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PARECER DO C.S.M.P

Proposta de Lei n.° 18/XIII/ 1.° (GOV)- “ Regula o Acesso a
informacdo e a reutilizacdo dos documentos administrativos,
incluindo em matéria ambiental.”

I - Introducéo

Solicitou a Comissio de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias da Assembleia da Republica, ao
Conselho Superior do Ministério Piblico, a emissio de parecer
relativamente & Proposta de Lei n.° 18/XIII/1.®(GOV) que “Regula
o Acesso a informagdo e a reutilizag¢do dos documentos
administrativos, incluindo em matéria ambiental, transpondo a
Directiva 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28
de Janeiro de 2003, relativa ao acesso do piblico as informagdes
sobre ambiente, e a Directiva 2003/98/CE do Parlamento Eurocpeu e
do Conselho, de 17 de Novembro de 2013, alterada pela Directiva
2013/37/EU do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho

de 2013, relativa a reutilizagdo de informagdes do sector
publico”

Por despacho de Sua Exceléncia, o Dignissimo Sr. Vice
Procurador-~Geral da Republica, datado de 15-4-2016 foi, a
signataria, designada como relatora do aludido parecer.

II- Apreciagao

Sinteticamente, diga-se que o direito de acesso a
informagdo & um direito fundamental, acolhido no artigo 37.° da
CRP, que dispde, no seu n.°l, que todos tém "o direito de
informar, de se informar e de ser informados (...) senm
impedimentos nem discriminag¢des”, direitos cujo exercicio -
acrescenta o n° 2 - "ndo pode ser impedido ou limitado por
qualquer tipo ou forma de censura”.

Por seu turno, o artigo 48°, ao definir os paréametros



fundamentais da "participagdo na vida publica", preceitua que
todos os cidaddos tém "o direito de ser esclarecidos
objectivamente sobre actos do Estado e demais entidades piublicas
e de ser informados pelo Governo e outras autoridades acerca da
gestdo dos assuntos piblicos”.

~

Ainda o artigo 268°, no Titulo especialmente dedicado a
Administragdo Publica, confere a todos os cidadios o direito de
serem "informados pela Administragdo sempre que o requeiram,
sobre o andamento dos processos em que sejam directamente
interessados, bem como o de conhecer as resolucées definitivas
que sobre eles forem tomadas” (n° 1), e, em geral, "o direito de
acesso a0os arquivos e registos administrativos, sem prejuizo do
disposto na lei em matérias relativas a seguranca interna e
externa, a investigagdo criminal e a intimidade das pessocas” (n°
2).

Observe-se, a propésito, que o Cédigo do Procedimento
Administrativo, nas alteracdes que lhe foram recentemente
introduzidas, viu robustecidos estes prinecipios da transparéncia
e da "administragdo aberta" (este ultimo, ex vi do artigo 268°,
n® 2, da Constituicgdo).

Adrede, quer a Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto, quer a Lei
n.° 19/2006, de 12 de Junho, que ora se pretendem revogar, ja
determinavam a divulgagdo aberta e sem restrigdes de toda a
informagdo relevante sobre a actividade desenvolvida pelas
entidades piblicas ou entidades que prossigam fins publicos,
designadamente em informacio sobre ambiente.

Como novidade, o presente projecto Lei visa, como melhor se
explicita na exposigdo de motivos, “(.) a presente lei opta por
fundir o regime juridico de acesso aos documentos
administrativos com o regime de acesso & informagdo ambiental
(..) consolidando num sé acto legislativo, todo o regime de
acesso a informagdo administrativa, incluindo em matéria
ambiental, com vista ao reforgo da transparéncia e do acesso
efectivo dos particulares a informagio administrativa relevante,
numa época marcada pelo advento da tecnologia e pela
desmaterializagdo do procedimento administrativo”, consagrando “
a obrigagdo de todos os drgdos e entidades, ou que com ela
colaborem, disponibilizarem proactivamente, de forma completa,
organizada, e em linguagem clara e de ficil compreensdo por
todos os cidaddos, um elenco significativo de informagdo e
documentagcdo que, pela sua relevidncia, deve ser considerada
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publica e, nestes termos, acessivel a todos, utilizando os
respectivos sitios na Internet e complementando o acesso através
de plataformas centralizadas que procedam & referenciagdo dessa
informag¢do.”

Continuando, ai se afianca que: “(..) Estabelece-se também o
principio de que todas as informagdes publicas ndo expressamente
abrangidas por uma excep¢do legal sdo passiveis de serem
reutilizadas de forma tendencialmente gratuita, devendo cada
entidade definir as regras e as condigdes da respectiva
reutilizagdo, de acordo com as orientagdes gerais, nomeadamente
em matéria de taxas, estabelecidas na presente lei”.

E, por Ultimo, resulta ainda da exposig¢do de motivos que: “
aproveita-se para operar varias alteragdes de pormenor e
clarificar disposi¢des criticadas pela doutrina e pelas
entidades incumbidas de aplicar a LADA(..)”.

Justificam-se, desde logo, algumas observag¢des genéricas,
salientando-se que, a partida, quaisquer medidas legislativas e
administrativas que contribuam para promover a transparéncia da
administra¢do publica, num quadro que facilite o conhecimento e
a divulgagdo dos direitos e garantias em matéria de acesso a
informacdo sdo de aplaudir. De louvar sera, também, a
simplificagdo legislativa operada na fusdo do acervo legislativo
quanto a matéria em aprego.

Centrando a nossa aten¢io sobre o articulado propriamente
dito, sera certamente suficiente aderirmos ao parecer ja
elaborado pela Procuradoria-Geral da Repiblica, pois que, o
mesmo, de forma profusa e exaustiva, analisa e evidencia as
(poucas) imprecisdes e discordincias quanto ao conteudo de
algumas solugdes patenteadas na redacgdo da Proposta de Lei em
apreg¢o, alertando-se para a necessidade de se densificar e
determinar o conceito constante no artigo 3.° n.° 1 “por quem
demonstre um interesse directo, pessoal e legitimo na
informag¢dio”, o qual tem vindo a suscitar inumeras dificuldades
na sua aplicacgdo pratica. Saliente-se que, também o artigo 7.°,
no que respeita ao acesso e comunicagdo de dados de saude,
mereceria melhor e aturada reflexdo e, de igual forma,
melhoraria, sem divida, a proposta de Lei um aditamento ao
artigo 10.° onde ficasse expressamente a constar que, na
divulga¢do activa de informagdo, ndo poderia ser publicitada
informacio que contenha dados pessoais.



III- Sintese Conclusiva

Em resumo: E, em abono da verdade, nosso imperativo reconhecer a
bondade do Projecto de Lei na relevante maioria das solugdes que
Preconiza, como, alids, transparece da nossa adesdo ao conteido
do mesmo, sendo certo que os reparos suscitados estario ainda em
tempo de ser aproveitados pela entidade prépria.
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PROPOSTA DE LEI n.° 18/XI1I/1* (GOV)

Regula o acesso a informa¢fio administrativa e a reutilizagdo dos documentos
administrativos , incluindo em matéria ambiental, transpondo a Diretiva 2003/4/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2003, relativa ao acesso do
publicoas informagdes sobre ambiente, e a Diretiva 2003/98/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de novembro de 2003, alterada pela Diretiva
2013/37/EU, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, relativa a

reutilizagéo de informagdes do setor piiblico

PARECER -

I- INTRODUCAO

O Exm® Sr. Presidente da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias solicitou o envio de parecer escrito sobre a Proposta de Lei que «Regula o
acesso a informagdo administrativa e a reutilizacdo dos documentos administrativos,
incluindo em matéria ambiental, transpondo a Diretiva 2003/4/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2003, relativa ao acesso do publico as
informagdes sobre ambiente, e a Diretiva 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 17 de novembro de 2003, alterada pela Diretiva 2013/37/UE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, relativa & reutilizagdo de

informagdes do setor publicoy.

Com fundamento no objetivo de simplificagio legislativa e de concentragdo num s ato
da legislacgo indispensavel ao conhecimento, célere e integral, por qualquer particular,
dos seus direitos, a proposta pretende fundir o regime juridico de acesso aos
documentos administrativos com o regime juridico de acesso a informag8o ambiental,
através da revogagio da Lei 46/2007, de 24/8 — LADA e da Lei 19/2006, de 12/6,
ambas alteradas pelo DL 214-G/2015, de 2/10, bem como, transpor as Diretivas
2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28/1/2003 relativa ao acesso do

publico as informagSes sobre ambiente ¢ 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do
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Conselho, de 17/11/2003, alterada pela Diretiva 2013/37/UE, do Parlamento Europeu ¢

do Conselho, de 26/6/2013, relativa a reutilizag8io de informagdes do setor publico.

Por fim, propdem-se alteragdes de pormenor e clarificagéo de disposigdes criticadas
pela doutrina e pelas entidades incumbidas de aplicar a LADA ao longo dos anos de
vigéncia do diploma, bem como sanar incoeréncias e duvidas de constitucionalidade
entre a LADA, o regime da Lei de Prote¢o de Dados Pessoais ¢ a Lei 12/2005, de 26/1

(Informagdo genética pessoal e informagéo de saude).

II- APRECIACAO

A proposta de Lei n.° 18/XIII/1.* (GOV) contém um total de 44 artigos.

O artigo 1°, inserido no Capitulo I das disposi¢des gerais, define o dmbito de aplicag8o
objetivo e exclusdes.

Embora o art. 1°, n° 3 faca remissdo para o regime legal de protecgo de dados pessoais
(aplicavel subsidiariamente aos dados do sistema judicial), atenta a dimenséo e
importancia, deveria constar nas excluses & aplicagdo da lei o regime juridico aplicével
ao tratamento de dados referentes ao sistema judicial, que se rege pela Lei 32/2004, de
22/7.

O artigo 2° consagra o principio da administrago aberta, em linha com o
art. 268° da Constituigéo.

O artigo 3° inclui as defini¢des para efeitos da lei.

A nogiio de documento administrativo € adaptada 4 nova realidade digital.

O art. 1°, n° 3 estipula o acesso a informagdo ¢ documentos nominativos «por quem
demonstre um interesse directo, pessoal e legitimo na informagdo».

Este conceito geral e abstracto suscita dificuldades (basta consultar a vasta
jurisprudéncia em que se discute a matéria) que podiam ser atenuadas com a sua

densificagfio numa alinea a constar do art. 3°, n° 1.

O artigo 4° define o dmbito de aplicagdo subjetivo.



E de realgar o alargamento do 4mbito de aplicagdo a novas entidades, tais como,
institutos publicos, associagdes e fundagdes publicas, abarcando os concessionérios (al.
h).

O artigo 5° respeita ao direito de acesso € o artigo 6° enumera as restricoes.
L artigo v

O artigo 7° respeita ao acesso e comunicagfo de dados de satide.

O artigo estd conforme a actual redacgiio do art. 11°, n° 5 da Lei 67/98, de 26/10 ¢ art.
3% n° 3 da Lei 12/2005, de 26/1, no sentido do acesso ser efectuado por médico.

O objetivo de «sanar incoeréncias e dividas de constitucionalidade, hd muito
discutidas, entre a LADA, o regime da Lei de Prote¢do de Dados Pessoais e a Lei n.°
12/20035, de 26 de janeiro, na parte relativa ao acesso a informagdo genética pessoal e
informagdo de saiide» parece nio ter sido conseguido. De facto, sem alteragéio das
respetivas competéncias, continuaré a discussdo entre a CADA e a CNPD (cfr., Parecer
n.° 242/2012, de 18 de setembro da CADA), bem como a dualidade de regimes de
acesso a dados de saude conforme a natureza publica ou privada da entidade que os
possui.

O artigo 8° trata do uso ilegitimo de informagdes.
O artigo & g

O artigo 9° determina o responsével pelo acesso.

Os arts 10° e 11° tratam da divulgagio ativa de informagdo.

Embora resulte da anélise global da proposta que a mesma néo prejudica o regime da lei
de protecgdo de dados pessoais (Lei 67/98, de 26/ 10), sdo conhecidos os problemas com
a divulgac&o na internet de dados pessoais.

Assim, e uma vez que certamente ndo serdo juristas a publicitar a informag&o nos sitios
da internet, a cautela aconselha (até porque pode gerar responsabilidade civil por parte
de entidades publicas) o aditamento ao art. 10° de um niimero onde conste que ndo pode

ser publicitada informagéo que contenha dados pessoais.

Os arts. 12° a 16° estdo inseridos no Capitulo II, Seg8o I e respeitam ao exercicio do
direito de acesso a documentos administrativos. Sao regulados o pedido de acesso (art.
12°), a forma de acesso (art. 13°), o custo/encargos (art. 14°), prazo de resposta ao

pedido de acesso (art. 15° - em conformidade com o art. 86° n° 1 do CPA) ¢ o direito de
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queixa em caso de falta de resposta (art. 16°).

Os arts. 17° e 18° inseridos no Capitulo II, Secgéo II - Direito de acesso & informac&o

ambiental, prevéem o direito de acesso a informagéo ambiental (art. 17°) e os
fundamentos do indeferimento do pedido (art. 18°).

O conceito de «informagéio ambiental» consta do art. 3°,n° 1, al. e).

E de realgar a simplificagdio do indeferimento face ao presente regime do art. 11° da Lei
19/2006, de 12/6.

A divulgagiio de informagéo ao piiblico consta do art. 11°.

Os arts. 19° a 27°, inseridos no Capitulo II, Secgdo III, tratam da problematica da

reutilizagdo de documentos cujo acesso seja autorizado.
O conceito de «reutilizagio» consta do art. 3°, n° 1, al. g), nos seguintes termos «a
utilizagdo, por pessoas singulares ou coletivas, de documentos administrativos, para
fins comerciais ou ndo comerciais diferentes do fim inicial de servigo publico para o
qual os documentos foram produzidos, reproduzindo a definigdio constante da Diretiva
2003/98/CE, art. 2°, n° 4.
A partir do momento em que a disponibilizagio do documento ocorre em formato
aberto (art. 19°, n° 6), justifica-se que a entidade que o disponibiliza nfo seja obrigada a
criar ou adaptar documentos (art. 19°, n° 7), aliés, ha solugdes (botdo de pesquisa) nos
formatos de documentos mais comuns — word e pdf.
Em sintese, para que ocorra reutiliza¢go:
a) O acesso tem que ser autorizado nos termos da Lei.
b) Os documentos néo respeitarem:
b.1- Aos excluidos da reutilizaggo (art. 20°).
b.2- Aos mencionados no art. 19°, n° 3, als. a) a ¢).
b.3- Abrangidos por direitos de autor ou conexos (art. 21° n° 1).
Atento o conceito de documento (art. 1°, al. a) e b), ndo se percebe a mengdo no art. 21°,
n° 2 a «dadosy.
O artigo 20° enumera os documentos excluidos da reutilizagao.
O artigo 21° trata do pedido de reutilizag&o.
O artigo 22° fixa o prazo de resposta ao pedido de reutilizag&o.
O artigo 23° determina as condi¢des de reutilizagdo.



O artigo 24° respeita a publicidade das taxas aplicéveis, incluindo o prazo, montante e
forma de pagamento e eventuais redugées ou isen¢des previstas.

O artigo 25° impde a proibi¢do de acordos exclusivos.

O artigo 26° trata da intimago para a reutilizagio de documentos.

O artigo 27° respeita & divulgagio de documentos disponiveis para reutilizagdo.

Os arts. 28° a 35° inseridos no Capitulo VI respeitam a entidade administrativa

independente (CADA) responsivel pela promogdo do acesso a informagdo
administrativa e respectiva reutilizagdo.

A regulagédo abarca natureza (art. 28°), composi¢do (art. 29°), competéncias (art. 30° e
34°), dever de cooperagdo (art. 31°) estatuto dos membros (art. 32° € 33°) e servigos de
apoio (art. 35°).

Os arts 36° a 39° regulam as contraordenagdes (apenas) por violagdo das regras de
reutilizagdo de documento (art. 36°), a aplicagdo das coimas (art. 37°), o destino das

receitas cobradas (art. 38°) e a omissdo de dever (art. 39°).

Os arts. 40° e 41° respeitam a impugnagdo judicial das deliberagdes da CADA,
tramitagdo e recurso.
E de salientar que ndo existe alteragdo de prazos, procedimentos ou competéncias em

compara¢do com o anterior regime legal da Lei 46/2007, de 24/8.
O artigo 42° prevé normas transitorias.
O artigo 43° enumera as normas a revogar.

O artigo 44° fixa o prazo de entrada em vigor.
Atenta a importincia das matérias em causa e o pouco desenvolvimento na Doutrina e
Jurisprudéncia, afigura-se que a vacatio legis deve ser mais longa, de forma a permitir a

realizagéo de acgdes de formagio.

III- DA RELACAO ENTRE A PROPOSTA E OS TRABALHOS DE REVISAO DA
DIRETIVA DOS PA



A posi¢do que tem sido seguida defende que os PA ndo sdio uma atividade
administrativa, logo, ndo lhes é aplicavel a Lei 46/2007 (LADA - excluséo do art. 3°, n°
2, al. b), cfr, Ac. STA de 25/2/2009, proc. 0132/09, www.dgsi.pte comentdrio
publicado na Revista do M. Piblico n° 118 de 2009). Na minha opinido, face ao teor da
Proposta de Lei n.° 18/XI1I esta posigdo permanece defensavel.
Todavia, nfio s@io de descartar novas tentativas de acesso, podendo em ultima instancia o
M. Publico ser confrontado com uma intimagfio para a prestagio de informagdes,
consulta ou passagem de certidGes.
Assim, a cautela aconselha a que se procure uma redag#o na futura Diretiva dos PA em
conformidade com a Lei 46/2007 e¢ a Proposta de Lei n.° 18/XIII. Neste sentido,
fui autor da seguinte proposta para discussdo:

Artigo 7°

Do acesso por terceiro ao conteido da PAMP

1. A PAMP possui carater reservado.

2. A natureza reservada ¢é excecionada relativamente a documentos
existentes na PAMP sobre os quais n8o recaia nenhum impedimento legal
quanto ao seu conteudo € acesso.

3. O acesso a documentos preparatdrios de uma decis@io pode ser diferido até & tomada
de decisdo ou ao arquivamento do PAMP, consoante o evento que ocorra em primeiro
lugar.

4, O direito de acesso é assegurado através de meio adequado,

nomeadamente, consulta, reprodug¢éo ou certiddo.

No fundo, com esta proposta de redagfio apenas séio acessiveis documentos publicos e
excluido o acesso a planos, metodologias, estratégias, notas pessoais, apontamentos
para orientagdo e sustentag@io de posig¢des, bem como a matérias sujeitas a segredo € o

respeito por dados pessoais (n°s 2 e 3)

IV- CONCLUSOES

1- A proposta nfo implicara alteragSes das regras de direito internacional privado.



2- A proposta respeita a legislagdo europeia e nfio contende com a Constituigdo

portuguesa.

3- A proposta mostra-se em conformidade com os principios gerais constantes do
Cédigo de Procedimento Administrativo (DL 4/2015, de 7/1).

4- E positiva a consolidagio, num sé ato legislativo, de todo o regime de acesso a

informacdo administrativa, incluindo em matéria ambiental.

5- Atenta a dimensdo e importéncia, deveria constar nas exclusdes a aplicacio da lei
(art. 1°, n° 4) o regime juridico aplicével ao tratamento de dados referentes ao sistema
judicial, que se rege pela Lei 32/2004, de 22/7.

6- O conceito de «interesse directo, pessoal e legitimo na informagdo» constante do art.
1°, n° 3 tem suscitado dificuldades que podiam ser atenuadas com a sua densificagéo

numa alinea a constar do art. 3°, n° 1.

7- O art. 7° da proposta ndio resolve a controvérsia entre o acesso a dados de saude de
utentes das unidades publicas e privadas permanecendo a dualidade de regimes de
acesso a dados de saide conforme a natureza piiblica ou privada da entidade que os
possui (CADA — CNPD).

8- Face 4 amplitude de destinatérios da lei, a cautela aconselha (até porque pode gerar
responsabilidade civil por parte de entidades ptiblicas) o aditamento ao art. 10° de um
niimero onde conste que ndo pode ser publicitada informag@io que contenha dados

pessoais.

9- Atenta a importincia das matérias em causa e o pouco desenvolvimento na Doutrina
e Jurisprudéncia, afigura-se que a vacatio legis deve ser mais longa, de forma a permitir

a realizagdo de agdes de formagéo.

10- A presente proposta ndo altera a posi¢do que tem sido seguida, no sentido do PA
ndo ser uma atividade administrativa, logo, ndo lhe ser aplicavel o regime de acesso a

documentos administrativos.



11- Por cautela, a redag8io que venha a ser adotada na nova Diretiva dos PA deve estar

de acordo com os principios da LADA e da atual proposta.



