complexidade é
uma questado pertinente que carece de reforma legislativa, pois a quantidade
nunca sera sindbnimo de qualidade, logo, este ponto carece ser reavaliado para
se encaminhar um trabalho objetivo para os 6rgaos responsaveis por eventuais
responsabilizacdes ou nao dos infratores.

Outro ponto que merece ser destacado € o de que ha a necessidade de
uma analise por parte dos legisladores sobre o prazo determinado para o
término de CPIs de alta complexidade, em razédo de que a carga com a qual a
Comisséo tem que lidar para exaurir todas as provas em direito admitidas néo
€ suficiente para fazer uma investigacdo detalhada para repassar as
autoridades competentes. Para exemplificar, grande parte de requerimentos
de informacéo e oitivas desta CPI nem sequer foram deliberados pelo Plenério
de Comisséo.

Além disso, verificou-se também que algumas pessoas fisicas e juridicas
se abstiveram de cumprir com as solicitacdes determinadas pela Comisséo
dessa CPI, o que torna relevante a criagdo de meios de penalizagbes para

aqueles que se abstém de cumprir com estas determinagfes. Portanto, a partir
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dessas consideracdes, foi possivel concluir que essa CPI possuiu um parcial
aproveitamento em suas investigacdes, em razédo de que a falta de tempo e de
pessoas foram fatores relevantes para que ndo fosse obtido um
aproveitamento condigno com o0 que se espera de uma investigacdo. Mesmo
assim, uma das principais propostas era a de identificar caminhos para
eventuais mudancas institucionais que possam contribuir para a construcdo de
agenda positiva para a participacdo estatal no mercado de crédito no Pais, o
que pode se verificar ao longo da presente pesquisa. Ressalta-se, ainda, que
nao houve o pedido de indiciamento de nenhum investigado.

O terceiro caso concreto analisado foi o do Banco HSBC, instaurado
mediante requerimento de criagdo de n.° 94 de 2015 do Senado Federal. Tal
investigacdo foi desencadeada devido a algumas noticias divulgadas em
fevereiro de 2015 que revelaram que o Banco HSBC-Genebra teria mais de
106 mil clientes, de mais de 102 nacionalidades, com depdsitos bancérios que
somavam mais de US$ 100 bilhdes, entre os anos de 1988 e 2007.

Dentre esses clientes, descobriu-se que cerca de 8.667 brasileiros
possuiam ativos da ordem de US$ 7 bilhdes. Percebeu-se ainda, em linhas
gerais, que o andamento dessa CPI buscou apurar acontecimento relevante,
ao evidenciar suposto esquema de lavagem de dinheiro proveniente do trafico
de drogas, crimes de ordem tributaria e outros ilicitos praticados por meio de
organizacdes criminosas.

No entanto, o desafio enfrentado foi o de obter lista oficial dos supostos
correntistas, pois a relacdo reduzida e proveniente de fonte informal nao
poderia servir, por si s6, para fundamentar a decretacdo de quebra de sigilo
bancario e fiscal, essenciais para a apuracao a que se propunha a CPl. Mesmo
assim, a CPI conseguiu instaurar requerimento para investigar em tempo
determinado de 180 dias as irregularidades praticadas pelo HSBC na abertura
de contas irregulares em que mais de R$ 100 bilhdes foram potencialmente
ocultados do Fisco, dentre eles cerca de 8.000 brasileiros com uma estimativa
de R$ 7 bilhdes.

Tendo por fato determinado a existéncia de um extraordinario volume de
recursos financeiros brasileiros no banco suico, a CPI teve por finalidade
instaurar a apuracao de regularidade, ou seja, a regularidade da procedéncia,

da remessa e da manutencdo desses ativos no exterior. Diante das
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dificuldades enfrentadas, os membros da CPI apresentaram diversas
proposicoes legislativas para aperfeicoar a legislacdo, estando, dentre elas, um
Projeto de Lei do Senado n.° 126, de 2015, que acrescenta o artigo 22-A a Lei
n.° 7.492/86, que define os crimes contra o sistema financeiro nacional, para
aperfeicoar o tipo penal de evasao de divisas, revogando, portanto, o artigo 22
da referida lei.

Verificou-se também o projeto de Lei do Senado n.° 298, de 2015, que
trata da repatriacdo de ativos no exterior, o qual estabelece ainda o Regimento
Especial de Regularizacdo Cambial e Tributaria para declaracdo integral e
espontanea do patriménio de origem licita transferido ao exterior, com o
pagamento de multa de regularizacdo, produzindo extingdo da punibilidade do
crime de evasdo de divisas, entre outros. Determina também o sigilo da
declaracéo e cria tipos penais.

Outra importante conquista que foi inspirada no Projeto de Lei do Senado
Federal mencionado, foi a do Poder Executivo, que enviou ao Congresso
Nacional, em regime de urgéncia, o Projeto de Lei n.° 2.960, de 2015, que trata
de disciplinar a repatriacdo de ativos no exterior, o qual foi aprovado com um
certo grau de celeridade. Hoje, a Lei n.° 13.254/2016 est4 em pleno exercicio
de suas finalidades.

Além disso, a Comissao aproveitou das valiosas sugestdes colhidas nas
audiéncias publicas para apresentar outras quatro proposicées. As propostas
consistiram no Projeto de Lei do Senado Federal n.° 535 de 2015, que altera as
Leis n.° 9.481, de 13 de agosto de 1997 e, 9.779, de 19 de janeiro de 1999, e a
Medida Provisoria n.° 2.159/70, de 24 de agosto de 2001, para elevar a 34% a
aliquota do imposto de renda na fonte incidente sobre os rendimentos que
decorrerem de operacdo em que o beneficiario seja residente ou domiciliado
em pais ou dependéncia com tributacdo favorecida ou que usufrua de regime
fiscal privilegiado.

A partir do presente estudo, pode-se perceber que a Comissao entende
que sdo necessarias, em um futuro mais proximo, medidas de protecdo e
incentivo, até mesmo financeiro, para aquelas pessoas que possuem
informacdes que sejam relevantes para a descoberta de atos ilicitos. Aqui,
discorda-se do possivel oferecimento de gratificacdes financeiras, porque a

compra de informagfes seria um ato ilicito, que vai ao desencontro com 0s
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principios e normas fundamentais que tutelam todo um sistema da
administrac@o publica, pois, se a Comissao ja busca investigar irregularidades
financeiras que envolvem o Estado, seria correto comprar provas com finangas
publicas? Nao estaria, assim, a Comissao agindo em desencontro com as suas
funcdes?

A par disso, € importante enfatizar que a CPI recebeu auxilio da éarea de
tecnologia de informacéo do Departamento da Policia Federal, sendo possivel
decifrar o extenso volume de dados disponibilizados pelo Estado Francés,
apurando no periodo de cem dias, a existéncia de movimentacdes financeiras
de 106.682 nomes, concentradas em 27.977 contas. Estima-se, com isso, que
desse total, 10.408 sao de brasileiros.

Ocorre que diante da gama de informacdes nao foi possivel identificar
nesta lista os correntistas que séao de fato brasileiros ou que possuam domicilio
fiscal neste Pais. Isso porque os dados carecem de aprofundamento, podendo,
com isso, apresentar inconsisténcias. Entende-se, a partir desses elementos,
gue a Comissao desta CPI obteve aproveitamento em suas investigacbes em
razdo de ter compelido os 6rgdos de fiscalizacdo e de persecucdo penal a
atuarem no caso antes mesmo da conclusédo dos trabalhos.

Outro ponto positivo é de que a Receita Federal, além de ter sido a
primeira a conseguir a relagéo oficial dos brasileiros relacionados ao Swiss
Leaks, obteve éxito com a assinatura, em 23 de novembro de 2015, do acordo
que autoriza a troca de informacdes tributarias entre o Brasil e a Suica com a
dispensa de autorizagao judicial. Esta conquista pode ser entendida como uma
parceria que combate a evaséao fiscal e caminha na direcdo da transparéncia
gue deve orientar a relacéo do contribuinte com o fisco correspondente.

Percebeu-se também que a Procuradoria-Geral da Republica ja esta
buscando dados e cruzando informacgfes constantes da relagdo com demais
processos em tramite na instituicdo para verificar se ha ligagdo com outros
procedimentos investigatoérios.

Conclui-se, portanto que esta CPI obteve parcial éxito em suas funcgdes,
em razao de que a sua finalidade era a de movimentar os atores incumbidos de
processar a denuncia formulada pelo ICI1J, em razdo de que h&a a necessidade
de aprofundar as investigagdes do presente caso. Assim, por meio da presente

investigacdo, encaminhou-se copia de todos os documentos obtidos no curso
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da investigacdo a Procuradoria-Geral da Republica, ao Departamento de
Policia Federal e ao Banco do Brasil, no intuito de contribuir com a instrucao
dos processos em curso. Ressalta-se que esta CPl ndo encaminhou pedido de
indiciamento de nenhum investigado.

Partindo desses delineamentos, a pesquisa evidenciou a existéncia de
que o instituto da CPI, principalmente a partir da Constituicdo Federal de 1988,
passou a desempenhar papel fundamental na fiscalizacdo da administracao e
na defesa dos interesses da coletividade. Por meio de todo o discorrido
historico, percebe-se que essa fase, talvez, seja a de maior desenvolvimento
em toda a historia do Brasil, porque a sua atividade estd sendo cada vez mais
frequente e destacada no cendrio politico atual.

A partir do presente estudo, percebeu-se que as CPIs possuem
responsabilidade investigatoria para cumprir a missdo de trazer ao parlamento
as necessarias informacdes ao exercicio de suas atividades constitucionais,
sendo uma delas, a de fiscalizacdo, que esta prevista na Constituicdo Federal
de 1988, artigo 58, paragrafo terceiro.

E considerado, portanto, como um direito que se insere no rol da minoria
parlamentar, pois um terco do Congresso pode solicitar a sua instalacdo, mas
depois de criada ela volta a ter uma composicdo da maioria. Assim, na
democracia prevalece a vontade da maioria, onde, proporcionalmente, as
vagas sdo de acordo com a representacao no proprio parlamento. Além disso,
restou claro também que o objeto de investigacdo de comissdo parlamentar de
inquérito se estende a qualquer assunto ou matéria de interesse publico da
competéncia do parlamento que a instituir.

Como requisitos para a sua criacao, tem-se a exigéncia de requerimento
por parte de quem busca instaura-la (Congresso Nacional, Camara dos
Deputados ou Senado Federal), a presenca de fato determinado (aqui
verificou-se que é relativo este requisito, em razdo de que existe a instauracao
de processo com base em indicios e informagdes), acontecimento relevante e
tempo determinado para encerrar seus trabalhos, conforme ja trabalhado.

Outra questdo levantada na pesquisa € a de que a atuacdo do Poder
Legislativo ndo se confunde com a atuagédo do Poder Judiciario, em razao de
gue aquele procura apurar responsabilidades politicas e este responsabilidades

juridicas. Além disso, a CPl ndo se presta a fazer julgamentos ou emitir
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sentencas, pois a sua finalidade € a de investigar e, posteriormente,
encaminhar suas conclusdes para que seja promovida a responsabilidade civil
ou criminal dos infratores.

Além disso, ficou claro que as CPls sdo dotadas de poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais, devendo exercé-las nos
mesmos limites e seguindo as mesmas regras e condigcbes impostas aos
juizes, sendo tais poderes instrutorios limitados, pois sdo submetidos aos
direitos e garantias individuais. Corroborando, no exercicio desses poderes as
CPIs nédo podem invadir o campo constitucionalmente reservado a atuacao
jurisdicional.

Nessa linha, a partir da analise de casos, pode-se perceber que o instituto
da CPI, além de obter resultados parcialmente satisfatorios, também enfrenta
dificuldades em algumas questBes pertinentes que carecem de uma maior
atencao por parte dos legisladores, que deverdo reformar este procedimento
conforme as necessidades legislativas que séo apontadas pelas Comissdes,
em razao de que 0s criminosos vao se aperfeicoando e se aprimoramento com
novas técnicas. Assim, devera haver a incidéncia de alteracfes na legislacao
para fazer com que este mecanismo volte a ser visto como uma medida eficaz
para o controle da corrupgao.

No entanto, ha de se afirmar que seus trabalhos também servem para
gue surjam novas ideias e novas propostas legislativas, conforme se verificou
nos casos em andlise. Isso demonstra que a sua capacidade vai além de uma
simples investigagdo para um caso concreto, mas, ao contrario disso, serve
para aprimorar técnicas que ndo envolvem somente os seus trabalhos, mas,
sim, o melhoramento de outras questfes que sao pertinentes de mudancas que
vdo além de uma CPI, como é o caso de acordos internacionais. Essas
recomendacdes de alteracOes legislativas foram destacadas ao longo da
pesquisa.

Portanto, diante do presente estudo, pode-se encerrar esta dissertacao
ndao com a pretensdo de formular uma Unica conclusdo, mas sim, de expor
argumentos e ideias essenciais que parecem emergir com mais consisténcia
numa reflexdo sobre os fatos analisados. Como ja apontado anteriormente,
somente com a evolugéo de estudos académicos e especializados sobre essa

tematica e com a insercdo de futuras experiéncias com inquéritos
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parlamentares, podera se revelar, ou ndo, a adequacdo e a consisténcia
dessas consideracoes.

Em resposta ao problema trazido ao longo da construcao deste trabalho:
“‘quais as condicdes e possibilidades das CPls operarem enquanto politica
legislativa de controle externo da gestdo publica brasileira, notadamente em
face de atos de corrupgao”, pode-se responder, a partir de varias leituras e do
estudo dos trés casos concretos, que as CPIs no Brasil se afiguram como
instrumento institucional de politica legislativa de controle externo da gestao
publica brasileira, devidamente prevista na Constituicdo Federal de 1988,
servindo para discutir, ouvir depoimentos, tomar informacdes diretamente a
respeito de um assunto, com base no interesse publico, além de investigar e
analisar indicios de ilicitos de corrupcdo no governo, atribuindo a eles maior
publicidade, presséo politica e notoriedade sobre os seus trabalhos.

Muito embora possua eficicia limitada em suas atividades e produza
resultados positivos, carece de melhoramentos que s6 com o tempo irdo
acontecer, visto que a corrupcdo caminha em conjunto com a construcdo do
Estado e a civilizacdo da sociedade brasileira, fatores que lhes deram a
possibilidade de continuar despercebida dentro da administracdo publica, a
partir da burocratizacdo desmedida que la se instalou. Dessa forma, tornam-se
urgentes algumas medidas na legislacao vigente sobre CPlIs.

Dito isso e, com base no conteudo analisado, pode-se concluir que a
funcdo social de uma CPI é a de se constituir em uma instancia que busca
solucionar crises politicas que afetam, por consequéncia, a sociedade. Serve,
ainda como um meio de se controlar e fiscalizar a administracdo publica, com
as funcdes de porta-voz da sociedade e representante dos interesses do povo

em prol de seus direitos. E o0 que cabe salientar.
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