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S/ S

PARECER

Alteracio da Lei n.° 17/2005, de 10 de Janeiro

1. S.Ex¢ o Presidente da Comiss@io de Assuntos Constitucionais, Direifos,
Liberdades e Garantias da Assembleia da Republica solicifou a este
Conselho parecer escrito sobre a Proposta de Lei n.° 34 (Xll) do Governo
de alteracdo & Lei 1/2005, de 10 de Janeiro, que regula a utilizacdo de
camaras de video pelas forcas e servigos de seguranca em locais

pUblicos de utilizagdo comum.
E 0 que se passa a fazer.

Pretende o Governo afribuir uma maior projecgdo aos sistemas de
vigildncia por cdmaras de video em locais publicos de utilizacdo
comum, invocando necessidades crescentes de protecgdo de bens
juridicamente valiosos.

Para o efeito, utiliza-se uma metodologia consistente, essencialmente,
em aumentar o elenco de finalidades admissiveis para instalagdo das
camaras de vigiléncia e em alterar o regime legal de autorizacdo e de
renovacdo dos pedidos.

Ao mesmo tempo, e no sentido de fazer acrescer ao quadro legislativo
um fratamento mais apurado dos direitos dos cidaddos, intfroduz-se a
obrigatoriedade de uma simbologia especifica para assinalar a
presenca das cémaras, a promogdo de consultas publicas prévias nos
casos de pedidos com origem camardria e a conservagdo em registo

codificado das gravagdoes obtidas.
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2. A necessidade da concordancia prafica entre direitos fundamentais
decorrente da instalacéo de camaras de vigilancia

O sistema de videovigildncia visa garantir a protecgdo de bens juridicos,
pessoqis e/ou patrimoniais, tanto na vertente preventiva, dissuadindo
comportamentos ilicitos, como na repressiva, permitindo a obtengdo de
meios de prova relevantes. Trata-se de tufelar o “direito a seguranga”
que, como bem refere o Supremo Tribunal de Justica, “ndo sendo um
direito  absoluto &, todavia, um direito consfitucional que,
qualitativamente, se situa num nivel equipardvel a de outros direitos
fundamentais™! (art. 9.2, al. b), e 27.°), da CRP).

A captacdo de imagens pode, de facto, ser um meio de obteng¢do de
prova relevante - nomeadamente em conjugacdo com oufros -,
sobretudo nos casos em que os agentes ndo antecipam a presenca das
camaras e, por isso, ndo adoptam meios de a inviabilizar, como seja a

pratica do crime com a face tapada?.

Sucede que a recolha e arquivo de imagens captadas na via publica,
sem consentimento dos visados, afecta outros direitos fundamentais

constitucionalmente protegidos, enquadrados, na feliz expressao

1 Ac. STJ de 28-09-2011, proc. 22/09.6 YGLSB.S2, in www.dgsi.pt.

! Diga-se que ndo conhecemos estudos objectivos sobre a eficacia em Portugal do sistema de
videovigilancia em locais pUblicos, sendo duvidosa a necessidade de alterar um regime que nem sequer foi
totalmente explorado nas suas potencialidades, provavelmente por falta de meios financeiros que, como se
sabe, ndo deverdo ser maiores no futuro.

Efectuada uma avaliacdo répida da utiizagdo da videovigildncia no conjunto das comarcas do Distrito
Judicial de Lisboa, consta-se que a mesma n&o tem sido muito frequente, até porque em muitos municipios
nunca foi instalada. Quando o foi, consubstanciou-se num mero reforgo de outros meios de prova. Assinala-
se, de quagluer modo, alguns casos em que a prova foi relevante em crimes praticados em
estabelecimentos comerciais, em especial, de abastecimento de combustivel. Detectou-se que
recentemente os agentes do crime surgem com as caras tapadas, anulando a eficdcia do sistema.
Segundo o Acérddo STJ de 28-09-2011, proc. 22/09.6 YGLSB.S2, in www.dgsi.pt., “vdrios estudos {...)
solicitados pelo Ministério do Interior Britanico recolhem resultados modestos a este propésito. De acordo
com Welsh e Farrington, a utilizac@o da videovigildncia reduziria a criminalidade no lugar vigiado em 4%; o
principal efeito redutor seria em aparcomentos e “parkings” publicos, enguanto em contrapartida, a
reducao da criminalidade nos meios de comunicagdo da vizinhanga (metro, autocarro ou comboio) ou em
lugares no centro da cidade, seric minima™.

Pelo contrdrio, a Resolucdo 1604 (2008) do Conselho da Europa afirma que “video surveillance {...) has, on
several occasions, proved to be an effective tool {...) bomb attacks of 21 July 2005 in the London
underground; |...) prevent car bombing attempts in London and Glasgow™.
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utilizada por Gomes Canotilho e Vital Moreira, no “direito ao segredo do
ser’ (direito & imagem, direito & voz, direito & infimidade da vida
privada, direito a praticar actividades da esfera intima sem
videovigilé&ncia)”. 3

Como afirma o Tribunal Constitucional4, “A permissGo da utilizac@o dos
referidos equipamentos (videovigiléncia) constitui uma limitacdo ou
uma resticdo do direito & reserva da intimidade da vida privada,
consignado no artigo 26.°, n.° 1, da Lei Fundamental (sobre o conceito
v. Paulo Mota Pinto, «O Direito & reserva sobre a intimidade da vida
privadan, Boletim da Faculdade de Direifo da Universidade de Coimbra,
vol. LXIX, 1993, pp. 479 e segs.). Ao autorizar a videovigil@ncia e ao
estabelecer algumas regras a que ela deve obedecer, 0 legislador esta
indiscutivelmente a tratar de uma matéria atinente a direitos, liberdades

e garantias”.

Perante dois valores — em termos simplificados, seguranga e privacidade
- que, em concreto, assumem contfornos conflituantes, cumpre fazer um
juizo de “concordancia prdtica” e, ao avaliar a instalagcdo de cadmaras
na via publica, recorrer, de harmonia com o disposto no artigo 18.° da
CRP, co principio da proporcionalidade nas suas conhecidas 3
vertentes: idoneidade, exigibiidade e proporcionalidade em sentido

estritod.

Sem prejuizo de um posterior juizo perante cada caso concreto, a

concord@ncia prdfica deve ser assegurada, desde logo € como

» Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume |, 4.° Edicdo revista,
Coimbra Editora, pag. 468/469.

4 Acord@o 255/2002, publicado no Didrio da Republica, de 08-07-2002, pdag. 5243.
5 Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. Cit. nota 2, pag. 392/393
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também esclarece a CNPD$, pelo préprio legislador, competindo-ihe
aferir em que medida estes sistfemas poderdo ser utilizados e,
especialmente, assegurar, numda situacdo de conflito de direitos
fundamentais, que as restricdes se limitem «Qo necessario para

salvaguardar outros direitos ou interesses fundamentaisy.

A concord@ncia préfica exigida pelo art. 18, n.° 2, da CRP tem
consagracdo na Lei 1/2005, de 10 de Janeiro (posteriormente alterada pelas
Leis 39-A/2005, de 29 de Julho e 53-A/2006, de 29 de Dezembro) qQue
expressamente determina no seu arfigo 7.°, n° 1: “a utiizacdo de

camaras de video rege-se pelo principio da proporcionalidade”.

Sdo essencialmente trés as vias prosseguidas pelo legislador para
assegurar a proporcionalidade do sistema:

a) Limitacd@o taxativa das finalidades admissiveis para instalagdo
de videovigiléncia (art. 2.°);

b) Estabelecimento de regras especificas sobre a instalacdo das
cadmaras (art. 7.°);

c) Necessidade de parecer vinculativo de uma entidade
independente, no caso, a ComissGo Nacional da Proteccdo de Dados
(art. 3.9).

A proposta ora em andlise pretende intervir nas vertentes a) e c),
alargando o leque de finalidades e alterando o processo de

autorizacdo, em termos que nos suscitam reservas.

3. Alargamento das finalidades

% Deliberacdo n.° 1/2004, disponivel em CNPD.PT
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Na proposta prefende-se alterar o art. 2.° da lei, no senfido de passar a
permitir a instalagdo de camaras para:

a) Proteccdo de instalagdes com interesse para a
sequranga, € ndo apenas, Como actualmente, de instalagoes
com interesse para a defesa;

b) Prevencdo para a pratica de crimes,
independentemente de, como hoje acontece, estarem em

causa locais em que exista razodvel risco da sua ocorréncia;

C) Prevencdo de actos terroristas;
d) Proteccdo florestal e detecgdo de incéndios
florestais.

Se a instalacdo de cadmaras para protecgdo de instalacdes de
seguranca, prevengdo de actos terroristas (embora neste caso, por se tratar
de um crime, poderiam cair na previsdo geral da alinea c) do n. 1 do art. 2.° -
prevenc@o para a prdtica crimes) e protecgdo florestal e deteccdo de
incéndios ndo nos merece objeccdes, o alargamento decorrente da
possibilidade de instalar camaras “apenas” para a prevengdo de
crimes, sem que estejamos perante locais cujo risco da pratica de
crimes & “razodvel" (na expressdo da lei), pode pdr em causa O

mencionado principio constitucional da proporcionalidade.

Actualmente as ca@maras de videovigildncia apenas podem ser
colocadas em “locais em que exista razodvel risco da sua ocorréncia”
(art.2.°, 1, al. ¢)).

Este regime ¢ reforgado no art. 7.° 2, que determina que “S6

(sublinhado nosso) é autorizada a ufilizagdo de cdmaras de video

quando tal meio se mostre concretamente o mais adequado para d
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manutencdo da seguranga e ordem publicas e para d prevencdo da
pratica de crimes, fendo em conta as circunstancias concretas do local

a vigiar”.

Esta exigéncia obriga a que nos pedidos para instalacdo de camaras
de videovigiléncia se assinalem os fundamentos para se concluir por
essa “razoabilidade do risco”, o que passard, por exemplo, pela
frequéncia de crimes no local, pela presenca de estabelecimentos
comerciais com determinadas caracteristicas, pela estrutura urbanistica
que pode dificultar a denominada “vigildncia natural” ou das entidades
policiais, pela incidéncia de movimentos sociais especificos (locais de
divertimento nocturno, cafés, etc), nomeadamente. Um exemplo de
que ndo serd problemdtica a fundamentagdo do pedido nestes termos
poderd obterse na Decisdo 47/2008, da Comissdo Nacional de
Proteccdo de Dados, sobre a colocagdo de cdmaras de vigil@ncia no
centro histdrico da cidade de Coimbra.

No quadro actual o legislador basta-se com um risco razodvel, ndo

exigindo um risco elevado ou consideravel.

A proposta pretende precisamente retirar a exigéncia de verificacdo de
um “razodvel” risco da ocorréncia de crimes”, na redac¢do que se
pretende para a alinea c) do art. 2.°. Em reforgo desta intencdo, refirou-

se do art. 7.2, n.° 2, a expressdo “so”.

Trata-se de uma alteracd@o que, ao permitir a colocagdo das camaras
em qualquer local - sem prejuizo dos limites do art. 7.° -, uma vez que,
em abstracto, qualquer local pode ser cendrio de um crime, afecta de

forma relevante os pressupostos de proporcionalidade que a lei deve
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respeitar, em obediéncia & norma do art. 18.2, n.° 2, da Constituicdo da
Republica Portuguesa.

As entidades administrativas passam a poder colocar as camaras sem
invocarem um risco especial para a seguranca que justifique a
compressdo dos direitos de privacidade dos cidaddos, permitindo
eventuais usos abusivos ou desproporcionados do sistema.

Tudo isto sem que o actual regime tenha criado obstdculos relevantes

ou tenha sequer sido potenciado, na prdtica.

Sugere-se, assim, que se mantenha a redaccdo actual da alinea c) do
ne° 1 do art. 2° e do n.° 2 do art. 7.°, uma vez que a alteragdo proposta
permite a compressdo do direito de privacidade sem justificagdo em
razodveis necessidades de seguranca, pondo em causa O principio da

proporcionalidade.

4. Regime de autorizagdo

O regime actual de autorizagdo da colocacdo de cdmaras de
videovigil@ncia apela & intervencdo de duas entidades: a CNPD e o
Governo, na pessoa do membro do Governo gque futela a forca ou

servico de seguranga requerente.

A intervenc@o da CNPD, que decorria ja do arfigo 4.°, n.° 4, da Lei 67/98
de 26 de Outubro (Lei da protec¢do de dados pessodis), fundamenta-
se na necessidade, nesta sede, de fiscalizagdo da actividade
administrativa/policial por uma entidade independente do governo, nos
termos do art. 21.° da Lei 67/98, de 26 de Outubro “a CNPD é uma
entidade administrativa independente, com poderes de autoridade,

que funciona junto da Assembleia da Republica™.
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Trata-se de um desenho institucional absolutamente crucial para
garantir que o juizo de proporcionalidade ndo fique subailternizado face
a critérios de seguranca ou policiais, aos quais as entidades requerentes
ou decisérias poderdo, por natureza, ser mais sensiveis.

Esta vertente de garantia institucional de que a colocacdo de camaras
de vigildncia assenta numa ponderagdo de valores contraditérios €
evidente na actual Lei 1/2005.

Desde logo, ao determinar no art. 3.° que o parecer negativo da CNPD
obsta & concessdo da autorizacdo. Por outfro lado, ao nGo atribuir ao
membro do Govermno a competéncia exclusiva para ponderar a
possibilidade e grau de afectagdo de direitos pessoais (cfr. art. 7.2, n.° 9.,

a contrario), apela ao parecer da CNPD neste ambito.

Esta partiha de competéncias - que reflecte em termos institucionais a
tens@o entre os valores da seguranca e da privacidade - fica
completamente prejudicada com a proposta em andlise.

A redaccdo pretendida para o art. 3.° ndo s& revoga o caracter
“trav@o” do parecer negativo da CNPD, como limita expressamente o
seu ambito as questdes técnicas do pedido. Por fim, acrescenta um
regime de deferimento tacito caso o parecer ndo seja emitido No prazo
de 60 dias.

Em reforco desta redugdo do papel da CNPD, a nova redacgdo do n.°
9 do art. 7° afribui expressamente ao membro do governo
competéncia para ajuizar a proporcionalidade do grau de afectacdo

de direitos pessoais.

Trata-se assim de uma proposta que, ao menorizar a intervencdo da

CNPD, pde em causa a garantia institucional de que no caso concreto



o
CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

foram assegurados os principios da adequacdo, necessidade e

proporcionalidade.

Admitindo-se que possa estar em causa uma demora excessiva nd
emiss@o dos pareceres da CNPD, justificar-se-a a previsdo de um prazo
legal para o efeito. Mas em nenhuma circunst@ncia se deveria
prescindir de um parecer positivo da CNPD, sob pena de fragilizagdo

injustificada do nivel de protecgdo dos direitos dos cidaddos.

5. Comunicacdo ao Ministério Piblico

Aproveitando a inten¢do de alferar a Lei 1/2005, sugerimos a inclusdo
de um normativo exigindo a comunicagdo ao Ministério PUblico de
qualquer auforizagdo para A colocagdo de cémaras de
videovigilancia, fixas ou moveis, bem como a instalacdo de camaras
em caso de urgéncia (poderd adicionar-se um numero ao arfigo 8.°,

que ja prevé comunicagdes ao Ministério Publico).

Na realidade, sendo a videovigilancia, também, um mecanismo de
prevencdo e investigagdo criminal, deveria ser comunicado o
Ministério PUblico, & semelhanca dos restantes instrumentos de
prevencdo criminal invasivos, como sejam as acgoes encobertas (Lein.°
101/2001, de 25 de Agosto), as accdes de prevengdo para combate a
criminalidade econdémico e financeira (Lei 36/94, de 29 de Setembro) ou
as accdes de prevencdo previstas na lei das armas (Lei 5/2006 de 23 de

Fevereiro).
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6. Regime de instalagdo urgente

Pretende-se permitir que, em Casos excepciondis e urgentes, possam as
camaras de videovigildncia ser instaladas por decisdo das forcas de
seguranca, sem prejuizo do posterior processo de autorizagdo ser
encetado no mais curto prazo possivel e da informagdo imediata ao
membro do govemno que futela a forga ou servico de seguranga (cfr.

art. 7., n.° 10 e 11 da propostay.

Compreende-se a necessidade de se prever um sistema urgente de
instalacdo de camaras, de utilizagdo excepcional e para defesa
imediata de bens juridicos relevantes, desde que se inicie de imediato
esse processo de autorizagdo, com comunicacdo a uma entidade
independente que possa, fambém de imediato, validar cautelarmente

a instalagdo.

Assim, e apelando mais uma vez para a necessidade de controlo por
uma entidade independente, sugere-se a substituicdo da expressao “no
mais curto prazo possivel”, para um prazo legal expresso (48 ou 72
horas), & semelhan¢a do que o art. 6.2, n.° 2, prevé para o caso de

utilizacdo urgente de cdmaras portateis.

6. Regime especial de videovigilancia para protecgdo florestal e
detecgdo de incéndios.

Pretende-se na proposta que o sistema de videovigildncia também
possa ter como finalidade a proteccdo florestal e detecgdo de
incéndios florestais.

Como j& se referiu supra, ndo se vé& qualquer objeccdo a este

alargamento, dada a relevancia dos bens juridicos protegidos e @

10
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gravidade com gue Os mMesmos podem ser atingidos em caso de

incéndio.

No entanto, a proposta ndo se limita a alargar o catdlogo de
finalidades, pretendendo também inserir um regime especifico.
Andlisando o articulado do novo artigo 15.°, verifica-se que, na sua
esséncia, se remete para o regime geral, sobrefudo quando o incéndio
assuma relevancia criminal (por ter sido causado infencionalmente ou
por negligéncia).

No entanto, estabelece-se na dlinea c¢) do n.° 2 do novo normativo que
o sistema se destina a assegurar “a utilizagdo dos sistemas video para
efeitos de prova em processo penal ou contra-ordenacional,
respectivamente nas fases de levantamento de auto, inquérito,

instrucdo e julgamento ou nas fases administrativa e de recurso judicial”.

Para além de, em fermos de técnica legislativa, ndo fazer senfido
descrever as fases processuais em que a prova & valida (basta afirmar a
sua validade no processo penal e contra-ordenacional), a
autonomizacdo desta finalidade em sede de proteccdo florestal pode
suscitar a questdo da validade probatoria nos restantes Casos,
precisamente uma das vantagens do sistema como resulta do art. 8.°
“quando uma gravagdo, realizada de acordo com a presente lei,
registe a pratica de factos com relevancia criminal, a forca ou servigo
de seguranca que ufilize o sistema elaborard auto de noficia, que
remeterd ao Ministério PUblico juntamente com a fita ou suporte original

das imagens e sons'.

11



CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

Relembre-se que j& foram apresentadas anteriormente propostas ’
dirigidas a alterar o art. 2.°, apends para esclarecer (qualificando-se
como mera lei interpretatfiva), que a prova é vdlida em termos
processuais pendais, propostas estas que ndo tiveram seguimento. E, na
verdade, as duvidas jurisprudenciais ndo residem propriamente na
validade probatdria  dos sistemas publicos  de videovigil@ncia,
regularmente autorizados, mas das gravacdes, nomeadamente em

locais privados, sem autorizagcdo da CNPD, o que nAo seria 0 caso.

Termos em que, para ndo se suscitarem duvidas, se sugere que neste
artigo se estipulem apenas regras especiais referentes ao sistema de
proteccdo florestal e detecgdo de incéndios florestais, essencialmente,
a norma sobre instalacdo de sistemas em propriedade privada e a

intervencdo da Autoridade Nacional de Protecgdo Civil.

7. Outras alteragoes

No que se refere ao restante articulado proposto, nomeadamente o
novo regime de renovacgdo, a simbologia especial, a admissibilidade de
consulta publica nos pedidos com origem camardria, 0s NOVOS Prazos
de duracdo maxima da autorizagdo, a admissibilidade do envio
electrénico da participacdo criminal, a conservagdo dos dados em
registo codificado, bem como o sistema de proteccdo florestal e

deteccdo de incéndios florestais, n&o se suscita qualguer objec¢ado.

7 Projecto de Lei n.° 281/XI/1¢ (CDS-PP) e 595/X/4.°, mencionados no Parecer 44/2010 da CNPD
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