Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias

Exmo. Senhor
Presidente da Assembleia da
Republica

Registo V. Ref.2 Data
29-03-2023

ASSUNTO: Parecer sobre o Projeto de Lei 592/XV/1 (IL).

Para os devidos efeitos, junto se envia o parecer relativo ao Projeto de Lei
592/XV/1 (IL) - Reforma do sistema de acesso a informagdo administrativa, procedendo
a quarta alteragao a Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto, que aprova o regime de acesso
a informagdo administrativa e ambiental e de reutilizagdo dos documentos
administrativos, tendo as respetivas partes | e Il sido aprovadas por unanimidade, na
auséncia do GP do PCP e do DURP do L, na reuniao de 29 de marco de 2023 da
Comisséao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente da Comissao,

(Fernando Negra(
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Pa recer Autor: Deputada

Inés de Sousa Real (PAN)
Projeto de Lei n.2 592/XV/1.2 (IL)

Projeto de Lei n.2 592/XV/1.2 (IL) - Reforma do sistema de acesso a informagdo
administrativa, procedendo a quarta alteracdo a Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto, que
aprova o regime de acesso a informacgao administrativa e ambiental e de reutilizacdo dos

documentos administrativos.
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PARTE | — CONSIDERANDOS

1. Nota introdutodria

O Projecto de Lei n.2 592/XV/1.2 tem em vista o objectivo de alterar a Lei n.2 26/2016, de 22
de agosto, que aprova o regime de acesso a informa¢dao administrativa e ambiental e de
reutilizacdo dos documentos administrativos, conhecida por Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos e adiante designada por LADA, é uma iniciativa legislativa apresentada pelo
Grupo Parlamentar da Iniciativa Liberal (IL), ao abrigo e nos termos do n.2 1 do artigo 167.2
da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e do n.2 1 do artigo 119.2 do Regimento da

Assembleia da Republica (RAR), que consagram o poder de iniciativa da lei.

Trata-se de um poder dos Deputados, por for¢a do disposto na alinea b) do artigo 156.2 da
Constituicdo e na alinea b) do n.2 1 do artigo 4.2 do Regimento, bem como dos grupos
parlamentares, por forca do disposto na alinea g) do n.2 2 do artigo 180.2 da CRP e da alinea

f) do artigo 8.2 do RAR.

Tal como refere a nota técnica anexa ao presente parecer, a presente iniciativa deu entrada
na Assembleia da Republica a 21 de fevereiro de 2023, e foi admitida a 23 de fevereiro, data
em que baixou, na generalidade, a Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades
e Garantias, com conexdo a Comissdo de Administracdo Publica, Ordenamento do Territério
e Poder Local, por despacho do Presidente da Assembleia da Republica, tendo sido, na mesma

data, anunciado em sessao plenaria..

A presente iniciativa reveste a forma de projecto de lei, em conformidade com o previsto no

n.2 2 do artigo 119.2 do RAR.

O projecto de lei em analise parece ndo infringir a CRP ou os principios nela consignados, é
precedido de uma breve exposicao de motivos, estd redigido sob a forma de artigos, tem uma

designacdo que traduz sinteticamente o seu objecto principal e define concretamente o
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sentido das modifica¢des a introduzir na ordem juridica, respeitando assim o disposto no n.¢

1 do artigo 120.2 e no n.2 1 do artigo 124.2 do RAR.

2. Objecto e motivagao

A presente iniciativa pretende alterar a LADA, que aprova o regime de acesso a informacao

administrativa e ambiental e de reutilizacdo dos documentos administrativos.

Os proponentes comecam por referir que “a luz do artigo 17.2 da Lei Fundamental
Portuguesa, o direito de acesso a informagdo administrativa assume a natureza de direito
fundamental, andlogo aos direitos, liberdades e garantias, consistindo, por um lado, no direito
dos cidaddos a serem informados pela Administragéo Publica, sempre que assim o requeiram,
sobre o andamento dos procedimentos em que sejam diretamente interessados e sobre as
decisdes que, nesse dmbito, sejam tomadas, e, por outro, no direito destes a aceder aos
arquivos e registos administrativos, sem prejuizo da observdncia das normas aplicdveis ao
acesso a informagcdo em matérias relativas a segurancga externa e interna e a investigacdo
criminal, bem como do regime aplicavel a protecdo de dados pessoais, ao abrigo do disposto

nos n.% 1 e 2 do artigo 268.2 da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa (CRP)”(italico nosso).

Acrescentam que “os preceitos constitucionais invocados consagram, também, o principio da
administracdo aberta, que veio a ser, posteriormente, densificado no artigo 17.2 do Codigo do
Procedimento Administrativo (CPA) e, mais tarde, no artigo 2.2 da Lei n.° 26/2016, de 22 de
agosto, conhecida como a Lei de Acesso aos Documentos Administrativos (LADA), a qual
resultou do processo de transposicéo da Diretiva 2003/4/CE, de 28 de janeiro, e da Diretiva
2003/98/CE, de 17 de novembro, do Parlamento Europeu e do Conselho, disciplinando nédo s6
o0 modo como deve ser garantido e exercido o direito de acesso dos particulares a informacéo
administrativa, como regulamentou o funcionamento de uma entidade administrativa
independente, dotada de autonomia financeira, responsdvel por garantir esse direito, a

Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA)” (italico nosso).
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Os proponentes reconhecem o avanco significativo nas garantias de acesso dos particulares
as informagdes e documentos administrativos e salientam a importancia do quadro legislativo
resultante da aprovacdo da LADA, bem como o trabalho desenvolvido pela CADA, “um
importante instrumento legislativo na promog¢do de uma cultura administrativa de

transparéncia, integridade e responsabilidade” (itdlico nosso).

Ressalvam, no entanto, que carecem de mecanismos legais que assegurem maior
coercibilidade a atuacdo da CADA, uma vez que as suas competéncias sdao consultivas e ndo

vinculativas, o que entendem ser “um desperdicio de recursos”.

A CADA tem importantes competéncias como mediadora da relagdao da Administragdo Publica
com os particulares, o que é demonstrado pelo nimero de processos instaurados em 2021,
segundo o Relatério de Atividades, entendendo assim os proponentes ser essencial a reforma
do sistema de acesso a informacdo administrativa, tornando-o menos burocratico, mais
eficiente, mais transparente e mais proativo, tendo como fun¢ao, segundo os mesmos, evitar
gue os particulares se vejam obrigados a recorrer a via judicial para garantir os seus direitos,
incorrendo em custos desnecessarios, ao mesmo tempo que sobrecarrega o sistema judicial

administrativo.

Assim, os proponentes propdem alteracdes a LADA, no sentido de fortalecer o papel e as
competéncias da CADA, em trés pontos basilares, a saber:
- Atribuicdo de efeitos vinculativos aos pareceres da CADA;
- Possibilidade da CADA aplicar san¢cbes pecuniarias compulsdrias aos titulares dos
orgaos quando se verifigue um incumprimento das suas deliberacgdes; e, por fim, o
- Reforgo do papel e das competéncias da CADA, colocando este organismo ao servigo

da sociedade e dos portugueses.

Os proponentes, referem que este efeito vinculativo reforcaria o principio da administracado
aberta e garantiria a sua execucdo por todos os drgdos e entidades da Administracdo Publica.

Dessa forma, para os proponentes, seria necessdria a aplicacdo de uma san¢do pecuniaria



FSSEMBLEIA DA REPUBLICA

Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias

compulséria aos titulares dos érgaos que, decorrido determinado prazo, incumprissem com

as suas deliberagdes.

Ainiciativa em andlise tem quatro artigos: o primeiro, respeitante ao objeto da lei; o segundo,
compreendendo as alteracdes a Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto,o terceiro, procedendo ao

aditamento do artigo 39.2-A a referida Lei e o quarto e Ultimo, respeitante a entrada em vigor.

Refira-se, tal como o faz a nota técnica, que o artigo 2.2 do Projeto de Lei em analise refere
que «sdo alterados os artigos 15.2, 16.2 e 30.2 da Lei n.? 26/2016, de 22 de agosto, na sua
redagdo atual», muito embora do restante texto do mencionado artigo 2.2 se retire que sdo

alterados os artigos 15.9, 16.2,30.2 e 41.9.

Aludindo ao exposto no parecer da Comissdao Nacional de Protecdo de Dados, refere-se
igualmente que no n.2 1 do artigo 39.2-A proposto, nomeadamente ao estatuir “que
incumpram as deliberacGes constantes do parecer”, deveria, em coeréncia com o teor das
alteragdes, referir-se ao “dever imposto pelo parecer” ou que “incumpram parecer

vinculativo”.

3. Enquadramento juridico nacional

A nota técnica, anexa ao presente parecer, apresenta uma analise pormenorizada do
enquadramento legal da Proposta de Lei em apreco, para o qual remetemos. No entanto,

destacamos alguns elementos de seguida.

“A previsdo constitucional constante do artigo 268.2 da CRP, relativa aos ‘direitos e garantias
dos administrados’, assegura que «os cidaddos tém o direito de ser informados pela
Administracdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolugGes definitivas que sobre eles

forem tomadas.» E «tém também o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos,
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sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranca interna e externa, a

investigacao criminal e a intimidade das pessoas.»”

Como referem os proponentes da iniciativa «os preceitos constitucionais invocados
consagram, também, o principio da administracdo aberta, que veio a ser, posteriormente,
densificado no artigo 17.2 do Cédigo do Procedimento Administrativo [CPA] (aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 4/2015, de 7 de janeiro) e, mais tarde, no artigo 2.2 da Lei n.2 26/2016, de 22

de agosto, conhecida como a Lei de Acesso aos Documentos Administrativos (LADA).»

Veja-se o0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo referente ao Processo n.2 0394/18,
de 08.08.201812 que o principio da administracdo aberta pretende “combater o principio da
arcana praxis ou principio do segredo», caracteristico do «Estado Policia», e visa
«democratizar a vida publica, substituindo ou superando a administracéo autoritdria por uma
administracdo participada”, e, ainda, “tornar mais transparente o funcionamento global do

poder”.

O principio da boa administracdao esta previsto no artigo 5.2 do CPA, referindo que: «a
Administracdo Publica deve pautar-se por critérios de eficiéncia, economicidade e
celeridade.» Para esses efeitos «deve ser organizada de modo a aproximar os servigos das

populacdes e de forma ndo burocratizada.»

A LADA regula o acesso aos documentos administrativos e a informacdo administrativa,
incluindo em matéria ambiental, transpondo para a ordem juridica interna 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 que revoga a Diretiva 90/313/CEE do

Conselho.

Mais recentemente, como ressalvam os proponentes «a Diretiva (UE) 2019/1024[6] do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho, relativa aos dados abertos e a reutilizacao
de informacg&es do setor publico, veio, expressamente, prever no seu Considerando (5) que o

acesso a informacgdo administrativa enquanto direito fundamental, reconhecido no artigo
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42 .92 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, ndo deve sofrer qualquer tipo de

ingeréncia injustificada por parte dos poderes publicos.»

A CADA é uma entidade administrativa independente, que funciona junto da Assembleia da
Republica e tem como fim zelar pelo cumprimento das disposicdes legais referentes ao acesso
a informacdo administrativa, em especial a LADA, estando previstas as competéncias da

Comissao no seu artigo 30.2, n.2 1.

O artigo 15.2 da LADA estatui sobre a “resposta ao pedido de acesso”, sendo que a entidade
a quem foi dirigido o requerimento de acesso a um documento administrativo deve satisfazé-
lo no prazo de 10 dias e o artigo 16.2 estatui o “direito de queixa”, em caso de falta de
resposta decorrido o prazo referido, indeferimento, satisfacdo parcial do pedido ou outra

decisdo limitadora do acesso a documentos administrativos, no prazo de 20 dias.

Os artigos 39.2 e 40.2 sdo relativos as contraordenacdes e a aplicacdo das coimas,
respetivamente. E, por fim, o artigo 41.2 regula os termos em que ocorre a “impugnacgao
judicial” de deliberagdes da CADA, que reveste a forma de reclamacao, a apresentar no prazo
de 10 dias a contar da respetiva notificacdo. Em face dessa impugnacdo, a CADA pode
modificar ou revogar a sua decisdo, notificando os arguidos da nova deliberacao final. Caso
mantenha a anterior deliberacdo, a CADA remete a reclamacdo, no prazo de 10 dias, ao

Ministério Publico junto do Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa.
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4. Iniciativas pendentes e antecedentes parlamentares

A nota técnica, afirma que ndo existem iniciativas legislativas ou peticdes pendentes sobre
matéria idéntica ou conexa, sublinhando que na na passada legislatura, foi rejeitado o Projeto
de Lei n.2 840/XIV/2.2 (PSD) - Promove o aprofundamento da disponibilizacdo de dados
abertos relativos a informagdes do setor publico (3.2 alteragdo a Lei n.? 26/2016, de 22 de
agosto), conexo com a matéria em andlise na presente iniciativa, dando, igualmente, nota de
um conjunto de iniciativas aprovadas, sobre matérias conexas, na legislatura anterior e

iniciativas tramitasdas na Xlll Legislatura.

5. Pareceres recebidos

A 23 de fevereiro de 2023, o Presidente da Assembleia da Republica promoveu a audi¢ao dos
6rgaos de governo proéprios das regides autdnomas, através de emissao de parecer, nos
termos do artigo 142.2 do Regimento da Assembleia da Republica, e para os efeitos do n.2 2

do artigo 229.2 da Constituicdo.

A 1 de mar¢o de 2022, a Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias, solicitou parecer escrito sobre esta iniciativa ao Conselho Superior da
Magistratura, ao Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, ao Conselho
Superior do Ministério Publico, a Ordem dos Advogados, a Comissdao de Acesso aos
Documentos Administrativos, a Comissdao Nacional de Protecdo de Dados, a Associacao

Nacional de Municipios Portugueses e a Associacdo Nacional de Freguesias.

Vejamos algumas conclusdes dos pareceres até entdo recebidos.

A Ordem dos Advogado, no parecer remetido a Comissao refere que “o Projecto de Lei sub
judice, na sua redacc¢do actual, ndo se encontra suficientemente concretizado, suscitando

sérias reservas e até mesmo perplexidades quanto a aplicacdo do mesmo”, referindo, a titulo
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exemplificativo que “o presente Projecto de Lei, na sua redaccdo actual, abriria a porta a
CADA para furtar-se a tutela jurisdicional, uma vez que, a atribuicdo de efeitos vinculativos
a0s seus pareceres criariam uma espécie de inversdo do 6nus da prova sem qualquer
fundamento, bem como, gerariam um encargo suplementar para todas as pessoas, singulares
ou colectivas, que pretendessem impugnar tais decisGes, ja para ndo mencionar o atropelo

IH

ao principio juridico-constitucional da separacdo de poderes, in casu, com o poder judicia

Relativamente a Associacdo Nacional de Freguesias (ANAFRE), entende-se no respectivo
parecer que “a fixacdo de uma sanc¢ao pecuniaria compulséria, nos termos do novo Art.2 392-
A2 da Lei n226/2016, de 22 de agosto, pode seguir-se a emissdo do Parecer da CADA apds o
exercicio do direito de queixa por parte do requerente, nos termos do regime atualmente
previsto no Art.2 162, n% 4 e 5 da Lei, o que se afigura bastante desproporcional, dado que a
mesma antecede o préprio recurso a que alude o Art.2 412”, considerando, assim a ANAFRE
“a proposta inadmissivel”. Acrescenta a Associacao que o “projeto de Lei ndo aproveitou a
oportunidade para articular o atual regime generalista de acesso a informacdo administrativa
com as disposicdes especificas do regime anexo a Lei n.275/2013, de 12 de setembro,
mormente as que dizem respeito aos pedidos de acesso pelos membros dos érgaos do
deliberativo, por intermédio dos seus Art.2s 109, n91, al.2 ¢), 139, n91, al.2 ¢) e 189, n?1, al.2 d)
(30 dias) ou as que estabelecem o direito de acesso aos cidaddo fregueses, nos termos e
efeitos do Art.2 189, n21, al.2 x), (20 dias) designadamente pela uniformizacdo de prazos,

como reclama a doutrina mais autorizada, incluindo a citada no preambulo do Projeto-Lei”.

Por outro lado, a Comissdo Nacional de Protecdo de Dados entende que as alteracdes ndo sao
incompativeis com o regime juridico da protecdo de dados, mas atenta a dificuldade de
conciliacdo do efeito juridico vinculativo dos pareceres da CADA com as decisdes vinculativas

do CNPD.

A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) considera o “principio da

transparéncia como um principio fundamental nas relacdes que se estabelecem entre a
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Administracdo Publica e os administrados”, no entanto, entende que o preconizado na
presente iniciativa “constitui uma mudanc¢a de paradigma, em que a CADA passa de uma
funcdo sobretudo consultiva para uma funcao deciséria, sem que tal modificacdo seja apoiada
num estudo ou em dados que permitam demonstrar que com esta mudancga teriamos um
melhor e mais efetivo acesso a informag¢do administrativa na posse da Administracdo”.
Acrescenta a ANMP que ndo podem “concordar com a judicializacdo de entidades
administrativas independentes como forma de contornar o principio da tutela jurisdicional
efetiva, que implica o direito de acesso aos tribunais, ndo podendo as normas que modelam
este acesso obstaculiza-lo ao ponto de o tornar impossivel ou dificultd-lo de forma nao
objetivamente exigivel”. Terminam referindo que quanto ao efeito meramente devolutivo
gue se pretende conferir a impugnacdo das decisdes da CADA, se mostra ser uma solucao
que” reveste algum melindre, uma vez que estd em causa o eventual acesso a determinada
informacdo na posse da Administracdo e se a mesma apresenta ou n3ao uma natureza
reservada ou nominativa, pelo que mesmo que o Tribunal a posteriori venha a decidir pela

natureza reservada ou nominativa dessa informagdo, a verdade é que a mesma ja foi

transmitida, tratando-se de uma situacao irreversivel”.

No parecer da CADA, a Comissao refere, tal como os préprios proponentes da iniciativa, que
a intencdo de passar a intervencdo da CADA de uma funcdo principalmente opinativa para
uma funcdo decisdria estava prevista, em quadro similar ao previsto no projeto de lei em
apreco, na sua Proposta de Anteprojecto de Lei de Acesso a Informac¢do Administrativa. Vé
igualmente a Comissdo “utilidade de que alguma modificacdo substancial, como a que vem
projectada, seja acompanhada de estudo sobre o que até agora tem sido alcancado e da
efectiva probabilidade de maior e melhor obtencdo do desiderato pretendido”, com as

modificacOes propostas no préprio parecer e de outras medidas para esse mesmo objectivo.

Finalmente, o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais refere-se apenas “ao
processo de intimacdo referido no n.2 2” onde sdo aplicaveis as regras do Cddigo de Processo

nos Tribunais Administrativos, entendendo o Conselho que “estes processos de intimacao
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para “prestacdo de informacdes, consulta de processos ou passagem de certiddes” tém uma
tramitagdo muito simples (cfr. artigo 107.2 do Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos), sdo pouco expressivos em termos de pendéncias nos tribunais
administrativos, nao provindo a morosidade e constrangimentos dos tribunais desta
jurisdicdo deste tipo de litigios, que tém vindo a ser decididos de forma muito célere, ndo
podendo, assim, ser considerados como “um obstdculo inadmissivel a transparéncia e ao

”n

direito a informacdo”, como se refere na “Exposicao de Motivos”.

PARTE Il — OPINIAO DA DEPUTADA AUTOR DO PARECER

A signatdria do presente parecer abstém-se, nesta sede, de manifestar a sua opinido politica
sobre o Projeto de Lei em apreco, a qual &, de resto, de “elaboracdo facultativa” nos termos

do n.2 3 do artigo 137.2 do Regimento da Assembleia da Republica.
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PARTE Il - CONCLUSOES

O Projecto de Lei n.2 592/XV/1.2, com vista a altera¢do a Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto,
gue aprova o regime de acesso a informacdo administrativa e ambiental e de reutilizacao dos
documentos administrativos, conhecida por Lei de Acesso aos Documentos Administrativos,
deu entrada na Assembleia da Republica em 21 de fevereiro de 2023, e parece reunir os

requisitos constitucionais, regimentais e formais legalmente em vigor.

A Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias é de parecer que o
Projecto de Lei n.2 592/XV/1.2, apresentado pelo Grupo Parlamentar da Iniciativa Liberal,
redne o0s requisitos constitucionais e regimentais para ser discutido em Plenario da

Assembleia da Republica.

IV - ANEXOS

1. Nota Técnica do Projecto de Lei n.2 592/XV/1.2 - «Reforma do sistema de acesso

a informacgdo administrativa, procedendo a quarta alteracdo a Lei n.2 26/2016,
de 22 de agosto, que aprova o regime de acesso a informacdo administrativa e
ambiental e de reutilizacdo dos documentos administrativos», elaborada por Rui
Brito e Fernando Bento Ribeiro (DILP), Sénia Milhano (DAPLEN), Rosalina
Espinheira (BIB), Liliane Sanches da Silva e Manuel Gouveia (DAC)

Parecer - Ordem dos Advogados

Parecer - Associacdo Nacional de Freguesias (ANAFRE)

Parecer - Comissdao Nacional de Protecdo de Dados (CNPD)

Parecer - Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP)

Parecer - Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA)

N o v A w N

Parecer - Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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FSSEMBLEIA DA KEPUBLICA

Comisséo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias

Paldcio de S. Bento, 29 de Marco de 2023

A Deputada Autora do Parecer O Presidente da Comissdo

e

(Inés de Sousa Real) (Fernando Negréo)
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