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Parecer

Por mensagem de correio eletronico, datada de 20 de junho de 2024, a Excelentissima
Senhora Presidente da Comissdo de Transparéncia e Estatuto dos Deputados,
Deputada Ofélia Ramos, solicitou a emissdo, no prazo de 15 dias corridos, do nosso
Parecer sobre o Projeto de Lei n.° 179/XVI1/1* (PAN) — “Regulamenta a atividade de
lobbying e procede a criagcdo de um Registo de Transparéncia e de um Mecanismo
de Pegada Legislativa, procedendo a primeira alteragdo a Lei Orgdnica n.°4/2019,

de 13 de setembro, e a décima sétima alteracdo a Lei n.°7/93, de 1 de marco”.

Em sintese, as alteragdes que o Projeto de Lei n.° 179/XVI/1.* (doravante, Projeto)
propde e que acarretam alteracdes ao funcionamento da Entidade para a

Transparéncia (doravante, EpT), sdo as seguintes:

A criagdo de um Registo de Transparéncia de Representacdo de Interesses e de
Lobbies (doravante, Registo), gerido pela EpT, a qual controlara, igualmente, o

cumprimento das disposigdes legais aplicaveis;

Em concreto, de acordo com o Projeto, as entidades que pretendam exercer, por si ou
em representagdo de terceiros, a atividade de representagdo de grupos de interesses
ou de lobbies junto das entidades publicas abrangidas pela presente lei, devem
obrigatoriamente inscrever-se no Registo no portal na Internet da EpT, aceitando que
as informagdes que prestarem nessa sede passem a ser de dominio publico (v. artigo

4.°,n.°2);

Por outro lado, as entidades publicas reportam mensalmente a EpT as interagdes com
entidades inscritas no Registo, ocorridas no decurso do més precedente, através da

entrega de um formulario preenchido (Anexo I do Projeto). Tais intera¢cdes devem
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ser publicadas na pagina na Internet da respetiva entidade publica e na pagina de

Internet da EpT (v. artigo 4.°, n.° 7 ¢ 9);

A introdu¢do de um quadro sancionatdrio especifico, que envolve a aplicagdo de
sancdes, por parte da EpT, na hipotese de serem violados os deveres enunciados no
Projeto. As referidas sangdes podem envolver, por exemplo, a suspensdo de uma
entidade do registo da possibilidade de estabelecer contactos institucionais, por um
periodo de 6 meses a 2 anos ou, mesmo, a impossibilidade de candidatura em
o

procedimento de contratagdo publica, pelo periodo de 1 a 3 anos [v. artigo 11.° n.

1, alineas a) e d)];

As decisdes nas quais se materializa a aplicacdo das sangdes referidas no ponto
anterior sdo publicadas no Registo constante da pagina na Internet da EpT, sem
prejuizo da possibilidade de recurso para o Tribunal Constitucional (v. artigo 11.°,

n.° 2);

A EpT, apds consulta das entidades publicas e de associa¢des da sociedade civil com
trabalho reconhecido em matéria de transparéncia, elabora e publica anualmente um
relatorio sobre o Registo, contendo uma andlise qualitativa e quantitativa do
funcionamento dos registos, incluindo o niimero de entidades registadas, os acessos,
as atualizagdes, as dificuldades encontradas na sua aplicagdo e sugestdes para a sua

melhoria no futuro (v. artigo 13.°, n.° 2);

A EpT deve ainda proceder a consultas regulares com os representantes de grupos de
interesses ou lobbies, associacdes da sociedade civil com trabalho reconhecido em
matéria de transparéncia, as associagOes profissionais, as instituicdes do ensino
superior e outras entidades relevantes, para a melhoria do funcionamento dos
registos, tendo em conta um objetivo de gradual aumento da exigéncia do sistema de

transparéncia na representagdo de interesses (v. artigo 13.°, n.° 4);
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Propde-se, nesta sequéncia, uma alteracdo a Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de
setembro, que aprovou o Estatuto da EpT, em concreto, do seu artigo 8.°, o qual passa
aincluir uma alineaj). Pelo que uma das competéncias da EpT passara a ser, também,
a de “organizar e gerir o Registo de Transparéncia de Representagdo de Interesses
e de Lobbies, bem como instruir e decidir sobre os processos inerentes a violag¢do
dos deveres aplicaveis as entidades registadas e exercer as demais competéncias que

lhe sdo atribuidas por lei”;

Também o artigo 11.°-A da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro (Lei Orgénica do
Tribunal Constitucional), passa a atribuir ao Tribunal Constitucional a decisdo “sobre
os recursos de decisées da Entidade para a Transparéncia previstas na Lei que
estabelece as regras de transparéncia aplicaveis as interac¢oes entre entidades
publicas e outras entidades que, sob qualquer forma, pretendam assegurar a

representacdo de grupos de interesses” (v. alinea d)].

O Projeto em analise visa disciplinar a atividade de lobbying ou de representacdo de
interesses, para assim se contribuir para a garantia da transparéncia destas atividades
e da integridade da conduta dos envolvidos — sejam eles titulares de cargos politicos
e cargos publicos, sejam eles representantes de grupos de interesses ou de lobbies.

Trata-se de um proposito que merece a nossa concordancia absoluta.

Todavia, somos do entendimento que existem varios aspetos que merecem uma

reflexdo mais detida.

4.1. O Projeto visa a criagdo do Registo, gerido pela EpT, a qual cumprira, igualmente,

controlar o cumprimento das disposi¢des legais aplicaveis.
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Foi, nesta sequéncia, proposta a alteracao da Lei Organica n.® 4/2019, de 13 de setembro,
que aprovou o Estatuto da EpT, definindo-se como atribui¢do da EpT a organizagao
e gestdo do Registo, bem como instrug¢do e decisdo sobre os processos inerentes a
violagdo dos deveres aplicaveis as entidades registadas e exercer as demais

competéncias que lhe sdo atribuidas por lei (v. alinea j), do n.° 1, do artigo 8.°).

A este respeito, cumpre, no entanto, referir que, a alterar-se a Lei Orgénica n.° 4/2019, de
13 de setembro, tal alteragdo ndo se devera ficar, apenas, pelo artigo 8.° do Estatuto
da EpT: por exemplo, se no artigo 2.° do Estatuto da EpT se estabelece que a EpT ¢
um 6rgdo independente que funciona junto do Tribunal Constitucional ¢ tem como
atribuicdo a apreciacdo e fiscalizacdo da declaragdo tnica, consideramos que, em
face das mudancas previstas no Projeto no que concerne as atribui¢cdes da EpT, o
referido artigo 2.° devera espelhar essas mesmas mudangas. Com efeito, nesses
moldes, o papel da EpT passara a abranger algo mais do que a apreciagdo ¢ a

fiscalizacdo da declaragdo tUnica.

E, assim, nosso entendimento o de que devera ser levada a cabo uma analise detalhada da
Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de setembro, de forma a garantir que as suas
disposi¢des ficam em harmonia com as normas do Projeto — para além da necessaria
coeréncia que deve ser assegurada entre as normas da propria da Lei Organica n.°

4/2019, de 13 de setembro.

Em segundo lugar, devemos convocar o disposto na Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, a
qual regulamenta o regime do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos
e altos cargos publicos — diploma esse que ndo mereceu, da parte do Projeto, qualquer

alteracdo.

Ora, nos termos do artigo 1.° da Lei n.® 52/2019, de 31 de julho, esta visa regular o regime
do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos, suas

obrigagdes declarativas e respetivo regime sancionatdrio.
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Os referidos titulares devem entregar uma declaragéo unica de rendimentos, patrimonio,
interesses, incompatibilidades e impedimentos (doravante, declaragdo unica) (v.

artigo 13.°, da Lei n.° 52/2019, de 31 de julho).

A partir do momento em que a Plataforma Eletronica da EpT entrou em funcionamento,
a referida declaragdo passou a ser entregue por essa via — antes, essa entrega era

efetuada em suporte de papel, junto do Tribunal Constitucional (v. artigo 25.°, n.° 1).

E tem vindo a ser entendimento da jurisprudéncia e da doutrina que a obrigacdo
declarativa, estabelecida pela Lei n.° 52/2019, de 31 de julho — e, antes, pela Lei n.°
9/90, de 1 de marco, pela Lei n.° 64/93, de 26 de agosto, pela Lei n.° 4/83, de 2 de
abril, e pelo Decreto Regulamentar 1/2000, de 9 de margo —, existe em resultado do
dever geral de transparéncia quanto a formas de condugdo da vida pessoal que recai
sobre titulares de cargos politicos e altos cargos publicos, dever esse ao qual ndo

estardo sujeitos aqueles que ndo detenham quaisquer poderes de decisdo publica’.

Entende-se ainda que o regime associado a declarac¢do tnica visa garantir a confianga do
cidaddao no Estado de Direito Democratico, assim se reforcando a qualidade da
democracia e do funcionamento das institui¢des democraticas. Ao mesmo tempo, €
dignificado o exercicio de cargos ou fungdes que, pela sua relevancia social,

merecem tal desiderato’.

Ora, o objeto de atuagdo primordial da EpT consiste na analise e fiscalizacdo da
declaracao unica, traduzindo a EpT, nesta medida, “uma manifestac¢do do imperativo
da eticizag¢do do agere dos poderes publicos, considerando que a transparéncia se

associam, em regra, as dimensoes de isen¢do, objetividade e imparcialia’ade”3 .

'V, por exemplo, o Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 377/2015.

2V. José Gongalves FERREIRA, Comentdrio ao Regime do Exercicio de Fun¢des por Titulares de Cargos
Politicos e Altos Cargos Publicos, Coimbra, 2022, pp. 12-13.

3 V. Ana Raquel MONIZ, “Integridade e Inovagdo no Exercicio de Cargos Politicos e Altos Cargos
Publicos: O Caso da Entidade para a Transparéncia no Ordenamento Portugués”, in RASTROLLO
SUAREZ, Juan José, Retos y Perspectivas de la Funcién Piblica del Futuro: Una Revision en Europa y
Iberoamérica, Madrid, 2023, p. 326.
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Da conjugacdo das normas mencionadas, verificamos que a EpT gravita em torno de dois
vetores essenciais: declaracdo unica e titulares da obrigacdo declarativa. A missdo da
EpT ¢, pois, a de fiscalizar e analisar a declaragdo unica apresentada e, nessa

sequéncia, a de interagir com os respetivos titulares.

E o Projeto em analise tem subjacente a intencao de alargar o ambito de atuacdo da EpT.
Para além de analisar e fiscalizar a declaragdo tinica, bem como de atuar junto dos
respetivos declarantes sempre que necessario, o Projeto visa atribuir a EpT a

responsabilidade de controlar o Registo, nos termos ja descritos.
A este respeito, importa ter alguns aspetos em consideragao.

Em primeiro lugar, o Projeto tem na sua génese a transmutacdo da EpT em algo para o
qual ndo foi originalmente concebida. Com efeito, a evolugdo legislativa ja exposta
demonstrou que o legislador criou a EpT, exclusivamente, com referéncia a
obrigacdo declarativa. E estar a onerar a EpT com a obrigagdo de fiscalizar o Registo
sera alargar, significativamente, o respetivo ambito de atuagdo: esta, em ultimo
termo, sera uma entidade administrativa independente que tera a seu cargo, ndo sé a
analise e fiscalizacdo de declaragdo Unica, mas, também um “controlo de lobbies”,
sendo certo que, a dada altura, este ultimo controlo poderd, mesmo, vir a absorver

grande parte dos recursos da EpT.

Sem discutirmos a oportunidade e o mérito politico de tal alargamento, somos da opinido
que o mesmo, a acontecer, devera merecer uma reflexdo detida — ao ponto de se
averiguar, inclusivamente, se a propria Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, ndo merecera,
também ela, uma alteragdo, sobretudo se considerarmos que, nos termos de tal
diploma, os titulares ja preenchem, atualmente, na declaragdo tnica, um campo no
qual declaram os atos e atividades suscetiveis de gerar incompatibilidades e
impedimentos, nomeadamente, (i) cargos, fungdes e atividades, publicas e privadas,
(i) interesses financeiros relevantes e (ii7) outros interesses relevantes (v. artigo 13.°,

n.° 3, alineas a), b) e ¢), da Lei n.® 52/2019, de 31 de julho).
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Por fim, consideramos, a este respeito, que, em face das condi¢des materiais que, na

4.2.

presente data, se encontram ao dispor da EpT, ndo existirdo meios reais para acolher
e assegurar o desempenho de fungdes que se relacionem com o controlo do Registo
— pelo menos, a breve trecho. Com efeito, o Projeto traz um acréscimo no volume de
operacdes que nao encontra suporte nos recursos humanos e materiais que,

atualmente, se encontram afetos a EpT.

Por outro lado, € como se viu, o Projeto prevé que, sem prejuizo de outras sangdes
aplicaveis ao caso, a violagdo dos deveres enunciados no diploma, pode, apos
procedimento instrutdrio com garantias de defesa e tendo em conta a gravidade e as
circunstancias especificas da falta cometida, determinar a aplicagdo pela EpT de

algumas sangdes (v. artigo 11.°).

E, nos termos do n.° 2 do artigo 11.° do Projeto, as decisdes nas quais se materializem as

No

ditas sang¢des sdo publicadas na seccdo do Registo, constante da pagina na internet
da EpT, sem prejuizo da possibilidade de recurso das decisdes para o Tribunal

Constitucional.

entanto, atualmente, a EpT nfo tem quaisquer competéncias sancionatorias,
designadamente dirigidas ao incumprimento da obrigacdo declarativa constante da

Lei n.° 52/2019, de 31 de julho.

Com efeito, a EpT comunica as infragcdes que considere relevantes para efeitos da

aplicag@o de sangdes as entidades que, nos termos dos respetivos estatutos, sejam
responsaveis pela aplicagdo de sangdes aos titulares de cargos politicos e altos cargos
publicos, ou ao Ministério Publico, sempre que aplicavel, para efeitos de promocao

junto das entidades judiciais [v. artigo 8.°, n.° 1, alinea g), do Estatuto da EpT].
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Neste sentido, nos termos do artigo 21.° da Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, a EpT, apos

notificar os titulares em incumprimento da sua obrigagdo declarativa, deve, sempre
que apurar factos suscetiveis de preencherem algum ilicito constante da mesma lei,
comunicar tais factos ao Ministério Publico junto do Tribunal Constitucional ou a

outras entidades competentes em razdo da matéria, para os devidos efeitos legais.

A este respeito, e tal como referimos anteriormente, podemos afirmar que o Projeto visa

atribuir a EpT uma responsabilidade para a qual ndo foi originalmente pensada. Desta
vez, o Projeto visa atribuir a EpT o poder de aplicar, diretamente, san¢des. O que,
segundo o nosso entendimento, merece uma reflexdo aprofundada sob pena de se
deslocar, quase por completo, o foco da EpT da anélise e fiscalizacdo da declaragao

unica para o “controlo de lobbies”.

Ademais, se o mencionado Projeto avangar, e se, consequentemente, for concedido a EpT

o poder de aplicar san¢des, devera ser garantida, em nosso entender, a necessaria
conformidade normativa com a Lei Orgénica n.° 4/2019, de 13 de setembro e com a

Lei n.° 52/2019, de 31 de julho.

Finalmente, a aplicagdo das sangdes por parte da EpT gera questdes quanto ao controlo

4.3.

das mesmas, visto o articulado normativo proposto nao ir mais longe, a este respeito,
do que prever a publicitagdo das decisdes no Registo constante da pagina da Internet
da EpT. O Projeto deixa sem resposta questdes como: ¢ a EpT que controlara a
eficacia e o cumprimento das sangdes? A existir tal controlo, ¢ a EpT coadjuvada por

entidades como o Ministério Publico ou outras entidades ptblicas?

Saliente-se, ainda, que, nos termos do n.° 10 do artigo 4.° do Projeto, o Registo ¢ de
acesso publico, disponibilizado em acesso livre na Internet e em formato de dados

legiveis por maquina, pesquisaveis e abertos.
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Sucede que, de acordo com o disposto no artigo 5.° do Projeto, o Registo contém, sempre
que possivel, informagdes como o nome da entidade, morada, telefone, correio

eletronico e sitio na Internet (v. ponto 1, don.° 1).

Ora, ainda que a alinea e) do n.° 3 do artigo 1.° do Projeto mencione que o exercicio das
atividades previstas na lei se processa com observancia de principios, entre eles, o
principio da prote¢do dos dados pessoais, o certo ¢ que em nenhum outro normativo
do Projeto se encontra espelhada uma ou outra coordenada mais especifica que
enquadre o acesso publico do Registo a luz do Regulamento Geral sobre a Protegao
dos Dados Pessoais (doravante, RGPD)* — por exemplo, a luz do principio da
minimizagdo dos dados, segundo o qual os dados pessoais sdo “adequados,
pertinentes e limitados ao que é necessario relativamente as finalidades para as

quais sdo tratados” [v. alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.° do RGPD].

Por outras palavras, consideramos que o acesso publico ao Registo ndo se encontra, no
Projeto, devidamente operacionalizado a luz da legislagdo de protecdo de dados

pessoais, de modo a garantir que certos dados pessoais ndo sdo objeto de consulta.
Este ¢, salvo melhor, o nosso parecer.

Colégio de Santa Rita, Coimbra, em 5 de julho de 2024

Pel’ A Presidente da Entidade para a Transparéncia,

Assinado por: MONICA MARIA BESSA CORREIA
Num. de Identificacdo: 09460921

Data: 2024.07.05 11:28:44+01'00'

Certificado por: Tribunal Constitucional
Atributos certificados: Vogal da EpT

E CARTAO DE CIDADAO
o0 00

4 Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 27 de abril de 2016, relativo a
protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo
desses dados e que revoga a Diretiva 95/46/CE.
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