P BA REPLEIOa

.
¢
. easBo de Apoin 3s Comesades

MINISTERIO PUBLICO ‘ CACDLG

PORTUGAL L e ©57959
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA Eh i 300 10 505 "0_3_016 w

O L O SRR I e ) e s e e it o

=

MINISTERIO PUBLICO

PARECER DO CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

Projeto de Lei n.° 181/XIV/1° Regulamenta a actividade de lobbying e procede a criagdo de um
Registo de Transparéncia e de um Mecanismo de Pegada Legisiativa (procede a primeira
afteracdo a Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de Setembro, e a décima quarta alteragdo a Lei n.°

7/93, de 1 de Margo).

1- Enquadramento

A Assembleia da Replblica, através da Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias, solicitou a emissdo de parecer escrito sobre o Projeto
de Lei n.° 181/XIV/1? Reguiamenta a actividade de lobbying e procede a criagdo de um
Registo de Transparéncia e de um Mecanismo de Pegada Legislativa (procede a primeira
alteracdo a Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de Setembro, e & décima quarta altera¢ao a Lei

n.° 7/93, de 1 de Margo).

Tal como se verteu nos pareceres relativamente as anteriores iniciativas
legislativas nesta matéria, designadamente a respeito do Projeto de Lei 734/XI11/3? 2 e do
Projeto de Lei 735/XI1I/3% (PS),m bem ainda como nos Projeto de Lei n.° 30/XIV/12 e
73/XIV/1.2, cumpre ande de mais reconhecer que “A andlise a empreender, tendo em
consideracGo a matéria, afigura-se ndo dever ser objeto de consideracdes valorativas que
ultrapassem os aspetos de natureza jurfdica que possam suscitar duvidas de
constitucionalidade ou legalidade, ou de que resultem possiveis incoeréncias intrinsecas ou

com o sistema juridico na sua globalidade”.

Nao obstante, procede-se a um breve enquadramento da iniciativa apresentada.
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2- Contextualizagdo da Propostas de Lei segundo a sua exposigéio de motivos

A exposi¢do de motivos da iniciativa legislativa supra identificada justifica a sua

apresentagdo, em sintese, com base nos seguintes considerandos:

Com a presente iniciativa, com um intuito de assegurar um sistema de
transparéncia que permita um melhor cruzamento de informacbes e uma melhor
compreensdo sobre o grau de influéncia dos lobbies nas decisdes publicas, procuramos
propor a consagra¢Go de um modelo similor ao existente no quadro do Parlamento
Europeu e da Unifio Europeia, por via de um acordo entre as duas instituicoes,
estabelecido em 2014. Acordo este que procura assegurar uma légica mista em que
simultaneamente existe a obrigatoriedade de os lobistas se inscreverem no Registo de
Transparéncia de Representagdio de Interesses e de obbies e a obrigatoriedade de as
entidades ptblicas registarem e publicarem mensalmente a lista das interacgbes mantidas
com lobistas, com a descriminagdo dos objectivos da interacgéio e das posicées defendidas
pelos fobistas.

Assim, em primeiro lugar, propomos que o Registo de Transparéncia de
Representacdio de Interesses e de Lobbies tenha uma légica de registo tnico e centralizado,
assumindo uma ldgica de sistema integrado que abarque todas as entidades publicas
inseridas no @mbito de aplicagdo desta futura lei.-Este sistemna alternativo afigura-se como
mais eficaz que um sistema com registos especificos por cada entidade, uma vez que se
reduz significativamente a burocracia, se retira alguns encargos as entidades publicas, se
facilita a inscrigdo por lobistas. Permite também um melhor tratamento, agregacdo e
comparacdo de dados e facilita um controlo do cumprimento das disposigdes legais. Este
sistema implica ainda que exista uma entidade que assegure centralmente a gestéo do
sistema e que controle o cumprimento dos disposicdes legais, sendo que, no entender do
PAN, a Entidade para a Transparéncia é a entidade que poderd desempenhar tal fun¢do

com a independéncia e com o grau de competéncia técnica exigiveis. Naturaimente,
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propomos que haja uma norma de salvaguarda que garanta que sfo assegurados, por
via orcamental, as verbas necessdrias para assegurar a criagdo e operacionalizagéio deste
sistema. |

Em segundo lugar, contrariamente a solugdo que constava do Decreto n.° 311/X1H,
propomos que ndo existam valvulas de escape que permitam a exclus@o dos advogados e
das sociedades de advogados do ambito do conceito de Representaciio dos grupos de
interesses ou de lobbies, apenas quando, naturalmente, pratiquem actos inseridos em tal
conceito. Desde jd, seria incompreensivel que, no Registo de Transparéncia existente no
quadro do Parlamento Europeu e da ComissGo Europeiq, exista actualmente uma
sociedade de Advogados portuguesa inscrita na categoria de “Consuftores
profissionais/escritorios de advogados/consultores independentes” e que, no registo
nacional, essa mesma sociedade ndo tivesse de estar registada. Por outro lado, o jé
referido estudo da consultora Burson-Marsteller demonstrou que 67% dos decisores
publicos portugueses inquiridos consideravam que as sociedades de advogados deveriam
ser consideradas lobistas e apenas 6% consideravam que estas sociedades eram os
lobistas mais transparentes. O contributo dos advogados e das sociedades de advogados
para o processo legisiativo pode ser muito positivo em termos técnicos e ninguém duvida
que estdo aqui os lobistas mais convincentes. Contudo, estes contributos, ndo sendo ilegais
ou censurdveis, devem ser feitos num contexto de transparéncia, em conformidade com
aquelas que sdo as melhores prdcticas internacionais.

Em terceiro lugar, com o intuito de assegurar um sistema de registo obrigatdrio
dos lobistas, propomos a consagracdo de mecanismos de san¢do para a auséncia de
registo por parte dos lobistas e para eventuais violacoes desta futura lei. Em nossa opinido,
a previsdo de san¢bes centradas na mera suspensdo de um lobista do registo e nas
limitacdes de acesso aos edificios das entidades ptiblicas acaba por ser demasiado ligeiro,
ndo impedindo que o lobby informal seja feito & margem da lei e ndo dando qualquer
incentivo para que os lobistas cumpram as disposicOes legais. Tal sistema com uma logica

tdo suave traduz-se, na prdctica, num sistema sem sancdes e transforma o registo de
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lobistas num registo meramente voluntdrio. Assim, com o intuito de conseguir uma
efectiva obrigatoriedade do registo de lobistas, propomos que, quando haja a violacdo
desta futurd lei pelos lobistas, estes possam, também pelo periodo de um a trés anos, ser
proibidos de se candidatarem a subsidios ou apoios financeiros ptiblicos e ser impedidos
de ser candidatos ou concorrentes em procedimentos de contratagdio publica. Noutros
paises, prevéem-se sancdes mais duras - tais como multas avultadas ou penas de prisdo -
, contudo, parece-nos que a solugdo que propomos é aquela que, no quadro politico
portugués e no actual estado embriondrio da regulagdio do lobby em que estamos, € a
mais apta a conseguir gerar o consenso entre os diversos partidos politicos.

Em quarto lugar, gostariamos de destacar que o presente projecto de lei do PAN,
cumprindo uma outra promessa constante do programa eleitoral, propde adicionalmente
a consagracdo de um mecanismo de pegada legislativa obrigatorio no quadro da
Assembleia da Republica e facultativo para os demais niveis de poder. £ de sublinhar-se
que hoje, contrariamente ao que existe noutros ordenamentos juridicos, @ menos que
conste nas exposicdes de motivos, ndo é possivel identificar quais as pesseas ou entidades
consultadas na fase de elaboragdo de um projecto de lei ou proposta de lei, ainda que, na
prdctica, a Assembleia da Republica possibilite o acompanhamento e monitorizagdo do
tramitagdo do processo legislativo, apés a entrada de uma iniciativa legislativa e até & sua
publica¢cdo em Didrio da Republica. A consagracdo deste mecanismo concreto no plano.
da Assembleia da Republica assegura o cumprimento das recomendacbes da
Transparéncia Internacional e do relatério da 4° Ronda de Avaliagéio do Grupo de Estados
contra a Corrupgdio do Conselho da Europa (GRECO), que tém defendido o introdugdio
deste mecanismo no nosso pais com o intuito de reforcar a transparéncia da Assembleia
da Republica, tornar o processo legislativo mais inclusivo e de permitir uma monitorizagio
sobre a amplitude da influéncia dos grupos de pressdo junto da Assembleia da Republica.

Em quinto lugar, propomos que exista um relatério anual de avaliaclo deste
sistema de transparéncia, a ser elaborado pela Entidade para a Transparéncia com

auscultacdo dos envolvidos e da sociedade civil e que, cinco anos apds a entrada em vigor
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desta futura lei, a Assembleia da Republica tenha de fazer uma avaliacdo de fundo sobre
0 sistema e, eventualmente, se o considerar necessdrio, revé-lo. A existéncia desta
avaliacdo regular e de um compromisso de revisdo, ao fim de um certo perfodo de tempo,
segue as recomendagdes da OCDE , procurando assegurar uma constante adaptacdo e
melhoramento do sistema em fun¢do dos desafios e dificuldades que o seu funcionamento
practico possa vir a colocar.

Em sexto e ultimo lugar, propomos uma ligeira alteraco ao estatuto dos antigos
deputddos no sentido de, em linha com o que se prevé no quadro do Parfamento Europeu,
se conceder uma facilidade de acesso ds instalagdes da Assembleia da Republica (e néo
um direito de livre acesso como hoje se prevé) e de se impedir a atribuicdo deste beneficio
aos antigos deputados que se dedicarem profissionalmente ds actividades de
representacdo de grupos de interesse ou de lobbies. Esta pequena alterago afigura-se-
nos como importante, atendendo ao facto de existirem estudos que demonstram que a
actividade profissional de representacdio de grupos de interesse e de lobbies é em
Portugal, desempenhada em grande medida por antigos politicos e, em particular, por
antigos deputados.

Este projecto de lei procura assim trazer a debate as propostas de regulagéo do
lobbying no nosso pals, de cria¢lio de um Registo de Transparéncia e de um Mecanismo
de Pegada Legislativa no quadro da Assembleia da Republica, que defendemos no nosso
programa eleitoral e que pretendemos que sejam conjugadas e discutidas com as

propostas que constam dos projectos de lei ja existentes ou que existirdo no futuro.”,

3- Analise

Salientam-se, na identificagdo da estrutura da iniciativa apresentada os seguintes

artigos.

O artigo 1.° do referido projeto de Lei definem o seu objeto do seguinte modo "1-

A presente lei estabelece as regras de transparéncia aplicaveis és interacgGes entre entidades

un
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publicas e outras entidades que, sob qualquer forma, pretendam assegurar a representacdo
de grupos de interesses ou lobbies e procede & criagdo de um Registo de Transparéncia da
Representagdio de Interesses e de Lobbies a funcionar junto da Entidade para a Transparéncia

e de um Mecanismo de Pegada Legislativa no quadro da Assembleia da Republica.

2- A presente lei procede também a primeira alteracdo a Lei Orgdnica n.° 4/2019, de
13 de Setembro, que aprovou o Estatuto da Entidade para a Transparéncia e procedeu & nona
alteragdo & Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, que aprova a organiza¢io, funcionamento e

processo do Tribunal Constitucional.

3- A presente lei procede ainda G décima quarta aftera¢io do Estatuto dos Deputados,
aprovado pela Lei n.° 7/93, de 1 de Mar¢o, alterada pela Leis n.os 24/95, de 18 de Agosto,
55/98, de 18 de Agosto, 8/99, de 10 de Fevereiro, 45/99, de 16 de funho, 3/2001, de 23 de
Fevereiro, 24/2003, de 4 de Julho, 52-A/2005, de 10 de Outubro, 44/2006, de 25 de Agosto,
45/2006, de 25 de Agosto, 43/2007, de 24 de Agosto, 16/2009, de 1 de Abril, 44/2019, de 21 de
Junho, e 60/2019, de 13 de Agosto.”

Por seu lado, o artigo 2.° identifica como atividades de representagdo legitima de

interesses as seguintes atuagdes:
“a)  Contactos sob qualquer forma com as entidades publicas;

b) Envio e circulagho, sob qualquer forma, de correspondéncia, material

informativo ou documentos de discussdo ou tomadas de posicoes;

¢ Organizacdo de eventos, reunibes, conferéncias ou quaisquer outras

actividades de promogdo dos interesses representados;

d) FParticipacdo em consultas sobre propostas legislativaé ou outros actos

normativos.
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Quanto a definicdo das entidades publicas relativamente as quais é exercida essa

representacgdo legitima de interesses afirma-se no artigo 3.° que “Para efeitos da presente

lei, consideram-se entidades publicas:

a)

b)

c
d)

e)

h)

I
k)

A Presidéncia da Republica, incluindo a Casa Civil e Militar e o gabinete do Presidente

da Republica;

A Assembleia da Republica, incluindo os partidos politicos com representagio

parlamentar e os respectivos gabinetes;
O Governo, incluindo os respectivos gabinetes;

Os Representantes da Reptiblica para as Regibes Autonomas, incluindo os respectivos

gabinetes;

Os drglos de governo proprio das Regides Auténomas, incluindo os respectivos

gabinetes;

Os drgéios executivos dos municipios e das entidades intermunicipais, incluindo os

respectivos gabinetes;

Os drgdios executivos das freguesias com mais de 10 000 eleitores ou com mais de

7000 eleitores e de 100 km2 de dreq;

Os 6rgdos e servicos da administracdo dir-ecta e indirecta do Estado;
As entidades administrativas independentes;

As entidades reguladoras;

Os érgdos e servicos da administractio auténoma, da administragéo regional e da

administragéio autdrquica."”.

O artigo 4.° procede a cria¢do do Registo de Transparéncia da Representac¢do de

Interesses e de Lobbies, nos seguintes termaos:
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“E criado o Registo de Transparéncia de Representacdo de Interesses e de Lobbies, com
cardcter publico e gratuito, que funciona junto da Entidade para a Transparéncia, para

assegurar o cumprimento do disposto na presente lei”.

Por seu lado, o artigo 5.° regula o objeto do registo e define as informagdes que

devem ser registada.

O artigo 11.° estabelece a criagdo de um designado “Mecanismo de pegada

legislativa”, onde se estabelece o seguinte:

“1- Todas as consultas ou interacgbes, sob qualquer forma, de quaisquer pessoas
singulares ou colectivas, com ou sem fins lucrativos, sob a forma comercial ou ndo, que
tenham por destinatdrio uma das entidades publicas referidas nas alineas b), ¢) e e) do artigo
3.5 ocorridas na fase preparatdria do processo legislativo associado a projectos e a propostas
de lei submetidos & Assembleia da Republica séo identificadas obrigatoriamente no

formuldrio cujo modelo consta do anexo Il da presente lei, da qual faz parte integrante.

2- Sob pena de rejeicio nos termos do Regimento da Assembleia da Republica, todos
0s projectos e propostas de lei submetidos a Assembleia da Republica séio obrigatoriamente
acompanhados do formuldrio referido no nimero anterior preenchido, que é divulgado na
sec¢io de acompanhamento da iniciativa legislativa na pdgina da Assembleia da Republica

na internet.

3- As entidades publicas abrangidas pela presente lei podem, no quadro das suas
competéncias constitucionais e legais, proceder & criagdo de mecanismos de pegada
legislativa que assegurem o registo de todas as interacgdes ou consultas, sob qualquer forma,
realizadas na fase preparatéria das politicas publicas, de actos legislativos e regulamentares,

de actos administrativos, de contratos publicos ou de outros processos decisérios, e que
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assegurem a sua divulgacdo publica na documentacdo relativa ao acompanhamento desse

mesmo processo”.

1.1 O Projeto de Lei ora analisado ndo determina, em nossa perspetiva, a
necessidade ou pertinéncia de uma avaliagdo de natureza técnica por parte da
Procuradoria-Geral da Republica. Com efeito, a decisdo relativa aos termos em que se
procede a regulamenta¢do da atividade de representacdo profissional de interesses
assume natureza eminentemente politica, ou seja, de defini¢do de estratégias legislativas
com vista a concretizar em instrumentos normativos a necessaria transparéncia dos
processos decisérios das entidades publicas, tal como definida nas exposi¢des de
motivos da iniciativa legislativa ora apreciadas, que segue precisamente a mesma linha
de atuagdo e o0s mesmos fundamentos que as diversas iniciativas legislativas

apresentadas sobre a mesma matéria, e que foram objecto de parecer do CSMP.

Nesta conformidade, salienta-se, tal como anteriormente afirmado, o
entendimento que ndo compete ao Conselho Superior do Ministério Pblico pronunciar-
-se sobre a oportunidade ou o mérito de solugbes legislativas que pretendem regular

esta matéria.

Em sintese, e em conformidade com os pareceres do CSMP apresentados
relativamente a iniciativas legislativas que ndo cabem diretamente na esfera de
competéncias direta do Ministério Pablico, deveré concluir-se que “o artigo 27.° alinea h)
do Estatuto do Ministério Pablico, dispde que compete ao Conselho Superior do Ministério
Publico “Emitir parecer em matéria de organizac@o judicidria e, em geral, de administracéo

dajustica;”.

4, Conclusdo
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Nesta conformidade, ndo obstante a importancia objetiva da matéria em analise,
0 certo é que a mesma ndo contende com matérias de organizagdo judiciaria e de
administracdo da justica, que tenham repercussdo no contetdo funcional do Ministério
Publico, e nessa medida considera-se que sobre as mesmas ndo cumpre toma‘r qualquer

posicédo valorativa ou sequer questionar a oportunidade e pertinéncia das mesmas.

*

O presente parecer segue de perto a informacdo juridica elaborada pelo Assessor

do Gabhinete da Procuradora-Geral da Republica, Dr. Hélio Rigor Rodrigues

*

Lisboa, 29/06/2020
A Vogal do CSMP,

Patricia Cardoso
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