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PROJETO DE LEI N° 346/XVI1/1.2

Aprova regras de transparéncia aplicdaveis a entidades privadas nacionais
ou estrangeiras que realizam representacdo legitima de interesses junto
de entidades publicas e procede a cria¢éo de um registo de transparéncia

da representacdo de interesses junto da Assembleia da Republica

A Assembleia da Republica, através da Comissao Eventual para o acompanhamento
integrado da execucdo e monitorizacdo da Agenda Anticorrupcdo, solicitou a
emissao de parecer sobre o Projeto de Lei n® 346/XVI/1? apresentado pelo Partido

Social Democrata.

Procede-se a analise do referido Projeto de Lei, considerando a informacdo para
esse efeito elaborada pelo assessor do Gabinete do Procurador-Geral da Republica,

Dr. Jorge Malhado.

O PROJETO NORMATIVO E O SEU CONTEXTO

Na exposicdo de motivos, o Projeto faz referéncia a sistemas internacionais ja
implementados, designadamente o Registo de Transparéncia da Unido Europeia, e
a recomendacdes de organizag¢des e institui¢cdes internacionais, como o Grupo de
Estados contra a Corrupcao, a Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa, a
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico e o Pacto Global da
Organizacao das Na¢des Unidas, que apontam medidas concretas para garantir

transparéncia nos processos legislativos.
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A regulacao constante do Projeto realiza-se através de um sistema de registo dos
representantes de interesses legitimos e de uma agenda publica de intera¢des entre

os setores publico e privado.

O Registo de Transparéncia da Representacdo de Interesses (RTRI), criado pela
proposta em analise, configura-se como um sistema de registo Unico, publico e

gratuito e funcionara junto da Assembleia da Repubilica.

A criacdo do RTRI no seio da Assembleia da Republica obedece as competéncias
constitucionais deste érgdo. A Assembleia da Republica tem competéncia legislativa,
fiscaliza a acdo do Governo e da administracdo publica e deve promover a
transparéncia e a ética no exercicio de funcdes publicas [artigos 2.°, 147.°, 162.° e
266.°, da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP)]. O processo legislativo deve
ser conduzido com clareza, imparcialidade e publicidade e deve ser sujeito a
prestacdo de contas, o que o Projeto parece visar, obrigando a identificacdo e
divulgacdo das interacdes de diversas entidades publicas com representantes de

interesses legitimos na fase preparatéria de iniciativas legislativas.

A agenda publica de interac8es entre os setores publico e privado sera um sistema
de registo publico de todas as interacdes ocorridas entre os representantes das
entidades publicas e os representantes de interesses legitimos. O artigo 48.%, n.° 2,
e 52.°, n.° 1, da Constituicao da Republica Portuguesa (CRP), consagram os direitos
de participa¢do na vida publica e de peticao. O Projeto visa cumprir essas garantias
ao regular a intera¢do de entidades privadas com entidades publicas, promovendo
o esclarecimento sobre os atos do Estado e das demais entidades e autoridades

publicas acerca da gestdao dos assuntos publicos.

O artigo 268.°, da CRP, mostra-se igualmente respeitado, pois o Projeto vai no

sentido de garantir os direitos e garantias dos cidadaos, ai previstos,
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designadamente de ser informados, sempre que o requeiram, sobre o andamento

dos processos em que sejam interessados e de conhecer as decis6es tomadas.

O Projeto respeita os direitos de igualdade, de imparcialidade, de informacao, de
participacdo, de audiéncia e de impugnacdo assegurados a todas as partes
interessadas, previstas nos artigos 6.°, 9.°, 82.°,98.°,100.°, 121.°,° e 191.°, do Cddigo

do Procedimento Administrativo.

Com esta proposta legislativa visa-se, ainda, complementar as disposi¢des da Lei n.°
4/2004, de 15 de janeiro, que estabelece os principios e normas a que deve
obedecer a organizacdo da administracdo direta do Estado, promovendo interacdo
responsavel entre administracdo publica e interesses privados, de acordo com os
principios da legalidade, da subsidiariedade, da transparéncia, da responsabilidade,
da igualdade, da participacdo e do respeito pelo interesse publico (artigos 3.° e 6.°).
O principio da participacdo é particularmente relevante para o RTRI, pois dele
resulta que as entidades publicas devem criar condi¢Bes para uma intera¢do clara

e ética com o setor privado.

ANALISE

Apesar dos méritos aqui assinalados e da referéncia feita no preambulo de que as
medidas agora previstas sao um primeiro passo no sentido de uma regulacdo futura
mais exigente e com san¢des associadas e terdo um carater de progressividade no
seu alcance e nos seus efeitos, o Projeto suscita-nos algumas questdes, sobretudo
com referéncia ao modelo instituido pelo Registo de Transparéncia da Unido

Europeia.



I 1 MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

CONSELHO SUPERIOR DO
MINISTERIO PUBLICO

Quanto ao artigo 2.°, n.° 3, do Projeto, diga-se o seguinte:

A delimitacdo das atividades excluidas é um aspeto essencial para assegurar a
clareza e a eficacia do regime proposto, sendo que as restri¢cdes previstas no Projeto
encontram fundamento legal no principio da proporcionalidade - previsto pelo
artigo 18.°, n.° 2 e 3, da CRP - e sdo justificaveis para prevenir conflitos de interesse.

A falta de precisao nas exclusdes pode conduzir a interpretacdes ambiguas.

Talvez a exclusdo que nos merece mais atencdo diga respeito ao exercicio do
mandato forense. A eficaz aplicacdo do regime em analise dependera, neste aspeto,
da clareza dos limites entre advocacia e /lobbying. Parece-nos aconselhavel
distinguir-se entre a atividade de advocacia ligada a defesa de direitos de peti¢do ou
manifestacdo, ou em processos administrativos ou judiciais, e a atividade que vise
influenciar politicas publicas ou decisGes legislativas, mesmo que realizadas por
advogados. Do regime a instituir deve, desejavelmente, resultar muito claro que
dele apenas fica excluido o exercicio de mandato forense no ambito de processos
judiciais e administrativos. Ao invés, deve ficar explicito que todo o restante
exercicio de mandato forense que ndo caiba nesse ambito deve estar sujeito ao

regime de transparéncia que o Projeto pretende criar.

Parece-nos aconselhavel que os advogados, tal como outros profissionais, declarem
as suas atividades junto ao RTRI quando estas ultrapassarem o ambito tradicional
da advocacia. Note-se que o Registo de Transparéncia da Unido Europeia nao
distingue advogados de outros profissionais, impondo obrigacdes semelhantes a

todos os que influenciam politicas publicas.

Quanto ao artigo 3.°, do Projeto:
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O ambito de aplicacdo do regime de transparéncia a instituir pelo Projeto,
relativamente a entidades publicas por ele abrangidas, compreende varios 6rgaos,
entidades e institui¢cdes do Estado. Nao obstante, parece-nos existirem outros que,
pelo papel relevante que desempenham na formula¢do de politicas publicas ou na

gestdo de recursos publicos, poderiam ser incluidos no regime proposto.

A Procuradoria-Geral da Republica, pelo relevo das suas fun¢8es no sistema judicial
e pode ser alvo de lobbying no ambito das respetivas competéncias. A referéncia a
este organismo no regime de transparéncia podera ser de ponderar, ressalvadas as

devidas adaptacdes eventualmente necessarias.

Por seu turno, a Provedoria de Justica € uma entidade independente que interage
com cidaddos, com empresas e com o Governo, com vista a protecao de direitos
fundamentais. Os representantes de interesses podem tentar influenciar a atuagao
da Provedoria de Justica, que por sua vez influencia o processo legislativo e a
restante atividade do Estado através das suas recomendacdes e decisdes. Pelo que

a sua inclusao deve ser ponderada.

Também as empresas publicas e sociedades de capitais maioritariamente publicos
tém um impacto significativo em setores estratégicos, como a saude, transportes,
energia e infraestruturas, podendo ser objeto da atividade de lobbying no ambito da
celebracdo de contratos, na formulacdo de politicas setoriais ou na tomada de
decis@es estratégicas. Especificamente na area da saude, entidades e instituicdes
como a Administracdo Central do Sistema de Saude, os Servicos Partilhados do
Ministério da Saude e as administracdes regionais de saude fazem a gestdo de
orcamentos elevados e celebram contratos envolvendo montantes significativos,

sendo potenciais alvos de lobbying.



I 1 MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

CONSELHO SUPERIOR DO
MINISTERIO PUBLICO

As universidades e institutos politécnicos publicos interagem frequentemente com
interesses privados, especialmente no contexto de parcerias, financiamentos e
projetos de investigacdo. O lobbying junto destas instituicdes pode influenciar
tomadas de decisBes relativas financiamento ou acesso a recursos publicos, bem

como desenvolvimento de atividades de investigacao cientifica.

Incluir estas entidades no ambito da lei parece-nos que reforcaria o alcance do
regime de transparéncia, cobrindo areas estratégicas de atua¢do publica nas quais
o lobbying pode ter impacto significativo. O alargamento do regime deve considerar
as especificidades das entidades envolvidas, garantindo que as regras de
transparéncia nao interferem indevidamente no seu funcionamento nem

sobrecarregam burocraticamente os seus recursos.

Quanto ao artigo 7.°:

O regime previsto no Projeto exorta as entidades e pessoas que representam
interesses legitimos a proceder ao seu respetivo registo, assim como todas as
entidades publicas a com as quais aquelas interagem a incentivar e a promover o
registo dos interlocutores de tais interesses, dando prevaléncia e preferéncia de

interacdo aqueles que o fizeram.

O Projeto ndo prevé que apenas representantes inscritos no RTRI possam interagir

com entidades publicas, o que nos parece que seria preferivel.

O artigo 5.°, do Acordo Interinstitucional, de 20 de maio de 2021, entre o Parlamento
Europeu, o Conselho da Unido Europeia e a Comissao Europeia sobre um Registo
de Transparéncia Obrigatério, no ambito do j& mencionado Registo de
Transparéncia da Unido Europeia, estabelece o principio da condicionalidade e

remete para as institui¢des signatarias a regulamentac¢do desse assunto. No sitio de
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internet da Unido Europeia consta o seguinte (in https://transparency-

register.europa.eu/guidance/guidelines_pt):

«Através do [Acordo Interinstitucional] sobre o Registo de Transparéncia, as instituicbes
signatdrias assumiram o compromisso de tornar efetivamente obrigatdria a inscrico no
que toca a determinadas atividades de representacéio de interesses («principio da

condicionalidade»).

«As instituicbes signatdrias adotam medidas de condicionalidade nos casos em que
decidem tornar obrigatoria a inscric@o prévia no registo de determinadas atividades de
representacdo de interesses. Tal implica que, embora a inscricdo seja voluntdria, os
representantes de interesses devem estar inscritos, caso pretendam realizar a atividade
em causa junto da instituicGo que implementou a medida. Assim, a inscri¢éo passa a ser

um requisito prévio para realizar a atividade em causa.

«Por motivos de organizacdo interna, cada instituicdo implementa este compromisso

individualmente.»

Na sequéncia, a Comissao exige que os seus membros e 0os membros do seu
gabinete se relinam apenas com representantes de interesses inscritos'. Também
o Parlamento Europeu e o Conselho Europeu obrigam a esse registo, para

determinados tipos de interacbes?.

Relativamente ao artigo 9.°, do Projeto, parece-nos que aconselhavel estabelecer
ligacdo entre o registo de consultas e intera¢des ai previstas com o RTRI, criando um
sistema integrado que permita identificar com facilidade as entidades que

participaram no processo legislativo e os interesses que estas representaram.

! Quanto aos tipos de intera¢es com representantes da Comissdo: https://transparency-
register.europa.eu/guidance/guidelines pt
2 https://transparency-register.europa.eu/conditions-contacts-eu-institutions pt



https://transparency-register.europa.eu/guidance/guidelines_pt
https://transparency-register.europa.eu/guidance/guidelines_pt
https://transparency-register.europa.eu/conditions-contacts-eu-institutions_pt

I 1 MINISTERIO PUBLICO
PORTUGAL

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

CONSELHO SUPERIOR DO
MINISTERIO PUBLICO

Recomendamos ainda a implementacdo de um sistema de monitorizacdo que avalie
periodicamente a eficacia da pegada legislativa prevista nessa norma, que permita

identificar lacunas e propor melhorias.

O artigo 10.°, do Projeto, merece-nos as seguintes observacdes:

O Projeto nao define uma graduacdo de gravidade das infracdes previstas nem uma
consequente progressividade das respetivas san¢des. Do mesmo passo, ndo sao
previstas san¢®es financeiras, que nos parecem ser as mais dissuasoras no caso. A
proibicao temporaria de representacdo, designadamente com a obrigacdo posterior
de demonstracdo de conformidade para que possa ser retomada a atividade,

também ndo esta prevista.
A publicacdo de decisbes condenatorias parece-nos ser uma medida a prever.

O Projeto igualmente ndo menciona o processo de aplicacao de sancdes, o que,

parece-nos, cria um vazio legal.

Os aspetos identificados podem comprometer o resultado esperado com a
aprovacao do Projeto. A auséncia de san¢Bes nos termos atras referidos pode levar
a quebra de confianca por parte dos representantes e da comunidade em geral no
RTRI. Parece-nos que o Projeto beneficiaria de um regime sancionatério mais

detalhado e dissuasor.

Quanto ao artigo 11.°, do Projeto, parece-nos que o conceito “atividades de
mediacao” carece de maior clarificacdo, podendo dar margem a interpretacdes
divergentes e a dificuldades de aplicacdo da norma. Este preceito também ndo
especifica a entidade fiscalizadora do cumprimento das incompatibilidades, como

sera garantida a transparéncia nas transicdes de cargos para o setor privado nem
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as sancdes aplicaveis em caso de infracdo. Note-se ainda que o disposto neste
artigo, tal como esta elaborado, pode ser contornado no caso das atividades de

representacao serem realizadas de forma indireta.

No contexto do que prevé o artigo 14.°, diga-se que nos parece essencial a garantia
de participacao e avaliacao continua das partes interessadas na implementacao,
aplicacdo e desenvolvimento do regime previsto no Projeto. A participacao e
avaliacdo continua permitem identificar lacunas, ambiguidades e dificuldades
praticas na aplicacdo do regime, permitindo ajustamentos. Tal podera ser feito
mediante as consultas publicas - tal como previsto nessa norma -, mas também
através da implementacao de uma comissao composta por representantes do setor
publico, entidades registadas, organiza¢des da sociedade civil e especialistas
independentes, que elaborem relatério anual com avaliacao e recomendacdes para
a melhoria do regime. A participacdo de intervenientes de diferentes origens
enriqueceria a legislagdao com diferentes pontos de vista e perspetivas, garantindo

regras mais ajustadas a realidade.

A fiscalizacdo da aplicagdao do regime - independentemente do trabalho que a
Assembleia da Republica possa e deva assumir a esse nivel, como previsto no
Projeto - devera estar atribuido a uma estrutura independente, como sucede com
o Secretariado e Conselho de Administracdo do registo europeu, a qual teria
competéncia para a realizacdo da avaliacao continua do sistema, a investigacao de
infracbes e a aplicacdo de sanc¢des. A criacdo de Orgaos especializados e
independentes para supervisionar atividades de transparéncia foi adotada
designadamente pela Unido Europeia, na qual o Secretariado Comum do Registo de
Transparéncia supervisiona o Registo de Transparéncia da Unido Europeia,

assegura a imparcialidade e promove boas praticas na intera¢do entre
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representantes de interesses e as instituicbes europeias, tal como resulta das

respetivas paginas de internet.

O Projeto ndo prevé a descrimina¢do das interacfes realizadas no relatério de
divulgacdo e avaliacao do sistema de transparéncia a elaborar nos termos do artigo

14.°,

CONCLUSAO

O Projeto parece ser compativel com a Constituicdo e com o ordenamento juridico
em geral, promovendo avangos na transparéncia e na regulacao da representacdo
de interesses legitimos. A criacdo do RTRI parece-nos ser um passo relevante no
fortalecimento da boa governa¢do e no ajustamento do nosso ordenamento
juridico com as praticas internacionais mais recentes, sem prejuizo das questdes

identificadas.

Eis o parecer do CSMP.

Lisboa, 11 de dezembro de 2024
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