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ASSOCIAGAO NACIONAL DE FREGUESIAS

Projeto de Lei n.2 253/XIV/1.2 (PS) - Aprova regras de transparéncia
aplicaveis a entidades privadas que realizam representacao legitima de
interesses junto de entidades publicas e procede a criagdo de um registo
de transparéncia da representacdo de interesses

PARECER

A tematica da “transparéncia” tem preocupado, reiteradamente, o legislador portugués
de modo especial apés a implementacgdo do regime democratico, fazendo-o de forma
persistente e apaixonada, sempre na perspetiva de reforgar e honorabilizar a qualidade
da Democracia em Portugal.

Desde logo, manifestagbes dessa preocupagdo sao as varias iniciativas legislativas
promovidas pela Assembleia da Republica, sob proposta dos varios Partidos com
assento parlamentar.

Corolario do Principio da Transparéncia que os varios diplomas universais consagraram,
a Transparéncia é, verdadeiramente, uma preocupagdo universal.

Designadamente e desde logo, poderemos citar:

- Em primeiro lugar, a “Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia”, proclamada
em 07.12.2020, de que falaremos mais adiante.

- Em segundo lugar, a “Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupg¢do”, firmada em
2003.

Diz-se no Art2 102 - Informacao publica — da Convencéo:

«Tendo em conta a necessidade de combater a corrupclo, cada Estado Parte, em
conformidade com os principios fundamentais de sua legislagdo interna, adotord
medidas que sejam necessdrias para gumentar a transparéncia em sua administra¢do
publica, inclusive no que respeita @ sua organizacéio, funcionamento e processos de
adocdo de decisdes, quando proceder».

Todavia;

A sua integrac¢do nos ordenamentos juridicos tem admitido diversas interpretacdes que
colocam problemas quanto ao seu contetido e aos seus limites.
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A concretizacdo aplicativa deste principio tem como objetivo evitar atividades sombrias
e atitudes desviantes face a lei, 0 que pode considerar-se um denominador comum a
todas elas, em todos os lugares e no seio de todas as sociedades.

Porém,

O principio da transparéncia, relativamente novo no ambito do exercicio de direito
administrativo, ndo pode ser perspetivado de forma isolada.

Sé articulado com outros principios de igual forga e valor, tais como o principio da
imparcialidade e da legalidade, produz seus verdadeiros e visados efeitos.

Parte da doutrina tradicional insiste em estudar o principio da transparéncia, de forma
articulada com um amplo leque de principios juridicos, que, no seu conjunto, d3do forma
ao dever da Administra¢do Publica garantir a plena transparéncia dos procedimentos
das entidades publicas, personificagdo visivel do Estado de Direito Democratico.

Atuar com transparéncia contribui para a objetividade, isengdo e equidistdncia dos
interesses em presenga, projetando para o exterior um sentimento de confianga.

A transparéncia tem, per se, uma dupla fungdo quanto a imparcialidade da
Administragdo Publica, pois além de garantir o igual tratamento dos cidadaos, garante
aos particulares a confianga nessa imparcialidade.

Comao valor subjacente, a transparéncia esta, também, intrinsecamente relacionada
com o Principio da Legalidade.

Por isso,

Pode afirmar-se que a transparéncia e a legalidade sdo duas faces da mesma moeda,
ndo podendo a primeira dissociar-se da segunda pois numa verdadeira relagdo
simbidtica, desempenham um papel operativo crucial nos processos de decisao politica,
afirmando-se como pilares de democracia e suporte na sustentagdo juridico-politica das
medidas a tomar pelo sistema politico na sua governanga.

Disso consciente, através das suas Instituicdes democraticas, o Estado Portugués, tem
vindo, sucessivamente, a percorrer o seu caminho.

Especialmente para esse efeito e sob proposta da Bancada do Partido Socialista, foi
criada a “Comissdo Eventual para o Reforgo da Transparéncia no Exercicio de Fun¢des
Piblicas”, que a Resolugdo da Assembleia da Republica n? 315/XII1/12 legitimou,
conferindo-lhe atribuigdes e competéncias para desenvolver todas as iniciativas votadas
a concegdo e acolhimento das regras de transparéncia no que respeita a atuagdo dos
titulares de cargos politicos e altos cargos publicos - titulares de érgdos de soberania,
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magistrados, altos ou médios dirigentes da Administracdc Pdblica, entidades
administrativas independentes e gestores publicos.

No Exercicio das suas fun¢des, muitas foram as atividades desenvolvidas pela Comissdo
Eventual e de tal forma reconhecidas que o prazo da sua vigéncia foi sucessivamente
alargado e prorrogado.

O Preambulo do diploma em analise refere-o alargadamente, dizendo:

«...a Comissdo logrou empreender uma reforma abrangente do regime juridico aplicavel
ao exercicio de fungbes publicas, que consolidou num unico diploma, a Lei n.2 52/2019,
de 31 de julho, rever o Estatuto dos Deputados a Assembleia da Republica, através da
Lei n.¢ 60/2019, de 13 de agosto, e aprovar um Cédigo de Conduta para os Deputados &
Assembleia da Republica, através da Resolucdo da Assembleia da Republica n.
21072019, de 20 de setembro.»

Em conexdo com a matéria em causa, foram, ainda, desenvolvidas iniciativas
legiferantes para fixa¢cdo das regras destinadas ao ordenamento dos termos que devem
regular a atividade de lobbying.

Pode ler-se no citado Preambulo:

«Neste contexto, também a atividade de representacio de interesses foi merecedora da
atencdo da Comissdo, que se debrugou sobre trés iniciativas legislativas (os Projetos de
Lei n.2 225/XIl, do CDS, n.2 734/XIll e n.2 735/Xli, do PS e n.2 1053/Xili, de alguns
Deputados do PSD) que visavam introduzir na ordem juridica nacional uma realidade que
tem vindo a marcar a evoluglio dos sistemas politicos contempordneos, procurando
oferecer maior transparéncia ao relacionamento entre os decisores politicos e aqueles
que, junto destes, procuram influenciar direta ou indiretamente a elaboragdo ou a
execugdo das politicas publicas e de atos legislativos e regulamentares, bem como os
demais processos decisdrios das instituigdes publicas. »

As propostas dos Partidos Politicos acima citados, umas mais exigentes, outras mais
contidas, umas mais abrangentes outras menos expansivas, foram, ao tempo,
devidamente apreciadas pela ANAFRE que emitiu parecer.

A diversidade das opinides verificada nas manifestagcdes daqueles Partidos reside,
essencialmente, ao nivel das limitagoes que tangem os direitos individuais (ou coletivos)
a que as entidades e seus representantes se arrogam.

A efetivagdo do principio da transparéncia pode pressupor ou implicar algumas medidas
que, para alguma doutrina, sdo de duvidosa conformidade juridico-constitucional.

Enunciaremos alguns a que ficam sujeitos os titulares de cargos publicos:

S

e A sujeicdo a condicdo de prévia renincia ao sigilo bancdrio, fiscal, nas
comunicacdes e outros;
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e A justificacdo de ofertas recebidas ou, mesmo, a proibi¢do de recebimento de
ofertas acima de certo valor;

e A possivel admissdo de videovigildncia no ambiente de trabalho ou até no
domicilio;

e A titularidade de certos cargos, a proibigdo de uso de residéncias e de veiculos
oficiais, para permitir o controlo da movimentagao e dos relacionamentos desses
agentes;

¢ O cumprimento de periodos mais ou menos longos de interdicdo de fungdes
publicas e privadas apés a cessagdo da titularidade de um cargo publico.

Aparentemente, algumas destas medidas poderiam significar limitagdo do direito a
reserva da intimidade da vida privada.

Impde-se, por isso, uma ponderacdo entre a legitima restri¢cdo dos direitos atingidos e a
prossecugdo do interesse publico com a ressalva de que o nicleo essencial dos primeiros
ndo seja tangido.

Deve, igualmente, assegurar-se que a transparéncia ndo exceda o necessario para a
garantia do cumprimento do interesse publico que Ihe estda subjacente,
designadamente, quando se trate de limitar a aplicagdo do principio da transparéncia
por respeito aos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e
comercial dos seus titulares.

Ndo poderemos passar adiante sem recordar e recomendar a leitura do Art? 412, n2 2
b) da “Carta dos Direitos Fundamentais da UniGo Europeia”, que foi proclamada a 7 de
dezembro de 2000, na sequéncia de um processo de redag¢do e de negociagdo de cujo
envolvimento portugués nos devemaos argulhar.

Reafirmada na ultima presidéncia portuguesa do Conselho da Unido Europeia em 2007,
a 1 de dezembro de 2009, a Carta dos Direitos Fundamentais tornou-se juridicamente
vinculativa, exatamente a partir do Tratado de Lisboa.

Nele se prescreve:
«O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se the refiram, no respeito
pelos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial. »

Uma das ultimas iniciativas legislativas que logrou consagrac¢do, foi a configuracdo
juridica do Estatuto da Entidade para a Transparéncia.

Em 04.06.2019, a pedido da Comissdo Eventual para o Reforgo da Transparéncia no
Exercicio de Fungdes Publicas — CERTEFP - no ambito dos trabalhos respeitantes a
sistematizacdo de medidas juridicas e politicas orientadas para o reforgo da gualidade
da Democracia, insitas na legislagdo aplicavel a diversos cargos publicos, a ANAFRE
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também emitiu Parecer sobre a tematica da transparéncia, mormente, sobre a criacdo
de uma Entidade para a Transparéncia da representacg&o de interesses.

A aludida matéria juridica ficou consubstanciada no Anexo a Lei Organica n? 4/2019 de
13 de setembro, que define o Estatuto da Entidade para a Transparéncia.

Posteriormente, em 07.06.2019, foi aprovado, na Assembleia da Republica, o Decreto-
Lei 311/XIll que visava sistematizar as medidas juridicas e politicas a aplicar aos titulares
de cargos publicos e «introduzir na ordem juridica nacional uma realidade que tem vindo
a marcar a evolugdio dos sistemas politicos contempordneos, procurando oferecer maior
transparéncia ao relacionamento entre os decisores politicos e aqueles que, junto destes,
procuram influenciar direta ou indiretamente a elaboragdo ou a execugdo das politicas
publicas e de atos legisiativos e regulamentares, bem como os demais processos
decisdrios das institui¢des publicas.» - in Predmbulo do Projeto de Lei em apreco.

Porém,

O Chefe de Estado vetou o diploma concebido para regular a atividade de I6bi em
Portugal, devolvendo ao Parlamento a lei que regula tal atividade e apontando-lhe trés
lacunas essenciais.
* «A ndo exigéncia de identificagdo de todos os interesses representados, mas
apenas dos principais;
e A omissGo de declaracdo dos proventos obtidos por cada entidade no
desenvolvimento a atividade de representacdo de interesses;
e A ndo integragdo no Gmbito do Decreto da Presidéncia da Republica, e respetivos
Casas Civil e Militar e gabinete do Presidente, nem dos Representantes da
Republica.».

Em particular, foi relevante o facto de "ndo prever a sua aplicagédo ao Presidente da
Repuiblica".

Se ndo fosse uma atitude de grande verticalidade, coragem e, ela prépria, imparcial, esta
tomada de posicdo seria, no minimo, enternecedora.

O decreto vetado por Marcelo Rebelo de Sousa pretendia, entdo, «aprovar as regras
de transparéncia aplicaveis a entidades privadas que realizam representagdo legitima
de interesses junto de entidades publicas e proceder a criacdo de um registo de
transparéncia da representagdo de interesses junto da Assembleia da Republica».

Por esta razdo, somos colocados perante um novo Projeto de Lei que, recuperando, no
essencial, o texto da proposta anterior, lhe incorpora as alteragdes propostas por Sua

Exceléncia o Senhor Presidente da Republica a quem incumbe proceder & sua
promulgagao.

Contribuinte n® 502 176 482
Palicio da Mitra ® Rua do Agicar, n2 56 X 1950-009 LISBOA X Telef.: 218 438 390 a 98 X Fax: 218 438 399
E-mail: anafre@anafre.pt ™ Consulte-nos em www.anafre.pt



Salvaguardando as suas principais definicdes, conservando o espirito de que estava
imbuido, o Projeto agora reconstruido mantém o lastro conceitual original, acautelando
a essencialidade das suas ideias:

» Construir um modelo em linha com as solugGes das institui¢es europeias que
tém defendido o aprofundamento das obrigagoes de registo de entidades;

» O refor¢o de publicidade e de regras de conduta das entidades que realizam a
atividade de representa¢do de interesses, através de um modelo de adesdo
voluntaria para uma obrigatoriedade de acesso a instalagdes;

» A possibilidade de marcacdo de audiéncias com as proprias instituigbes.

» Aintroducdo de um quadro juridico regulador do registo das entidades que se
dedicam a representacdo de interesses, que reconhegam a realidade politica e
constitucional portuguesa, onde estdo previstos mecanismos de concertagdo
social e de participacdo de entidades privadas na construgdo de politicas
publicas;

» A participacdo de inumeras entidades nos processos de elaboragdo de leis e
regulamentos.

Neste sentido, também este designio do Presidente da Republica — registo obrigatorio
das entidades que pretendem desenvolver atividades de representagio de interesses -
sera consumado antes de lhes ser concedida audiéncia ou para que possam participar
em audicdes por si proprias promovidas.

Tais entidades publicas ficam obrigadas a proceder a criagdo de um registo de
transparéncia publico e gratuito ou, se preferirem, poderdo utilizar o Registo de
Transparéncia de Representacdo de Interesses criado e gerido pela Assembleia da
Replublica.

Complementarmente, as entidades publicas devem depois divulgar através da respetiva
pagina eletrénica, com periodicidade pelo menos trimestral, as reunides por si
realizadas com as entidades constantes do registo, nos termos a definir em ato préprio
de cada entidade.

Tendo em conta as observagdes da mensagem do Presidente da Republica, aguando da
rejeicdo e devolugio sem promulgagdo do Decreto n.2 311/XIll, a Lei constituenda,
ganha maior alcance na sua aplicagdo — Art? 32 - sendo alargada a Presidéncia da
Republica, as Casas Civil e Militar, ao gabinete do Presidente, bem como aos
Representantes da Republica para as Regides Auténomas, juntando-se a Assembleia da
Republica, Governo, Orgdos do Governo das Regides Auténomas, Org3os e servi¢os da
administragcdo direta e indireta do Estado, entidades administrativas independentes,
entidades reguladoras, Orgdos e servigos da administragdo auténoma, da administragéo
regional e da administragdo autarquica.

Atendendo, ainda, a referida mensagem presidencial, o presente projeto de lei clarifica
também o alcance do que deve ser objeto de registo — Art2 52 - sobre cada entidade que
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pretenda desenvolver atividade de representagdo de interesses, exarando todo 0 modus
faciendi a seguir.

As entidades registadas est3o garantidos os direitos legais e constitucionais ~ Art2 62 -
designadamente, o direito a contactar as entidades publicas para efeitos da realizacdo
da atividade de representacgdo legitima de interesses, acesso aos edificios publicos, em
condicbes de igualdade com os demais cidaddos e entidades, devendo existir
publicidade e informacao disponivel sobre as consultas publicas em curso, de natureza
legislativa ou regulamentar, solicitar a atualizacdo dos dados constantes do registo,
podendo reclamar e apresentar queixas sobre o funcionamento do registo e seus
utilizadores.

A existéncia de direitos pressupde, correspetivamente, a existéncia de deveres.
O presente diploma enuncia-os no seu Art? 72.
Este quadro de deveres aprofunda a transparéncia.

Regula as boas praticas no contacto com as instituigdes publicas junto das quais se vai
exercer a representacao dos interesses que se logra prosseguir.

Para a violagdo dos deveres, estdo previstas san¢des — Art2 92 - designadamente:
— A suspensdo, total ou parcial, de uma entidade do registo (para entidades que
ndo sdo de inscricdo oficiosa);
— A determinagdo de limita¢Ges de acesso de pessoas singulares que tenham
atuado em sua representacdo.

Sao também estabelecidas medidas destinadas a assegurar a integridade do sistema e
dos vérios protagonistas do processo — Art2 102 - os titulares de cargos politicos e altos
cargos publicos que ndo podem, num periodo de trés anos, exercer qualquer
representa¢do de interesses junto da pessoa coletiva ou ministério de cujo érgao foram
titulares.

Determina-se ainda que as entidades publicas a abranger pela lei deverdo adotar
codigos de conduta.

Art? 122 - «As entidades publicas abrangidas pela presente lei adotam codigos de
conduta proprio ou aprovam disposicbes especificamente aplicdveis @ matéria da
representacdo de interesses nos codigos de conduta em vigor ou aplicaveis a outras
matérias, quando se afigure necessdrio para a densificacdo das obrigacdes dos
representantes de interesses legitimos ou para defini¢do de meios de acompanhamento
da pegada legisiativa.».
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Acresce dizer que, pelo facto de estarmos perante uma iniciativa legislativa inédita, a
divulgacdo das medidas que preconiza e se impdem a atividade da administragdo publica
e A atuacdo dos representantes de interesses legitimos da sociedade civil, torna-se
imperiosa.

Por isso,

As entidades publicas, a quem a lei se aplica, deverdo publicar anualmente um relatdrio
sobre os respetivos registos de transparéncia, contendo uma andlise gualitativa e
guantitativa do funcionamento dos registos, incluindo o nimero de entidades
registadas, os acessos, as atualizagbes e as dificuldades encontradas na sua aplicagdo e
na dos codigos de conduta.

Deve, ainda, proceder a consultas regulares com os representantes de interesses
legitimos, as associagdes profissionais, as instituicdes do ensino superior, e outras
entidades relevantes, para a melhoria do funcionamento dos registos.

Desse modo, sairdo cumpridas as exigéncias de publicitagao, informacgéo, divulgagao
que potenciam o principio de transparéncia na representacdo de interesses.

Como anteriormente afirmado,
Entende a ANAFRE que:

- A regulagdo desta atividade ndo sendo solugio para todos os males do sistema
politico, permite a clarificacdo do que é licito e ilicito; uma atenuagao dos riscos de
influéncia indevida ou desproporcional de certos interesses; um incentivo ao aumento
dos niveis de participacio na decisdo publica reduzindo, assim, o peso dos interesses
mais poderosos.

- Um aumento da transparéncia do processo decisério dos decisores pablicos é um
contributo significativo para o aumento da confianga dos cidaddos na politica e na
democracia.

- A transparéncia e a integridade sio valores indeclindveis e fundamentais para a
bondade das decisdes politicas no exercicio das fungGes pablicas.

- Em alternativa e complementaridade & tradicional solugdo do registo de lobistas,
publicar as reunides que acontecem com os Membros do Governo, os Deputados e
todos os detentores de altos cargos publicos, é sinal de Transparéncia.

- Nas suas relagdes com representantes de interesses deve implementar-se um
instrumento de pegada legislativa que permita identificar as diferentes contribuigdes
que serviram de base a determinados diplomas legisiativos.
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- A transparéncia e a probidade das decisdes publicas sdo elementos-chave para o
reforco e a confianga na DEMOCRACIA.

A FINAL:

Entende a ANAFRE gque 0 Projeto de Lei acabado de analisar reliine as condicfes
essenciais para ser sujeito a aprovagao e posterior promulgacdo em sedes proprias.

Lisboa, 26 de maio de 2020
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