MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
6.229 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :REDE SUSTENTABILIDADE

ADV.(A/S) : CASSIO DOS SANTOS ARAUJO E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO N ACIONAL DE JORNAIS
ADV.(A/S) : GUSTAVO BINENBOJM

ADV.(A/S) : ALICE BERNARDO VORONOFF DE MEDEIROS
ADV.(A/S) : ANDRE RODRIGUES CYRINO

ADV.(A/S) :RAFAEL LORENZO FERNANDEZ KOATZ

DECISAO: Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, proposta
pela REDE Sustentabilidade, em face da Medida Provisoria 896, de 2019,
por ofensa aos artigos 5% IV, IX e XIV; 22, XXVII; 37, XXI; 62; 173 e 220,
todos da Constituicdo Federal, bem como por afronta ao art. 13 da
Convencao Americana Sobre Direitos Humanos.

Em sintese, a Medida Provisoria alterou as Leis 8.666/93 (Lei das
Licitagoes), 10.520/02 (Lei do Pregao), 11.079/04 (Lei das PPPs) e 12.462/11
(Lei do RDC), para dispensar a obrigatoriedade de publicacao de atos
administrativos em jornais didrios de grande circulagdo, passando a
exigir apenas a publicagdao em didrio oficial ou sitio eletronico oficial do
respectivo ente, facultando aos Estados e aos Municipios utilizarem o
sitio eletronico da Unido.

Entende a requerente que, na linha do que foi determinado pela
edicao da Medida Proviséria 892 (que dispensou a publicacao dos
balancos em jornais), o Poder Executivo, na verdade, “objetiva
desestabilizar uma imprensa livre e impedir a manutencdo de critérios basilares
de transparéncia e ampla participagio no dmbito das licitagoes”.

Informa que, na exposicao de motivos, o Governo afirma que a
obrigatoriedade de publicacdo de atos administrativos em jornais de

grande circulagao vem se mostrando, cada vez mais, inapta para garantir
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a publicidade dos atos governamentais, tratando-se de obrigacao
obsoleta, e que a continuidade da obrigacao legal representa um gasto
adicional e injustificado aos cofres publicos.

A requerente ainda relaciona diversas situagoes em que o Presidente
da Republica dirigiu ataques a Grupos de Comunica¢do, como Grupo
Globo e programa Jornal Nacional, demonstrando seu descontentamento
com a imprensa, e que, quando da publicagao da MP 892/2019, teria dito
“Eu espero que o Valor Econdmico sobreviva a medida provisoria de
ontem”.

Alega auséncia dos requisitos de relevancia e urgéncia a justificar a
edicio de Medida Provisoria sobre a matéria. Traz como argumento,
inclusive, que o Plenario da Camara dos Deputados iniciou discussao e
votagao do PL 1.292/95, que teve origem no PLS 163/95, do Senado
Federal, e trata da nova lei de licitagao, prevendo a publicacao dos editais
no Portal Nacional de Contratagoes Publicas, a ser criado.

Sustenta que a imposigao de que os entes publiquem as licitagoes em
sitio eletronico oficial nao foi precedida de discussao, de modo a trazer
inseguranga juridica para sua implementacdo, de tal forma que um
Estado podera publicar no sitio oficial da secretaria da fazenda e outro
Estado no sitio oficial da secretaria de transparéncia, trazendo
consequeéncias para o principio da ampla concorréncia.

Defende que a atividade de publicidade em jornais é uma atividade
econdmica, nao podendo o Estado transpor parcela importante dessa
atividade econdmica da iniciativa privada para os entes publicos por
meio de seus sitios oficiais.

Também argumenta que a medida implica violagdo ao direito a
informacao, a transparéncia e a ampla concorréncia nas licitagoes e que o
principio da publicidade tem a finalidade de impedir o ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam.

Sustenta que a exigéncia de publicacao de atos da administragao que
onerem o patrimdnio publico é inerente ao Estado Democratico de
Direito.

Assevera que o direito a informagdo, como substrato da
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transparéncia, impoe ao Estado que oportunize da forma mais ampla o
recebimento das mensagens pelos potenciais participantes de uma
licitacao.

Cita, como base do direito fundamental a informacao o art. XIX da
Declaracao Universal dos Direitos Humanos, o art. 19 do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos; arts. 10 e 13 da Convengao das
Nagoes Unidas Contra a Corrupgao; art. 13 do Pacto de Sao José da Costa
Rica; e item 4 da Declaragao Interamericana de Principios de Liberdade
de Expressao. Alega que a garantia do direito a informagao é importante
no combate a corrupgao.

Define a medida adotada pela MP 896 como um ato de retaliagao do
Presidente da Republica contra a liberdade de imprensa, que tem
importante papel no controle dos atos estatais. Alega que a MP foi usada
com desvio de finalidade e constitui ato de abuso de poder.

Requer a concessao de medida cautelar com a finalidade de
suspender os efeitos da Medida Proviséria 896, de 2019.

A Associagao Nacional de Jornais (AN]J), por meio da Peticao
58.457/2019 (eDOC 12), requereu seu ingresso no feito na condigao de
amicus curiae.

Deferi o pedido da AN] e requisitei informacoes e manifestacoes da
AGU e da PGR (eDOC 27).

Em 3 de outubro de 2019, por meio da Peticao 60.981/2019 (eDOC
29), a ANJ reiterou o pedido de medida cautelar formulado na inicial, a
fim de que seja suspensa a eficacia da norma impugnada até o julgamento
final da agao. Informa que a Medida Provisoria 896/2019 ja esta afetando
o segmento de veiculos de comunica¢dao impressos, com o fechamento de
jornais municipais.

A Presidéncia da Republica encaminhou as informagoes elaboradas
pela Advocacia-Geral da Uniao (eDOC 35).

E o relatério.

Decido.
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A concessao de medida cautelar em acao direta de
inconstitucionalidade tem-se mostrado instrumento apto a protecao da
ordem constitucional, como comprova a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal.

O deferimento da medida depende do atendimento de dois
pressupostos: (1) a verossimilhanga do direito e (2) o perigo da demora.
Reputo que ambos os pressupostos estao presentes no caso em tela, de
modo a autorizar a concessao da medida acauteladora, ainda que
parcialmente.

Eis o teor da Medida Provisoria 896/2019:

“Art. 1° Esta Medida Provisdria dispoe sobre a forma de
publicacao dos atos da administra¢ao publica.
Art. 2° A Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a

vigorar com as seguintes alteragoes:

‘Art.21

III - em sitio eletronico oficial do respectivo ente
federativo, facultado aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, alternativamente, a utilizagao de sitio eletronico
oficial da Unido, conforme regulamento do Poder Executivo
federal.

ATt 34, e

§ 1° O registro cadastral devera ser amplamente divulgado
e deverd estar permanentemente aberto aos interessados,
obrigando-se a unidade por ele responsavel a proceder, com
periodicidade minima anual, por meio da imprensa oficial e de
sitio eletronico oficial, a chamamento publico para a atualizagao

dos registros existentes e para o ingresso de novos interessados.

Art. 3° A Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

I — a convocacao dos interessados sera efetuada por meio

de publicagao de aviso na imprensa oficial e em sitio eletronico

4
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oficial do respectivo ente federativo, facultado aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, alternativamente, a utilizacao
de sitio eletronico oficial da Unido, conforme regulamento do

Poder Executivo federal;

Art. 4° A Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

ATE. 100 oo

VI - submissdao da minuta de edital e de contrato a
consulta publica, por meio de publicagdo na imprensa oficial e
em sitio eletronico oficial, que deverd informar a justificativa
para a contratacdo, a identificagdo do objeto, o prazo de
duracao do contrato e o seu valor estimado, com a indica¢ao do
prazo minimo de trinta dias para recebimento de sugestdes,
cujo termo final ocorrerd com, no minimo, sete dias de
antecedéncia em relacdo a data prevista para a publicagao do
edital; e

Art. 52 A Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:
ATt 15, oo

I — publicagao de extrato do edital no Diario Oficial da
Uniao, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, ou, na
hipdtese de consdrcio publico, do ente de maior nivel entre eles;

Art. 6° A Exigéncia legal de publicacao pela administragao
publica federal de seus atos em jornais impressos considera-se
atendida com a publicagao dos referidos atos em sitio eletronico
oficial e no Didrio Oficial da Uniao.

Art. 7° Esta Medida Provisoria entra em vigor na data da

sua publicagao.”

A norma impugnada objetiva modificar, de forma imediata e a um
sO tempo, os regimes juridicos da Lei de Licitagdes e Contratos Publicos
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(Lei 8.666/93), da Lei do Pregao (Lei 10.520/02) e da Lei do Regime
Diferenciado de Contratagoes (Lei 12.462/11), no que atine
especificamente a obrigatoriedade de publicagao de atos oficias em
jornais de grande circulacao.

Em um juizo de cognigao sumaria, verifico presentes os requisitos
necessarios para a concessao do provimento cautelar. Isso porque, a
despeito de nao restar configurado o alegado desvio de finalidade na
edicao da Medida Provisoéria, outros fundamentos autorizam a conclusao
de que ha plausibilidade juridica na inconstitucionalidade da norma,
quais sejam: (i) a auséncia de urgéncia constitucional da alteragao
proposta (art. 62 da CF/88), (ii) o risco de que a falta de detalhamento da
norma impugnada prejudique a realizagdo do direito a informacgao, a
transparéncia e a publicidade nas licitagdes publicas (art. 37, XXI, da
CF/88) e ainda (iii) a possivel ofensa ao principio constitucional da
seguranca juridica (art. 52, XXXVI, CF/88). Ademais, resta demonstrado
que o perigo na demora da apreciagdo do mérito da ADI pode gerar
danos de dificil reparacao ao regime de publicidade dos atos da

Administragao Puablica.

I — Da excepcional verificacdio dos requisitos de relevancia e
urgéncia para a edicao de Medida Provisodria

A Constituicao Federal subordina o poder do Presidente da
Republica de edicao de medida provisoria a dois requisitos de natureza
eminentemente politica: relevancia e urgéncia (art. 62). Tais requisitos,
inicialmente, sao aferidos pelo Presidente da Republica, e,
posteriormente, pelo Congresso Nacional.

A jurisprudéncia do STF admite que, em situagdes excepcionais, o
Tribunal podera realizar a sindicabilidade dos requisitos viabilizadores
da medida proviséria, sobretudo quando a auséncia de tais critérios
puder ser objetivamente aferida. Nesse sentido, no julgamento da ADI
2.213, assentou-se que “os pressupostos da urgéncia e da relevincia estdo
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sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder Judicidrio, porque
compoem a propria estrutura constitucional que disciplina as medidas
provisorias”. (ADI 2.213 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ
23.4.2004).

No mesmo sentido, ja entendeu a Corte que € admitido “o exame
jurisdicional do mérito dos requisitos de relevincia e urgéncia na edigdo de
medida provisoria em casos excepcionalissimos, em que a auséncia desses
pressupostos seja evidente” (ADI 2.527 MC, Rel. Min. Ellen Graice, Tribunal
Pleno, DJe 23.11.2007).

Destaca-se que, recentemente, a possibilidade de o Poder Judicidrio
controlar os pressupostos de urgéncia e relevancia para edicao de
medidas provisorias foi reafirmada pelo Plendrio do STF:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA N. 558/2012. CONVERSAO NA LEI N.
12.678/2012. INEPCIA DA INICIAL E PREJUIZO DA ACAO
QUANTO AOS ARTS. 6° E 11 DA MEDIDA PROVISORIA N.
558/2012 E AO ART. 20 DA LEI N. 12.678/2012.
POSSIBILIDADE DE EXAME DOS REQUISITOS
CONSTITUCIONAIS PARA (0) EXERCICIO DA
COMPETENCIA EXTRAORDINARIA NORMATIVA DO
CHEFE DO EXECUTIVO. AUSENCIA DOS PRESSUPOSTOS
DE RELEVANCIA E URGENCIA. ALTERACAO DA AREA DE
UNIDADES DE CONSERVACAO POR  MEDIDA
PROVISORIA. IMPOSSIBILIDADE. CONFIGURADA OFENSA
AO PRINCIPIO DA PROIBICAO DE RETROCESSO
SOCIOAMBIENTAL. ACAO PARCIALMENTE CONHECIDA
E, NESSA PARTE, JULGADA PROCEDENTE, SEM
PRONUNCIA DE NULIDADE. 1. Este Supremo Tribunal
manifestou-se pela possibilidade e andlise dos requisitos

constitucionais para a edicao de medida provisoria apds a sua
conversao em lei. 2. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal

admite, em carater excepcional, a declaracio de

inconstitucionalidade de medida provisoria quando se

comprove abuso da competéncia normativa do Chefe do

Executivo, pela auséncia dos requisitos constitucionais de
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relevancia e urgéncia. Na espécie, na exposicao de motivos da

medida provisoria nao se demonstrou, de forma suficiente, os
requisitos constitucionais de urgéncia do caso. 3. As medidas
provisdrias nao podem veicular norma que altere espagos
territoriais especialmente protegidos, sob pena de ofensa ao art.
225, inc. III, da Constituicdo da Republica. 4. As alteragdes
promovidas pela Lei n. 12.678/2012 importaram diminuigao da
protecao dos ecossistemas abrangidos pelas unidades de
conservacao por ela atingidas, acarretando ofensa ao principio
da proibicdo de retrocesso socioambiental, pois atingiram o
nucleo essencial do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado previsto no art. 225 da Constituicao
da Republica. 5. Acdo direta de inconstitucionalidade
parcialmente conhecida e, nessa parte, julgada procedente, sem
pronuncia de nulidade”. (ADI 4.717, Rel. ~ Min. Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, DJe 15.2.2019).

A propria doutrina chancela a possibilidade de controle jurisdicional
dos requisitos de urgéncia e relevancia em hipoteses excepcionais.
Segundo José Levi Mello do Amaral Junior, a pratica institucional
brasileira atrela o requisito da urgéncia “ndo tanto a um determinado lapso
temporal, mas, sim, a um juizo politico de oportunidade e conveniéncia”,
usando-se a expressao “urgéncia politica”. Admite-se o emprego de
critérios objetivos, de ordem juridico-temporal, para a demonstracao
objetiva de eventual nao ocorréncia da urgéncia a legitimar edi¢ao de
Medida Provisdria, ainda que de forma excepcional. (AMARAL JR, José
Levi Mello do. Medida Provisoria: Edicao e Conversao em Lei: teoria e
pratica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 135-154).

A sindicabilidade dos requisitos constitucionais de urgéncia e
relevancia, ainda que admitida somente em hipdteses excepcionais,
decorre da propria estrutura constitucional de atribuicdo atipica da
funcao legiferante ao Chefe do Poder Executivo. Como bem destacado
pela Ministra Carmen Lucia em obra doutrindria, compete ao Poder
Judiciario “fazer valer a sua competéncia propria para o exercicio do controle de
constitucionalidade das medidas provisorias, inclusive quanto aos seus
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pressupostos, sob pena de vir a se estabelecer um espaco de atuagio estatal
inexpugndvel a jurisdicdo fiscalizadora de validade dos atos do Poder Piiblico”
(ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Medidas provisdrias e principio da
separacdo de poderes. In: Direito contemporaneo: estudos em
homenagem a Oscar Dias Corréa, p. 44-69. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2001. p. 62).

Na Exposicao de Motivos da Medida Provisoria em exame, justifica-
se que a existéncia do requisito de relevancia, porquanto o ato normativo
visaria a modernizar a forma de publicacdao de atos e documentos da
administracdo publica, ampliando a publicidade das respectivas

informacoes. Nesse sentido, sustenta-se que:

“Nos ultimos anos, a circulagdo de jornais impressos vem
caindo significativamente, ao passo que o acesso aos sitios
eletronicos oficiais tem aumentado. Assim, a obrigatoriedade de
publicagao de atos administrativos em jornais de grande
circulagdo vem se mostrando, cada vez mais, inapta para
garantir a publicidade dos atos governamentais. Trata-se,
portanto, de obrigagao obsoleta. Além disso, a continuidade da
obrigacao legal representa um gasto adicional e injustificado
aos cofres publicos, cuja situagao de desequilibrio fiscal é
amplamente conhecida, exigindo ainda maior
comprometimento com a racionalizacao do uso de recursos e a
devida reducao de custos. No caso, a Lei n® 8.666/1993, como
norma geral para licitagdes e contratos da Administracao
Publica, exige a publicagao dos avisos contendo os resumos dos
editais das concorréncias, das tomadas de pregos, dos concursos
e dos leildes, bem como dos registros cadastrais, em jornais de
grande circulacdo. Da mesma forma, previsoes semelhantes sao
encontradas na Lei n° 10.520/2002 (licitacado na modalidade
pregao), na Lei n® 11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico-
Privadas) e na Lei n® 12.462/2011 (Lei do Regime Diferenciado
de Contratacao). Dessa forma, a necessidade de publicacao em
jornais representa anacronismo imposto a Administragao

Publica, que nao mais se justifica nos dias de hoje, dado os
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avangos tecnoldgicos ocorridos no campo das comunicagdes

desde a publicacao de tais diplomas normativos” (eDOC 35).

Quanto ao requisito de urgéncia, a Exposicao de Motivos justifica
que a alteracdo dos diplomas normativos resultaria em “imediata
diminuicdo dos custos administrativos, em todas as esferas federativas, referentes
as publicagoes desses atos — o que pode contribuir para melhorar o quadro de crise
fiscal dos entes” (eDOC 35).

Apesar de restar configurada a relevancia da matéria, entendo que,
no caso dos autos, deve-se examinar o requisito da urgéncia sob dois
aspectos: (i) a urgéncia para a deflagracao do processo legislativo que leve
a alteracao das normas que atualmente regem a publicidade dos atos
administrativos; e (if) a urgéncia para a producao de eficacia imediata das
novas normas que passariam a regulamentar a matéria. Essa dupla
analise do requisito da urgéncia decorre da natureza duplice da medida
provisoria.

A edicao de ato normativo primario pelo Presidente da Republica
esta condicionada ndo apenas a comprovacgao dos requisitos de urgéncia e
relevancia (art. 62, caput, da CF), mas também a observancia dos ritos
constitucionais do processo legislativo de conversao.

Editada a MP, o ato normativo descola-se da esfera de atribuicao do
Executivo, e a aquiescéncia do Parlamento torna-se condi¢ao necessaria a
sua validade juridica. O STF inclusive ja decidiu pela impossibilidade de
retirada da MP apos a sua remessa ao Congresso Nacional (ADI 221, da
relatoria do Ministro Moreira Alves, DJ 22.10.1993).

Pode-se falar, assim, na natureza duplice da Medida Provisodria: por
um lado, é o instrumento hdbil a alterar o ordenamento juridico de
imediato; por outro, desencadeia o processo legislativo perante o
Congresso Nacional.

H4, assim, uma urgéncia para a producao de efeitos imediatos e uma
urgéncia para o desencadeamento do processo legislativo, via Medida
Proviséria. E o que leciona o Ministro Celso de Mello em seu voto na ADI

293, cujos trechos transcrevo:
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“(...) A edicao de medidas provisdrias decorre de especial
competéncia normativa deferida, pela ordem constitucional, ao
Presidente da Republica. A excepcionalidade dessa espécie
normativa, que gera efeitos imediatos apods a sua publicacao
oficial, inovando, desde logo, a prépria ordem juridico-positiva,
justifica a sua indeclinavel sujei¢do ao poder de controle, ainda
que a posteriori, do Congresso Nacional. E precisamente esta
circunstancia, de singular relevo juridico-constitucional — a
eficicia imediata da medida proviséria — que a distingue do
mero projeto de lei e que impde, em carater inafastavel, a
necessidade do pronunciamento parlamentar.

A medida provisodria, ao contrdrio dos meros projetos de
lei — que consubstanciam proposta de direito novo -, tem
vigéncia e eficacia imediatas. Emana de ato do Presidente da
Repuiblica e prescinde, em seu iter formativo, na fase interna de
elaboracdo executiva, de qualquer procedimento prévio de
institucionalizacao. Contudo, uma vez editada, submete-se, a
medida proviséria, a um procedimento de indole
constitucional, de instauragao obrigatdria, destinado a permitir,
em momento ulterior, o insuprimivel e definitivo controle
legislativo do ato presidencial.

O Presidente da Republica, apds a publicagao da medida
provisodria, nao mais tem poder de disposi¢ao sobre ela. Com a
divulgacao oficial dessa espécie normativa, desloca-se a sede de
seu vinculo institucional, que transita da instancia executiva ou
interna — em cuja ambiéncia a ela se formou — para a instancia
legislativa ou externa, em cujo dominio decidir-se-d4 a sua
incorporacgao definitiva ao nosso sistema de direito positivo.

Desde que a instauragao do procedimento de conversdao
legislativa das medidas provisorias, na instancia parlamentar,
traduz ato ritual obrigatorio, indeclinavel e constitucionalmente
vinculado, torna-se evidente que o controle politico, e também
juridico, desses atos presidenciais insere-se na esfera das
atribui¢oes indisponiveis do Congresso Nacional.

Assim, encaminhada a medida provisoria a aprecia¢dao
legislativa, assiste ao Congresso Nacional, em carater definitivo
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e subordinante, o poder de aprova-la, com ou sem emendas,
transformando-a em lei, ou, entao, o de rejeita-la.

As Casas do Congresso Nacional dispdem, nesse contexto,
de amplos poderes para verificar tanto os aspectos politicos da
medida provisdria, referentes aos pressupostos justificadores de
sua edigdo ou ao proprio conteudo material que ela exprime,
quanto os aspectos juridicos pertinentes a sua legitimidade
constitucional.

A edicao de medida provisdria gera dois efeitos imediatos.
O primeiro efeito é de ordem normativa, eis que a medida
provisoria - que possui vigéncia e eficacia imediatas - inova, em
carater inaugural, a ordem juridica. O segundo efeito prende-se
a consequeéncia de ordem ritual, eis que a publicacao da medida
provisoria atua como verdadeira "provocatio ad agendum",
estimulando o Congresso Nacional a instaurar o adequado
procedimento de conversao legislativa, que tem, no projeto de
lei de conversao, o seu instrumento juridico. A lei de conversao
pressupOe a existéncia da propria medida provisdria, dado que
existe, entre elas, um ineliminavel nexo causal. (...)” (ADI 293
MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, D] 16.4.1993)
(grifei)

Diante dessa sistematica constitucional, fica claro que a urgéncia
para a edi¢ao de Medida Provisoria ndo se confunde com a urgéncia para
a eficacia imediata da nova norma.

No caso em tela, ainda que se reconheca a necessidade de
modernizagdao do regime de contratagdes publicas, a edicdo da MP ndo
parece ter sido precedida de estudos que diagnosticassem de que
maneira e em que extensdo a alteracdo das regras de publicidade
poderia contribuir de fato para o combate ao desequilibrio fiscal dos
entes da federacao.

Nesse aspecto, nota-se que o legislador ndo se desincumbiu do
onus de demonstrar que a edicdo da MP seria medida imprescindivel
ao controle dos gastos publicos envolvidos na divulgacao de

instrumentos convocatérios em jornais de grande circulacdao no pais. O
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simples prognostico de que a alteragao legislativa tem a potencialidade de
reduzir custos ndo parece, por si so, suficiente para configurar a urgéncia
autorizadora da eficacia imediata do diploma normativo.

No caso concreto, é possivel conjecturar ainda que a avaliagdo do
requisito de urgéncia deve ser ainda mais criteriosa, uma vez que ha
diversos projetos de lei em tramitagao no Congresso Nacional que
pretendem alterar, dentre outros dispositivos, a forma de divulgacao dos
editais de licitagoes publicas dos entes federativos. A autora cita como
principal exemplo nesse sentido o Projeto de Lei 1.292/1995, que foi
intensamente debatido em Comissao Especial da Camara dos Deputados.
E que, em marco de 2019, teve seu pedido de regime de urgéncia
aprovado.

Diante da existéncia de propostas legislativas em tramite no
Parlamento sob o regime de urgéncia, o recurso ao exercicio da funcao
legiferante atipica precisa encontrar justificativa de ainda maior
excepcionalidade para que fique caracterizada a sua urgéncia.

Ademais, mesmo que se entendesse que o requisito de urgéncia
estaria preenchido na edicdo da MP em exame, verifico que a
plausibilidade juridica do pedido formulado pode se ancorar ainda no
risco de violagao de principios constitucionais materiais, conforme sera
discutido a seguir.

II - Do risco de violacao ao direito a informacao, a transparéncia e
a realizacdo do principio da publicidade nas licita¢des publicas (art. 37,
inciso XXI, da CF)

As normas que definem a obrigatoriedade de publicagao de atos
administrativos em jornais de grande circulagdo visam a concretizar os
principios constitucionais da publicidade e do direito a informagao (arts.
5¢, IX, XIV, e 220, caput e §§1°, 2° e 3%, CF/88), os quais assumem especial
incidéncia no regime juridico de contratagoes publicas.

A falta de publicidade nos procedimentos licitatérios, além de
acarretar vicios de nulidade, d4 margem a praticas de direcionamento
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dos certames ptiblicos. E inequivoco que o controle social efetivo sobre a
divulgacdo das condigoes edilicias depende do funcionamento dos
mecanismos de divulgacdo dos instrumentos convocatdrios.

E claro que, ao prever as formas pelas quais os editais dos certames
serdao tornados publicos, o legislador goza de notavel discricionariedade.
Ocorre que essa liberdade discricionaria outorgada ao legislador é uma
questao juridica e suscetivel de aferi¢ao judicial.

Nesse aspecto, ha espagco para se fazer um juizo da Medida
Proviséria ~a  partir do  principio da  proporcionalidade
(Verhiltnismissigkeitsprinzip). Isto é, é possivel ao judicidrio examinar a
adequacao (Geeignethei) e necessidade (Erforderlichkeit) do ato legislativo
impugnado.

O conceito de discricionariedade no ambito da legislagcao traduz, a
um sé tempo, ideia de liberdade e de limitagdo. Reconhece-se ao
legislador o poder de conformagao dentro de limites estabelecidos pela
Constituicao. E, dentro desses limites, diferentes condutas podem ser
consideradas legitimas.

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

Assim, cabe avaliar no presente caso se o regramento inaugurado
pela Medida Provisoria 896/2019 é apto a garantir a protecdao do direito a
informacao e dos principios constitucionais da publicidade e isonomia
que incidem no regime juridico de licitagdes publicas.

A Presidéncia da Republica, em suas informagoes, sustenta que as
alteragdes legislativas promovidas pela Medida Provisoria 896/2019
deram “maior publicidade as respectivas informacoes exigidas em lei, com a
redugdo dos custos aplicdveis” (eDOC 35). Parte-se do pressuposto que a
determinacdo para publicagdo em sitio eletronico oficial, além do diario
oficial, teria maior alcance, por um custo menor, em razao do uso cada
vez mais generalizado da internet como meio de se buscar informacao.
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Nao se tem nenhuma duvida de que o desenvolvimento tecnoldgico
tem colocado em debate a efetividade da regra de publicacdao de jornais
de grande circulacdo. O diagnostico de que é preciso modernizar o
regime de contratagdes publicas € de fato inafastavel. A esse respeito, sao
validas as observagoes feitas pelo Professor Marcal Justen Filho:

“O conceito de “grande circulagdo” é avaliado em vista do
numero de exemplares da edicdo fisica do jornal. Essa ¢ uma
caracteristica que tende a ser superada em vista da evolugao
tecnoldgica (...). Portanto, pode-se estimar que a alteracdao das
caracteristicas da vida social conduzira, em um momento
futuro, a eliminagao da exigéncia da publicacdo do aviso em
jornais comuns. Serd muito mais eficiente a divulgacao dos
avisos de licitacdo em sites eletronicos especializados, que
permitem aos possiveis interessados o conhecimento muito
mais preciso quanto a existéncia de licitagdes”. (JUSTEN
FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos
Administrativo — Lei 8.666/93. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p. 411)

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 extensao possivel de cidadaos.

A legislacao que regulamenta a publicacao dos atos oficiais precisa
ser, a0 maximo possivel, minudente, detalhista e descritiva, até mesmo
por buscar adequar a sistematica de publicacao ao dinamismo da vida
social.

As alegacoes trazidas pela parte autora, no entanto, indicam que as
disposi¢oes da Medida Provisdria 896/2019 nao lograram regulamentar
de forma minudente a matéria. Na realidade, o regime inaugurado parece
ter previsto de forma bastante genérica a publicagdo em sitio eletronico
oficial, sem adentrar em detalhes sobre como as informacoes deveriam
ser divulgadas para garantir o facil acesso pelo publico em geral.

A nova redagao conferida pela MP ao art. 21, inciso III, da Lei
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8.666/1993, por exemplo, cinge-se a prever que os avisos contendo os
resumos dos editais serao publicados “em sitio eletronico oficial do
respectivo ente federativo, facultado aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, alternativamente, a utilizacdo de sitio eletronico oficial da Unido,
conforme regulamento do Poder Executivo federal”. O mesmo carater vago e
genérico se observa nos demais diplomas legislativos alterados. Ademais,
até o presente momento, a regulamentacdo infralegal nao foi editada.

A previsao singela de que os avisos serao divulgados “em sitio
eletronico oficial do respectivo ente federativo” contrasta com o grau de
detalhamento de outras legislacdes que visam a concretizar publicidade
aos atos da Administragao Publica.

A titulo comparativo, veja-se que a Lei de Acesso a Informacao (Lei
12.527/2011), ao determinar a obrigatoriedade de divulgagao de atos
oficiais pela internet, estabeleceu uma série de exigéncias para que a
informacao se torne efetivamente acessivel. Prevé-se, por exemplo, que a
pagina eletronica deverd conter ferramenta de pesquisa de conteido que
permita o acesso a informacao de forma objetiva, transparente, clara e em
linguagem de facil compreensao. Destacam-se as outras exigéncias

estabelecidas pela norma:

“Art. 8° E dever dos érgaos e entidades ptiblicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacao em local de
facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagoes de
interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.
(-.)

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, 0s
orgaos e entidades publicas deverao utilizar todos os meios e
instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatdria a
divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores
(internet).

§ 32 Os sitios de que trata o § 2° deverao, na forma de
regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

I - conter ferramenta de pesquisa de conteido que permita
0 acesso a informacao de forma objetiva, transparente, clara e
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em linguagem de facil compreensao;

I - possibilitar a gravagao de relatdrios em diversos
formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais
como planilhas e texto, de modo a facilitar a andlise das
informacdes;

III - possibilitar o acesso automatizado por sistemas
externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por
maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para
estruturacao da informacao;

V - garantir a autenticidade e a integridade das
informacoes disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para
acesso;

VII - indicar local e instru¢des que permitam ao
interessado comunicar-se, por via eletronica ou telefonica, com
o 60rgao ou entidade detentora do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessdrias para garantir a
acessibilidade de conteudo para pessoas com deficiéncia, nos
termos do art. 17 da Lei 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e
do art. 9 da Convengao sobre os Direitos da Pessoa com
Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo 186, de 9 de
julho de 2008.

Ou seja, nao basta a simples divulgacdo em sitio eletronico, é
necessario que a informagao disponibilizada na internet seja clara,
acessivel, atualizada. E importante que o administrado saiba onde
encontra-la para exercer o controle social.

Uma das preocupagoes levantadas pela parte autora é justamente a
falta de um padrao para divulgacao em site. O texto da Medida Provisdria
nao esclarece se os entes da federacao deverao criar uma pagina
especifica com essa finalidade ou se os editais deverao ser acessados logo
na primeira aba disponivel.

Essa falta de antecipacao das maultiplas formas possiveis de
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divulgacao da informacdo pode dar margem a obscuridades na
publicizacao dos editais. Em um pais complexo como o Brasil, a lacuna
normativa pode acarretar riscos a lisura dos certames publicos.

E justamente buscando superar problemas desse jaez que as
propostas legislativas que tramitam no Congresso Nacional conjecturam
a criacdo de um portal que centralize as informagoes relativas aos
procedimentos licitatorios. No ambito do ja referido PL 1.292/1995, por
exemplo, preve-se a criacao do “Portal Nacional de Contrata¢oes Publicas
(PNCP).

A mesma proposta legislativa ainda dispoe sobre (i) a criacao de
catdlogo eletronico de padronizacao de compras (art. 19, II); (ii) a
instituicao de sistema informatizado de acompanhamento de obras (art.
19, III); (iii) a criagao e utilizagcao de modelos digitais de obras e servigos
(art. 19, V); (iv) a divulgacao do edital de licitagao no PNCP (art. 51, §3% e
art. 52); (v) o registro cadastral de licitantes no sitio eletronico oficial (art.
83); (vi) a impugnacao e os pedidos de esclarecimento referentes ao edital
de licitagao (art. 162), dentre outros. Essas medidas ilustram a
complexidade da matéria.

Ao alterar um sistema conhecido ha anos (publicacdo em diario de

rande circulacdo) por um novo método (sitio eletronico), cabe ao
legislador pensar nas medidas de adequacdo da nova sistemadtica, quer
em relacdo a uniformizacao da divulgacao na internet entre os entes da
federacdo, quer em relacdo a prazos para que seja viabilizada a nova

estrutura, como construcao ou adequacao desses enderecos eletronicos.
Aqui, ha que se ressaltar a extrema responsabilidade atribuida ao

Chefe do Poder Executivo quando se admite a este agente o exercicio da
func¢ao normativa, ainda que de forma atipica, especialmente em matéria
como esta. A esse respeito, considero oportuno ressaltar a adverténcia
feita pelo ilustre Victor Nunes Leal acerca da gravidade da atividade
legiferante, no que se aplica ao exercicio do poder regulamentar. Como

pondera o autor:

“Tal é o poder da lei que a sua elaboracdo reclama

precaucoes severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse
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acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da
imprevisao e da impericia nao serdo tao espetaculares, e quase
sempre sO de modo indireto atingirdo o manipulador, mas
podem causar danos irreparaveis”. (LEAL, Victor Nunes.
Técnica Legislativa. In: Estudos de direito publico. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p. 7-8)

Tao delicada ¢ a tarefa normatizadora que o ilustre professor alemao
Hermann Jahrreiss faz a adverténcia de que criar normas configura uma
da mais dificeis experiéncias, qual seja a “experiéncia com o destino
humano” - traducao livre (JAHRREISS, Hermann. Groesse und Not der
Gesetzgebung. Bremen: Schiinemann, 1953, p. 5).

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
informacao, a transparéncia e a realizacao do principio da publicidade
nas licitagoes publicas (art. 37, inciso XXI, da CF)

IIT - Do risco de violacdo ao principio da seguranca juridica (art.
art. 52, XXXVI, da CF/88)

A revisao abrupta de determinados modelos juridicos ou mesmo a
adocao de novos sistemas suscita indagacoes relevantes no contexto da
seguranga juridica, tornando imperativa a adogdao de clausulas de
transi¢ao nos casos de mudanca radical de um dado instituto ou estatuto
juridico. Dai por que se considera que, em casos de mudanga de regime
juridico, a nao adogao de cldusulas de transi¢ao podera configurar
omissao legislativa inconstitucional grave.

Em verdade, a seguranca juridica, como subprincipio do Estado de
Direito, assume valor impar no sistema juridico, cabendo-lhe papel
diferenciado na realizagao da propria ideia de justica material.

Nao so a revisao de atos administrativos, como também a mudanca

19

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo 473A-961E-5C39-51DE e senha A232-3719-598D-D2CA



ADI 6229 MC / DF

de entendimento jurisprudencial pode causar ofensa a seguranga juridica
se nao acompanhadas de providéncias adequadas. O Supremo Tribunal
Federal ja consagrou o entendimento de que o principio da seguranga
juridica impoe ao legislador “o dever de promover transicoes razodveis e
estabilizar situacoes juridicas consolidadas pela acdo do tempo ao edificar novos
marcos legislativos, tendo em vista que a Constituicdo da Republica consagra
como direito fundamental a sequranca juridica” (ADC 42, Rel, Min. Luiz Fux,
Tribunal Pleno, DJe 13.8.2019).

A alteragao legislativa de forma subita, possibilitada pela edi¢ao de
Medida Provisdéria em apreco pode afetar a seguranga juridica se nao
acompanhada de medidas adequadas, especialmente quando se muda
um sistema consolidado.

No caso concreto, o regime juridico de Licitacoes e Contratos (Lei
8.666/93) contemplava a obrigatoriedade de publicacao de atos oficiais em
jornal de grande circulagao desde sua publicagdo, em 1993 (art. 21). O
mesmo se verifica em relagao a Lei do Pregao (Lei 10.520/02) e a Lei do
Regime Diferenciado de Contratacoes (Lei 12.462/11), no que atine
especificamente a obrigatoriedade de publicacdo de atos oficias em
jornais de grande circulacao.

A sistematica adotada para dar publicidade a atos licitatdrios ha
mais de 25 anos, portanto, foi subitamente alterada por medida
provisdria com efeitos imediatos, sem que essa mudanca tenha sido
precedida de uma avaliagao mais aprofundada dos impactos da medida.

Nesse sentido, cabe registrar que a titulo de exemplo que o préprio
projeto de lei em tramitacao no Congresso (PL 1.292/95) que objetiva
atualizar a Lei 8.666 prevé um regime de transicao para mudanca da
forma de publicagao oficial. De acordo com a proposta, enquanto nao
adotarem a plataforma nacional, os municipios deverdao realizar a
publicacao em didrio oficial das informacdes sobre os certames, admitida
a publicacdo de extrato, além de disponibilizar a versao fisica dos
documentos em suas reparti¢des (art. 175, paragrafo tinico).

A auséncia de uma regra de transicio na Medida Provisoria,
portanto, corrobora a plausibilidade juridica do pedido, na medida em
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que impoe restri¢des ao principio da seguranga juridica que deve nortear

o regime juridico de contratagdes publicas.
IV — Do perigo na demora

Por fim, além da plausibilidade juridica do pedido, resta claro que o
perigo na demora na suspensao da eficacia da norma impugnada gera
grave e irreparavel dano aos administrados e aos jornais de grande
circulacao, especialmente na esfera municipal.

As alteragcdes promovidas pela Medida Provisoria 896 estao em
vigor desde sua edicao, em 6 de setembro de 2019, uma vez que a medida
nao previu nenhum prazo de transicao para que os administrados se
adaptassem as novas formas de publicidade dos atos administrativos em
questao.

Dessa forma, a falta de regulamentacao adequada do regime de
publicidade quanto aos enderecos eletronicos que devem ser utilizados
pelos entes para dar publicidade aos procedimentos de contratacao
previstos nas Leis 8.666/93, 10.520/2002, 11.079/2004 e 12.462/2011, &, por
si s6, suficiente para justificar a suspensao imediata dos efeitos da norma
impugnada.

Além disso, informagdes constantes da peticdo da Associagao
Nacional de Jornais (e-DOC 29) também demonstram a urgéncia na
concessao da medida cautelar requerida. Em curto espago de tempo, e
antes mesmo da confirmacao da Medida Provisdria pelo Congresso, os
efeitos de sua edicdo estdo, supostamente, afetando a imprensa,
especialmente nos Municipios, levando ao fechamento ou diminuicao de
circulagao, afetando a propria liberdade de imprensa, bem tao caro a
Democracia.

Essas duas circunstancias determinam, ao menos, a suspensao dos
efeitos da Medida Provisoria, até a conclusao de sua analise pelo
Congresso Nacional, de modo a, por um lado, permitir um prazo de
transicao e adequagao as novas formas de publicidade e, por outro,

possibilitar que danos irreversiveis ndo sejam gerados, especialmente
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considerando que o Congresso Nacional podera nao convalidar a Medida

Provisdria ou aprovar lei de conversao com alteragdes ao texto.
V - Dispositivo

Ante o exposto, defiro parcialmente a medida cautelar requerida, ad
referendum do Plenario (art. 21, V, do RISTF; art. 10, §3°% Lei 9.868/1999),
para suspender a eficacia imediata da Medida Provisdria 896/2019, até
conclusido de sua analise pelo Congresso Nacional ou até o julgamento
de mérito pelo Plenario desta Corte.

Publique-se.

Comunique-se ao Congresso Nacional.
Brasilia, 18 de outubro de 2019.

Ministro GILMAR MENDES
Relator

Documento assinado digitalmente
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