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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a efetividade das proposi¢cbes
legislativas apresentadas pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) criadas
pelo Senado Federal no periodo de 2003 a 2022, buscando identificar os fatores que
influenciam sua adocgéao, tramitagéo ou negligéncia no processo legislativo. Para tanto,
adotou-se uma abordagem qualitativa, com procedimentos metodolégicos baseados
em revisdo bibliografica e analise documental. A pesquisa bibliografica foi realizada a
partir da consulta a artigos cientificos, teses e dissertacbes disponiveis em
repositérios digitais como Google Scholar, SCIELO e BDTD. Na etapa documental,
inicialmente foram analisados os relatérios finais das CPls instaladas no periodo
delimitado, visando ao levantamento das proposicdes legislativas apresentadas.
Posteriormente, realizou-se o rastreamento da tramitagdo dessas proposi¢des nos
bancos de dados legislativos do Senado Federal e da Camara dos Deputados, a fim
de identificar seu percurso, seu status atual e eventuais transformagdes em normas
juridicas. Os resultados evidenciam a complexidade que envolve a conversao das
recomendacdes das CPIs em legislacao efetiva e apontam para a influéncia de fatores
politicos, institucionais e sociais na concretizacdo ou no esvaziamento dessas
iniciativas.

Palavras-chave: Comissdo Parlamentar de Inquérito; Efetividade Legislativa; Direito
Parlamentar.
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ABSTRACT

This study aims to analyze the effectiveness of the legislative proposals presented by
the Parliamentary Inquiry Committees (CPIs) established by the Federal Senate
between 2003 and 2022, seeking to identify the factors that influence their adoption,
legislative progress, or neglect. A qualitative approach was adopted, combining
bibliographic review and documentary analysis. The bibliographic research involved
consulting scientific articles, theses, and dissertations available in digital repositories
such as Google Scholar, SciELO, and BDTD. In the documentary stage, the final
reports of the CPlIs installed during the defined period were initially analyzed to identify
the legislative proposals they presented. Subsequently, the legislative processes of
these proposals were tracked through the databases of the Federal Senate and the
Chamber of Deputies, aiming to assess their procedural paths, current status, and
eventual transformation into legal norms. The results highlight the complexity involved
in translating CPIs’ recommendations into effective legislation and reveal the influence
of political, institutional, and social factors on the success or failure of these initiatives.

Keywords: Parliamentary Inquiry Committee; Legislative Effectiveness; Parliamentary
Law.
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1 INTRODUCAO

As Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) constituem instrumentos
essenciais para o exercicio da funcao fiscalizadora do Poder Legislativo brasileiro,
atuando na preservacao da probidade administrativa e no controle dos atos de gestao
publica. Conforme observa Gomes (2016), tratam-se de projecdes organicas do
Legislativo voltadas a investigacéo de fatos determinados, dentro de prazo certo, com
poderes proprios de autoridades judiciais. No mesmo sentido, Santi (2007) destaca
que, entre 0s principais mecanismos constitucionais de fiscalizacdo parlamentar,
figuram a interpelacdo parlamentar, o pedido de informacbes, as inspecdes e
auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o inquérito
parlamentar, no qual se insere a atuacao das CPIs.

Além desses mecanismos, a estrutura de fiscalizacdo do Legislativo
compreende a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO)
e as comissfes permanentes de fiscalizacdo e controle de cada Casa. Todos esses
instrumentos se inscrevem no ambito mais amplo dos mecanismos de accountability,
essenciais para a promocéo da transparéncia, da responsabilidade e da eficiéncia na
administracdo publica, inclusive na atuacéo parlamentar.

Previstas no art. 58, 8§3°, da Constituicdo Federal de 1988 e regulamentadas
pela Lei n° 1.579/1952, as CPIs sdo dotadas de poderes investigativos proprios do
Judiciario e tém por finalidade apurar fatos de interesse publico, propondo
encaminhamentos ao Ministério Publico ou, quando necesséario, apresentando
proposicOes legislativas capazes de corrigir excessos, negligéncias ou lacunas
normativas.

Contudo, desde o inicio do século XXI, a imagem das CPIs no Brasil tem sido
marcada por um processo de desgaste e ceticismo publico. Conforme aponta Bim
(2005), as CPIs sao frequentemente percebidas como instrumentos populistas e
ineficazes, sob o argumento de que, caso os 6rgdos tradicionais de investigacdo —
como o Ministério Publico e a Policia — estivessem cumprindo integralmente suas
funcdes, tais comissOes seriam desnecessarias. Essa percepcao, ainda que
simplificadora, evidencia a necessidade de examinar criticamente a efetividade
concreta das CPIs no sistema politico brasileiro.

E nesse contexto que se insere a presente pesquisa, cuja questdo central

consiste em investigar se as propostas legislativas formuladas pelas Comissfes
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Parlamentares de Inquérito no ambito do Senado Federal resultam, efetivamente, em
mudancas legislativas concretas, ou se, ao contrario, tendem a ser negligenciadas
apos a conclusdo dos trabalhos investigativos. Complementarmente, busca-se
responder quais fatores determinam a implementagdo ou o abandono dessas
recomendacdes legislativas.

Parte-se da hipotese de que a efetividade das proposicOes legislativas
oriundas das CPIs estd condicionada a variaveis como o interesse politico, a
repercussao midiatica, a complexidade juridica das propostas e o grau de apoio
institucional dentro do Congresso Nacional.

O objetivo geral deste estudo € analisar a efetividade das proposicdes
apresentadas pelas Comissfes Parlamentares de Inquérito do Senado Federal no
periodo de 2003 a 2022, identificando os fatores que influenciam sua adocéo,
transformacdo em norma juridica ou negligéncia. Para alcancar esse propésito,
estabelecem-se 0s seguintes objetivos especificos:

« Mapear as propostas legislativas oriundas das CPIs instaladas no Senado
Federal entre 2003 e 2022;

« Verificar o destino dessas proposi¢cdes no processo legislativo, distinguindo
aguelas que resultaram em normas juridicas daquelas que foram arquivadas
ou estagnadas;

o Avaliar os fatores politicos, juridicos e institucionais que condicionam a
implementac&o ou o abandono das proposicdes legislativas;

e Investigar o papel da pressdo politica e da opinido publica no processo de
efetivacdo ou de negligéncia das propostas legislativas oriundas das CPlIs;

e Analisar criticamente a percepcao social sobre a efetividade das CPIs como
instrumentos de fiscalizagéo parlamentar;

Para a consecucgéo desses objetivos, adota-se uma abordagem qualitativa,
combinando a revisao bibliografica com a analise documental de relatérios de CPlIs e
da tramitacao legislativa de proposicdes decorrentes dessas investigacdes. O método
de raciocinio empregado é o dedutivo, partindo da analise de principios gerais sobre
0 controle parlamentar para, a partir deles, interpretar criticamente o desempenho das
CPIs no cenario legislativo brasileiro contemporéaneo.

Para alcancar seus objetivos, este trabalho organiza-se em oito capitulos.
ApoOs a introducdo e a descricdo dos procedimentos metodolégicos adotados, o

referencial tedrico apresenta os conceitos fundamentais sobre a separacdo dos
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poderes, o histérico das ComissGes Parlamentares de Inquérito (CPIs), seus
principios constitucionais e seus limites e atribuicbes. Em seguida, analisam-se
aspectos gerais do processo legislativo das comissdes e o papel das CPIs como
instrumentos de producdo normativa. Na parte empirica, mapeiam-se as CPIs
instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022, examinando a situacdo dos
relatorios finais, a quantidade e o tipo de proposicfes apresentadas, o indice de
transformacdo dessas proposicbes em normas juridicas e sua situacado atual no
processo legislativo. Por fim, apresentam-se as consideracdes finais, com a
sistematizacdo dos principais achados e a identificacdo de desafios e possibilidades
para o aprimoramento da atuacdo das CPIs no fortalecimento da efetividade
legislativa.

A seguir, detalham-se o0s procedimentos metodologicos adotados na

pesquisa.
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2 METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza
exploratoria e descritiva, orientada pela combinacao entre a reviséo bibliografica e a
andlise documental. Essa estratégia metodolégica € adequada ao objetivo de
compreender, em profundidade, a efetividade das propostas legislativas oriundas das
Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado Federal no
periodo de 2003 a 2022, bem como os fatores que condicionam sua adoc&o,
transformacdo em normas juridicas ou abandono.

O método de raciocinio utilizado é o dedutivo, partindo da andlise de principios
gerais do controle parlamentar, dos fundamentos constitucionais das CPIs e da teoria
da efetividade legislativa, para, em seguida, interpretar criticamente o desempenho
concreto dessas comissdes no contexto legislativo brasileiro contemporaneo.
Conforme conceitua Prodanov (2013), o método dedutivo busca a partir de postulados
universais ou conceitos amplos chegar a conclusdes especificas, o que se revela
pertinente para a analise do funcionamento das CPIs em seu cruzamento com a
pratica legislativa.

A revisao bibliografica envolveu a analise de livros, artigos cientificos,
dissertacdes e teses voltados ao estudo das Comissdes Parlamentares de Inquérito,
do processo legislativo e dos mecanismos de fiscaliza¢do parlamentar, bem como de
temas correlatos como accountability, controle politico e direito constitucional. As
fontes bibliograficas foram obtidas em bases digitais como Google Scholar, SCiELO e
Banco de Teses e Dissertagbes da CAPES (BDTD), utilizando-se de palavras-chave
como “Comissdes Parlamentares de Inquérito”, “CPIs”, “processo legislativo”,
“accountability parlamentar” e “efetividade legislativa”.

No que concerne a analise documental, foram inicialmente identificadas e
selecionadas todas as CPIs instaladas no ambito do Senado Federal entre 2003 e
2022, com base nos registros disponiveis nos sites institucionais do Senado e em suas
publicacdes oficiais. Em seguida, procedeu-se a leitura e analise dos relatérios finais
dessas comissdes, com o objetivo de mapear as propostas legislativas nelas contidas
— sejam projetos de lei, propostas de emenda constitucional ou sugestdes legislativas
encaminhadas as Casas Legislativas.

Posteriormente, as proposicoes legislativas derivadas dos relatorios das CPIs

foram rastreadas nos sistemas de tramitacdo legislativa do Senado Federal e da
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Camara dos Deputados, com o objetivo de verificar seu percurso: tramitacao,
arquivamento, rejeicdo, aprovacao ou transformacdo em norma juridica. A analise
permitiu mensurar a efetividade quantitativa dessas proposic¢des e identificar padroes
e variaveis que influenciaram seu sucesso ou insucesso.

Além do levantamento empirico, a pesquisa refletiu criticamente sobre a
percepcao social acerca da efetividade das CPIs, com base em estudos doutrinarios
e dados secundarios, reconhecendo o descrédito social frequentemente associado a
essas comissdes e seus impactos politicos.

Como recorte metodolégico, foram consideradas apenas CPIs efetivamente
instaladas e com relatorio final aprovado, desconsiderando-se iniciativas arquivadas
antes da instalacdo formal ou interrompidas sem conclusdo. Tal delimitacdo visou
assegurar a consisténcia e a comparabilidade dos dados analisados.

A andlise dos resultados pautou-se em critérios qualitativos de efetividade
legislativa — entendida ndo apenas como conversdo formal de proposicdes em leis,
mas também como seu impacto potencial na agenda politica e na dinamica
institucional do Parlamento.

Reconhecem-se, entretanto, algumas limitac6es da pesquisa, notadamente a
heterogeneidade dos relatorios das CPls em termos de conteldo e qualidade, a
dificuldade de acesso a documentos complementares em alguns casos, e as variaveis
externas ao Legislativo que podem ter influenciado a tramitagcdo ou rejeicdo das
proposi¢cdes — fatores que, embora considerados na interpretacao dos dados, podem

relativizar algumas conclusoées.
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3 REFERENCIAL TEORICO
3.1 A separacéo dos Poderes e as atribuicfes do Legislativo

A teoria da separacéo dos poderes, sistematizada por Montesquieu em sua
obra O Espirito das Leis, encontra-se consagrada no artigo 2° da Constituicdo Federal
de 1988, ao estabelecer a triparticdo dos poderes do Estado Brasileiro, com o objetivo
de garantir uma gestdo publica mais impessoal, democratica e sujeita a freios e
contrapesos.

Embora a sistematizacéo tenha sido realizada por Montesquieu, a ideia de
separacao das funcdes estatais remonta a Antiguidade Classica. Platdo e, sobretudo,
Aristoteles ja esbocavam distingbes entre os poderes em suas reflexdes filosoficas.
Aristoteles, em A Politica, defendia a divisdo de fungbes essenciais ao Estado,
associando a politica a ciéncia préatica que orienta as a¢cdes humanas para o bem
comum. Como ressalta Pelicioli (2006), A Politica ndo se limita ao estudo dos poderes
politicos, mas também analisa a estrutura e o comportamento das autoridades
administrativas e judiciarias, reconhecendo como elementos essenciais do Estado a
populacéo, o territério e a autoridade politica.

A conexao entre ética e politica é central no pensamento aristotélico. Em Etica
a Nicdmaco, Aristételes define a politica como a ciéncia que utiliza as demais para
legislar sobre o0 que se deve ou ndo fazer. O respeito ao direito, para ele, constitui a
base da vida em sociedade, sendo 0s juizes seus primeiros 6rgaos. Segundo Pelicioli
(2006, p. 22), Aristételes entende que: "O homem, por natureza, € um animal civico,
mais social do que qualquer outro, reunindo-se em sociedade para satisfazer suas
necessidades fisicas e intelectuais."

A partir dessa concepcao de sociabilidade natural, Aristételes classifica as
constituicbes politicas em justas e injustas. As constituicdes justas — monarquia,
aristocracia e republica — s8o aquelas voltadas ao bem coletivo, enquanto as
constituicbes injustas — tirania, oligarquia e democracia — atendem apenas aos
interesses dos governantes. Conforme descreve Pelicioli (2006, p. 22-23):

As Constituicbes justas sao as divididas em: monarquia, que € o
governo de um so6 que cuida do bem de todos; aristocracia, que € o
governo dos virtuosos que cuidam do bem de todos, sem atribuir-se
privilégios; republica, que é o governo popular que cuida do bem de
toda a cidade. E as Constitui¢cdes injustas dividem-se em: tirania, que
consiste no governo de um sO que procura O interesse proprio;
oligarquia, definida como governo dos ricos que procuram unicamente
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0 bem econdmico proprio; e democracia, que consiste no comando da
massa popular em diminuir toda a diferenga social (Pelicioli, 2006, p.
22-23).

Com a modernidade, a teoria da separacédo dos poderes foi reelaborada como

resposta ao absolutismo. John Locke, em sua obra Segundo tratado sobre o governo
civil (1994), introduziu a distingdo entre trés funcdes essenciais: o Poder Legislativo,
o Poder Executivo e o Poder Federativo — este ultimo responsavel pela seguranca e
pelas relacdes exteriores da comunidade. Para Locke (1994, p. 170), o Legislativo é
o primeiro e mais importante dos poderes, devendo ocupar posicao de primazia sobre
0s demais. Embora todos os poderes devessem integrar 0 mesmo governo para
assegurar a unidade e a eficiéncia do Estado, era fundamental que preservassem sua
autonomia funcional. A separacdo dos poderes, na teoria lockeana, decorre da
concepcao de estado de natureza, no qual os homens sdo iguais e independentes,
exigindo, na vida civil, estruturas distintas para legislar, executar as leis internas e
proteger a coletividade no plano externo.

Embora a ideia de separacdo dos poderes tenha antecedentes, €
Montesquieu quem |he confere sua formulacdo classica. Em O Espirito das Leis
(2000), o autor sustenta que a liberdade politica exige a separacdo entre o Poder
Legislativo, o Executivo e o Judiciario. Para ele, o Legislativo, responsavel pela
criacdo, modificacdo e revogacado das leis, representa verdadeiramente o povo; ja o
Executivo, por demandar acfes rapidas e decisivas, deveria ser exercido por um
monarca. O Judiciario, por sua vez, cabe a solucédo dos conflitos que ameacam a
convivéncia social. Como afirma Montesquieu (2000, p. 81), a separacéo dos poderes
tem como fundamento garantir a maxima liberdade dentro dos limites estabelecidos
pela lei. Quando essas leis sdo desrespeitadas, a liberdade desaparece, pois se abre
espaco para a pratica de atos ilicitos que comprometem a harmonia social. Dessa
forma, para preservar a liberdade e prevenir a arbitrariedade e a opressao, é
imprescindivel que os trés poderes atuem de forma independente, cada qual
cumprindo suas fun¢des especificas, mas limitados pela estrutura legal comum.

Nas palavras de Montesquieu:

Quando, na mesma pessoa ou N0 Mesmo corpo de magistratura, o
Poder Legislativo estd reunido ao Poder Executivo, ndo existe
liberdade; [...] Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for
separado do Poder Legislativo e do Executivo (Montesquieu, 2000, p.
168).
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Essa inovacdo é destacada por Pedro Lenza (2008), para quem o grande
avanco de Montesquieu nédo reside apenas na identificacao das trés funcdes estatais,
mas na vinculacdo de cada uma delas a 6rgéos distintos, autbnomos e independentes.

Como afirma o autor:

O grande avanco trazido por Montesquieu nao foi a identificacdo do exercicio
de trés funcgbes estatais. De fato, partindo deste pressuposto aristotélico, o
grande pensador francés inovou, dizendo que tais funcdes estariam
intimamente conectadas a trés 6rgaos distintos, autbnomos e independentes
entre si. Cada funcgédo corresponderia a um 6rgao, nao mais se concentrando
nas maos Unicas do soberano. Tal teoria surge em contraposicdo ao
absolutismo, servindo de base estrutural para o desenvolvimento de diversos
movimentos como as revolugbes americana e francesa, consagrando-se na
Declaragéo Francesa dos Direitos do Homem e Cidad&o, em seu art. 16. Por
meio de tal teoria, cada Poder exercia uma funcgéo tipica, inerente a sua
natureza, atuando independente e autonomamente. Assim cada 6rgao
exercia somente a fungéo que fosse tipica, ndo mais sendo permitido a um
Unico orgédo legislar, aplicar a lei e julgar, de modo unilateral, como se
percebia no absolutismo. Tais atividades passaram a ser realizadas,
independentemente, por cada érgao, surgindo, assim, o que se denominou
teoria dos freios e contrapesos (Lenza, 2008. p.337)

al formulacdo ndo apenas estruturou movimentos histéricos como a
Revolucdo Americana e a Revolugcao Francesa, mas também se consagrou em
documentos fundamentais, a exemplo da Declaracdo Francesa dos Direitos do
Homem e do Cidadéo.

Lenza (2008, p. 339) ainda adverte que a expressao "triparticdo de poderes"
pode ser imprecisa, pois o poder estatal € uno, manifestando-se por meio de diferentes
funcdes atribuidas a 6rgaos especificos. Dessa forma, a separacao entre Legislativo,
Executivo e Judiciario visa impedir a concentracdo de poder e garantir a liberdade,
sem implicar uma autonomia absoluta, mas sim uma atuagdo harmoénica e
interdependente entre os poderes

Nessa perspectiva, Lima, Pieve e Aguiar Filho (2011) observam que, embora
cada poder exerca funcgfes tipicas, também desempenha func¢des atipicas, o que
reafirma o principio da colaboracéo entre os poderes e evidencia que a separa¢do nao
implica isolamento absoluto. No entanto, a separacédo de funcées — especialmente
entre o poder de julgar e os poderes Legislativo e Executivo — é condi¢do necessaria
para evitar a arbitrariedade e assegurar a liberdade dos cidadaos, como adverte
Milanez (2017, online).

Além disso, a atuacao dos Poderes da Republica expressa a vontade humana
organizada na estrutura estatal. A funcéo legislativa, segundo José Afonso da Silva

(2005, p. 108), “consiste na edicdo de regras gerais, abstratas, impessoais e
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inovadoras da ordem juridica, denominadas leis”. Com base no sistema de freios e
contrapesos e na harmonia entre os poderes, além de legislar, cabe ao Poder
Legislativo exercer as funcdes de fiscalizacdo e controle dos atos do Executivo,
conforme previsto no artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federal de 1988.

A funcdo fiscalizadora do Poder Legislativo € fundamental para assegurar que
a administracdo publica atue com eficiéncia e transparéncia. Como destaca Baracho
(2001, p. 3), a fiscalizagao visa evitar a negligéncia, a desonestidade e o abuso de
poder, sendo indispensavel para a preservacao do Estado Democratico de Direito.
José Afonso da Silva (2010) acrescenta que o controle exercido pelo Legislativo pode
ocorrer mediante atos proprios, como a aprovacdo de decretos legislativos ou
resolucdes, sem a necessidade de participacdo do Executivo, deliberando, por
exemplo, sobre a sustacéo de atos normativos, a fixagao de situacdes de julgamento
técnico e a concessao de autorizacdes especificas.

O autor ainda discrimina os principais instrumentos de fiscalizacédo e controle
a cargo do Legislativo, entre os quais se destacam:

a) a formulacéo de pedidos de informacé&o a ministros de Estado ou a qualquer
autoridade ou 6rgao subordinado a Presidéncia da Republica, cuja negativa configura
crime de responsabilidade (art. 14, § 9°, da Constituicdo Federal de 1988);

b) o exercicio do controle externo em conjunto com o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e com a comissdo mista prevista no art. 166, § 1°, da Constituicéo
Federal,

c) a fiscalizacdo dos atos da administracdo publica indireta, abrangendo
autarquias e fundacdes publicas;

d) a realizac&o do processo de tomada de contas no caso de o Presidente da
Republica ndo apresentar a prestacéo de contas no prazo legal;

e) o controle sobre nomeacdes para cargos relevantes, como a aprovacéo dos
ministros indicados ao Supremo Tribunal Federal (art. 52, 1ll, "a", da Constituicao
Federal);

f) a participagédo na supervisdo da divida publica.

De modo complementar, Baracho (2001, p. 4) ressalta que o poder
investigativo é fundamental para a atuagéo legislativa eficaz, servindo como os “olhos
e ouvidos” do Congresso Nacional. Sem esse poder, o Legislativo perderia sua
capacidade de exercer suas funcdes constitucionais de maneira prudente e eficaz.

Como destaca o autor: “Um Congresso ndo informado, seguramente, perdera grande
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parte do respeito e da confianca do povo. E através do uso de seu poder de
investigacdo que o Congresso obtém dados necessarios [...]” (Baracho, 2001, p. 4).
Nesse sentido, o poder de instaurar Comissdes Parlamentares de Inquérito
emerge como um instrumento privilegiado de fiscalizagéo e investigacao legislativa.
Devido a sua relevancia para a dinamica institucional do controle estatal, o estudo das

CPIs sera abordado de forma especifica e aprofundada na préxima subsecao.
3.2 Histoérico da Comissao Parlamentar de Inquérito

O Parlamento tem origem no periodo da Baixa Idade Média (séculos XI a XV),
com a finalidade de fiscalizar as financas do monarca e realizar atos investigatorios
impulsionados por comocao popular (Lesch, 2014). Nesse contexto inicial, a funcao
tipica do Poder Legislativo era a fiscalizacdo do Executivo, enquanto a competéncia
de legislar, de votar e aprovar leis, emergiu apenas posteriormente, nas republicas
ocidentais.

Embora as raizes parlamentares estejam associadas a Inglaterra, foi nos
Estados Unidos que o poder fiscalizatério do Legislativo se expandiu, consolidando-
se com a criagdo, em 1792, de uma comissao destinada a investigar supostos crimes
cometidos por comandantes militares contra populacfes nativo-americanas (Lesch,
2014).

No Brasil, as Comissfes Parlamentares de Inquérito j& integravam as funcdes
do Legislativo desde o Império, ainda que a Constituicdo de 1824 nao fizesse menc¢ao
expressa a esse mecanismo. Segundo Nina (2005, p. 368), a auséncia de vedacgao
permitiu a Camara dos Deputados instaurar diversas "comissdes auxiliares",
destinadas a investigar temas como comércio, agricultura, industria e financas.

Sob a Constituicdo de 1891, tampouco havia previsao especifica sobre os
inquéritos parlamentares, mas essa omissdo normativa ndo impediu a pratica
investigativa no Congresso Nacional. Como observa Sampaio (1964), mesmo sem
previsdo expressa, instauraram-se comissoes investigativas parlamentares. Baracho
(2001, p. 104) reforca que “apesar da auséncia de preceito constitucional, foram
propostos na Camara 19 (dezenove) inquéritos parlamentares”.

Nina (2005, p. 368) complementa que “nem o siléncio constitucional sobre o
tema, nem a falta de previs&o legal impediram o Legislativo de realizar investigacdes”.
Assim, a pratica dos inquéritos parlamentares consolidou-se ao longo da vigéncia da

Carta de 1891, mesmo sem previsao textual.
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A Constituicdo de 1934 representou um marco ao elevar as comissdes
parlamentares de inquérito a categoria constitucional, inspirada na Constituicdo de
Weimar (Dutra, 2020, p. 95). Ainda que restringisse a criacdo de CPIs a Camara dos
Deputados, excluindo o Senado, introduziu inovagfes significativas, como a
necessidade de fato determinado e a aprovacgao por um terco dos membros da Casa
(Brasil, 1934, art. 36).

Durante o Estado Novo, sob a Constituicdo de 1937, ndo houve qualquer
previsdo sobre as CPls, o que reflete o autoritarismo do periodo. Como destaca Nina
(2005, p. 369):

Vivia-se o 'Estado Novo', periodo histérico no qual Getulio Vargas
dominava autoritariamente o cenario politico, tutelava os trés poderes
da Republica e nao admitia interferéncia no Poder Executivo. Dai a
auséncia do instituto da comissao parlamentar de inquérito no texto
constitucional.

Com o advento da Constituicdo de 1946, reinstauraram-se as CPlIs, refletindo

o ambiente democrético e o desejo de fortalecer o controle sobre o Executivo. Essa
Carta instituiu o principio da colegialidade e a proporcionalidade partidaria na
composicdo das comissdes (Nina, 2005, p. 369), além de permitir a participacdo do
Senado no processo investigativo (Brasil, 1946, art. 53).

A Constituicdo de 1967 (art. 39) incorporou formalmente a obrigatoriedade de
investigacdo de fato determinado e prazo certo. Com o recrudescimento do regime
militar, a Emenda Constitucional de 1969 imp6s novos limites as CPIs, como destaca
Lima, Pieve e Aguiar Filho (2011, p. 498):

O texto constitucional imposto pelo recrudescimento da ditadura militar
manteve a obrigacdo de que o prazo de funcionamento fosse definido
a priori. Determinou, ainda, mediante disposi¢do presente na alinea b
do art. 30, que néo seria permitido a criacdo de novas CPIs, caso
houvesse cinco em funcionamento. Para que tal determinacéo fosse
alterada, o quérum para aprovacao deveria passar de um terco para a
maioria absoluta da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.
A Constituicdo Federal de 1988, reafirmando o espirito democratico, manteve

a exigéncia de fato determinado e prazo certo, mas ampliou significativamente os
poderes das CPIs. Segundo dispbe o art. 58, 83°:

O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuicées previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criag&o. [...] 2° As
comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: [...] lll -
convocar Ministros de Estado para prestar informagbes sobre
assuntos inerentes a suas atribuicbes; IV - receber peticoes,
reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa contra
atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas; V - solicitar
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depoimento de qualquer autoridade ou cidadao; [...] 8 3° As comissdes
parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo
proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos
regimentos das respectivas Casas, seréo 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”
(Brasil, 1988, art. 58).

A inovacéao da Constituicdo Cidada consistiu na atribuicdo de poderes proprios

das autoridades judiciais as CPIs. Desde entdo, comissfes parlamentares de grande
relevancia foram instauradas, desempenhando papel fundamental na exposicéo de
irregularidades e no fortalecimento da accountability publica.

Entre essas CPIs destaca-se a CPMI dos Atos llicitos e, especialmente, a
CPMI PC Farias, criada a partir do Requerimento n. 52, de 1992. Esta comissao
revelou um sofisticado esquema de corrupgdo, culminando no processo de
impeachment do presidente Fernando Collor (Martuscelli, 2010). O Relatério Final da
CPMI PC Farias registrou:

[...] O empresario Paulo César Farias, montou, em nome do presidente
da Republica, um verdadeiro Ministério paralelo, para cobrar ‘pedagio’
ou participacao irregular sobre a liberagcéo de verbas publicas. [...] Os
indicios apontam para a acintosa montagem de uma operagao
intencional, com vistas em abrir um espaco, no ambito da
administracdo dos negdcios publicos, para que nele agissem e ajam
agentes internos e externos a gestao publica, de modo a auferirem
vantagens e beneficios ilicitos e ilegais. Corretores de verbas publicas
pululam, sem pejo, infiltrando-se até na mais comezinha das
liberacdes rotineiras (Brasil, 1992, p. 31).

Outro exemplo relevante foi a CPI da Peddfilia, instaurada em 2008, que

revelou uma complexa rede de exploracéo infantil, identificou falhas institucionais e
estimulou importantes reformas legislativas. As propostas decorrentes dessa CPI
resultaram em mudancas normativas no Estatuto da Crianca e do Adolescente e no
Cdbdigo Penal, como a promulgagéo da Lei n® 11.829/2008, que prevé pena para a
posse de material pornografico infantil, e da Lei n°® 13.441/2017, que regulamentou a
atuacao de policiais infiltrados na internet.

A evolucao das CPIs no Brasil evidencia a capacidade do Parlamento de se
adaptar as demandas sociais por transparéncia e responsabilidade. Mesmo em
periodos de autoritarismo e lacunas normativas, a pratica investigativa permaneceu

como instrumento crucial de controle democratico.
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Atualmente, as Comissfes Parlamentares de Inquérito (CPIs) desempenham
um papel central na promocao da justica e na protecdo dos direitos fundamentais,
reafirmando o compromisso do Parlamento com a integridade institucional e a
accountability. Ao possibilitar a correcédo de irregularidades e propor inovagdes
legislativas, as CPIs contribuem para o aperfeicoamento do Estado e o fortalecimento
do equilibrio entre os poderes, promovendo debates publicos qualificados e

reforcando a consolidagdo do Estado Democratico de Direito.
3.3 Principios aplicaveis as CPls

Os principios sdo considerados mandamentos nucleares do sistema juridico,
funcionando como verdadeiro alicerce do ordenamento. Eles se irradiam sobre as
normas juridicas, compfdem seu espirito e servem como critério para interpretacéo e
aplicacdo das leis. Nesse sentido, Bandeira de Mello (1986) afirma que os principios
compdem a logica e a racionalidade do ordenamento juridico, conferindo-lhe harmonia
e coesdao interna.

Em situagcdes de colisdo entre principios constitucionais, aplica-se o critério
da ponderacéo, especialmente desenvolvido na doutrina alem&, com destaque para o
principio da proporcionalidade. Robert Alexy (2006) observa que a proporcionalidade
€ composta por trés maximas parciais: adequacao, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito (stricto sensu). Como esclarece o autor: “As maximas da adequacéao
e da necessidade expressam a exigéncia — contida na definicdo de principio — de uma
maxima realizacdo em relagao as possibilidades faticas” (Alexy, 2006, p. 588).

No ambito das Comissbes Parlamentares de Inquérito, alguns principios
constitucionais adquirem centralidade especial em sua atuag&o. O primeiro deles é o
principio da legalidade estrita, que estabelece que todos os cidaddos e a
Administracdo Publica estdo submetidos ao império da lei. A Constituicdo Federal de
1988, em seu art. 5°, inciso Il, consagra esse comando fundamental ao dispor que
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei” (Brasil, 1988). Esse principio reafirma o compromisso do Estado com o regime
democratico e rechaca qualquer pratica de arbitrio, conforme os fundamentos do art.
1° da mesma Constituigao.

Outro principio fundamental é o da publicidade, que imp&e a ampla divulgacéo
dos atos administrativos, salvo nas hipoteses de sigilo previstas em lei. Embora a

Constituicao ndo discipline de forma expressa a publicidade dos trabalhos das CPls,
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a analogia com a atuacdo das autoridades judiciais, que também detém poderes
investigatorios e estdo submetidas a esse principio (art. 93, inciso IX), justifica sua
aplicacdo (Brasil, 1988). Peixoto (2007) igualmente defende a incidéncia do principio
da publicidade nos procedimentos das CPIs, reforcando seu papel de garantir a
transparéncia dos atos investigativos perante a sociedade.

A protecao ao contraditorio e a ampla defesa também é plenamente aplicavel
as CPIs. Tais principios asseguram aos investigados e as testemunhas o direito a
informacao e a manifestacdo, consolidando as garantias fundamentais no ambito das
investigacbes parlamentares. A ampla defesa se desdobra em duas vertentes: a
autodefesa, de carater facultativo, que confere ao investigado o direito de permanecer
em siléncio, e a defesa técnica, exercida por advogado ou representante legal
(Peixoto, 2007).

Ainda no tocante a regularidade dos atos, destaca-se o0 principio da
fundamentacéo expressa, também denominado principio da motivacdo suficiente, o
qual impde que todas as deliberacbes administrativas sejam devidamente justificadas,
sob pena de nulidade. Tal exigéncia encontra amparo no art. 93, inciso IX, da
Constituicao Federal (Brasil, 1988). Anele (2022) ressalta que os parlamentares que
integram as CPIs exercem funcdo analoga a dos magistrados, o que os obriga a
fundamentar adequadamente seus atos e decisoes.

Dessa forma, observa-se que a atuacdo das CPIs deve ser rigorosamente
pautada pelos principios constitucionais que estruturam o Estado Democratico de
Direito, especialmente os principios da legalidade, da publicidade, do contraditério, da
ampla defesa e da fundamentacéo. O respeito a essas diretrizes ndo apenas assegura
a legitimidade das investigacOes parlamentares, mas também preserva a confianca
publica na atuacdo das CPIs como instrumentos essenciais de fiscalizacdo e de

controle do poder estatal.
3.4 Poderes e Limites das Comissfes Parlamentares de Inquérito

O Poder Legislativo tem como principal atribuicdo a elaboracdo de normas,
exercendo a chamada funcdo legiferante. No entanto, essa ndo € sua Unica
competéncia. O Parlamento também desempenha um papel essencial na
representacéo da sociedade e na fiscalizagao dos demais poderes e da Administracao

Puablica (Schier, 2005). Nesse contexto, as Comissfes Parlamentares de Inquérito
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(CPIs) surgem como instrumentos fundamentais para assegurar a efetividade dessas
funcdes constitucionais.

Conforme jA mencionado, as CPIs constituem mecanismos de fiscalizagéo e
investigacdo parlamentar, sendo uma das formas mais efetivas de participacao
popular no sistema politico (Baracho, 2001). Para Anele (2022), as CPIs possuem
multiplas finalidades — legislar, controlar, julgar, punir ou exercer defesa —, e a
existéncia de uma dessas finalidades € requisito essencial para sua instauracao,
sendo inclusive a razéo para o indeferimento de muitas propostas de criagdo de
comissoes.

Sampaio (1964) aponta que o inquérito parlamentar pode ter trés objetivos
principais: auxiliar a atividade legiferante, servir como instrumento de controle sobre o
governo e a administracdo publica, e informar a opinido publica. Ainda que detenham
amplas competéncias investigativas, as CPIs ndo tém o poder de aplicar sancfes
penais nem de proferir decisfes judiciais, limitando-se a coleta de informacdes e
indicios que possam subsidiar acdes do Poder Judiciario e de outros 6rgdos
competentes.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 58, § 3°, estabelece que as
comissdes parlamentares de inquérito tém poderes de investigacdo proprios das
autoridades judiciais, podendo ser criadas mediante requerimento de um terco dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, separadamente ou em
conjunto, para a apuracado de fato determinado e por prazo certo, sendo suas
conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico para responsabilizacédo
civil ou criminal dos infratores.

A doutrina e a jurisprudéncia divergem quanto ao alcance dos poderes
investigativos das CPIs. Luiz Carlos dos Santos Gongalves (2001) sustenta que 0s
poderes das comissdes devem ser interpretados de maneira ampla, ndo se limitando
estritamente aos poderes dos magistrados. Em contrapartida, Bulos (2001, p. 58)
defende entendimento restritivo:

[...] a Carta Magna dé& ao juiz 0 monopodlio da primeira e Ultima palavra
no conjunto de situacdes especificas, as quais ndo poderiam ser
examinadas por terceiros, pois seria um inusitado absurdo, leigos de
conhecimentos técnicojuridicos examinarem matérias afetas aos
profissionais do direito, que cursaram universidade e se prepararam
para desempenhar o munus judicant.

A comparagdo entre o inquérito parlamentar e o inquérito policial também é

relevante para compreender os poderes das CPIs. Segundo Santi (2007, p. 32):
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Em comparacdo com o inquérito policial, o inquérito de natureza
parlamentar apresenta grandes vantagens, pois a CPI pode realizar
determinadas diligéncias ou obter informacdes sigilosas sem a
necessidade da prévia autorizacao judicial, diferentemente do que
ocorre no inquérito policial, no qual a obten¢&o de dados sigilosos, por
exemplo, depende de ordem do Judiciério.

Esses poderes permitem que as comissdes realizem intimacoes, requisicdes

de documentos e aplicagdo de medidas coercitivas, sem a necessidade de
autorizacdo judicial. Entretanto, os limites impostos pela Constituicdo devem ser
respeitados: as CPIs ndo podem julgar, sentenciar ou decretar prisdes, salvo em
casos de flagrante delito por desacato ou desobediéncia. Ainda assim, € permitido que
a comissao amplie o objeto investigativo para fatos conexos, desde que devidamente
fundamentados e vinculados ao escopo original (Romano, 2021).

Santi (2007) observa que a ampliacdo dos poderes investigativos, sem a
submissdo a procedimentos formais do Judiciario, gerou abusos de autoridade,
especialmente na década de 1990. Tal contexto levou a importantes pronunciamentos
do Supremo Tribunal Federal (STF), que fixaram balizas para a atuacéo das CPIs:

o« HC 79.812/SP: garantiu o privilégio contra a autoincriminacao;

« HC 88.163-MC: reafirmou os direitos e garantias dos depoentes;

e Pet 3.550: afastou a configuracdo de crime de desobediéncia em face de
descumprimento de ordem da CPI,

e« MS 25.923: assegurou aos advogados o direito ao livre ingresso nas sessoes,
a manifestacdo oral, a imunidade profissional e a ampla defesa dos
investigados.

Essas decisdes reforcaram a protecdo dos direitos fundamentais dos
depoentes e consolidaram limites importantes a atuacéo coercitiva das CPIs (Santi,
2007).

A legislacéo infraconstitucional também disciplina a atuagédo das CPIs. A Lei
n°® 1.579/1952 autoriza a requisicdo de documentos, a convocacao de testemunhas e
a conducdo coercitiva de investigados. A Lei n° 10.001/2000 estabelece a
obrigatoriedade de remessa dos relatérios finais das CPIs ao Ministério Publico e a
outros 6rgdos competentes. Ja a Lei n° 13.367/2016 introduziu alteracdes para
reforcar o respeito aos direitos fundamentais nas convocacdes de testemunhas.

Determinados temas, no entanto, escapam a competéncia das CPls. Matérias
de competéncia exclusiva dos Estados, da Camara dos Deputados ou do Poder
Judiciario ndo podem ser objeto de investigacdo parlamentar (Brasil, 1970, art. 146).
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Essa vedacdo decorre do principio da separacdo de poderes e da protecdo da
autonomia federativa. Como explica Milanez (2017), magistrados somente podem ser
investigados pelas CPIs quando o objeto da investigacdo nao disser respeito
diretamente a atividade jurisdicional, sendo possivel o indiciamento em casos de

suspeita de crimes comuns.
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4 ASPECTOS GERAIS DO PROCESSO LEGISLATIVO

O processo de elaboracéo das leis reflete diretamente o contexto sociopolitico
que envolve determinado Estado e, em especial, o funcionamento de seu Poder
Legislativo. A formacdo das normas juridicas ndo ocorre em abstrato: ela é
profundamente condicionada pelos movimentos sociais, pelas pressées organizadas
e pelas dindmicas institucionais que caracterizam cada periodo historico.

Neste sentido, o contexto sociopolitico abrange dois grandes vetores: de um
lado, o grau de organizagéo da sociedade civil e a influéncia exercida pelos grupos de
interesse e pressdo; de outro, a composicdo politico-ideolégica do Parlamento,
determinada pelo processo eleitoral, suas articulacbes internas e as relacbes
estabelecidas com os demais Poderes da Republica.

No plano interno do Legislativo, dois fatores sdo fundamentais para a
compreensao da dinamica de producédo normativa: (i) a estrutura organizacional do
Parlamento, que opera por meio de comissdes permanentes, temporarias, especiais
e, no caso especifico deste estudo, Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs),
cuja atuacdo legislativa é indireta, mas potencialmente transformadora; e (i) o
processo de tramitacdo legislativa, caracterizado por sucessivas etapas de analise,
debate politico e emissdo de pareceres técnicos, nas quais se expressam o jogo de
forcas entre as bancadas parlamentares e as prioridades institucionais e
governamentais de cada legislatura.

Ademais, a atuacao parlamentar é fortemente marcada pela realidade politica:
acordos de lideranca, interesses partidarios, pautas de governo, mobilizacbes da
sociedade civil organizada e crises institucionais moldam o ritmo e a dire¢cdo dos
projetos legislativos. A discricionariedade do legislador, portanto, ndo é absoluta, mas
condicionada pelas circunstancias politicas e sociais que configuram cada legislatura.

Neste cenério, a atuagédo das Comissdes Parlamentares de Inquérito assume
especial relevancia: ao investigar fatos determinados e apresentar recomendagdes
legislativas, as CPIs participam ativamente da dinamica de freios e contrapesos do
sistema republicano, contribuindo para o aprimoramento da ordem juridica e para o

fortalecimento do Estado Democréatico de Direito.
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4.1 A Discricionariedade do Legislador

Caracteristica basica do processo legislativo € o elevado grau de
discricionariedade do legislador e, também, do Executivo, tendo em vista o seu
relevante papel na iniciativa de proposi¢oes e a prerrogativa de autoria das medidas
provisorias.

Ainda que os regimentos das casas legislativas sejam repletos de regras
estabelecendo os prazos de tramitacédo das proposicdes nas comissdes tematicas?! e
em Plenario?, quem conhece o dia a dia dos parlamentos sabe que esses prazos
raramente sdo seguidos a risca, ndo existindo regras de sancao para a hipotese de
descumprimento.

Uma das maneiras simplificadas de a midia e a sociedade avaliar o
desempenho de um parlamentar é pelo nimero (e pela qualidade) das proposicées
que ele apresenta. Por isso, é comum, logo no inicio de uma legislatura, a
apresentacao de grande quantidade de projetos que, como regra, enfrentardo muitos
obstaculos para prosseguirem tramitando.

Por qué? Primeiro, porque praticamente todos os aspectos da vida em
sociedade ja se encontram legislados. Segundo, exatamente porque o Legislativo
possui discricionariedade para atuar.

Diferentemente do Poder Judiciario, por exemplo, que precisa responder as
demandas lhe séo submetidas — dentro de determinados prazos (embora nem sempre
cumpridos) — o Legislativo tem seus filtros de selecédo e de formagédo de pautas (0
Presidente da Casa, o Colégio de Lideres, os Presidentes das Comissées)?, que
excluem ou atrasam a tramitacdo de muitos temas, em detrimento de alguns poucos.

Importante salientar que essa discricionariedade nao é estatica. Ao longo de
guatro anos de uma legislatura varios fatores podem intervir para mudancas de pautas
e rumos. Entre tais influéncias pode-se mencionar a conjuntura politica internacional
e nacional, a eleicdo da Mesa e de Presidentes das Comissdes (no meio da
Legislatura, sem possibilidade de reeleicdo), a atuacdo dos grupos de pressao e —
aspecto a ser detalhado no tépico seguinte — os esfor¢cos individuais dos

parlamentares e seus gabinetes, bem como das bancadas partidarias.

1 Vide RISF, arts. 76, 80, 91, 92, 108, 118, 120, 121, 132.
2Vide RISF, arts. 172, 173, 213-B, 216, 279, 336, 345, 348, 356, 357, 358, 362, 363, 364.
3 Vide RISF, arts. 48, 66, 66-B, 66-C, 89.
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Em decorréncia da discricionariedade do legislador e da grande quantidade
de proposicoes apresentadas pelos membros de uma casa legislativa (como
assinalado trata-se de fator de avaliagdo de desempenho; portanto, apresentar
projetos € elemento central na disputa do protagonismo, da mesma maneira que sdo
os discursos ou a presenca na midia), a esmagadora maioria dos projetos
normatizadores (projetos de lei e propostas de emenda a Constituicdo) ndo tem como
conclusao a aprovacao ou a rejeicdo, como seria de se supor num ambiente de regras
democraticas.

Em outros termos, parte expressiva dos projetos de lei e PECs nao
conseguem passar por todas as etapas de tramitacéo, razdo pela qual ndo chegam
ao veredito final da aprovagéo ou da rejeig¢ao.

Como solugéo para essas matérias, 0s regimentos contemplam o instituto do
arquivamento?, ao final da legislatura (ou de legislaturas, para proposicdes que

cumpriram algumas etapas — porém nao todas).
4.2 Os Poderes e Instrumentos de atuacdo Parlamentar

A segunda caracteristica do processo de elaboracao das leis que se pretende
analisar neste estudo refere-se as possibilidades de atuacdo do parlamentar para
impulsionar proposicdes de sua autoria ou de seu interesse. Essa caracteristica esta
diretamente associada a natureza colegiada e democratica do Parlamento, que exige
dialogo, articulacdo e negociacdo politica para que determinada ideia ou projeto
conquiste apoio e se viabilize nas diversas instancias do processo legislativo.

No ambito do Senado Federal, 0 Regimento Interno disciplina diversas etapas
e instrumentos disponiveis aos parlamentares para atuacédo no processo legislativo,
abrangendo desde a iniciativa legislativa até a definicdo da pauta de votacdes®.

De forma resumida, podem ser elencadas, sem pretensdo de exaustividade,
algumas fases e acdes estratégicas que um senador pode utilizar para iniciar e/ou
impulsionar uma proposi¢cao normativa — seja projeto de lei complementar, ordinaria
ou proposta de emenda a Constituicao:

| — Iniciativa: consiste na apresentacdo do projeto ou da proposta. Nesta

etapa, o senador podera diligenciar junto ao Presidente do Senado para pleitear a

4 Vide art. 332 do RISF e art. 105 do RICD.
5Vide RISF, art. 48, inciso X.
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simplificacdo do rito, buscando a analise da matéria por um numero reduzido de
comissbes permanentes®.

Il — Apresentacdo de emendas: o parlamentar pode apresentar emendas no
ambito das comissdes permanentes ou diretamente no plenério, como forma de
contribuir para o aperfeicoamento de proposicbes ja iniciadas por outros
parlamentares ou pelas proprias comissées’.

lll — Atuacdo junto as Comissfes Permanentes: o senador pode diligenciar
junto ao(s) presidente(s) da(s) comissao(0es) para que seja rapidamente designado o
relator da matéria de sua iniciativa®.

IV — Autodesignacdo como relator: alternativamente, o senador pode requerer
ao presidente da comissao a sua prépria designacdo como relator da matéria de seu
interesse?, o que lhe garante protagonismo na conducéo do parecer legislativo.

V — Inclusdo em pauta: tanto na condicdo de autor quanto de relator, o
parlamentar deve ser diligente na solicitagcdo de inclusdo da matéria na pauta das
comissoes, buscando acelerar sua deliberacdo. As comissdes funcionam como filtro
das proposicdes, e raramente ha prazos obrigatorios para deliberacao interna, salvo
previsdo especifical®.

VI — Colaboragédo com o relator: uma vez designado o relator, € estratégica a
atuacao colaborativa, trocando informac@es e contribuindo para a rapida elaboracéo
do parecer. Essa interacdo visa a devolugcdo célere do relatério a secretaria da
comissdo, permitindo sua inclusdo em pauta®t.

VII — Atuacédo na definicdo da Ordem do Dia: concluida a tramitacdo nas
comissdes, ou mesmo antes disso em caso de urgéncia, o senador pode atuar junto
ao colégio de lideres — que, embora nao formalizado regimentalmente, retne-se
semanalmente para definir prioridades legislativas — e junto ao Presidente do
Senado, autoridade competente para estabelecer a Ordem do Dia das sessOes

deliberativas??.

6 Vide RISF, art. 122.

7 Vide RISF, art. 235, incisos |, Il e 11l

8 Vide RISF, art. 89, inciso lll.

9 Vide RISF, art. 89, inciso lll.

10 Vide RISF, art. 89, incisos Ill e XV.

11vide RISF, art. 89, inciso VI, combinado com arts. 163 e 167.
12vide RISF, arts. 336 a 353.
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O Regimento assegura, ainda, ao senador cujo projeto tenha concluido a
tramitacdo nas comissdes, o direito de pleitear sua inclusdo em pauta. Conforme
dispde o art. 173 do RISF: “Nenhum projeto podera ficar sobre a mesa por mais de
um més sem figurar em Ordem do Dia, salvo para diligéncia aprovada pelo Plenario”.

VIl — Requerimento de urgéncia: outro instrumento relevante é o pedido de
urgéncia, que acelera a tramitacéo dos projetos (ressalvadas as propostas de emenda
a Constituicdo — PECs). A urgéncia pode ser requerida por lideres que, somados,
representem um quarto, a maioria absoluta ou dois tercos dos membros da Casa, ou
ainda pelo plenario das comissfes, quando a matéria ja contar com parecer. A
aprovacao do regime de urgéncia permite que a proposi¢cao seja levada diretamente
a deliberacao do plenario, mesmo sem o pronunciamento das comissdes que ainda
ndo tenham se manifestado. Nessas hipdteses, a proposicdo poderd receber
pareceres em plenario, em substituicdo as manifestacdes que, ordinariamente, seriam
proferidas pelas comissoes.

IX — Atuacdo na Camara dos Deputados: nas matérias sujeitas a tramitacéo
bicameral, o senador pode também acompanhar e articular a tramitacdo na Camara
dos Deputados, seja diretamente, seja por meio de seus lideres ou de integrantes da
bancada partidaria.

A sistemética apresentada evidencia que o éxito de uma proposicao legislativa
ndo depende apenas da qualidade técnica da proposta ou de sua relevancia temética,
mas também — e especialmente — da habilidade do parlamentar em mobilizar os
instrumentos regimentais disponiveis e em atuar estrategicamente em todas as fases
do processo legislativo.

Assim, o protagonismo legislativo requer ndo apenas iniciativa, mas também
articulacao politica consistente, diligéncia nas comissdes, capacidade de negociacao
e influéncia na definicdo das pautas de votagcdo. A compreenséo desses aspectos é
fundamental para a analise da efetividade das proposi¢cdes legislativas oriundas das
comissodes parlamentares, especialmente daquelas apresentadas pelas comissdes

parlamentares de inquérito.
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50 PROCESSO LEGISLATIVO DAS PROPOSICOES DE AUTORIA DE
COMISSOES

A dindmica do processo legislativo no Brasil reflete a complexidade e a
pluralidade das formas pelas quais as normas juridicas sdo concebidas e
transformadas. Um dos principais elementos desse mecanismo € o poder de iniciativa
— néo apenas dos parlamentares individualmente, do Poder Executivo e do Poder
Judiciario, mas também das comissdes do Senado Federal, da Camara dos
Deputados e do Congresso Nacional, sejam elas permanentes ou temporarias,
inclusive as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs). Conforme dispde o art. 61,
caput, da Constituicdo Federal de 1988, bem como os arts. 37, |, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados (RICD) e 150, § 1° do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF), essas comissfes detém a prerrogativa de apresentar proposicées que
expressam debates técnicos, investigacbes e andlises especializadas no
ordenamento juridico.

Essa capacidade de articular e propor mudancgas normativas — seja por meio
de projetos de lei, decretos legislativos ou resolu¢cées — constitui um dos momentos
mais relevantes na formacao das leis, pois materializa o exercicio do poder politico e
a definicdo dos interesses que serao tutelados pela ordem juridica.

Segundo Oliveira (2023, p. 336), "a iniciativa parlamentar de projetos de lei
ordinaria ou complementar cabe ndo apenas aos Deputados Federais e Senadores,
mas também as Comissdes da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do
Congresso Nacional". Essa prerrogativa estende-se também aos projetos de decreto
legislativo e de resolucéo, conforme estabelecido nos regimentos internos das casas
legislativas.

Nessa mesma linha, José Afonso da Silva (2010, p. 146) ressalta:

A iniciativa legislativa €, talvez, o ato de maior relevo no processo
legislativo, pois ndo se resume no direito de apresentar projetos de lei
ao Poder Legislativo. Este € um momento instrumental da iniciativa,
porque o projeto de lei € mero instrumento formal da atuagao do poder
de iniciativa legislativa, que € um momento culminante da atuacéo do
poder politico no processo de formacao das leis.

A iniciativa legislativa das comissdes, portanto, representa uma forma de

concretizacao do poder politico na definicdo das normas juridicas. Silva (2010, p. 146)
observa que "quem tem o poder de iniciativa detém o dominio do processo de
formacdao das leis" e, portanto, "define que interesses devam ser tutelados pela ordem

juridica". Contudo, o autor também adverte que esse dominio pode ser mitigado pelo
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poder de emenda parlamentar, que permite modificacdes nos projetos de lei durante
sua tramitacao.

Em regra, as comissées podem apresentar projetos de lei sobre diversos
temas, respeitando as competéncias privativas dos Poderes Executivo e Judiciario,
bem como de 6rgdos autbnomos como o Tribunal de Contas da Unido, o Ministério
Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido. Ademais, determinados temas séo
de iniciativa exclusiva dos colegiados legislativos, conforme disposto nos arts. 98, lll;
101, III; 386, IlI; 388; 390, I; 393, paragrafo Unico; e 394, paragrafo unico, |, do RISF.

Entretanto, as comissfes ndo possuem competéncia para serem autoras de
propostas de emenda a Constituicdo (PECs), uma vez que nao integram o rol de
legitimados previsto no art. 60 da Constituicdo Federal. Como esclarece Oliveira
(2023), para que uma PEC possa tramitar, € necessario que a iniciativa seja
formalmente subscrita por um terco dos membros da respectiva Casa Legislativa, 0
gue, em regra, supera o numero de integrantes das comissdes. No caso das CPIs do
Senado Federal, por exemplo, um relatério que conclua pela apresentacdo de uma
PEC devera ser subscrito por, no minimo, 27 senadores, os quais figurardo como
autores formais da proposta.

Considera-se de autoria de comissao a proposicdo apresentada com esse
carater formal, nos termos do art. 245, caput, do RISF. De acordo com o paragrafo
anico do mesmo artigo, essas proposi¢cdes devem ser assinadas pelo presidente do
colegiado e acompanhadas da lista de presenca da reunido em que foram aprovadas,
contendo pelo menos a maioria dos membros da comisséo.

O trdmite das proposicbes de autoria de comissdo, embora apresente
peculiaridades, ndo configura um rito especial, mas uma variacdo do procedimento
ordinario (Oliveira, 2023). No ambito do Senado Federal, essas proposicoes podem
ser submetidas diretamente ao Plenario, dispensando a analise de outras comissdes,
ja que a matéria foi previamente apreciada pela comissdo autora (Oliveira, 2023).
Contudo, o Presidente da Casa pode determinar, em seu despacho inicial, que a
proposicdo também seja apreciada por outros colegiados antes de seguir para
deliberagcédo em plenario.

Apés a publicacdo da proposi¢cdo no Diario do Senado Federal, abre-se o
prazo regimental de cinco dias Uteis para apresentacdo de emendas em Plenario, nos
termos do art. 235, II, f, do RISF. Caso a matéria receba emendas, ela retorna a

comissao autora para que examine as modificagdes propostas. No entanto, se a
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proposicao for de autoria de comissdo temporaria ja extinta — como ocorre com as
CPls, cujos projetos de lei séo apresentados apos 0 encerramento da comissao —, a
andlise das emendas serd realizada por outra comissdo com competéncia tematica
sobre o assunto??,

O parecer resultante dessa analise € lido e publicado, e a proposicao € entédo
incluida na Ordem do Dia, observando-se o intersticio regimental.

Segundo Oliveira (2023), é possivel que um senador apresente requerimento
para que uma proposicéo de autoria de comissao seja encaminhada para apreciacao
por outras comissdes tematicas, conforme preveem os arts. 255, Il, ¢, 12; 279, I; e
310, X, do RISF. Nessa hipdtese, o prazo para apresentacdo de emendas no Plenario
pode ja ter expirado ou ainda estar em curso.

Caso uma comissdo deseje retirar uma proposicdo de sua autoria ja em
tramitacdo, o pedido deve ser formalizado por meio de requerimento assinado pelo
presidente do colegiado ou pelo relator da matéria, com declaracédo expressa de que
a decisdo foi autorizada pela comissao!4.

As proposicdes de autoria das CPIs seguem essas mesmas regras. Assim
como as demais comissdes, as CPIs podem apresentar projetos de lei, decretos
legislativos e resolugdes, os quais, uma vez aprovados, seguem para deliberacédo no
Plenario do Senado Federal, respeitando as etapas regimentais e garantindo a
possibilidade de efetiva transformacdo das conclusdes investigativas em normas
juridicas.

Em conclusado, a possibilidade de as comissdes legislativas apresentarem
proposicoes reforgca ndo apenas a autonomia e a especializagdo do processo
legislativo, mas também a capacidade de transformar analises técnicas e
investigagdes aprofundadas em instrumentos concretos de mudanga normativa. Essa
dindmica confere maior legitimidade as proposi¢cfes, enriquecidas por pareceres
técnicos e debates qualificados, promovendo o aprimoramento continuo do
ordenamento juridico. No caso especifico das CPIs, o foco concentrado em fatos
determinados proporciona uma analise apurada das lacunas normativas, permitindo a
formulagdo de propostas legislativas mais sensiveis as demandas sociais e

potencializando a eficicia do processo de controle e de inovagéo legislativa.

13 Ex.: PLS 15/2018.
14 Vide art. 256, Il, RISF.
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6 A PRODUCAO LEGISLATIVA DAS COMISSOES PARLAMENTARES DE
INQUERITO

As Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) sdo frequentemente
associadas a sua funcao investigativa, destinada a apurar fatos determinados de
relevancia publica. Conforme Lima, Pieve e Aguiar Filho (2011), sua finalidade é
auxiliar o Parlamento no exercicio de suas funcdes legiferante, fiscalizadora e de
controle da Administragdo Publica. Nesse sentido, as CPIs ndo apenas apuram
irregularidades, mas também funcionam como mecanismos de estudo e
aprimoramento normativo, permitindo que o Poder Legislativo aprofunde sua analise
sobre temas relevantes para a sociedade.

Ao investigar questdes especificas, essas comissdes geram um volume
significativo de informacdes que podem revelar lacunas e deficiéncias na legislacao
vigente, criando oportunidades para a formulacdo de propostas legislativas mais
ajustadas as necessidades sociais. A produgdo normativa resultante do trabalho das
CPIs reforgca a conexao entre fiscalizacdo, controle e atividade legislativa.

A producéo legislativa no Congresso Nacional ndo se restringe a atuagéo dos
parlamentares individualmente considerados. As comissfes — sejam permanentes,
temporarias, especiais ou de inquérito — detém a prerrogativa de apresentar
proposicdes legislativas, como projetos de lei, decretos legislativos e resolucdes. Essa
possibilidade decorre da competéncia estabelecida no art. 61, caput, da Constituicdo
Federal de 1988 e dos regimentos internos da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Congresso Nacional (Oliveira, 2023).

No caso especifico das CPIs, durante o curso das investigagdes, é possivel a
elaboracdo de proposicdes destinadas ao aperfeicoamento do arcabouco juridico,
com vistas a corrigir falhas normativas identificadas ao longo dos trabalhos. Assim,
essas comissdes ampliam sua funcéo tradicional, contribuindo ndo apenas para a
responsabilizagdo de agentes publicos ou privados, mas também para a formulagéo
de politicas publicas e o fortalecimento institucional.

As CPIs, portanto, configuram-se como instrumentos essenciais da atividade
parlamentar, integrando simultaneamente as funcdes fiscalizadora e legiferante. Ao
reunir dados, promover estudos e evidenciar necessidades legislativas, essas

comissdes subsidiam o exercicio das funcbes constitucionais do Parlamento,
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ultrapassando a mera responsabilizacdo dos investigados para incidir na formulagéo
normativa e na alocacéo de prioridades publicas.

Essa inter-relagdo entre investigacao e atividade legislativa foi reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal: “A apuragao empreendida no contexto das CPI’'s deve
guardar relagdo instrumental com o conjunto das atividades parlamentares.”
(Brasil, 2015).

Esse entendimento evidencia que o trabalho das CPlIs, ao iluminar zonas de
vulnerabilidade normativa, fundamenta propostas legislativas mais qualificadas e
ancoradas nas demandas reais da sociedade.

No que se refere a funcéo legiferante, Silva (1999, p. 25) observa:

Um Legislador pode, com efeito, apreender certa situagéo de fato a
ser regulada por lei. Entretanto, fatos existem que somente por meio
de investigacdo mais ampla podem ser compreendidos na sua justa
medida, influéncia e repercussao. Portanto, a finalidade precipua de
uma comissao parlamentar de inquérito é investigar fatos que podem
influir na qualidade de vida da coletividade. O bem comum é a meta
primordial a ser perseguida por ela.

Dessa forma, as CPIs consolidam-se como instrumentos fundamentais na

atividade legislativa, ao fornecer subsidios técnicos e materiais para a proposi¢éo de
normas juridicas que respondam de maneira mais adequada as demandas da
sociedade. Ao integrar a funcao de fiscalizacdo com a proposicdo normativa, criam
um ambiente favoravel ao debate legislativo qualificado e a elaboracéo de politicas
publicas mais eficazes.

No préximo capitulo, serdo apresentados e analisados os dados coletados
referentes as propostas legislativas apresentadas pelas Comissdes Parlamentares de
Inquérito do Senado Federal, no periodo compreendido entre 2003 e 2022. Apés a
analise tedrica sobre a funcdo, importancia e requisitos que regem as CPlIs, e a
discussédo sobre o controle judicial desse mecanismo, 0 estudo avanca para o
mapeamento sistematico das proposi¢des legislativas originadas desses colegiados.

A andlise de dados visa identificar as 22 CPIs que foram criadas e
efetivamente instaladas no Senado Federal no periodo investigado, verificar quais
delas apresentaram relatorio final aprovado e caracterizar as proposic¢des legislativas
delas oriundas. Serao considerados aspectos como o tipo de proposi¢cao apresentada,
a eventual transformacao dessas proposi¢cées em normas juridicas, o andamento e a

situacdo atual dos processos de tramitacdo tanto no Senado quanto na Camara dos
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Deputados, bem como o destino das proposicbes — arquivadas, rejeitadas ou
prejudicadas.

Esta etapa da pesquisa é fundamental para compreender a efetividade e os
desafios do processo legislativo decorrente das investigagdes realizadas pelas CPIs.
A sistematizacdo e analise dos dados permitird identificar padrdes, dificuldades e
avancos na tramitacdo das proposicdes legislativas, contribuindo para o debate
qualificado sobre o papel institucional das CPIs na construg&o e no aprimoramento do

ordenamento juridico brasileiro.
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7 ANALISE DAS CPIs INSTALADAS E DAS PROPOSICOES APRESENTADAS
(2003-2022)

Este capitulo apresenta a analise abrangente das Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022, com foco tanto
no seu processo de instalagao e funcionamento quanto na producgdao legislativa delas
decorrente. A investigacao parte da identificacdo das CPIs efetivamente instaladas,
diferenciando-as daquelas cujo requerimento foi apenas lido em Plenario, e examina
a efetividade das comissdes a partir da aprovacdo de relatérios finais e da
apresentacao de proposicoes legislativas.

A andlise ndo se limita a um levantamento descritivo dos dados, mas busca
interpretar criticamente os fatores politicos, institucionais e sociais que condicionaram
0 éxito ou as limitacdes das CPIs em sua missao de fiscaliza¢éo, controle e proposi¢cao
de mudancas no ordenamento juridico.

O capitulo esta estruturado em sete secbes: na se¢do 7.1, discute-se o
processo de instalacdo das CPls, diferenciando entre comissdes efetivamente
constituidas e aquelas que ndo avancaram para a fase de investigacdo; a secéo 7.2
analisa a aprovacéo dos relatérios finais, etapa fundamental para a formalizacéo das
conclusbes das CPIs; a seg¢ao 7.3 examina o volume de proposi¢des legislativas
apresentadas pelas comissdes; e a se¢do 7.4 classifica os tipos de proposi¢coes
elaboradas. Em seguida, as secdes 7.5, 7.6 e 7.7 aprofundam a analise da situacao
das proposicbes — sua tramitagdo, arquivamento, rejeicdo ou transformacdo em
norma juridica — e refletem sobre as varidveis que condicionam sua efetividade
legislativa.

Ao longo do capitulo, procura-se evidenciar que a efetividade das CPlIs é
condicionada ndo apenas pela gravidade dos fatos investigados ou pela qualidade
técnica das propostas formuladas, mas também pela dinamica politica (como
mudancas na correlacao de forcas no Congresso), por entraves institucionais (como
0 excesso de matérias legislativas e a auséncia de mecanismos de priorizagdo
regimental) e por fatores sociais (como a volatilidade da pressdo publica e midiatica
apos a conclusao dos trabalhos).

Dessa forma, pretende-se oferecer uma compreensdo critica e
contextualizada sobre o papel das CPIs na producgéo legislativa e no fortalecimento
da funcdo fiscalizatoria do Parlamento brasileiro, superando visGes simplistas ou

exclusivamente quantitativas a respeito da atuacdo dessas comissoes.
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7.1Trajetorias de Instalacéo

No ambito do processo legislativo, as Comissfes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) podem seguir trajetorias distintas, resultando em duas situacdes: CPls
efetivamente instaladas e CPIs de requerimentos lidos, mas n&o instaladas. As CPlIs
instaladas sdo aquelas que foram constituidas formalmente e iniciaram suas
atividades de investigacédo, cumprindo os requisitos estabelecidos no art. 58, 83°, da
Constituicdo Federal de 1988 e nos arts. 145 a 153 do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF).

Para a instalacdo de uma CPI, é necessario o0 cumprimento de requisitos
formais: a assinatura de um ter¢co dos membros do Senado; a definicdo expressa do
fato determinado a ser investigado; a indicagdo do numero de membros da comissao;
a fixacdo do prazo de duracédo e a delimitacdo do limite de despesas a serem
realizadas. ApOs o recebimento do requerimento, cabe ao Presidente do Senado
ordenar sua numeracdo e publicacdo, posteriormente procedendo a leitura em
Plenario. Em seguida, os lideres partidarios, a partir da solicitacdo da Presidéncia,
devem indicar os membros da comissao.

Completada a indicacéo dos integrantes pelas liderancas partidarias, define-
se a data de instalacdo da comissdo. A instalacdo da CPI da-se com a eleicdo da
mesa diretora, composta por presidente e vice-presidente, eleitos por voto direto e
secreto da maioria dos membros (art. 88, RISF). Ao presidente da CPl compete
designar o relator, responsavel pela conducéo dos trabalhos de investigacéo.

Por outro lado, existem as CPIs cujos requerimentos sao lidos em Plenario,
mas que ndo avancam para a fase de instalacdo. Nesses casos, ocorre apenas a
leitura formal do requerimento, sem a efetiva constituicdo da comissao nem o inicio
dos trabalhos investigativos. Embora ndo alcancem a fase de instalagdo, tais
iniciativas revelam tentativas de apuracdo de fatos relevantes e integram a dindmica
fiscalizat6ria do Congresso Nacional.

Em sintese, enquanto as CPIs instaladas cumprem plenamente seu papel de
fiscalizagcéao parlamentar, podendo gerar desdobramentos relevantes para a legislacéo
e para a sociedade, as CPlIs lidas, mas nédo instaladas, representam esforcos de
investigacao que, por fatores diversos, ndo se concretizaram. Ainda assim, constituem
manifestacdo do controle politico e da tentativa de atender a demandas sociais por

apuracao e transparéncia.
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Importa destacar que a presente pesquisa se concentrara exclusivamente nas
CPIs que foram efetivamente instaladas no Senado Federal, no periodo de 2003 a
2022, por serem aquelas que apresentaram resultados concretos, como relatorios
finais, recomendacdes e proposicoes legislativas derivadas das investigacdes
realizadas.

A seguir, apresenta-se o Grafico 1, que ilustra a distribuicdo entre as CPIs
instaladas e as CPIs lidas, mas nédo instaladas no periodo analisado. O gréfico
evidencia a proporcdo entre as comissdes que lograram avancar para a fase
investigativa e aquelas que permaneceram apenas no estagio de leitura do
requerimento em Plenario.

Grafico 1 — Numero e porcentagem das CPls instaladas e das CPlIs lidas, mas néo
instaladas

Situacdo CPI quanto a Instalagdo

m |Instalada

= Lida, mas ndo instalada

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Como mencionado, a presente pesquisa concentra-se exclusivamente nas
CPIs que foram efetivamente instaladas, por serem aquelas que produziram
resultados concretos em termos de relatérios finais, recomendacdes e proposicdes
legislativas. A sistematizacdo desses dados é fundamental para compreender a
dindmica de atuagdo das CPIs no Senado Federal e para avaliar sua contribuicdo ao
processo legislativo.

Nesse sentido, apresenta-se a seguir a relacdo das 22 Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) que foram efetivamente instaladas no ambito do
Senado Federal, no periodo de 2003 a 2022. A organizacdo dos dados permite
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identificar as principais caracteristicas dessas comissfées, como a sigla, o ano de

criacdo, o periodo de funcionamento e a principal finalidade atribuida a cada

investigacao.

O Quadro 1 sintetiza essas informacdes, oferecendo uma visao panoramica

da atividade investigativa desenvolvida pelas CPIs no intervalo analisado:

Quadro 1: Comissdes Parlamentares de Inquérito entre 2003 e 2022

Nome da CPI

Sigla

Ano

Inicio e
término

Fato investigado

CPIl dos
Transgénicos

TRANSG

2003

11/11/2003 -
28/03/2005

Apurar as
responsabilidades relativas
ao contrabando de
sementes transgénicas de
soja, bem como o seu
plantio ilegal, realizado em
todo territorio brasileiro.

CPI dos Bingos

BINGOS

2004

29/06/2005 -
20/06/2006

Investigar e apurar a
utilizacdo das casas de
bingo para a prética de
crimes de "lavagem" ou
ocultacédo de bens, direitos
e valores, bem como a
relacdo dessas casas e das
empresas concessionarias
de apostas com o crime
organizado

CPI do Apagéo
Aéreo

CPIAPAGAO

2007

17/05/2007 -
31/10/2007

Apurar as causas,
condigbes e
responsabilidades
relacionadas aos graves
problemas verificados no
sistema de controle do
trafego aéreo, bem como
nos principais aeroportos
do pais, evidenciados a
partir do acidente aéreo,
ocorrido em 29 de setembro
de 2006, envolvendo um
Boeing 737-800 da Gol e
um jato Legacy da
American ExcelAire, e que
tiveram seu apice no
movimento de paralisacao
dos controladores de v6o
ocorrido em 30 de margo de
2007.

CPIl das ONGs e
OSCIPs

CPIONGs

2007

03/10/2007 -
03/11/2010

Apurar, no prazo de 180
dias, a liberacao, pelo
Governo Federal, de

recursos publicos para
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organizacdes nao-
governamentais - ONGs - e
para organizagdes da
sociedade civil de interesse
publico - OSCIPs, bem
como a utilizagao, por
essas entidades, desses
recursos e de outros por
elas recebidos do exterior,
a partir do ano de 1999 até
a data de 8 de novembro de
2007.

Investigar e apurar a
utilizacdo da internet para a
pratica de crimes de
"pedofilia”, bem como a
relacdo desses crimes com
o crime organizado, com a
duragéo de 120 dias,
estimando-se em R$
400.000,00 (quatrocentos
mil reais) os recursos
necessarios ao
desempenho de suas
atividades.

Apurar, no prazo de cento e
oitenta dias, irregularidades
envolvendo a empresa
Petroleo Brasileiro S/A
(PETROBRAS) e a Agéncia
Nacional de Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis
(ANP) relacionadas com: a)
indicios de fraudes nas
licitagbes para reforma de
plataformas de exploracéo
de petroleo, apontados pela
operacao "Aguas
Profundas" da Policia

CPl da 14/07/2009 - | Federal; b) graves
Petrobras CPI-PETRO | 2009 17/12/2009 irregularidades nos
contratos de construcdo de
plataformas, apontados
pelo Tribunal de Contas da
Uni&o; c) indicios de
superfaturamento na
construcao da refinaria
Abreu e Lima em
Pernambuco, apontados
por relatério do Tribunal de
Contas da Uniao; c)
dendncias de desvios de
dinheiro dos royalties do
petréleo, apontados pela
operacao "Royalties" da

CPI da 25/03/2008 -
Pedofilia CPIPED 2008 | 1611212010
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Policia Federal; d)
denuncias de fraudes do
Ministério Publico Federal
envolvendo pagamentos,
acordos e indenizacdes
feitos pela ANP a usineiros;
e) dendncias de uso de
artificios contabeis que
resultaram em reducéo do
recolhimento de impostos e
contribuic6es no valor de
4,3 bilhdes de reais; f)
denuncias de
irregularidades no uso de
verbas de patrocinio da
estatal.
Investigar, no prazo de
cento e oitenta dias,
irregularidades praticadas
pelo ECAD na arrecadagéo
e distribuicdo de recursos
oriundos do direito autoral,
abuso da ordem econ6mica
e pratica de cartel no
CPI do ECAD CPIECAD 2011 28/06/2011 - arbitramento de valores de
26/04/2012 L
direito autoral e conexos, o
modelo de gestéo coletiva
centralizada de direitos
autorais de execucao
publica no Brasil e a
necessidade de
aprimoramento da Lei
9.610/98.
Investigar o trafico nacional
e internacional de pessoas
CPI do Tréfico no Brasil, suas causas,
Nacional e 27/04/2011 - | consequéncias, rotas e
Internacional de CPITRAFPE | 2011 19/12/2012 responsaveis, no periodo
Pessoas no Brasil de 2003 e 2011,
compreendido na vigéncia
da convencéo de Palermo.
Investigar a denuncia de
existéncia de um sistema
de espionagem, estruturado
pelo governo dos Estados
Unidos, com o objetivo de
CPI.da CPIDAESP 2013 03/09/2013 - monitorar emails, ligacdes
Espionagem 09/04/2014 P A
telefénicas, dados digitais,
além de outras formas de
captar informacdes
privilegiadas ou protegidas
pela Constituicdo Federal
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CPIl da
Petrobras

CPI-PETRO

2014

14/05/2014 -
22/12/2014

Investigar irregularidades
envolvendo a empresa
Petroleo Brasileiro S/A
(PETROBRAS), ocorridas
entre os anos de 2005 e
2014 e relacionadas a
compra da Refinaria de
Pasadena, no Texas (EUA);
ao lancamento de
plataformas inacabadas; ao
pagamento de propina a
funcionérios da estatal; e ao
superfaturamento na
construcao de refinarias.

CPIl do
Assassinato de
Jovens

CPIADJ

2015

06/05/2015 -
08/06/2016

Investigar o assassinato de
jovens no Brasil.

CPI do CARF

CPICARF

2015

19/05/2015 -
03/12/2015

Apurar as denuncias de que
julgamentos realizados no
ambito do CARF - Conselho
Administrativo de Recursos
Fiscais foram manipulados
para, em descompasso
com a lei, anular autuacfes
fiscais ou reduzir
substancialmente os
tributos cobrados,
resultando em sonegacao
fiscal da ordem de até R$
19.000.000.000,00
(dezenove bilhdes de

reais).

CPI do Futebol

CPIDFDQ

2015

14/07/2015 -
07/12/2016

Investigar a Confederagéo
Brasileira de Futebol (CBF)
e o Comité Organizador
Local da Copa do Mundo
FIFA Brasil 2014 (COL), em
especial quanto a possiveis
irregularidades em
contratos feitos para a
realizagdo de partidas da
selecéo brasileira e de
campeonatos organizados
pela CBF, assim como para
a realizacdo da Copa das
Confederacdes FIFA 2013
e da Copa do Mundo FIFA
2014.

CPIl do HSBC

CPIHSBC

2015

24/03/2015 -
25/05/2016

Investigar, no prazo de
cento e oitenta dias,
irregularidades praticadas
pelo HSBC na abertura de
contas na Suica.
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Investigar as
irregularidades e os crimes
relacionados aos
procedimentos médicos de
CPIl das 31/03/2015 - | colocacao de oOrteses e
Proteses CPIDPRO 2015 15/08/2016 proteses no Pais, desde a
indicacdo e execucao dos
procedimentos até a
cobrancga pelos produtos e
servicos prestados.
Investigar irregularidades
nos empréstimos
concedidos pelo BNDES no
ambito do programa de
globalizacdo das
companhias nacionais, em
especial a linha de
financiamento especifica a
internacionalizacdo de
empresas, a partir do ano
de 1997.

Investigar as
irregularidades e os crimes
relacionados aos maus
tratos em criangas e
adolescentes no Pais.
Investigar a contabilidade
da previdéncia social,
esclarecendo com preciséo
as receitas e as despesas
do sistema, bem como
todos os desvios de
recursos, sejam anistias,
CPl da 26/04/2017 - | desoneracdes,

Previdéncia CPIPREV 2017 25/10/2017 desvinculagbes, sonegacao
ou qualquer outro meio que
propicie a retirada de fontes
da previdéncia, focando
nao somente nos valores,
mas também nos
beneficiarios desses
desvios.

Investigar os juros

CPI dos CPICC 2018 17/04/2018 - | extorsivos cobrados pelas
Cartdes de Crédito 11/07/2018 empresas operadoras de
cartdo de crédito.

Apurar as causas do
rompimento da barragem
na Mina Corrego do Feijao,

da empresa de mineracéo
CPI de CPIBRUM 2019 | 12/03/2019 - Vale, em Brumadinho;

Brumadinho 03/07/2019 o

tendo como objetivo
identificar os responsaveis,
guais foram as falhas dos
orgdos competentes, 0s

02/08/2017 -

CPI do BNDES CPIBNDES | 2017 | 50,02/5018

CPI dos 09/08/2017 -
Maus-Tratos CPIMT 2017 10/12/2018
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autores dos laudos técnicos
e adogéao das providéncias
cabiveis para evitar novos
acidentes.

Apurar a situagao dos
familiares das vitimas da
gueda do avido que
transportava os jogadores,
comissao técnica e diretoria
11/12/2019 - | da Associagéo

12/07/2022 Chapecoense de Futebol
assim como os familiares

CPIl da

Situacado das
vitimas e familiares | CPICHAPE 2019
do acidente da

Chapecoense dos i .
os jornalistas e
convidados que perderam
suas vidas naquele terrivel
acidente aéreo.
Apurar as acoes e
omissdes do Governo
Federal no enfrentamento
CPI da CPIPANDEM | ,,, | 27/04/2021 - gg g?ggfg"grﬂaeggg'cﬁ’;gno
Pandemia 1A 27/10/2021 ’ ’

agravamento da crise
sanitaria no Amazonas com
a auséncia de oxigénio para
0S pacientes internados.
FONTE: Elaborado pela autora com base em informag@es do portal do Senado Federal®®.

A andlise do Quadro 1 permite constatar a ampla diversidade tematica
abordada pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito instaladas entre 2003 e 2022
no Senado Federal. As CPIs trataram de questdes de grande relevancia publica, como
a fiscalizacdo de politicas publicas, a investigacdo de praticas ilicitas no setor
econdmico, a protecao de direitos fundamentais e a apuracao de desastres ambientais
e sanitarios.

Verifica-se que, além de responderem a conjunturas especificas, essas
comissodes refletiram preocupacbes estruturais da sociedade brasileira, como a
transparéncia na administracdo publica, a protecéo da infancia e da adolescéncia, a
responsabilidade empresarial e o combate a praticas financeiras ilicitas. Essa
diversidade demonstra que as CPIs, ao longo do periodo analisado, foram utilizadas
como instrumentos de diagnostico institucional e de mobilizacdo politica, ndo se

limitando a funcdo punitiva, mas também assumindo um papel propositivo.

15 https://legis.senado.leg.br/atividade/comissoes/pesquisar/#g=&tipo=C&situacao=E
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Diante desse panorama, 0 proOXimo passo da pesquisa consiste em investigar
a producéo legislativa decorrente dos trabalhos dessas comissdes. Inicialmente, sera
analisada a situacéo dos relatérios finais das CPls, documento fundamental para a
formalizacdo das conclusGes investigativas e para a apresentacdo de eventuais
proposicdes legislativas. Em seguida, examinar-se-a a efetiva transformacao dessas
recomendacdes em normas juridicas, de modo a avaliar a contribuicdo concreta
dessas comissdes para 0 processo legislativo e para o fortalecimento da accountability
no Estado Democratico de Direito.

7.2 Situacéao dos relatérios finais

Das 22 Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado
Federal entre 2003 e 2022, quatro foram encerradas sem a aprovagado do relatério
final. 1°Esse dado evidencia um ponto crucial para a avaliagdo da efetividade das
CPIs, uma vez que a aprovacdo do relatorio constitui etapa essencial para a
formalizacdo das conclusdes, a identificacdo de eventuais responsabilidades e a
proposicao de medidas legislativas ou administrativas.

O relatério final representa o instrumento que consolida os resultados da
investigacdo parlamentar e viabiliza a apresentacdo de projetos de lei, resolucfes e
encaminhamentos ao Ministério Publico ou a outros 6rgaos de controle. Sua auséncia
compromete a capacidade institucional da CPI de impactar o ordenamento juridico e
de fortalecer os mecanismos de accountability.

De acordo com o art. 150 do Regimento Interno do Senado Federal (RISF), é
dever das comissdes, ao término de seus trabalhos, remeter a Mesa Diretora, para
conhecimento do Plenério, o relatorio e as conclusdes aprovadas pela maioria de seus
membros. Assim, a ndo aprovacao do relatorio final significa o esvaziamento formal
dos resultados alcancados, impedindo que as proposicoes legislativas ou
recomendacdes resultantes da investigacdo sejam atribuidas a comisséo.

A seguir, o Grafico 2 apresenta a distribuicdo percentual das CPIs que, no
periodo analisado, lograram aprovar seus relatorios finais, em comparacgdo aquelas

gue foram encerradas sem essa deliberacéo:

16 CPI dos Transgénicos (2003); CPI das ONGs e OSCIPs (2007); CPI da Petrobras (2014) e CPI das
Proteses (2015). Durante o funcionamento da CPI da Petrobras (2014) foi instalada a CPMI que ocorreu
com o mesmo tema e de forma concomitante causou falta de quérum na CPI. O relatério final da CPMI
foi aprovado, enquanto a CPI foi extinta.
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Grafico 2 — Situacao do Relatério Final

% de CPI's por
Situagdo do Relatério Final

= Aprovado

= Sem Aprovacdo

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Conforme demonstrado, 82% das CPIs instaladas no periodo lograram
finalizar seus trabalhos com a aprovacdo do relatorio final, enquanto 18% foram
encerradas sem esse ato conclusivo. A aprovacdo do relatorio final representa,
portanto, o primeiro indicador de sucesso nha conclusdo das investigacbes
parlamentares e constitui requisito essencial para a apresentacao formal de propostas
legislativas derivadas dos fatos apurados, reafirmando o papel institucional das CPIs

no fortalecimento da fungao fiscalizatoria e legiferante do Senado Federal.
7.3 Proposi¢fes apresentadas pelas CPls

No periodo de 2003 a 2022, foram apresentadas 98 proposicées legislativas
de autoria de Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) no ambito do Senado
Federal. Esse quantitativo demonstra a relevancia das CPIs ndo apenas como
instrumentos de fiscaliza¢éo e controle politico, mas também como mecanismos de
producdo normativa, contribuindo para o aperfeicoamento do ordenamento juridico a
partir das investigacdes realizadas.

As CPls, ao sistematizarem o0s resultados de suas investigacbes e
identificarem lacunas normativas, atuam como vetores de transformacao legislativa,
oferecendo ao Parlamento subsidios técnicos e politicos para a proposicao de novas
normas ou o aperfeicoamento das existentes. A capacidade de gerar proposicdes

legislativas reflete, portanto, ndo apenas a gravidade dos fatos apurados, mas
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também o grau de articulacdo dos membros da comisséo e a relevancia social das
tematicas investigadas.

Apés a apresentacdo geral da producdo legislativa das CPIs, o Gréfico 3
detalha a distribuicdo do niumero de proposi¢cdes apresentadas por cada comissao no
periodo de 2003 a 2022. A visualizacdo permite identificar o protagonismo de
determinadas CPIs na formulacdo de propostas legislativas e o impacto relativo de

suas investigacdes no processo de elaboragdo normativa.

Grafico 3 — Numero de proposicdes apresentadas pelas CPls

Ndmero de proposicbes apresentadas por CPI

Transgénicos - 2003 |0
Bingos - 2004 6
Apagédo Aéreo - 2007 4
ONGs e OSCIPs - 2007 |0
Pedofilia - 2008 14
Petrobras - 2009 2
Trafico de Pessoas - 2011 3
ECAD - 2011 1
Espionagem - 2013 1
Petrobras - 2014 [0
Futebol - 2015 4
Assassinato de Jovens - 2015 3
Proteses - 20150
HSBC - 20150
CARF - 2015 1
Maus-Tratos - 2017 32
Previdéncia - 2017 4
BNDES - 2017 1
Cartdes de Crédito - 2018 3
Brumadinho - 2019 3
Chapecoense - 2019 0

Pandemia - 2021 b

0 5 10 15 20 25 30
Ndmero de Proposigbes

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Verifica-se, a partir do grafico acima, que a CPI dos Maus-Tratos a Criangas
e Adolescentes (2017) se destaca com o maior nimero de proposi¢coes, totalizando
32 projetos apresentados. Esse dado indica um foco significativo nas questbes
relacionadas a protecdo da infancia e adolescéncia, refletindo uma intensa
preocupacao legislativa com a vulnerabilidade desse grupo social.

A CPI da Pandemia (2021) também apresentou um volume expressivo de
proposi¢coes, somando 17 iniciativas legislativas. Tal nUmero evidencia a centralidade
das investigactes relacionadas ao enfrentamento da crise sanitaria da Covid-19,
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episodio que, além de sua gravidade planetéria, revelou no Brasil especificidades e
falhas institucionais que exigiram respostas legislativas urgentes.

Em terceiro lugar, destaca-se a CPl da Pedofilia (2008), responsavel pela
apresentacao de 14 proposigdes legislativas. Esse desempenho reforga a capacidade
das CPIs voltadas para a protecdo de direitos fundamentais em gerar resultados
normativos consistentes.

Por outro lado, observa-se que algumas CPIs n&o apresentaram proposi¢cdes
legislativas ao término de seus trabalhos. Essa situacéo pode decorrer de dois fatores
principais: a ndo aprovacao do relatoério final, que inviabiliza a apresentacao formal de
propostas pela comissao, ou, mesmo havendo relatério aprovado, a decisdo colegiada
de priorizar o apoio a proposicdes ja existentes em tramitacdo, complementada pela
apresentacao individualizada de projetos pelos parlamentares membros da CPIl. Em
qualquer desses casos, é importante salientar que a auséncia de proposicoes
institucionais ndo anula a relevancia das CPIs como instrumentos de fiscalizacéo,
responsabilizacédo e diagndéstico institucional.

Assim, a andlise do volume e da natureza das proposicfes legislativas
oriundas das CPlIs permite aferir ndo apenas a intensidade da resposta parlamentar a
determinadas crises ou problemas sociais, mas também a capacidade do Congresso
Nacional de transformar investigacées em instrumentos efetivos de aprimoramento do

ordenamento juridico e das politicas publicas.
7.4 Tipos de proposi¢cdes apresentadas

Prosseguindo na analise da producdo legislativa das Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022,
esta secdo examina a natureza das proposicdes apresentadas, buscando
compreender de que forma as comissoOes transformaram os resultados de suas
investigacOes em iniciativas legislativas.

O Quadro 2 a seguir apresenta a distribuicdo dos tipos de proposicdes

elaboradas pelas CPIs no periodo analisado:

Quadro 2 — Tipos de proposi¢des apresentadas pelas CPls no Senado Federal
(2003 — 2022)

Tipo de Proposicao Quantidade %
Projeto de Lei Ordinéria (PL) 94 95,9%
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Projeto de Resolucédo do Senado (PRS) 2 2,0%
Projeto de Decreto Legislativo (PDL) 1 1,0%
Projeto de Lei Complementar (PLP) 1 1,0%
Total Geral 98 100,0%

FONTE: Dados elaborados pela autora a partir de levantamento das proposic¢des legislativas de autoria
de CPIs do Senado Federal entre 2003 e 2022.17

Observa-se que, das 98 proposi¢cdes apresentadas no periodo analisado, a
imensa maioria corresponde a Projetos de Lei Ordinaria (PL), totalizando 94
proposicdes e representando 95,9% do total. Esse predominio indica que as CPls
priorizaram o encaminhamento de solucdes legislativas por meio da via ordinaria, mais
acessivel e flexivel para a introducéo de alteracées no ordenamento juridico.

Em menor escala, foram apresentados dois Projetos de Resolucédo do Senado
(PRS), que representam 2,0% das proposi¢des, voltados para temas de natureza
institucional e procedimentos internos da Casa Legislativa. Além disso, foi registrado
um Projeto de Decreto Legislativo (PDL) e um Projeto de Lei Complementar (PLP),
cada qual correspondendo a 1,0% do total.

A andlise revela, assim, que os Projetos de Lei Ordinaria (PL) constituem a
forma predominante de proposicéo legislativa originada nas CPIs, sendo utilizados
como instrumento principal para dar seguimento as recomendacdes formuladas no
ambito das investigacoes.

Embora em namero reduzido, os Projetos de Resolucdo do Senado (PRS) e
os Projetos de Decreto Legislativo (PDL) também desempenham papel relevante,
especialmente em matérias que envolvem a organizagao do funcionamento interno do
Parlamento ou a regulamentacdo de situacdes especificas no ambito do controle
legislativo.

O Unico Projeto de Lei Complementar (PLP) apresentado refletiu a

necessidade de ajustes normativos mais especificos, exigindo quorum e formalidades

17

https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias?p_p_id=materia_ WAR_atividadeportlet&p p_life

cycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-

1&p_p_col_count=1& materia_ WAR_atividadeportlet_pesquisaAvancada=true& materia_ WAR_ativid
adeportlet_siglasTipos=DESTPEC%2CDESTPLORD%2CDESTPLCOMPL%2CDESTPDEC%2CDES

TPRS&_materia_ WAR_atividadeportlet_situacaoTramitacao=TODAS&_materia_ WAR_atividadeportle
t tipoAutor=OUTROS&_materia_ WAR_atividadeportlet_ nomeAutor=CPI&_ materia_ WAR_atividadepo
rtlet_ordenacao=TIPO_ANO_NUMERO_DESC& materia_ WAR_atividadeportlet_p=1
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préprias em razéo de seu objeto, no caso relacionado a Lei Complementar n° 4.595,
de 31 de dezembro de 1964.

Importante salientar que, no periodo analisado, ndo houve a apresentacao de
propostas de emenda & Constituicdo (PECs) de autoria das CPIs. Essa auséncia pode
ser atribuida a exigéncia de subscricdo minima de um terco dos membros da Casa
Legislativa, conforme dispde o art. 60 da Constituicdo Federal. No Senado, tal quérum
equivale a 27 senadores, numero que supera o0 quantitativo usual de integrantes de
uma comissdo parlamentar de inquérito, dificultando sobremaneira a iniciativa formal
de PECs no ambito dessas comissoes.

Ainda que uma CPI, em seus trabalhos, identifique a necessidade de
alteracao constitucional, a proposicéo de uma PEC exige a subscri¢ao individualizada
dos senadores interessados, 0 que, ha pratica, faz com que a autoria recaia sobre os
primeiros signatarios, ndo podendo ser formalmente atribuida a comissdo enquanto
colegiado. Esse aspecto institucional explica a preferéncia das CPls pela
apresentacdo de projetos de lei ordinaria ou outras espécies normativas cuja
tramitacdo € menos exigente em termos regimentais e constitucionais.

Assim, a analise da natureza das proposicoes legislativas das CPIs evidencia
nao apenas a estratégia institucional adotada para maximizar a efetividade das
recomendacdes formuladas, mas também os limites impostos pela arquitetura

constitucional e regimental do processo legislativo brasileiro.

7.5 Situagéo das Proposicdes de autoria das CPIS (tramitagdo, arquivamento, rejei¢cao
ou aprovacao)

Prosseguindo na analise da producao legislativa resultante das Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022,
esta secdo examina a situacdo atual das proposi¢cdes apresentadas, considerando
sua tramitacéo, arquivamento, rejeicdo ou transformacao em norma juridica.

Para ilustrar quantitativamente o panorama geral, apresentam-se a seguir 0

Quadro 3 e o Gréfico 4, que sintetizam os dados coletados*®:

18 O quadro 2 e o grafico 4 apresentam a situagéo das proposi¢des de autoria das CPIs pesquisadas,
em termos quantitativos e percentuais do total apresentados.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: EB7174DF006D6328

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadweb/v.aspx




00100.120133/2025-30

51

Quadro 3 — Situagao das Proposicoes de Autoria das CPlIs
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8 > £ 3 &3 = 5
o} 2 (7] o
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2004 - Bingos 1 2 3 6
2007 - Apagéo Aéreo 3 1 4
2008 - Pedofilia 4 3 7 14
2009 - Petrobras 2 2
2011 - ECAD 1 1
2011 - Trafico Nacional e
Internacional de Pessoas no 1 1 1
Brasil 3
2013 - Espionagem 1 1
2015 - Assassinato de Jovens 1 2 3
2015 - Futebol 4
2017 - BNDES 1 1
2017 - Maus-Tratos 1 1 30 32
2017 - Previdéncia 1 3 4
2018 - Cartbes de Crédito 3 3
2019 - Brumadinho 3 3
2021 - Pandemia 3 12 2 17
Total 6 12 16 1 1 5 57 98

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Grafico 4 — Situacao das Proposicoes

= Transformada em
Situac&o das Proposicoes - % Norma Juridica
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dos Deputados
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FONTE: Elaborado pela autora (2025).

A andlise do quadro e do grafico evidencia que a maioria dos projetos de lei
— 57 proposicoes, representando 58,2% do total — foi arquivada ao final de
legislatura. Esse dado revela que mais da metade das proposi¢Oes originadas das
CPIs nao logrou avancar até a fase de deliberacéo final, sendo interrompidas pelo

encerramento dos respectivos mandatos parlamentares.
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A elevada taxa de arquivamento das proposicoes legislativas oriundas das
CPIs pode ser compreendida a luz de variaveis politicas, institucionais e sociais:

« Politicamente, a alternancia de governos ao longo do periodo analisado, com
mudancgas na correlagédo de forgcas no Senado, influenciou o interesse pela
continuidade dos projetos. Proposicfes associadas a CPIs que investigaram
aliados politicos ou temas controversos sofreram maior resisténcia nas novas
configuragdes parlamentares.

« Institucionalmente, o excesso de matérias legislativas em tramitacdo e o
congestionamento das pautas nas comissGes permanentes criaram obstaculos
adicionais. Sem regras regimentais que priorizem proposi¢cdes oriundas de
CPls, estas competem desigualmente com projetos governamentais e medidas
provisorias, frequentemente preteridas na agenda legislativa.

e Socialmente, a pressdo da opinido publica — muitas vezes intensa durante o
funcionamento da CPIl — tende a se dissipar apds a concluséo dos trabalhos.
A auséncia de mobilizagbes continuas reduz o incentivo politico para que os
parlamentares priorizem a tramitacdo dessas proposi¢oes, diminuindo seu
potencial de aprovacao.

Em sequéncia, observa-se que 12 proposicdes (12% do total) foram remetidas
a Camara dos Deputados, indicando que uma parte significativa das iniciativas
conseguiu ultrapassar a fase de aprovagcdo no Senado e seguir para tramitacdo na
outra Casa Legislativa, conforme exigido pelo processo bicameral. Essa transferéncia,
contudo, ndo garante sua efetivacdo, pois a dindmica da Camara impde novos
desafios politicos e institucionais.

Atualmente, 16 proposi¢cdes (17%) ainda tramitam no Senado, o que
demonstra que, embora a maioria das propostas tenha sido arquivada, uma parcela
ainda mantém potencial de avanco legislativo. Entretanto, a morosidade e a falta de
prioridade indicam que a mera permanéncia em tramitacado nédo €, por si so, indicativo
de efetividade.

No que se refere aos casos de rejeicdo, apenas uma proposicao foi
formalmente rejeitada, representando 1% do total. A rejeicao explicita é rara, pois o
arquivamento ao final da legislatura constitui um caminho menos custoso
politicamente para enterrar projetos impopulares ou polémicos, revelando também

estratégias parlamentares de "morte silenciosa" de proposicoes.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: EB7174DF006D6328

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadweb/v.aspx




00100.120133/2025-30

53

Ainda, registra-se a retirada de uma proposi¢ao por iniciativa da prépria CPI
autora: o PLS 766/2011, originado da CPI do Trafico Nacional e Internacional de
Pessoas no Brasil. A retirada foi motivada pela evolugdo dos debates e pela
incorporacao de novas contribuicbes recebidas ao longo das oitivas e interlocucoes
promovidas pela comissao, culminando na formulacdo de um novo projeto de lei — o
PLS 479/2012 — que deu origem a Lei n® 13.344, de 6 de outubro de 2016. Esse
episddio demonstra que, embora raras, as retiradas estratégicas podem reforgar a
qualidade legislativa dos produtos derivados das CPlIs.

Cinco proposi¢cées foram consideradas prejudicadas, situacdo que ocorre
guando uma proposicado perde seu objeto em razdo da aprovacdo ou rejeicdo de
matéria similar, conforme previsdo regimental. Entre essas, destaca-se o PLS
422/2017, que pretendia aumentar a contribuicdo previdenciaria de empresas que
reduziram seus quadros de pessoal. Sua prejudicialidade decorreu da aprovacao de
medidas legislativas correlatas no ambito da reforma trabalhista e da reforma
previdenciaria, evidenciando como a dinamica legislativa ampla pode,
involuntariamente, neutralizar iniciativas oriundas de CPlIs.

Por fim, constata-se que apenas seis proposi¢cdes resultaram em normas
juridicas efetivamente promulgadas, correspondendo a 6,1% do total apresentado
pelas CPIs no periodo analisado. Embora numericamente modesto, esse percentual
adquire grande relevancia simbdlica e préatica, considerando que a conversdo de
proposicdes em leis representa o fechamento exitoso do ciclo investigativo-legislativo
iniciado pelas comissodes.

A baixa taxa de transformacéo das proposi¢cdes em normas juridicas confirma
nao apenas as dificuldades regimentais e politicas inerentes ao processo legislativo,
mas também revela a forte competicao de prioridades no Parlamento:

« Politicamente, apenas temas com forte apoio social ou politico transversal —
como a protecado da infancia, no caso da CPI da Pedofilia — lograram superar
as resisténcias naturais do processo legislativo.

e Institucionalmente, a auséncia de mecanismos de aceleracdo e priorizacéao
legislativa para proposi¢fes oriundas de CPIs dilui sua for¢a politica inicial ao
longo do tempo.

e Socialmente, a falta de mobilizacdo publica persistente apods a conclusédo dos
trabalhos investigativos compromete o acompanhamento e a pressao

necessaria para impulsionar sua aprovacao.
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O éxito de uma proposicao legislativa derivada de CPI, quando transformada
em norma juridica, constitui um dos principais indicadores da efetividade do trabalho
parlamentar investigativo. As CPIs, ao apurarem fatos de relevante interesse publico,
identificam lacunas normativas e propdem ajustes legislativos que, quando acolhidos
pelo Parlamento, refletem a capacidade do Legislativo de responder concretamente
as demandas sociais e institucionais reveladas durante as investigagoes.

Além disso, a aprovacdo e a promulgacdo dessas proposi¢coes reforcam o
papel das CPIs como instrumentos ndo apenas de controle e fiscalizacdo, mas
também de inovacéao legislativa e fortalecimento do Estado Democrético de Direito,
consolidando a funcao institucional do Parlamento de legislar a partir de diagndsticos

técnicos e socialmente orientados.
7.6 Proposi¢fes transformadas em norma juridica

A andlise da efetividade das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) no
Senado Federal entre 2003 e 2022 exige compreender ndo apenas a quantidade de
proposicdes apresentadas, mas sobretudo a capacidade dessas proposi¢cdes de se
converterem em normas juridicas. A transformacdo de projetos em leis ou atos
normativos constitui um dos principais indicativos do impacto real das CPls no
ordenamento juridico e na consolidacdo do controle democratico.

Nesse sentido, identificou-se que, no periodo analisado, algumas proposi¢cées
de autoria das CPIs lograram aprovacdo no Congresso Nacional, resultando em
mudancas concretas na legislacao brasileira.

A Tabela 1 a seguir apresenta a relacdo dessas proposi¢oes transformadas
em norma juridica, com informagBes sobre a comissdo de origem, o tipo de

proposi¢cdo, o numero do projeto, 0 ano e a norma gerada:
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Tabela 1 — Proposi¢des transformadas em norma juridica (2003 — 2022)

Proposi¢des oriundas de CPI's aprovadas no SF e transformadas em Lei

Periodo de 2003 a 2022

CPI Proposicéo Namero  Ano Norma Gerada
Pedofilia Projeto de Lei 126 2008 Lein° 12.878, de 04/11/2013
Pedofilia Projeto de Lei 250 2008 Lein° 11.829, de 25/11/2008
Pedofilia Projeto de Lei 234 2009 Lei n°® 12.650, de 17/05/2012
Pedofilia Projeto de Lei 100 2010 Lei n° 13.441, de 08/05/2017
ECAD Projeto de Lei 129 2012 Lein°® 12.853, de 14/08/2013
Trafico Nacional e Intemacional de Projeto de Lei 479 2012 Lei n° 13.344, de 06/10/2016
Pessoas no Brasil J

Fonte - Dados primérios: Base de Dados do Senado Federal
FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Entre as proposi¢cdes aprovadas, destacam-se aquelas oriundas da CPI da
Pedofilia, que resultou em quatro projetos convertidos em normas juridicas: a Lei n°
12.878, de 4 de novembro de 2013, que alterou o Estatuto do Estrangeiro para
estabelecer novas regras para a prisdo preventiva em casos de extradicao,
representando um passo relevante no combate aos crimes transnacionais, entre eles
a pedofilia na internet; a Lei n° 11.829, de 25 de novembro de 2008, que modificou
dispositivos do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), intensificando o combate
a exploracdo sexual infantil e criminalizando a posse de material pornogréafico
envolvendo criancas e adolescentes; a Lei n° 12.650, de 17 de maio de 2012 (Lei
Joana Maranhéo), que determinou que o prazo de prescricdo dos crimes de abuso
sexual de criancas e adolescentes tenha inicio apenas com a maioridade da vitima; e
a Lein®13.441, de 6 de outubro de 2017, que introduziu no ECA a possibilidade de
infiltrac@o de agentes de policia na internet para investigar crimes de pedofilia.

Outro exemplo relevante € o projeto oriundo da CPI do ECAD, que deu origem
a Lei n® 12.853, de 14 de agosto de 2013, promovendo a regulamentacéo da gestao
coletiva de direitos autorais, tema de grande importancia para a organizacdo e a
transparéncia das entidades arrecadadoras.

Destaca-se ainda a CPI do Trafico Nacional e Internacional de Pessoas no
Brasil, responsavel pela proposi¢cao que resultou na Lei n°® 13.344, de 6 de outubro de
2016, norma que estabelece medidas de prevencao e repressao ao trafico interno e
internacional de pessoas, bem como mecanismos de protecao as vitimas.

Dentre as proposi¢cdes legislativas oriundas de CPIs que lograram ser

convertidas em normas juridicas no periodo analisado, observa-se uma concentracao
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significativa de projetos provenientes da CPl da Pedofilia. Das seis proposicoes
transformadas em normas, quatro sao fruto direto dos trabalhos dessa comisséao.

Essa concentracdo pode ser atribuida a diversos fatores. Em primeiro lugar,
o tema da protecédo da infancia e do combate a exploracao sexual de menores mobiliza
amplo consenso social e politico, o que facilita a tramitacdo e aprovacao de
proposicoes legislativas correlatas no Congresso Nacional. O forte apelo publico e a
urgéncia associada a repressao de crimes hediondos, como a pedofilia, criaram um
ambiente legislativo especialmente propicio a aprovacao das propostas oriundas da
CPI.

Em segundo lugar, a maior taxa de sucesso legislativo também se explica pelo
fato de que as proposi¢cdes formuladas pela CPI da Pedofilia focaram, em sua maioria,
em alteracdes pontuais e especificas em normas ja existentes, como o Estatuto da
Crianca e do Adolescente e a legislacdo penal. Propostas dessa natureza, que
promovem ajustes especificos e bem fundamentados, tendem a encontrar menos
resisténcia politica e técnica durante a tramitacdo legislativa, favorecendo sua
aprovacao.

Além disso, o trabalho técnico desenvolvido no ambito da CPI, baseado em
investigacdes aprofundadas, audiéncias publicas e ampla escuta de especialistas,
conferiu robustez as proposicdes apresentadas, aumentando sua legitimidade e sua
aceitacao tanto entre os parlamentares quanto na sociedade.

Esses fatores evidenciam que a efetividade legislativa das CPIs ndo depende
apenas da gravidade dos fatos investigados, mas também da estratégia de formulacéo
das propostas, da articulacdo politica estabelecida ao longo dos trabalhos e da
capacidade de mobilizagéo social em torno dos temas abordados.

No entanto, mesmo diante dos casos de sucesso identificados, cabe destacar
que o percentual de proposi¢des transformadas em normas juridicas em relacdo ao
total apresentado (cerca de 6,1%) ainda é relativamente baixo. Essa realidade aponta
para entraves estruturais que transcendem o meérito das propostas, indicando a
influéncia de variaveis politicas, como mudancas de governo e reorganizagcfes de
base parlamentar; institucionais, como 0 congestionamento de proposi¢cées nas
comissdes e a auséncia de mecanismos de priorizagdo no regimento interno; e
sociais, como o declinio do interesse da midia e da sociedade civil apés o

encerramento das investigacoes.
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Assim, a analise sugere que a capacidade de uma CPI impactar o
ordenamento juridico depende da conjuncdo de fatores externos favoraveis —
consenso politico, urgéncia social, articulacdo estratégica — e da qualidade técnica

das propostas, elementos cuja convergéncia € rara no cotidiano legislativo brasileiro.
7.6.1 A Efetividade das CPlIs e a percepcao social: uma analise critica

A andlise dos destinos das proposicdes revela, de forma contundente, que,
embora em alguns casos, como na CPl da Pedofilia, os projetos de lei tenham
resultado na promulgacdo de normas juridicas (Lei n°® 11.829/2008, Lei n°
12.650/2012, Lei n°® 13.441/2017 e Lei n° 12.878/2013), diversas outras CPIs nao
lograram éxito na transformacédo de suas proposicdes, seja por ndo terem sido
protocolizadas, seja por terem sido arquivadas ao final da legislatura.

Essa defasagem entre a funcdo investigatoria e a efetividade normativa
evidencia que o éxito das CPIs nado reside apenas na producdo de relatérios e na
formulacdo de recomendacdes, mas, sobretudo, na capacidade de tais proposicoes
serem submetidas a um ambiente politico e institucional favoravel que possibilite sua
continuidade no processo legislativo (Santos et al., 2024).

Neste contexto, averigua-se que, embora as CPIs constituam mecanismo
amplamente relevante no controle dos atos do Executivo e na fiscalizacdo das
atividades estatais, sua efetividade normativa permanece circunscrita aos desafios
inerentes ao processo legislativo. Resultado semelhante foi obtido no estudo de
Nerione N. Cardoso Jr. (2005), que analisou as CPIs no periodo de 1974 a 2005.

De acordo com o levantamento do autor, durante o periodo militar (1974 a
1985), houve 17 CPIs no Senado Federal, das quais 10 geraram relatério final
(58,82%). Durante a presidéncia de José Sarney, foram 14 CPls e 10 relatorios
(62,5%). No mandato de Fernando Collor (1990-1992), foram instaladas 9 CPIs, com
5 relatérios finais (55,56%). Durante o governo de Itamar Franco (1992-1994), foi
instalada uma CPI, que produziu relatério final. J& no governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), ocorreram 17 CPIs, com 8 relatorios finais (47,06%). Por fim,
no primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, ocorreram 12 CPIs, das quais
apenas 2 foram efetivamente instaladas, e nenhuma produziu relatério final (Cardoso
Jr., 2005).

No total, foram contabilizadas 72 CPIs, sendo 47 efetivamente instaladas e 33

relatorios finais, o que cria uma meédia de 70,21% de produtividade quanto a producao

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: EB7174DF006D6328

CONSULTE EM htt,

do.gov.br/siga




00100.120133/2025-30

58

de relatérios, resultado semelhante ao encontrado pela presente pesquisa, que
compreendeu o periodo de 2003 a 2022. Ao somar as CPMIs, CPIs do Senado e da

Camara, Cardoso Jr. (2005) verificou queda na produtividade:

Em termos de eficacia e produtividade das CPIs e CPMIs, ao longo de
todo o periodo analisado, foram criadas 135 comisses parlamentares
de inquérito, somando-se as CPlIs criadas no Senado Federal € no
Congresso Nacional, sendo que, desse total, 60, quase a metade
(46%), atingiram seus objetivos e produziram relatérios finais,
contrariando o senso comum de que tais comissdes 'sempre acabam
em pizza (Cardoso Jr., 2005, p. 41).

A baixa credibilidade das CPls, associada a ideia de que "acabam em pizza"

no imaginario popular, também é abordada por Santi (2007, p. 266), Lima, Pieve e
Aguiar Filho (2011), Lesch (2014) e outros autores, sendo um tema recorrente de
debate na literatura. De acordo com Santi (2007), essa reputacdo decorre da baixa
compreensao, por parte da sociedade brasileira, sobre o real escopo e os limites de
atuacao das CPIs:

Muitas vezes, ha uma expectativa por parte do povo, além dos poderes
constitucionais conferidos a comisséo. O leigo tem, em regra, a crenca
de que a CPl julga, condena e executa, extingue atos administrativos,
pratica atos administrativos, demite e exonera agentes publicos e
politicos, entre outros aspectos (Soares, 2006, p. 267).

Acerca das causas que interferem na otimizacdo dos resultados das CPIs,

Lesch (2014, p. 13) destaca que:

Muitas sdo as questdes acerca das Comissdes Parlamentares de
Inquérito que n&o se encontram disciplinadas no ordenamento juridico.
Face a essa auséncia de normas, o Supremo Tribunal Federal — STF
é frequentemente provocado para decidir sobre matérias
correlacionadas a essas Comissées. Portanto, o STF passa a ter, cada
vez mais, papel decisivo na condugédo e no desempenho dos trabalhos
das Comissbes de Inquérito, o que, indiretamente, influencia nos seus
resultados.

Ademais, ao analisar os dados levantados por Cardoso Jr. (2005), constata-

se que a efetividade das CPls, em termos de producéo de relatorios, oscilou de forma
ampla entre 1974 e 2023: durante as comissfes do periodo militar (1974-1985), a
produtividade foi de 59%; durante o governo Itamar Franco, caiu para 33%; e no
primeiro mandato de Lula, recuou para 15%. Essa tendéncia de queda na
produtividade foi atribuida pelo autor, ainda que sem aprofundamento analitico, a
fatores como a composicéo das casas legislativas e a fragmentacao das propostas.
No periodo analisado pela presente pesquisa (2003-2022), observou-se que
a produtividade em relacéo a producao de relatorios foi consideravelmente elevada, o

gue pode indicar o amadurecimento da democracia brasileira, o fortalecimento das
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instituicbes democraticas, a reducdo dos conflitos ideoldgicos nas casas legislativas e
0 aprimoramento das regras de instalacdo das CPIs.

Contudo, no que se refere a efetividade das proposicbes apresentadas,
verifica-se que o indice permanece baixo: apenas 18,8% das proposi¢des resultaram
em norma juridica, ou seja, apenas 4 das 22 CPlIs lograram éxito na transformacao de
suas propostas em legislacao.

Esse resultado decorre de diversas causas, que serdo abordadas nas se¢oes
seguintes, mas € importante destacar desde ja a morosidade legislativa na apreciacao
das propostas oriundas das CPIs. Conforme demonstrado no Grafico 2, 29% das
proposituras ainda se encontram em tramitacao, algumas das quais propostas ha mais
de nove anos, evidenciando as dificuldades estruturais para a efetiva transformacao

das recomendacdes em normas juridicas.
7.7 Proposi¢cfes ainda em tramitacao

A andlise da tramitacdo das proposicoes legislativas de autoria de Comissfes
Parlamentares de Inquérito (CPIs), no periodo de 2003 a 2022, permite identificar
aguelas que continuam em curso no processo legislativo e que, portanto, ainda podem
resultar em alteracées normativas relevantes.

Das 98 proposicdes apresentadas pelas CPIs no periodo analisado, 27
permanecem com tramitacdo ativa — sendo 16 no Senado Federal e 11 na Camara
dos Deputados. Essas matérias ainda ndo foram definitivamente deliberadas e
seguem aguardando etapas fundamentais do processo legislativo, como a designacgéo
de relator, a emissao de parecer pelas comissfes de mérito e a inclusao na pauta de
votacdes em Plenério.

O fato de um numero significativo de proposi¢cdes ainda estar em tramitacéo
anos apos a concluséo das respectivas CPIs reflete, de um lado, a lentidao estrutural
do processo legislativo brasileiro e, de outro, a perda de momentum politico associada
a dindmica temporal das investigacfes. Politicamente, a superacdo do contexto que
motivou a instalacdo da CPI frequentemente desloca a prioridade das matérias na
agenda parlamentar, principalmente diante de mudancas de governo, reconfiguracées
de apoio politico ou novos temas emergentes que capturam a atencédo legislativa.
Institucionalmente, o excesso de propostas legislativas em tramitacdo, aliado a
auséncia de prazos regimentais especificos para proposi¢cdes oriundas de CPIs,

resulta em congestionamento das comissdes e em morosidade deliberativa.
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Socialmente, a falta de pressdo continua da opinido publica e da midia apés o
encerramento das comissdes reduz o incentivo para que parlamentares priorizem
essas proposi¢des, tornando sua tramitacdo mais vulneravel a estagnacao.

O gréfico a seguir apresenta a distribuicdo dessas proposi¢cdes em tramitacao,
segundo a CPI de origem:
Grafico 5 — Proposicdes Legislativas ainda em Tramitacao

Proposigoes Legislativas das CPls ainda em tramitagao (2003-2022)

CP| da Espionagem (2013)

CPI de Brumadinho (2019)

CPl do ECAD (2011)

CPI do Futebol (2015)

CPI dos Cartdes de Crédite (2018)
CPI da Previdéncia (2017)

CPI do Trafico de Pessoas (2011)
CPl da Pandemia (2021)

CPI dos Maus-Tratos (2017)

CPI da Pedofilia (2008)

I L 1 ' L

0 1 2 3 4 5 6 7 8
Numero de proposi¢des em tramitagao

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

A partir da analise do gréfico, verifica-se que a CPl dos Maus-Tratos a
Criancas e Adolescentes (2017) concentra o maior numero de proposicoes legislativas
ainda em tramitacado, totalizando oito matérias. Em seguida, destacam-se a CPI da
Pandemia (2021), com cinco proposicoes, e a CPI da Pedofilia (2008), com quatro.
Também figuram entre as CPIs que originaram proposi¢des ativas a CPI do Trafico
de Pessoas (2011), a CPI de Brumadinho (2019) e a CPI do Futebol (2015), entre
outras.

Para detalhar a situacéo atual dessas proposicdes, apresentam-se a seguir
duas tabelas que especificam a tramitacdo no Senado Federal e na Camara dos

Deputados, respectivamente:
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Tabela 2 — Situagao das proposi¢gdes em tramitagdo no Senado Federal

Autoria

SITUACAO D

EM TRAMITACAO

Situacdo em 10/04/2025

S PROPOSIGOES SENADO FEDERAL

Proposicao

Tramitacéo - Comiss6es

Situacao na Comissao

PLP 181/2021 CPI Pandemia Comissao de Assuntos Econémicos - CAE Aguardando designagé&o de relator
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania -

PL 3828/2021 CPI Pandemia CCJ Aguardando designagéo de relator

PL 3827/2021 CP| Pandemia Comissao de Assuntos Econémicos - CAE Aguardando designacao de relator
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania -

PL 3826/2021 CPI Pandemia CCJ Aguardando designagéo de relator
Comissao de Constituigdo, Justica e Cidadania -
PL 3825/2021 CPI Pandemia ccJ Aguardando designacao de relator
PL 3824/2021 CPI Pandemia Comisséo de Assuntos Econémicos - CAE Aguardando designagéo de relator
Comissao de Direitos Humanos e Legislacao
PL 3823/2021 CPI Pandemia Participativa - CDH Aguardando designacao de relator
PL 3817/2021 CPI Pandemia Comissao de Assuntos Econémicos - CAE Aguardando designacao de relator
Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania -

PL 3816/2021 CPI Pandemia ccJ Aguardando designacao de relator
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania -

PL 3815/2021 CPI Pandemia CCJ Aguardando designagéo de relator
Comissao de Comunicacao e Direito Digital -

PL 3814/2021 CPI Pandemia CCDD Aguardando designacao de relator

PL 3813/2021 CPI Pandemia Comisséo de Assuntos Sociais - CAS Aguardando designagéo de relator

PL 3915/2019

PL 3914/2019

CPI Brumadinho

CPI Brumadinho

Comissao de Constituigdo, Justica e Cidadania -

CccJ
Plenario

Comissao de Senicos de Infraestrutura - Cl

Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania -

Aprovado
Pronto para deliberacdo do Plenario

Matéria com a relatoria

PL 3913/2019 CPI Brumadinho CCJ Aguardando designacao de relator

PL 499/2018 CPI Maus-Tratos Comissédo de Assuntos Sociais - CAS Matéria com a relatoria

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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Tabela 3 - Situagao das proposi¢cdes em tramitagdo na Camara dos Deputados

SITUAGAO DAS PROPOSIGOES ENVIADAS A CAMARA DOS DEPUTADOS

Colunal

EM TRAMITACAO
Situagdo em 10/04/2025

Proposicdo
PLS 278/2006

PLS 702/2007

PLS 703/2007

PLS 704/2007

PLS 494/2008

PLS 201/2009

PLS 235/2009

PLS 240/2016

PLS 507/2018

PL 3818/2021

PL 3819/2021

PL 3820/2021

CPI -

CPI

CPI

CPI

CPI -

CPI -

CPI -

CPI do Assassinato de Jovens - 2015

CPI dos Maus-tratos - 2017

Bingos - 2004

- Apagéo Aéreo - 2007

- Apagao Aéreo - 2007

- Apagao Aéreo - 2007

Pedofilia - 2008

Pedofilia - 2008

Pedofilia - 2008

CPI da Pandemia - 2021

CPI da Pandemia - 2021

CPI da Pandemia - 2021

Tramitagao - Comissdes
Comisséo de Defesa do Consumidor - CDC
Comisséo de Financas e Tributagdo - CFT

Comisséo de Viagao e Transporte - CVT
Comisséo de Constituicéo e Justica e de Cidadania -
CCJ

Comisséo de Viacao e Transporte - CVT
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania -
CCJ

Comisséo de Viagéo e Transporte - CVT
Comissao de Financas e Tributagédo - CFT

Comisséo de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo - CCTI
Comisséo de Comunicagdo - CCOM

Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania -
cCJ

Pronto para a pauta do Plenario

Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional -
CREDN

Comisséo de Constituicéo e Justica e de Cidadania -
CcCJ

Pronto para a pauta do Plenario

Comisséo Especial

Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional -
CREDN

Comisséo de Trabalho - CTRAB

Comisséo de Satde - CSAUDE

Comisséo de Cultura - CCULT
Comisséo de Constituicéo e Justica e de Cidadania -
CCJ

Comisséo de Cultura - CCULT
Comisséo de Constituicdo e Justi¢a e de Cidadania -
CCJ

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Situagdo na Comissao
Aprovado
Aguardando designacao de relator

Aprovado

Aprovado

Rejeitado

Matéria com a relatoria

Aprovado
Rejeitado

Enviado a Comisséo de Comunicagéo - CCOM
Matéria com a relatoria

Aprovado

Aprovado

Aprovado

Aprovado

Aprovado
Aguardando designacéo de relator

Matéria com a relatoria

Aprovado

Aguardando designacéo de relator

Aprovado

Matéria com a relatoria

Embora diversas proposi¢cdes de autoria de CPIs tenham sido arquivadas,

rejeitadas ou transformadas em norma juridica, a parcela que permanece em

tramitacdo demonstra que, mesmo apos o0 encerramento formal dos trabalhos

investigativos, o contetdo analisado continua a repercutir no processo legislativo.

Essa persisténcia, contudo, é insuficiente para garantir, por si so, a efetividade das

iniciativas, dada a multiplicidade de variaveis que interferem na evolucéo dos projetos.

A manutencado dessas matérias na agenda do Congresso Nacional indica a

relevancia substantiva dos temas investigados, especialmente aqueles ligados a

protecdo da

infancia, ao enfrentamento da pandemia da Covid-19 e a

responsabilizacdo por crimes ambientais e financeiros. No entanto, a andlise critica
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revela que a lentiddo, ou mesmo a auséncia de movimentacao processual ao longo
dos anos, traduz ndo apenas limitacdes operacionais do Poder Legislativo, mas
também uma dindmica politica que prioriza agendas conjunturais em detrimento de
temas que, apesar de seu alto valor social, carecem de sustentacéo politica renovada
apos a dissolucdo da mobilizacao inicial gerada pela CPI.

Além disso, observa-se que parte consideravel dessas proposicées encontra-
se parada em comissdes tematicas, aguardando parecer do relator, designacdo de
relatoria ou inclusdo em pauta. Esse cenério reforca a importdncia do suporte
institucional e da mobilizacdo estratégica dos parlamentares para impulsionar a
tramitacdo das proposi¢cdes oriundas dos trabalhos investigativos. A criacdo de
mecanismos formais de acompanhamento po6s-CPl, a institucionalizacdo de
protocolos de priorizacdo de matérias e a manutencdo da visibilidade publica dos
temas investigados emergem como estratégias necessarias para assegurar que a
funcao fiscalizatoria das CPIs se traduza, efetivamente, em aprimoramentos concretos

no ordenamento juridico e nas politicas publicas brasileiras.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: EB7174DF006D6328

CONSULTE EM htt,

nado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.120133/2025-30

64

8 CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo central analisar a efetividade das
proposicoes legislativas apresentadas pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito
(CPIs) do Senado Federal no periodo de 2003 a 2022, investigando em que medida
essas proposicoes resultaram em mudancas legislativas concretas. Para atingir esse
propésito, foram estabelecidos objetivos especificos, 0s quais orientaram o percurso
da investigag&o e cujos resultados podem ser assim sintetizados.

O primeiro objetivo especifico consistiu em mapear as propostas legislativas
oriundas das CPIs no periodo analisado. Esse objetivo foi plenamente alcancado
mediante o levantamento sistematico das proposi¢cdes apresentadas pelas 22 CPls
instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022. Foram identificadas 98 proposi¢ces
legislativas, abrangendo projetos de lei ordinaria, projetos de resolu¢cdo do Senado,
projetos de decreto legislativo e um projeto de lei complementar. O detalhamento
dessa producédo legislativa permitiu tracar um panorama abrangente da atuacao
normativa das CPIs.

O segundo objetivo especifico visava verificar o destino das proposi¢cdes no
processo legislativo, distinguindo aquelas transformadas em normas juridicas
daquelas arquivadas, rejeitadas ou ainda em tramitacdo. Esta meta também foi
plenamente cumprida. Observou-se que, das 98 proposicdes apresentadas, seis
foram efetivamente transformadas em normas juridicas, sendo a maioria oriunda da
CPI da Pedofilia. Além disso, foram identificadas 27 proposi¢cdes que permanecem em
tramitacdo no Congresso Nacional, revelando que a contribuicéo legislativa das CPIs
pode se prolongar no tempo, mesmo apés o encerramento formal dos seus trabalhos.

O terceiro objetivo consistiu em avaliar os fatores politicos, juridicos e
institucionais que condicionam a implementacdo ou o abandono das proposi¢cdes
legislativas das CPls. A andlise demonstrou que a aprovagdo ou rejeicdo das
propostas esta fortemente vinculada ndo apenas ao mérito técnico dos projetos, mas
também a fatores como o contexto politico, 0 engajamento dos parlamentares, a
capacidade de articulacdo das liderancas e o interesse da opinido publica. A
experiéncia da CPI da Pedofilia evidenciou como a atuacao coordenada dos membros
da comisséo, aliada a mobilizagdo social em torno do tema, pode impulsionar a

efetividade legislativa.
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O quarto objetivo especifico propunha investigar o papel da presséo politica e
da opinido publica na efetivacdo das propostas legislativas oriundas das CPls. A
pesquisa confirmou que CPIs que trataram de temas de forte apelo social — como a
protecdo da infancia e o enfrentamento da pandemia da Covid-19 — apresentaram
maior capacidade de gerar impacto legislativo, ainda que, mesmo nesses casos, 0
sucesso das proposicoes dependesse de fatores adicionais, como a atuacdo
estratégica dos parlamentares ap0s o encerramento dos trabalhos.

De maneira geral, conclui-se que as CPIs cumprem papel relevante como
instrumentos de fiscalizacdo e de dinamizacdo da agenda legislativa, ainda que o
namero de proposicbes efetivamente convertidas em normas juridicas seja
relativamente baixo. As comissfes se consolidam, sobretudo, como espagos de
diagndstico institucional, de visibilidade publica e de pressédo politica, exercendo
impacto indireto e diferido sobre a formulacdo de politicas publicas. Observou-se que
o0 éxito das proposicdes legislativas oriundas das CPIs depende de fatores extrinsecos
ao mérito das propostas, como 0 contexto politico, a conjuntura institucional e a
capacidade de articulacdo parlamentar. O fortalecimento da efetividade das CPIs,
nesse sentido, demanda o aprimoramento dos mecanismos de acompanhamento
posterior as investigacoes.

Embora a pesquisa tenha alcancado seus objetivos e oferecido uma analise
consistente sobre a efetividade legislativa das CPIs, algumas limitacbes devem ser
reconhecidas. A delimitacdo temporal ao periodo de 2003 a 2022, embora
suficientemente ampla para observar tendéncias, ndo permitiu captar os efeitos mais
recentes de CPIs encerradas em 2022 e de proposi¢des ainda em tramitagdo, cujos
desdobramentos futuros podem alterar a avaliacao inicial de efetividade. O estudo
concentrou-se exclusivamente nas CPIs do Senado Federal, ndo abrangendo as CPIs
da Camara dos Deputados ou as comissdes mistas, o que limita a generalizagdo dos
resultados para o conjunto do Poder Legislativo brasileiro. A abordagem adotada foi
predominantemente documental, sem realizacdo de entrevistas com parlamentares,
assessores ou especialistas, o que poderia ter enriquecido a compreensao sobre 0s
fatores politicos e estratégicos que influenciam a tramitacdo das proposicoes.
Ademais, a andlise centrou-se na transformacao formal das proposi¢cdes em normas
juridicas, ndo abrangendo de maneira aprofundada o impacto qualitativo dessas leis

na efetividade das politicas publicas.
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Este estudo analisou a efetividade legislativa das Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPIs) instaladas no Senado Federal entre 2003 e 2022, com foco na
trajetéria das proposicbes legislativas delas oriundas. A investigacdo partiu do
levantamento das CPls efetivamente instaladas, avancando para a andlise da
situacao dos relatérios finais, do volume e da natureza das proposicdes apresentadas,
da taxa de transformacdo em normas juridicas e da tramitacéo das proposicdes ainda
em curso.

A pesquisa revelou que, embora as CPIs desempenhem papel relevante no
fortalecimento do controle democratico e na identificacdo de lacunas normativas, a
efetividade legislativa das proposicdes delas originadas permanece baixa. Apenas
6,1% dos projetos apresentados foram convertidos em normas juridicas, enquanto
58,2% foram arquivados ao final de legislaturas. A baixa efetividade é explicada pela
combinacdo de fatores politicos (mudancas na correlacdo de forcas partidarias),
institucionais (congestionamento de proposi¢des, auséncia de prioridade regimental)
e sociais (declinio da pressao publica e da cobertura midiatica apds o encerramento
dos trabalhos).

A andlise também demonstrou que CPIs cujo objeto investigativo apresentava
forte consenso social, como a CPl da Pedofilia, obtiveram maior éxito na
transformacdo de suas proposicoes em leis, destacando a importancia da
convergéncia entre mérito teméatico, apelo social e estratégias legislativas eficazes.

Ao longo do trabalho, foram identificados entraves estruturais que limitam a
efetividade normativa das CPls, tais como a morosidade do processo legislativo, a
auséncia de mecanismos de acompanhamento institucional das proposicées e a
fragilidade das pressdes sociais ap0s a concluséao das investigacoes.

Em reconhecimento dessas limitacdes, o presente estudo ndo apenas
descreve o0s desafios, mas também propbe medidas préaticas voltadas ao
aprimoramento da efetividade legislativa das CPlIs:

o Criacdo de ComissGes de Acompanhamento POs-Relatorio, vinculadas a
Comisséo Diretora do Senado, com a atribuicdo de monitorar sistematicamente
a tramitacdo das proposi¢bes oriundas das CPIs por ao menos duas
legislaturas subsequentes, inspirando-se em préticas observadas em
parlamentos como o0 canadense e o0 britanico, que institucionalizam a

verificacdo de follow-up de investigacdes legislativas;
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e Previsdo Regimental de Prioridade de Tramitacdo para proposi¢coes derivadas
de CPIs que envolvam direitos fundamentais ou evidenciem riscos sistémicos,
estabelecendo prazos maximos para votagdo nas comissfes e em Plenério, a
semelhanca do sistema de "fast-track" legislativo existente em alguns modelos
europeus;

e Incorporacdo de Protocolos de Divulgacdo Publica, obrigando a publicacéo
peridédica de relatérios de acompanhamento das proposi¢des das CPIs, de
modo a manter a sociedade civil informada e a pressao publica ativa até a
deliberacéo final.

Além das propostas institucionais, o estudo aponta frentes de pesquisa futuras
que podem ampliar a compreensdo da efetividade das CPIs: investigacbes
longitudinais sobre o ciclo completo das proposicdes legislativas; analises
comparativas entre o desempenho legislativo de CPIs do Senado e da Camara dos
Deputados; estudos sobre o papel dos meios de comunicacao e da opinido publica na
sustentacao das agendas p6s-CPI; e a avaliacdo do protagonismo de presidentes e
relatores de CPIs na articulacéo politica das proposicgoes.

Assim, este trabalho contribui para uma visédo critica e contextualizada do
papel das CPIs no sistema legislativo brasileiro, superando leituras puramente
descritivas ou fatalistas. Ao demonstrar que a baixa efetividade legislativa ndo decorre
apenas de ineficiéncia, mas de entraves estruturais e dinamicas politicas complexas,
o estudo reafirma a importancia de fortalecer institucionalmente os mecanismos de
continuidade pds-investigativa.

Espera-se que as reflexbes aqui desenvolvidas possam colaborar para a
formulacdo de praticas legislativas mais eficazes e democraticas, reafirmando a
funcdo das CPIs como instrumentos ndo apenas de fiscalizacdo e controle, mas
também de transformacdo normativa e promocdo dos valores republicanos no

ordenamento juridico brasileiro.
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