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Parecer PCO/OAB

Assunto: Inconstitucionalidade do artigo 1° da Medida Proviséria n°
928, de 23 de marco de 2020. Restricdes ao direito de acesso a
informacéo.

a) Relatorio

Na noite da Gltima segunda-feira, dia 23 de margo de 2020, foi editada a Medida
Provisdria n°® 928, que altera a Lei 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que dispbe sobre medidas
de enfrentamento a emergéncia do novo coronavirus (COVID-19). Entre as alteracbes
promovidas pelo art. 1° da MP 928/2020 estd a insercdo do art. 6°-B, que dispbe sobre o
atendimento dos pedidos de acesso a informagdo enquanto durar o periodo de calamidade
publica:

“Art. 6°-B  Serdo atendidos prioritariamente os pedidos de acesso a
informacdo, de que trata a Lei n® 12.527, de 2011, relacionados com medidas
de enfrentamento da emergéncia de salde publica de que trata esta Lei.

8§ 1° Ficardo suspensos os prazos de resposta a pedidos de acesso a informacao
nos Grgaos ou nas entidades da administracdo publica cujos servidores estejam
sujeitos a regime de quarentena, teletrabalho ou equivalentes e que,
necessariamente, dependam de:

| - acesso presencial de agentes publicos encarregados da resposta; ou

Il - agente publico ou setor prioritariamente envolvido com as medidas de
enfrentamento da situacdo de emergéncia de que trata esta Lei.

§ 2° Os pedidos de acesso & informacdo pendentes de resposta com
fundamento no disposto no 8§ 1° deverdo ser reiterados no prazo de dez dias,
contado da data em que for encerrado o prazo de reconhecimento de
calamidade publica a que se refere o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco
de 2020.

8 3° Nao serdo conhecidos 0s recursos interpostos contra negativa de resposta
a pedido de informacdo negados com fundamento no disposto no § 1°.

8§ 4° Durante a vigéncia desta Lei, 0 meio legitimo de apresentagdo de pedido
de acesso a informacg@es de que trata o art. 10 da Lei n°® 12.527, de 2011, serd
exclusivamente o sistema disponivel na internet.
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8 5° Fica suspenso o atendimento presencial a requerentes relativos aos
pedidos de acesso a informagao de que trata a Lei n® 12.527, de 2011.” (NR)

No que interessa a presente analise, a MP (i) suspende 0s prazos de resposta a
pedidos de acesso a informacdo em 6rgdos que tenham estabelecido regime de quarentena,
teletrabalho ou equivalentes, quando os pedidos dependam de acesso presencial do servidor
encarregado da resposta ou quando o 6rgédo publico ou setor esteja prioritariamente envolvido
com as medidas de enfrentamento da emergéncia (art. 6°-B, 81°); (ii) determina que os pedidos
de acesso a informacao pendentes de resposta sejam reiterados em prazo de até dez dias contado
do fim do periodo de calamidade publica (art. 6°-B, §2°); e (iii) nega a possibilidade de recurso
contra negativas a pedidos de informacdo com fundamento no §1° (art. 6°-B, §3°).

Segundo informacdes publicadas no sitio eletrénico da Controladoria-Geral da
Unido, a medida se justifica tendo em conta a abrangéncia nacional da LAI, “estando muitas
prefeituras do pais em situagdo delicada de pessoal”. Também observa que os prazos da LAI
serdo observados quando for possivel produzir a resposta de forma digital.t

Especialistas em transparéncia publica questionaram a MP, tanto pelo contetdo
como pela forma como foi editada. Um dos pontos criticados foi a falta de didlogo com a
sociedade civil para discutir a alteragdo das regras. Os especialistas também manifestaram
preocupacdo com o fato de MP restringir, ao invés de ampliar, a transparéncia em um contexto
de emergéncia de salde publica. Argumentaram, ainda, que as restricbes impostas sdo
desnecessérias e desproporcionais.?

Diante das implicacdes que a MP 928/2020 pode apresentar para o exercicio do
direito a informacdo e para a garantia de transparéncia e de publicidade dos atos da
Administracdo Publica, cabe analisar a sua legalidade e constitucionalidade.

E o relatorio.

b) Parecer
Em analise preliminar da matéria, entendemos que o art. 1° da MP 928/2020, ao

inserir & Lei 13.979/2020 os 881°, 2° e 3° do art. 6°-B, padece de vicios formais e materiais de
inconstitucionalidade, a seguir apresentados.

1 InformacBes disponiveis em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2020/03/governo-estabelece-
alteracoes-em-prazos-de-atendimento-da-lai

2« “Equivocada e desproporcional’: especialistas em dados abertos criticam medida de Bolsonaro que suspende
Lei de Acesso a Informagio™. Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/equivocada-e-
desproporcional-especialistas-criticam-medida-de-bolsonaro-que-suspende-prazo-da-lei-de-acesso-/a-
informacao/
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b.1.) Da inconstitucionalidade formal: ndo preenchimento dos requisitos de relevancia e
urgéncia a autorizar a edicdo de MP

O artigo 62 da Constituicdo Federal, ao dispor sobre a prerrogativa excepcional
do Presidente da Republica para a edicdo de atos normativos com forca de lei, impde a
observancia de dois requisitos autorizadores cumulativos, a saber: a relevancia e a urgéncia.

Embora tais conceitos tenham grande conteudo politico, a depender em grande
parte da conveniéncia do Chefe do Executivo, tem-se que o Supremo Tribunal Federal admite,
excepcionalmente, o controle jurisdicional de sua observancia. Assim, € possivel afirmar a
inconstitucionalidade formal da medida provisdria em situagdes “em que a auséncia desses
pressupostos seja evidente” (ADI 2.527-MC, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 23.11.2007).

No julgamento da ADI 4.029 (DJ 26.06.2012), o Min. Luiz Fux esclareceu que
o controle desses requisitos, longe de ser pratica antidemocrética, € importante mecanismo para
a promocao da democracia, pois capaz de preservar o espaco tipico do Poder Legislativo contra
interferéncias indevidas do Poder Executivo. Nesse sentido, a sua afirmacgéo:

A ma utilizacdo dos provimentos de urgéncia pelo Executivo pode gerar
efeitos indesejados, ndo somente para a ordem social, mas igualmente para a
dindmica decisdria das Casas parlamentares, com constantes trancamentos de
pauta e apressando a deliberacdo sobre temas que demandariam maior
reflexdo.

O conceito de relevancia é apresentado, em artigo da lavra Min. Carmen Ldcia,
como “circunstancia constatada como de necessidade imperiosa na sociedade e a ser objeto de
um cuidado normativo”. Tal circunstancia, ademais, “tem de ser objetivamente demonstrativa
de uma necessidade social de importancia insuperavel por outra medida que ndo aquela de
natureza normativa (com forca de lei) adotada, provisoriamente, pelo Presidente da Republica®.

O conceito de urgéncia, por sua vez, ja foi objeto de manifestacdo do Supremo
Tribunal Federal. O Ministro Gilmar Mendes, no julgamento da ADI 6229-MC (DJ
22.10.2019), ressaltou que ha dois aspectos do requisito da urgéncia que devem ser examinados:
(i) a urgéncia na producdo de efeitos imediatos e (ii) a urgéncia em deflagrar processo
legislativo para alterar o regramento da matéria.

3 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Medidas provisérias e principio da separacdo de poderes. In: Direito
contempordneo: estudos em homenagem a Oscar Dias Corréa, p. 44-69. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2001. p. 58-60.
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Dessarte, as ideias de relevancia e urgéncia estdo pautadas por circunstancias
qualificadas pelo quadro fatico e juridico, capazes tanto de exigir uma atuacao firme e imediata
quanto de justificar a superacao dos canais regulares do processo legislativo.

O estudo da sistematica da Lei de Acesso a Informacdo permite-nos concluir
pelo desatendimento dos requisitos de relevancia e urgéncia, diante da desnecessidade do
exercicio de competéncia legislativa excepcional pelo Presidente da Republica.

Afinal, segundo a previsdo expressa do art. 11, § 1°, Il, da referida lei, é possivel
que o agente publico informe o requerente sobre a impossibilidade de conceder acesso imediato
a informacdo publica desde que o faca por meio de resposta justificada, no prazo de vinte dias,
na qual indique “as razdes de fato ou de direito da recusa, total ou parcial, do acesso
pretendido”.

Referido dispositivo, perfeitamente aplicavel em um cenario de crise, ja é capaz
de fornecer suficiente flexibilidade para eventuais atrasos na prestacdo de informacdo que
decorram de circunstancias excepcionais. Quando houver dificuldade na obtencdo de
informacgdo no caso concreto, devido a restricGes de acesso e circulagcdo, podera o agente
publico simplesmente indicar ao requerente as razées que o impedem de prestar a informacao
de maneira imediata.

Ainda nesse contexto, a insercdo, em medida proviséria, de restricdo ao
cabimento de recurso, diferentemente da atual regéncia da Lei de Acesso a Informacao, ndo nos
parece estar devidamente contemplada pelas circunstancias de relevancia e urgéncia exigidas
pela Carta Cidada.

Por conseguinte, a ado¢do de medidas generalizadas de restricdo do acesso a
informac&o por meio de medida provisoria desatende os requisitos constitucionais de relevancia
e urgéncia, traduzindo-se em violagdo ao art. 62, caput, da Constituicdo Federal, a configurar
inconstitucionalidade formal do art. 1° da MP 928/2020.

b.2.) Da inconstitucionalidade material: restricdes desproporcionais e arbitrarias a
transparéncia e a publicidade dos atos da Administracéo Publica

A Constituicdo de 1988 foi promulgada em um contexto de redemocratizagao do
pais e de ruptura com a ordem politica autoritaria que praticava a censura e o sigilo como
politicas de Estado. O art. 5°, XXXIII, da CF/1988 passou a prever o direito a informacdo como
um direito fundamental, que protege tanto interesses individuais como o interesse coletivo ou
geral.

A outra face do direito a informacdo é o dever de publicidade que vincula a
Administracdo Publica e estd consagrado como um dos principios norteadores da sua atuacéo,
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nos termos do art. 37, caput, da CF/1988. Especificamente, o art. 37, § 3°, Il, prevé o acesso a
registros e informac6es sobre atos do governo como mecanismo para garantir a participacdo
dos usuarios na Administracdo Pablica direta e indireta. A Constituicdo também atribui a
Administracdo Publica o dever de gerir a documentacdo governamental e de franquear a sua
consulta, conforme disposto no art. 216, § 2°.

O regramento constitucional prevé que a transparéncia deve ser obedecida como
regra. O sigilo de informagdes publicas é previsto como excecao, restrito aos casos em que se
mostre “imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”, segundo a ressalva feita pelo
art. 5°, XXXIII.

A despeito do claro comando estabelecido pelo texto constitucional, por muito
tempo a cultura do segredo continuou a atuar como 6bice ao direito a informacdo, a publicidade
e a transparéncia. Isso ocorria em grande medida pela auséncia de um marco regulador
adequado que fixasse parametros e procedimentos bem definidos a respeito da divulgacéo e
acesso a dados publicos.

A lacuna foi preenchida pela Lei n. 12.527/2011, Lei de Acesso a Informagéo
(LALI), gue entrou em vigor em maio de 2012. A LAI representou 0 marco de uma mudanca de
paradigma no sentido de efetivar a abertura do Estado aos controles democréaticos. A diretriz
central firmada pelo art. 3, I, da LAI concretiza a cultura da transparéncia acolhida pela CF/1988
ao prever a “observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢do”.

A promocéo da transparéncia é viabilizada pela LAI ndo sé a partir da limitagao
do poder de manter dados publicos sob sigilo, mas também por meio da previsdo de
procedimentos e de prazos para a resposta aos pedidos de acesso e para a disponibilizacdo das
informacdes solicitadas, incluindo o direito de recurso contra eventual negativa de acesso.

O regramento nacional da matéria estd alinhado com as obrigacGes
internacionais assumidas pelo Brasil. O art. 13 da Convengéo Americana de Direitos Humanos
protege a liberdade de expressdo e, como um de seus corolarios, o direito a informacdo. Em
atencdo ao principio da méxima divulgacdo que rege a norma interamericana, 0 acesso a
informagcéo publica deve ser efetivo e o mais amplo possivel.*

A luz desses pardmetros constitucionais e internacionais, passo a analisar as
restricdes impostas pela MP 928. Como relatado, a MP suspende, enquanto durar a situacao de
calamidade publica, o prazo para resposta aos pedidos de acesso a informagdo por 6rgéos que
estejam trabalhando em regime de quarentena ou de teletrabalho e quando se exigir atividade
presencial dos servidores encarregados da resposta ou quando o setor responsavel estiver

4 Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Relatoria Especial para a Liberdade de Expressdo. O direito de
acesso a informacéo no marco juridico interamericano. 22 ed. (2012). Doc. OEA Série L/V/II CIDH/RELE/INF.
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envolvido nas medidas de enfrentamento ao novo coronavirus (COVID-19). A MP também
impde um requisito a mais para a apreciacdo dos pedidos de acesso ao exigir que sejam
reiterados no prazo de 10 dias a contar do fim do periodo de calamidade. Além disso, retira o
direito de recurso contra negativas de resposta a pedidos de acesso a informacdo com
fundamento na situacdo de emergéncia.

Segundo o entendimento firmado pela Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH), quaisquer restrigdes ao direito a informagao “devem dar cumprimento estrito
aos requisitos emanados do art. 13.2 da Convencdo Americana, ou seja, condi¢des de carater
excepcional, previsdo legal, objetivos legitimos, necessidade e proporcionalidade™. As
restricdes impostas pela MP 928 ndo passam por esse crivo e, no sentido contrario, abrem
margem para uma atuacao discricionaria do Estado em face dos pedidos de acesso a informacéo
e em detrimento dos principios da transparéncia e da publicidade.

Em primeiro lugar, nota-se que a suspensdo dos prazos para apreciacdo de
pedidos, na forma prevista pelo 81° do art. 6°, atinge de forma desproporcional e desnecessaria
o direito de acesso a informacdo. Trata-se de autorizacdo genérica e aberta de negativa a
apreciacdo dos pedidos, que abre margem excessiva de discricionariedade, sem oferecer, como
contrapartida, parametros suficientemente claros e detalhados e tampouco vias de controle
juridico ou social. Além disso, como exposto, a LAI ja estabelece a prerrogativa de o agente
publico informar sobre a impossibilidade de atender de forma imediata determinado pedido de
acesso. Nesse caso, ao contrario do comando genérico da MP, garante-se uma apreciacao caso
a caso e fundamentada nas circunstancias concretas.

Em segundo lugar, o 82° do art. 6°-B, ao exigir que o pedido de acesso seja
reiterado ao término do periodo de calamidade, impde um dnus excessivo sobre o cidadao que
requer acesso a informacGes. A medida representa um obstaculo a mais, indevido e
desnecessario, a apreciacao do pedido. Nao ha justificativa para se requerer que o solicitante
renove seu interesse na obtencdo da informacéo, sob pena de ter seu pedido desconsiderado. A
demora na resposta, mesmo que justificada por eventuais dificuldades operacionais em um
momento de crise, ndo pode se reverter contra o cidaddo. Ao contrario, deve exigir empenho
do Estado em cumprir com o dever de méxima divulgacgdo de suas informag6es quando estiver
em condigéo de o fazer.

Por fim, em terceiro lugar, a recusa do direito a recurso nega ao cidaddo meios
de defesa contra uma negativa arbitraria ou sem fundamento do seu pedido de informag&o, em
flagrante ofensa ao devido processo legal que deve informar a atuagdo administrativa do Estado.
Além de conferir ao Estado uma licenca aberta e genérica para deixar de atender a pedidos de
acesso a informacédo, a MP retira do cidaddo a possibilidade de questionar a negativa. Tome-se
como exemplo uma hipétese em que os dados requeridos estejam disponiveis em meio digital,

5 Idem, ibidem.
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0 que ndo autoriza a suspensao do prazo de resposta, como reconhece a propria CGU. Se o
pedido de acesso deixa de ser apreciado por invocacao abusiva do §1° do art. 6°-B, o cidadao
estaria desprovido de meios para contestar a decisao.

N&o se ignora que ha restricdes legitimas a direitos em periodos de calamidade,
bem como ha restri¢cbes legitimas ao direito a informac&o, que ndo consiste em um direito
absoluto. Parece-nos patente, no entanto, a ilegitimidade das restricbes impostas pelo art. 1° da
MP 928, ao permitir que o dever de transparéncia seja desconsiderado pelo Estado de forma
desproporcional e discricionaria. Reitera-se que o regramento da LAI é suficiente e adequado
para responder aos desafios de prestar informac6es publicas em uma situacdo de emergéncia,
na medida em que assegura a transparéncia como regra, a0 mesmo tempo em que admite
justificativas excepcionais que fundamentem, caso a caso, a impossibilidade de prestar as
informac@es requeridas nos prazos estabelecidos pela lei.

O resguardo a publicidade e a transparéncia dos atos da Administracdo tem
recebido protecdo destacada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Ressalte-se,
nesse ponto, a recente decisdo do ministro Gilmar Mendes que deferiu o pedido de medida
cautelar na ADI 6229, que questionava a medida proviséria editada pelo atual governo que
dispensava a publicacdo de atos da Administracdo em jornais de grande circulacdo. A decisdo
do ministro suspendeu os efeitos do ato normativo considerando os riscos a publicidade e a
transparéncia, com base no principio da proporcionalidade:

Além de o principio da proporcionalidade possibilitar a analise de vicio de
inconstitucionalidade consubstanciado em excesso de Poder Legislativo, a
utilizacdo desta técnica de decisdo também permite avaliar o cumprimento do
dever do legislador em assegurar uma prote¢do suficiente aos direitos
fundamentais em jogo (untermassverbot).

Assim, cabe avaliar no presente caso se 0 regramento inaugurado pela

Medida Provisoria 896/2019 é apto a garantir a protecdo do direito a
informacdo e dos principios constitucionais da publicidade e isonomia que
incidem no regime juridico de licitagfes publicas. (...)
Contudo, ao se substituir o regime anterior por um novo, o legislador deve ter
cautela para que as novas regras sejam precisamente definidas, de modo a
garantir que as informagdes publicas cheguem a maior extensdo possivel de
cidadéos.

A legislacdo que regulamenta a publicacio dos atos oficiais precisa ser,
ao méximo possivel, minudente, detalhista e descritiva, at¢ mesmo por
buscar adequar a sistematica de publicacdo ao dinamismo da vida social.

As alegacbes trazidas pela parte autora, no entanto, indicam que as
disposicGes da Medida Proviséria 896/2019 ndo lograram regulamentar de
forma minudente a matéria. Na realidade, o regime inaugurado parece ter
previsto de forma bastante genérica a publicacdo em sitio eletronico oficial,
sem adentrar em detalhes sobre como as informacdes deveriam ser divulgadas
para garantir o facil acesso pelo publico em geral. (...)
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No caso dos autos, pelo menos nesse juizo preliminar, me parece que — da
forma como construida a norma impugnada — a falta de clareza sobre a nova
forma de publicidade dos atos administrativos em sitios eletronicos
compromete a publicidade dos atos administrativos e a transparéncia da
atuacdo administrativa, colocando em risco o direito a informacéo, a
transparéncia e a realizacdo do principio da publicidade nas licitagdes
publicas (art. 37, inciso XXI, da CF) (ADI 6229 MC, Relator(a): Min.
GILMAR MENDES, julgado em 18/10/2019)

Por todos esses argumentos, entendo que a suspensao dos prazos de resposta aos
pedidos de acesso a informacéo, na forma prevista pelo art. 1° da MP 928, bem como a exigéncia
de reiteracdo do pedido e a vedacdo de recursos contra a negativa estatal, configuram uma
restricdo desproporcional, arbitraria e desnecessaria ao direito a informacé&o e a transparéncia.
O momento atual de emergéncia de sade publica sem precedentes exige uma ampliacdo, e nao
uma restricdo a publicidade dos atos governamentais.

O direito a informacdo é pressuposto para o exercicio da cidadania e para o
controle social das atividades do Estado, que deve ser reforcado em um contexto de calamidade
publica. Por isso qualquer restricdo de acesso as informacgdes publicas deve ser excepcional e
cercada de todas as cautelas possiveis, como forma de impedir abusos e arroubos autoritarios
sob 0 manto de excec¢des genéricas e abertas a regra da transparéncia.

¢) Conclusdo

Por todo o exposto, manifestamo-nos pela inconstitucionalidade formal e
material da MP 928/2020, particularmente em relacdo aos §81°, 2° e 3° do art. 6°-B, inserido na
Lei 13.979/2020, em razdo do ndo preenchimento dos requisitos de urgéncia e relevancia,
previstos no art. 62 da CF como exigéncias cumulativas para a edicdo de MP e ante a evidéncia
de imposicdo de restrices arbitrarias e desproporcionais ao direito a informacdo (art. 5°,
XXXIII) e ao principio da publicidade (art. 37, caput, e § 3° Il), inscritos na Constituicdo
Federal, sendo cabivel e necessaria a propositura de acao direta de inconstitucionalidade.

Brasilia, 24 de margo de 2020.

Feli nta @ruz
Presidente ion# da OAB

Marcus Vmur ido Coélho

Presidente da Comissao Nacional de Estudos{Constitucionais
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