VOTO:

O senhor Ministro Luis Roberto Barroso(Relator):

1. O pedido deve ser julgado procedente. A" regra no Estado
democratico de direito inaugurado pela Constituicao de 1988 ¢é a
publicidade dos atos estatais, sendo o sigilo absolutamente excepcional. A
nova ordem constitucional “rejeita o poder que oculta e nao tolera o poder
que se oculta”, na célebre passagem do Min. Celso de Mello[1]. Somente em
regimes ditatoriais pode ser admitida a edi¢ao.ordindria de atos secretos,
imunes ao controle social[2]. De fato, o jregime democratico obriga a
Administracao Publica a conferir maxima transparéncia aos seus atos. Essa
¢ também uma consequéncia direta.-de um conjunto de normas
constitucionais, tais como o principiorepublicano (art. 1%, CF/1988), o
direito de acesso a informacao detida por-Orgaos publicos (art. 52, XXXIIL, CF
/1988) e o principio da publicidade (art. 37, caput e § 32 II, CF/1988), do qual
se originam os deveres de transparéncia e de prestacao de contas a
sociedade civil, bem como a possibilidade de ampla responsabilizacao dos
agentes publicos por eventuais irregularidades (v. MS 28.178, sob minha
relatoria, j. em 04.03.2015).

2. A Constituigao ressalva a publicidade em apenas duas hipoteses: (i)
informacgodes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca do Estado e da
sociedade (art. 52, XXXIII, parte final); e (ii) protecdo a intimidade, vida
privada, honra e imagem das pessoas (arts. 5%, X e 37, § 3, II, CF/1988).
Como se vé, o sigilo s6 pode ser imposto em situagdes excepcionais, com
forte onus argumentativo a quem deu origem a restricio ao direito
fundamental ainformacao, observado o principio da proporcionalidade. Os
atos contrdrios a transparéncia, que ndo se insiram em excegoes
constitucionalmente admitidas, devem ser catalogados como uma
“ocultacao rilegitima, que apenas contribui para a opacidade da
Administracao Publica”[3]. Em situacOes semelhantes a do caso vertente, a
jurisprudéncia do STF é unissona em prestigiar a liberdade de informacao,
in verbis :

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. RESTRICOES
GENERICAS E ABUSIVAS A GARANTIA CONSTITUCIONAL DE
ACESSO A INFORMACAO. AUSENCIA DE RAZOABILIDADE.
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA PUBLICIDADE E
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TRANSPARENCIA. SUSPENSAO DO ARTIGO 6B DA LEI 13.979
/11, INCLUIDO PELA MP 928/2020. MEDIDA CAUTELAR
REFERENDADA.

1. A Constituicao Federal de 1988 consagrou expressamente o
principio da publicidade como um dos vetores' imprescindiveis a
Administracao Publica, conferindo-lhe absoluta prioridade na gestao
administrativa e garantindo pleno acesso as (informacoes a toda a

Sociedade.

2. A consagracio constitucional de publicidade e transparéncia
corresponde a obrigatoriedade do Estado em fornecer as informacdes
solicitadas , sob pena de responsabilizagao politica, civil e criminal,
salvo nas hipdteses constitucionais de sigilo.

3. O art. 6%B da Lei 13.979/2020, incluido pelo art. 1° da Medida
Proviséria 928/2020, nao estabelece situagdes excepcionais e concretas

impeditivas de acesso a informacao, pelo contrario, transforma a regra
constitucional de publicidade e trahsparéncia em excegao, invertendo
a finalidade da protecao constitucional ao livre acesso de informacoes
a toda Sociedade.

4. Julgamento conjunto das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade 6.347, 6.351 e 6.353. Medida cautelar
referendada”

(ADI 6351 MC-Ref/DF, ADI 6347 MC-Ref/DF e ADI 6353 MC-Ref
/DE, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 30/4/2020).

MANDADO DE-SEGURANCA. ATO QUE INDEFERE ACESSO
A DOCUMENTOS, RELATIVOS AO PAGAMENTO DE VERBAS
PUBLICAS. INOCORRENCIA DE SIGILO. CONCESSAO DA
ORDEM.

1. A regra geral num Estado Republicano é a da total
transparéncia no acesso a documentos publicos, sendo o sigilo a
excecao. Conclusao que se extrai diretamente do texto constitucional
(arts. 1% caput e paragrafo unico; 5%, XXXIII; 37, caput e § 3% 1II; e 216, §
29), bem como da Lei n® 12.527/2011, art. 3% L.

2. As verbas indenizatérias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, nao havendo razdes de seguranga

ou.de intimidade que justifiquem genericamente seu carater sigiloso.
3. Ordem concedida.
(MS 28.178, sob minha relatoria, j. em 04/03/2015)

3. Essa prevaléncia da publicidade em detrimento do sigilo, extraida
diretamente do texto constitucional e da jurisprudéncia do STF, foi
reforcada pela Lei de Acesso a Informacao - LAI (Lei n® 12.527/2011), marco
legal na concretizagao dos principios da publicidade e da transparéncia nas
relagoes Estado-cidadao. A LAI estabelece: (i) a publicidade como regra e o
sigilo como excecao (art. 3% I); (ii) a divulgacao de informacoes de interessg



publico, independentemente de solicitagoes (art. 3% II); e (iii) o fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragao ptblica (art.
3%, IV). Ademais, na esteira das excegOes constitucionais, '0 diploma
normativo prevé as hipdteses nas quais o sigilo podera ser legitimamente
determinado pelo Poder Publico, nos seguintes termos:

Art. 23. Sao consideradas imprescindiveis a seguranca da
sociedade ou do Estado e, portanto, passiveis de classificacao as
informagoes cuja divulgagao ou acesso irrestrito possam:

I - por em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade
do territorio nacional;

IT - prejudicar ou pdr em risco aconducao de negociagdes ou as
relagdes internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em
carater sigiloso por outros Estados e‘organismos internacionais;

III - pOr em risco a vida, a seguranga ou a saude da populacao;

IV - oferecer elevado risco a-estabilidade financeira, econdmica ou
monetaria do Pais;

V - prejudicar ou causar risco a planos ou operagdes estratégicos
das Forcas Armadas;

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e
desenvolvimento cientifico ou tecnoldgico, assim como a sistemas,
bens, instalagdes ou dreas de interesse estratégico nacional;

VII - por em, risco a seguranga de instituicdes ou de altas
autoridades nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de
investigacao ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a
prevencao ourrepressao de infragoes.

4. Note-se que.a Lei de Acesso a Informagao tao somente densificou o
conceito juridico indeterminado “seguranca da sociedade e do Estado”,
contido no art. 5%, XXXIII, parte final, da CF/1988, para enumerar as
informacgoes. passiveis de restricio de divulgacdo e de acesso pelos
cidadaos..Sem embargo, em que pese o evidente propdsito de prestigio ao
acesso a informacao, o legislador, uma vez mais, fez uso de normas abertas
para catalogar as exceg¢des a publicidade, circunstancia que d4 margem a
subjetivismos e abusos interpretativos[4]. Nesse sentido, a Retrospectiva
Brasil 2020, da Transparéncia Internacional, aponta poucos avangos e
muitos retrocessos no pais naquele ano. Especificamente no que tange ao
acesso a informacao, a organizac¢do sem fins lucrativos revela preocupante
cendrio, nos seguintes termos:



Em 2020, se tornaram evidentes os desafios a aplicacdo da Lei de
Acesso a Informag¢do, um avango crucial que conferiu mais
transparéncia a administracao publica brasileira. Em margo, quando o
Covid-19 comecava a se espalhar pelo pais, o presidente Jair
Bolsonaro publicou uma Medida Provisoria suspendendo prazos para
respostas a pedidos feitos com base na citada lei em situagoes
especificas que envolviam autoridades publicas em quarentena,
trabalhando de maneira remota ou diretamente envolvidas na luta
contra a pandemial. A suspensao foi revertida um més depois pelo
Supremo Tribunal Federal. Em junho, a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) reverteu uma posicao anterior para negar acesso, solicitado
com base na Lei de Acesso a Informacao, a pareceres juridicos
relacionados a vetos e sangoes presidenciais a leis. Sob o questionavel
argumento de sigilo entre advogado e’ cliente, os pareceres juridicos
foram, na pratica, considerados sigilosos e, assim, deixaram de ser
fornecidos com base na lei de acesso, um argumento que havia sido
aplicado pela Advocacia-Geral-da Uniao, em 2017 e 2018, durante o
governo do presidente Michel Temer. No entanto, considerando que
esses pareceres juridicos geralmente contém mais que argumentos
legais, a negativa acaba sendo um impedimento para compreender o
processo de elaboragao de politicas publicas. De acordo com a
imprensa, técnicos da.CGU se posicionaram contrariamente a decisao
de junho. Em paralelo as ja mencionadas barreiras impostas pelo
governo federal contra a aplicacdo da lei, no ultimo ano, governos
locais e determinados oOrgaos federais atrasaram, negaram com
argumentos fracos ou simplesmente ignoraram pedidos feitos por
meio da lei[5].

5. Esse cenario-fatico atesta a importancia de o Supremo Tribunal
Federal, como guardiao da Constitui¢ao, manter-se vigilante na defesa
incondicional .da transparéncia do Estado brasileiro. A normatividade
constitucional e legal largamente favoravel a publicidade estatal nao tem
obstado medidas governamentais tendentes a impedir o acesso da
sociedade civil aos atos e contratos administrativos. Note-se que a
conjuntura atual, de informatizacao da Administracao Publica e de trabalho
em regime remoto, deveria favorecer justamente o contrdrio, ou seja, a
ampliacdo dos mecanismos de publicidade administrativa, com o
incremento dos sites de transparéncia publica e a digitalizacao de processos
administrativos, permitindo-se que qualquer cidadao acesse os dados
estatais em tempo real.



6. Em sintese, as conclusoes a que se chega até aqui sao as seguintes: (i)
a regra no regime democratico instaurado pela Constitui¢do de 1988 é a
publicidade dos atos estatais, sendo o sigilo absolutamente excepcional; (ii)
a Constituicao afasta a publicidade em apenas duas hipoteses: informagoes
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga do Estado e da'sociedade (art. 5,
XXXIII, parte final); e protecao a intimidade, vida privada, honra e imagem
das pessoas (arts. 5%, X e 37, § 3, II, CF/1988);.(iii) essas excegOes
constitucionais, regulamentadas pelo legislador especialmente na Lei de
Acesso a Informacao, devem ser interpretadas restritivamente, sob forte
escrutinio do principio da proporcionalidade; (iv) esta Corte deve se manter
vigilante na defesa da publicidade estatal, pois-retrocessos a transparéncia
publica tém sido recorrentes. Com fundamento nessas premissas, passo a
analisar o pedido formulado nesta acao direta de inconstitucionalidade.

o

7. A presente ADI versa sobre o sigilo imposto pelo art. 78-B da Lei n®
10.233/2001, em processos administrativos sancionadores instaurados pela
Ageéncia Nacional de Transportes‘Terrestres - ANTT e pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, até a decisao final dessas
autarquias. Transcreva-se, uma vez mais, o dispositivo questionado pelo
PGR:

Art. 78-B. Oprocesso administrativo para a apuracao de infragoes
e aplicacdo de, penalidades sera circunstanciado e permanecera em
sigilo até decisao final.

8. Entendo que essa hipotese legal nao se amolda as excegoes legitimas a
publicidade. Ao menos em abstrato, nao vislumbro, nesses processos
administrativos instaurados pela ANTT e pela ANTAQ, nenhuma
informagao, cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca do Estado e da
sociedade ou que configure violagao ao nucleo essencial do direito a
privacidade e a honra. Nesse sentido, o AGU, ao defender a
constitucionalidade da norma impugnada, invocou dois fundamentos para
justificar a restricao de acesso aos processos, a saber: (i) presungao
constitucional de inocéncia; e (ii) preservacdao do servigo prestado pela
empresa investigada. Nenhum deles, todavia, é suficiente para afastar a
regra da transparéncia dos atos publicos. Senado, vejamos.

9. A presuncdo constitucional de inocéncia das concessiondrias nunca
poderia, por si so, afastar a publicidade dos processos administrativos
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sancionadores. Se assim o fosse, todos o0s processos judiciais e
administrativos que envolvessem direta ou indiretamente a imposigao de
penas ou outras sang¢Oes seriam sigilosos. A Constituicao de 1988 caminhou
em sentido diametralmente oposto: assegurou a publicidade dos
julgamentos pelo Poder Judicidrio como diretriz (art. 93,.1X, CF/1988) e
possibilitou a restricao da publicidade dos atos processuais somente em
casos especificos, desde que nao haja prejuizo ao-interesse publico a
informacgao (art. 5%, LX, CF/1988). O Supremo Tribunal Federal ja teve
oportunidade de apreciar a constitucionalidade de regras relativas a
julgamentos publicos. Nessa perspectiva, destaque-se trecho do voto do
Min. Marco Aurélio na ADI 4.638 MC, no. qual a Corte referendou,
cautelarmente, a constitucionalidade de ‘“previsao regulamentar de
publicidade dos processos disciplinares ‘abertos pelo CNJ contra
magistrados:

O respeito ao Poder Judiciario nao pode ser obtido por meio de
blindagem destinada a proteger do escrutinio publico os juizes e o
orgao sancionador. Tal medida é incompativel com a liberdade de
informacdo e com a ideiade democracia, a pressupor, como adverte
Norberto Bobbio — em ‘O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. 112 ed. Sao-Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 98 —, o exercicio do
poder publico em publico, de forma a viabilizar a critica e o controle
social. Faz-se necessario, portanto, que as decisdes em processos
disciplinares que envolvam magistrados sejam tomadas a luz do dia, a
luz da democracia. Nao ¢ dado a juizes e oOrgados sancionadores
pretender eximir-se da fiscalizacdo da sociedade. O sigilo imposto
com o objetivo de proteger a honra dos magistrados contribui para um
ambiente“de suspei¢do e nao para a credibilidade da magistratura,
pois nada mais conducente a aquisi¢ao de confianga do povo do que a
transparéncia e a for¢a do melhor argumento.

10. Sendovassim, a ordem constitucional brasileira nao adota o sigilo
como regtra’sequer em processos administrativos disciplinares ou em
processos. judiciais criminais, nos quais a tensao com o principio da
presuncao de inocéncia € bem mais aguda. Nao ha que se cogitar, com mais
razao,.em restringir-se o acesso a informacao publica contida em processos
administrativos perante a ANTT ou a ANTAQ, em que, usualmente, os
interessados sao empresas privadas na condicao de concessiondrias de
servigos publicos federais. Ressalte-se que a privacidade, a honra e a
protecao de dados das pessoas fisicas assumem fei¢ao intimamente ligada a
dignidade da pessoa humana. Nas pessoas juridicas, esses direitos tutelam
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interesses diversos, em muitos casos de indole exclusivamente patrimonial

[6].

11. O argumento da AGU no sentido de que o pleno acesso ao contetido
dos processos prejudicaria o servigo prestado pela empresa investigada ¢
meramente especulativo, ndo encontrando corroboracae nos fatos. Com
efeito, ndo parecem ser as intmeras autuagdes das'.concessiondrias de
transporte, como as de metro e trem, que tornam o seryvico de ma qualidade.
Antes o inverso: por apresentar falhas, é que a atuagao dessas empresas da
ensejo a instauracdo de processos administrativos sancionadores. O
conteudo de tais processos ¢, inequivocamente, de interesse da populagao,
que ¢, em ultima andlise, quem sofre rotineiramente com os erros na
conducao da atividade.

12. Pelo exposto, julgo procedente o pedido e declaro a
inconstitucionalidade do art. 78-B da Lei n® 10.233/2001. Proponho a fixagao
da seguinte tese de julgamento: “Os processos administrativos
sancionadores instaurados por agéncias reguladoras contra concessiondrias
de servigo publico devem obedecer ao principio da publicidade durante
toda a sua tramitagao, ressalvados eventuais atos que se enquadrem nas
hipoteses de sigilo previstas em.lei e na Constitui¢ao”.

13. E como voto.

[1] O trecho completo é o seguinte: “O novo estatuto politico brasileiro —
que rejeita o poder-que oculta e que nao tolera o poder que se oculta —
consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como expressivo
valor constitucional, incluindo-o, tal a magnitude desse postulado, no rol
dos direitos,| das garantias e das liberdades fundamentais (...)”. Voto
proferido no MS 28.178, sob minha relatoria, j. em 04/03/2015.

[2] Lucas Rocha Furtado, Curso de direito administrativo , 2016, p. 92-
97.

[3] André Ramos Tavares, “Comentario ao artigo 5% inciso XXXIII”, In:
José Joaquim Gomes Canotilho, Gilmar Ferreira Mendes, Ingo Wolfgang
Sarlet, Lenio Luiz Streck (coords.), Comentarios a Constituicao do Brasil ,
2013, p. 740-745.



[4] Como se sabe, a interpretacao corrente dos conceitos juridicos
indeterminados aponta para trés zonas distintas: a zona de certeza positiva,
a qual contém o que certamente esta incluido no sentido da-norma, a zona
de certeza negativa, que exclui a partida algumas interpretacoes possiveis, e
a chamada zona cinzenta, na qual estaria situada a discricionariedade do
intérprete. V. o denso estudo de Celso Antonio Bandeira de Mello,
Discricionariedade e Controle Jurisdiciona 1, 2% edicao, 72 tiragem, Sao
Paulo, 2006. O jurista paulista alude a expressao. “conceitos imprecisos”.
Com acerto, afirma que tais conceitos sao fluidos e vagos, mas ainda assim
téem algum conteido determindvel, isto é .uma densidade normativa
minima. Assim sendo, o intérprete, no caso emestudo o agente publico, nao
possui discricionariedade plena na sua concretizagao corriqueira, mas deve
se mover dentro das zonas possiveis de interpretacdo dos conceitos
juridicos indeterminados. Cf, em especial, a narrativa contida nas paginas
28-32.

[5] Transparéncia Internacional, Retrospectiva Brasil 2020, p. 38.

[6] Gustavo Tepedino, Heloisa Helena Barboza e Maria Celina Bodin de
Moraes, Cddigo Civil Interpretado, 2007, p. 137. No mesmo sentido, cite-se
o Enunciado n® 286, da IV Jornada de Direito Civil do Conselho da Justica
Federal: “os direitos da personalidade sao direitos inerentes e essenciais a
pessoa humana, decorrentes de sua dignidade, nao sendo as pessoas
juridicas titulares de tais direitos”.



