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PARECER SOBRE O PROJECTO DE LEI N°381/1X/2*

que Regula o Acesso aos Documentos da Administraciao

Introducio

A Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias da
Assembleia da Republica solicitou a este Conselho a elaboracdo de um parecer sobre o
Projecto de Lei n°381/IX/2% que visa rever a Lei n°65/93, de 26 de Agosto,
regulamentadora do acesso aos documentos da Administracao.

Na sequéncia desta solicitagdo, o Plenario do Conselho, na sua Reunido Extraordinaria
de 22 de Abril de 2004, deliberou criar um Grupo de Trabalho com o mandato de
preparar um parecer sobre o mencionado Projecto de Lei.

O Grupo de Trabalho, sob a coordenagdo do Conselheiro Henrique Schwarz,
integrando os Conselheiros

o José Carlos Morais
o Luisa Schmidt
e com o apoio do Secretario Executivo do Conselho, Aristides Gongalves Leitao, deu

inicio as suas actividades, recolhendo a informacdo e promovendo consultas com

personalidades relevantes neste dominio.
Neste contexto, foram ouvidas as seguintes individualidades e entidades:
— Dr. Francisco Teixeira da Mota(jurista)

— Deputada Dr* Isabel de Castro (PEV), como representante do Grupo
Parlamentar proponente do Projecto de Lei.

Pela colaboracdo e disponibilidade manifestadas ¢ devido publico agradecimento
extensivo a Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos que se prontificou a
proporcionar os elementos informativos que melhor habilitassem o Conselho na
elaboragdo do presente Parecer.
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Consideracoes Prévias

Na Reflexao que elaborou sobre o Acesso a Informagdo, a Participacdo Publica nos
Processos de Tomada de Decisdo ¢ o Acesso a Justica, em Setembro de 2003, entendia
o Conselho que o actual quadro juridico, que regula o direito a informagdo, a
participagdo publica na tomada de decisdes e ao acesso a justica nos dominios do
ambiente e do desenvolvimento sustentavel, ¢ “relativamente satisfatorio”. Tanto mais
que, nos ultimos anos, se registou “uma intensa producgdo legislativa, resultante de
iniciativas internas, mas, sobretudo, da transposi¢do de varias directivas da Unido

2]

Europeia e de outros compromissos internacionais™".

Contudo, acrescentava-se, na pratica o panorama ¢ bem diferente, contrastando com o
normativo existente, dado que “a todos os niveis verificam-se défices profundos, tanto
no que se refere ao reconhecimento pelos poderes publicos desta nova geragdo de
direitos sociais, como no seu exercicio efectivo pelos cidaddos™*. Por estes motivos,
escrevia-se naquela Reflexdo que, mais do que a promulgagdo de novas leis, importa
sobretudo promover ao nivel da Administracio uma “mudan¢a cultural pela via
educativa e formativa, bem como uma estratégia continuada de informa¢do e
comunica¢do™, enquanto pressupostos fundamentais de uma democracia
efectivamente participada, abrindo assim o caminho a pratica da ‘“governacdo
responsavel”.

No que se refere mais propriamente ao diploma legal que regula o acesso publico aos
documentos da Administracdo (LADA — Lei n.° 65/93, de 26 de Agosto, alterada pela
Lei n.° 8/95, de 29 de Margo e pela Lei n.° 94/99, de 16 de Julho*) e que criou a
Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), enquanto entidade
publica independente a funcionar junto da Assembleia da Republica, este Conselho
teve a ocasido de se pronunciar oportunamente sobre a forma e as condi¢des do acesso
aos documentos administrativos e sobre o proprio funcionamento da Comissdo, tendo
concluido que a realidade ficava muito aquém das necessidades. Com o sentido de
contribuir para melhorar esta situacdo o Conselho recomendou que fosse revisto o
respectivo quadro juridico, de modo a que “os pareceres da CADA sejam

! “Reflexdo sobre o Acesso a Informacdo, a Participagdo Publica nos Processos de Tomada de Decisdo € o

Acesso a Justica”, CNADS, Lisboa, Setembro de 2003, p.52.
2 idem, p.52.

3 idem, p.53.

4 A LADA veio assegurar, no plano interno, o que dispunha a Directiva Europeia n°90/313/CEE, de 7 de
Junho, em matéria de liberdade de acesso e de divulgagdo das informacgdes relativas ao ambiente na posse das

autoridades publicas e determinar a forma e as condi¢cdes em que essas informacdes devem ser postas a
disposicdo dos cidaddos”. A iminente entrada em vigor da nova Directiva n.° 2003/4/CE (14 de Fevereiro de

2005), que ira revogar aquela outra, implica que se opere a sua transposi¢do quanto antes.
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vinculativos dotando, simultaneamente, aquela Comissdo dos meios que permitam o

cumprimento dos prazos de resposta’™.

Apos a ultima revisdo da LADA, ocorrida em 1999, alguns importantes textos de lei
incidindo sobre o direito a informacdo em matéria de ambiente ¢ desenvolvimento
sustentdvel entraram ou estdo em vias de entrar em vigor no nosso pais. Neste
dominio, o facto mais significativo terda sido, sem duvida, a integragdo na esfera
juridica nacional da Convencao das Nagdes Unidas sobre o Acesso a Informacgao,
Participagao Publica no Processo de Tomada de Decisdao e Acesso a Justica em
Matéria de Ambiente (vulgo Convengdo de Aarhus®), acrescem as Directivas
2001/42/CE, de 27 de Junho’ e 2003/4/CE, de 20 de Janeiro®, em processo de
transposi¢do para o direito portugués, a primeira relativa a avaliagdo dos efeitos de
determinados planos e programas no ambiente e, a segunda, relativa ao acesso publico
as informagdes sobre ambiente, esta ultima revogando a Directiva 90/313/CE do
Conselho, tornando, a legislagdo comunitaria e nacional coerente com o disposto na
Convengao de Aarhus.

Os documentos a que se reporta a LADA “sdo os que tém origem ou sdo detidos
orgdos de Estado e das Regides Autonomas que exercam func¢des administrativas”,’ o
que significa ndo se confinar a normatividade desta Lei a problematica ambiental e a
sua emergente regulacdo. A evolucdo recente que as questdes conexas com a
implementa¢do da sociedade da informacio registaram (v.g. “Livro Verde para a
Sociedade da Informacao”, cfr. Resolugao do Conselho de Ministros n.® 96/99, de 29
de Julho) devera, igualmente, ser credora da devida consagracio em suporte
legislativo adequado. Tanto mais que, na actual sociedade de risco, a informacao

constitui uma componente essencial a mitigacao do proprio risco.

Afigura-se, pois, urgente o desenvolvimento de uma iniciativa legislativa no
sentido de se harmonizar o normativo nacional, que actualmente regula o acesso
dos cidadaos aos documentos administrativos, com este novo enquadramento
juridico, actual e futuro (antecipando a necessidade de adaptagdo aos novos

5 Reflexdo do CNADS sobre o Acesso a Informagdo, a Participagio Piblica nos Processos de Tomada de
Decisdo e o Acesso a Justiga, p.56.

6 A Convengdo de Aarhus foi assinada, em 1998, por 36 paises, incluindo Portugal e entrou em vigor em 30
de Outubro de 2001, depois de ter sido ratificada por 16 paises. No respeitante a Portugal, esta Convengao foi
ratificada pela Assembleia da Republica através da Resolugdo n°11/2003 por sua vez ratificada pelo Decreto
do Presidente da Republica n°9/2003, de 25 de Fevereiro, tendo sido depositado apenas em 9 de Junho de
2003 o instrumento de ratificagdo. Actualmente, ratificaram a Convengdo 27 estados europeus dos quais 12
sa0 membros da Unido Europeia.

70O prazo para a transposi¢do desta Directiva comunitaria para o ordenamento juridico portugués termina a 21
de Julho do corrente ano.

8 A data limite para a transposi¢io desta Directiva para o direito interno é 14 de Fevereiro de 2005.

% Cfr. Art.® 8° da LADA, alterada (1999).

Rua de S. Domingos a Lapa, 26 « 1200-835 Lisboa + Telefone: 351.21.39299 26 + Fax:351.21.392 99 29
Email: aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt; cnads@sg.mcota.gov.pt



mailto:aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt

3.1

Conselho Nacional do Ambiente € do Desenvolvimento Sustentavel
(Orgdo independente criado pelo Decreto-Lei n.° 221/97, de 20 de Agosto, DR I-A n.° 151)

requisitos). Ao mesmo tempo, também se justifica, no entender deste Conselho, rever
aquele normativo, a luz da experiéncia entretanto adquirida, com vista a serem
superadas algumas das falhas e limitacdes juridicas ja identificadas, que
condicionam o exercicio em toda a sua plenitude do direito a informacio.

Ambito da revisio legislativa

Na opinido do Conselho, a revisao da Lei n.° 65/93 deveria incidir sobre dois
dominios distintos, se bem que complementares: o0 dominio fundamental das
formas e das condi¢coes do acesso dos cidadaos aos documentos na posse da
Administracio (3.1) e 0 dominio mais operativo do estatuto da CADA (3.2).

Contudo, o projecto de revisdo legislativa, objecto do presente Parecer, propde um
conjunto de alteragdes que apenas incide sobre o primeiro daqueles dois dominios,
deixando intocavel o segundo. Ora, como veremos mais adiante, afigura-se ao
Conselho que também se justificaria proceder a alteragdes no que respeita a organica e
funcionamento da CADA, em especial no que toca a sua composi¢do e competéncias,
de modo a ser substancialmente valorizada a intervencao desta entidade, tornando-a
mais rapida e eficaz.

No que diz respeito a problematica do acesso do publico aos documentos
administrativos, o Conselho entende que devem ficar salvaguardados alguns
aspectos determinantes do relacionamento entre a Administraciao e os cidadaos,
individual ou colectivamente considerados.

Desde logo, nao devera sofrer limitacdes o exercicio do direito de queixa contra
decisoes da Administraciao ou contra a falta delas, ndo sendo portanto aceitavel que
possam vir a ser encurtados os prazos para a apresentacdo das referidas queixas ou que
as mesmas possam ficar pendentes, na expectativa dos resultados dos recursos que,
entretanto, forem eventualmente interpostos para outras instdncias. Nao resulta claro
que o projecto de Lei pretenda regular matérias, como € o caso do recurso hierarquico
administrativo, regulado pelo Cédigo do Procedimento Administrativo.

Julga-se aconselhavel, como de resto se prevé no Projecto de revisdao da LADA, que
sejam reduzidos até um limite razoavel os prazos de que a Administraciao dispoe
para dar resposta aos requerimentos que lhe sido dirigidos de consulta ou
reproducio de documentos administrativos. Na verdade, uma maior celeridade
por parte da Administracio é, em muitos casos, uma condi¢do determinante da
resolucio atempada dos problemas que estio subjacentes a apresentacio dos
requerimentos dos cidadaos. Em contrapartida e como acima se referiu, deverao ficar
assegurados prazos, que na pratica ndo dificultem aos cidadaos o exercicio do seu
direito de reclamacao.
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Por tultimo, tendo ainda em linha de conta a questdo da indispensavel celeridade nestas
matérias, bem como os meios necessariamente limitados de que dispoe a CADA,
considera Conselho que uma futura Lei de Acesso aos Documentos
administrativos deveria prever dois tipos de procedimentos, quanto aos prazos, que
seriam validos tanto para os pedidos de pareceres emanados das entidades publicas,
como para as queixas que lhe sdo dirigidas pelos cidadaos:

a) um procedimento normal, com um prazo de resposta da CADA, que
poderia ser aquele que se encontra ja estabelecido na actual LADA (30
dias);

b) um procedimento urgente, com prioridade sobre o precedente, quando os
documentos solicitados se destinem a capacitagdo para a participagao
publica em processos com prazos definidos, como por exemplo acontece na
Avaliacdo de Impacte Ambiental ou Planos de Ordenamento do Territério.

Considera o Conselho que o novo diploma legal de acesso aos documentos
administrativos deveria incluir disposicdes que levassem a pratica o objectivo do
reforco da independéncia e dos meios e poderes da CADA. No primeiro caso,
conviria que a composicdo desta entidade fosse reequilibrada no sentido do
melhor acolhimento do principio da participacao da sociedade civil nos processos
decisorios Tal desiderato poderia ser alcangado, por exemplo, com a designacao
directa pelas Universidades do seu representante (a2 semelhanga do que sucede com o
representante da Ordem dos Advogados) e com a criagdo de representantes das
principais organizagdes ndo governamentais.

No segundo caso, e num quadro mais amplo de revisao do seu perfil estatutario, seria
de todo o interesse que fosse considerada a possibilidade das deliberagdes da
CADA assumirem um cariacter vinculativo, passando portanto a obrigar a
Administragdo ao seu efectivo cumprimento. Julga o Conselho que fica, em larga
medida, desprovido de sentido pratico e gerador de frustragdes, capazes de minarem a
relagdo que se pretende de cooperacdo e de partilha de responsabilidades entre as
autoridades e o publico, o recurso a uma instancia cujas deliberagdes acabam, ao fim e
ao cabo, por ndo possuirem aquele caracter vinculativo. Além do mais, esquece-se a
matriz (6rgao de soberania popular) que emerge na CADA.

A consagracao do caracter vinculativo dos pareceres desta entidade, ndo s6 constituiria
uma situacdo mais favoravel ao cidadao, como reduziria o custo aos Tribunais
Administrativos, aliviando estes ultimos de uma grande carga processual.
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4. Questoes especificas do projecto de lei

O artigo 1° do projecto de diploma de revisdo da LADA acrescenta mais alguns
principios de “Administracdo Aberta” aqueles que ja constam da lei actual. Se alguns
desses principios se justificam, outros ha que, na opinido do Conselho, ndo tém uma
relagdo directa com a matéria que se procura regulamentar e que, por conseguinte,
estao aqui deslocados. Sao eles os principios do “livre usufruto do ambiente” e o
da “subsidiariedade.

Mantém-se no n° I do artigo 2° do projecto de revisdo a referéncia a Directiva do
Conselho n°90/313/CEE, de 7 de Junho, que, contudo, ja foi revogada pela Directiva
do Parlamento Europeu e do Conselho n°2003/4/CE, de 28 de Janeiro e faz-se uma
nova referéncia a Conveng¢do de Aarhus, dois diplomas legais, cujo ambito de
aplicagdo se restringe ao ambiente. Ora, se bem que o ambiente, dadas as suas
caracteristicas de transversalidade, assuma uma particular relevancia em toda a
problematica do acesso dos cidaddos a informagdo da Administragdo, a verdade ¢ que
a regulamentacdo do exercicio do correlativo direito ndo deixa de assumir um caracter
mais geral, o que quer dizer que transcende em muito aquele dominio. Conviria,
portanto, na opinido do Conselho, que se completassem as duas referéncias feitas
com outras relativas a diplomas legais da mesma indole, mas que nao se inserem
no dominio do ambiente, como sera o caso das questoes relativas a sociedade de
informacao e de situacoes de risco.

Numa O6ptica de alargamento do direito de acesso aos documentos administrativos, o
Conselho ¢ da opinido que o n°2 do artigo 8° poderia passar a ter a seguinte redacgio,
menos limitadora do acesso aos documentos de tipo nominativo:

“Fora dos casos previstos no nimero anterior os documentos nominativos sdo ainda
comunicados a terceiros, expurgados dos dados pessoais.”

O Projecto de Lei da revisdo da LADA mantém o articulado do n° 3 do artigo 8°, que
estabelece que “A comunicagdo dos dados de saude, incluindo dados genéticos, ao
respectivo titular faz-se por intermédio de médico por ele designado”. Na mesma linha
de orientagdo entende o Conselho que nao se justifica esta restricio na
comunicacio deste tipo de dados, pelo que propde que passe a ser autorizada a sua
comunicagdo ao respectivo titular, sem que seja obrigatdria a intermediagdo de um
médico por ele designado.

O Projecto de Lei altera o estabelecido no n°I do artigo 10°, prevendo que o acesso a
documentos cuja comunica¢dao ponha em causa segredos comerciais, industriais ou
sobre a vida interna das empresas possa ocorrer quando tal “se revele de absoluta
necessidade para defesa do interesse publico”. Considera o Conselho que o
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acolhimento da excepgao do interesse publico, s6 procede se for consagrada, em lei
geral, a sua defini¢do e aplicagao.

O Projecto de Lei introduz um novo n°l no artigo 16° da LADA, no qual se prevé a
possibilidade da interposi¢cdo de recurso hierdrquico, no prazo de dez dias, contra o
indeferimento, a falta de decisdo ou decisdo limitadora do exercicio do direito de
acesso aos documentos administrativo. E num novo n° 2 do mesmo artigo estabelece a
possibilidade de queixa para a CADA, no prazo de dez dias, de decisdoes de recurso
hierarquico. Entende o Conselho que sera de eliminar estas duas disposicoes
novas, a primeira por ela ja ter uma regulamentacdo em sede adequada (Codigo do
Procedimento Administrativo), ndo se esclarecendo sequer se este tipo de recurso € ou
ndo obrigatdrio, a segunda por reduzir o prazo de queixa a CADA de vinte para dez
dias, o que, em muitos casos, constitui uma medida limitadora do exercicio do direito
de acesso dos cidadaos a informagao na posse da Administragao.

Conclusoes

o

O Conselho entende justificar-se plenamente uma nova revisao da LADA (Lei n.
65/93, de 26 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 8/95, de 29 de
Margo e pela Lei n.° 94/99, de 16 de Julho), quer na vertente do exercicio do direito
de acesso a informacio administrativa (de acordo com o principio da Administragdo
Aberta e tendo em conta a nova figura juridica da avaliagdo das incidéncias ambientais
de politicas e planos), quer na vertente da organica e funcionamento da Comissao
de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA). O Projecto de Lei em apreco
apenas contempla a primeira destas vertentes.

O Conselho considera que deverio estar taxativamente enumeradas em sede legal
as excepcoes ao principio do livre acesso dos cidadiaos a informacio
administrativa que servem de fundamento ao indeferimento dos requerimentos de
acesso aos documentos na posse da Administracao.

O Conselho vé com muito interesse que, por razdes de celeridade e de maior
agilizacdo do relacionamento Cidaddo-Administracdo e a resolucdo atempada das
questdes que lhe estdo subjacentes, venham a ser reduzidos os prazos que a
Administracio dispoe para dar resposta aos requerimentos que lhe sao dirigidos,
se necessario com reforco ¢ melhoria das condi¢des de funcionamento desta e, ao
mesmo tempo, sejam garantidos prazos razoaveis que permitam aos cidadios
exercer o seu direito de queixa.

O Conselho recomenda, ainda, que fique legalmente consagrado que as solicitacdes
de informacio e o processamento das respectivas respostas possam efectuar-se
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através do recurso aos meios electronicos, utilizando-se, nomeadamente, as
oportunidades oferecidas pelo Portal do Cidadao.

No que concerne a CADA, o Conselho considera ser oportuna a revisiao do seu
estatuto. Desde logo, alterando a sua composi¢do, no sentido de ver reforcada a
representacio da sociedade civil, dotando-a de caracteristicas de maior
independéncia face a Administracio.

O Conselho realca a importancia que resultaria de os pareceres e demais
deliberacoes da CADA assumirem caracter vinculativo, em consonancia com a
matriz de soberania popular que emana da Assembleia da Republica. Este caracter
vinculativo apresenta, também, vantagens de ordem pratica, como sejam o reforgo de
credibilizacdo e de cooperacdo entre as autoridades e o publico e, simultaneamente,
aliviando a carga processual dos Tribunais Administrativos.

O Conselho deseja, por tltimo, porém, por em evidéncia que, embora a questio
dos meios, materiais e humanos, postos a disposicio da CADA nio seja matéria a
integrar na LADA, o reforco das atribuicdes e competéncias desta entidade,
implica que esses meios, sejam reequacionados, de modo a permitir que a
capacidade de resposta da Comissdo possa estar a altura destas novas exigéncias,
valorizando-se e qualificando-se, assim, a sua intervenc¢ao.

[Aprovado por unanimidade na 1° Reunido Ordindria do Conselho Nacional

do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, em 17 de Junho de 2004].

Conselho Nacional do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, em 18 de Junho de 2004

O Presidente

Mario Ruivo

Rua de S. Domingos a Lapa, 26 « 1200-835 Lisboa + Telefone: 351.21.39299 26 + Fax:351.21.392 99 29
Email: aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt; cnads@sg.mcota.gov.pt



mailto:aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt

