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RESUMO

O modo de atuar da Administracdo Publica é pautado, entre outros, pelos principios da
administracdo aberta e da protecdo de dados pessoais. O primeiro objetiva efetivar o
direito de acesso aos documentos administrativos ndo procedimental e promover a
transparéncia administrativa em beneficio do escrutinio e da participacdo na atividade
publica pelos cidaddos. O segundo visa a salvaguarda dos dados pessoais dos cidadaos
relativamente ao seu tratamento por entidades publicas e equivale ao exercicio do direito
a protecdo de dados pessoais. Ambos encontram previsdo constitucional e legal e sdo alvo
de supervisdo por parte de entidades administrativas independentes distintas: a Comissédo
Nacional de Protecdo de Dados assegura o cumprimento das normas relativas a protecao
de dados pessoais e a Comissdo de Acesso a Documentos Administrativos garante a
observancia da legislacdo respeitante a efetivacdo do direito de acesso a informacéao
administrativa. Sucede que, quando um terceiro pretende o acesso a documentos
administrativos contendo dados pessoais, ocorrem divergéncias interpretativas, quer a
nivel de competéncias das entidades administrativas referidas, quer a nivel de
entendimentos das mesmas e da doutrina, que tornam indispensavel a existéncia de uma
metodologia conciliadora dos direitos e posicdes presentes quando estes entram em
conflito. Assim, por forma a indagar 0 modo como esta a ser realizada esta concordancia
de ambos os direitos fundamentais na Administracdo Publica, recorrendo a legislacdo em
vigor, a doutrina e a jurisprudéncia, serdo encontradas respostas adequadas em funcéo do
caso concreto e tendo em conta parametros de proporcionalidade, de finalidade, de

minimizacao, de eficiéncia e razoabilidade.

Palavras-chave: administracdo aberta; protecdo de dados; conciliacdo de direitos e

posicdes.
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ABSTRACT

The Public Administration's way of acting is guided, among others, by the principles of
open administration and the protection of personal data. The first aims to make effective
the right of access to non-procedural administrative documents and promoting
administrative transparency for the benefit of scrutiny and participation in public activity
by citizens. The second aims to safeguard the personal data of citizens in relation to their
processing by public entities and is equivalent to exercising the right to protection of
personal data. Both find constitutional and legal provisions and are subject to supervision
by different independent administrative bodies: the National Data Protection Commission
ensures compliance with the rules relating to the protection of personal data and the
Commission for Access to Administrative Documents ensures compliance with the law
concerning the realization of the right of access to administrative information. It happens
that, when a third party seeks access to administrative documents containing personal
data, interpretative divergences occur, either in terms of competences of the
aforementioned administrative entities, or in terms of their understanding and doctrine,
which make the existence of a conciliatory methodology essential rights and positions
present when they come into conflict. Thus, in order to inquire how this agreement of
both fundamental rights in Public Administration is being carried out, using current
legislation, doctrine and jurisprudence, appropriate answers will be found depending on
the specific case and taking into account parameters of proportionality, purpose,

minimization, efficiency and reasonableness.

Keywords: open administration; data protection; conciliation of rights and positions.
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O impacto do regime da protecéo de dados no acesso a informacao administrativa

INTRODUCAO

Tal como o titulo desta odisseia sugere, pretende-se analisar pormenorizadamente as
normas que regulam o direito de acesso aos documentos administrativos nao
procedimental, com significativo destaque para aquelas que se interligam com o direito a

protecdo de dados pessoais.

Ambos os direitos em destaque — o direito a protecdo de dados pessoais e o direito de
acesso aos documentos administrativos — sdo direitos fundamentais com consagragéo
constitucional: se o primeiro se encontra previsto na parte respeitante aos direitos,
liberdades e garantias, o segundo € unanimemente reconhecido na doutrina e
jurisprudéncia como sendo de natureza anéloga a tais direitos, liberdades e garantias. S6
por este facto se pode retirar uma ilacdo 6bvia: é que o texto constitucional da as diretrizes
necessarias para a atuacao em caso de conflito de direitos fundamentais (nos artigos 17.°
e seguintes), sendo uma delas o recrutamento do mediador principio da

proporcionalidade.

Contudo, contrapondo os respetivos regimes e principios, concretamente, o principio da
administracdo aberta — previsto legalmente na Lei n.° 26/2016, de 22/08 (LAIAARDA) e
no Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) — com o principio da protecdo de
dados pessoais — consagrado atualmente no tdo afamado Regulamento da Protecdo de
Dados Pessoais (doravante RGPD) e na respetiva lei de execucdo portuguesa, a Lei n.°
58/2019, de 08/08 —, deparamo-nos com sérias tensdes, especialmente quando esta em
causa um concreto pedido de acesso de terceiro a documentos administrativos contendo

dados pessoais.

A possivel conciliacdo destes direitos encontra varios obstaculos, um dos quais consiste
na existéncia de inUmeras divergéncias interpretativas no seio das entidades guardias dos
respetivos regimes — a Comissédo de Acesso a Documentos Administrativos, adiante

designada de CADA, e a Comissdo Nacional de Protecéo de Dados, conhecida por CNPD.

Assim, numa fase inicial, pretende-se efetuar o enquadramento legal do tema,
densificando os principios da atividade da Administragdo Publica mais relevantes para
esta tematica e apresentando reflexdes gerais sobre as legislacGes portuguesa e europeia,

por forma a delinear os regimes e diplomas legais a convocar para esta investigagéo.
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Posteriormente, no segundo capitulo apresenta-se uma delimitacdo do principio da
administracdo aberta, necessaria perante a constatacdo da existéncia de trés textos
normativos com conteudos distintos sobre o referido principio. Considera-se, pois,
importante aludir as duas dimensdes pertencentes a um mesmo principio da administragcdo
aberta — uma ativa que apela a transparéncia administrativa e uma passiva que
corresponde ao direito de acesso a informacao administrativa — para depois, no capitulo
seguinte, proceder a uma explicitacdo rigorosa das restricbes a tal principio,
designadamente das limitagfes impostas ao direito de acesso de documentos

administrativos contendo dados pessoais invocado por terceiros.

E a partir daqui e da analise que se efetuara ao n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA que, no
ultimo capitulo, se dardo a conhecer as inimeras divergéncias aparentemente impeditivas
de uma necessaria harmonizacdo pratica existentes na doutrina e no ambito das
autoridades administrativas independentes (CADA e CNDP). Do mesmo modo e através
da enumeracdo de critérios solucionadores, serdo identificadas as respostas consideradas,

sob a nossa Otica, conciliadoras e adequadas a pacificacdo das tensdes detetadas.
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CAPITULO I: DIREITO A INFORMACAO - OS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Um dos pilares da democracia é a liberdade de informacéo, encarada
sob o prisma do direito de a transmitir e sob o do direito de a ela
aceder: a sua consagracdo legal e o seu efectivo acatamento e defesa
pelo poder instituido é essencial para a formagdo e desenvolvimento
de uma sociedade democrética (Martins, 2002, p. 1).

A Republica Portuguesa € um Estado de direito democratico (artigo 2.° da Constituicao
da Republica Portuguesa — CRP)!. Ele apresenta-se como um conceito de significativo
relevo para a CRP?, pois contém em si uma enumeracdo descritiva aberta® de diversos

principios que se densificam ao longo do texto constitucional®.

Assim delineado, este principio do Estado de direito democratico expressa o acolhimento
de varios outros principios e direitos, entre os quais se destacam, para efeitos deste estudo,

os prescritos a Administragdo Publica®.

1. Consideracdes iniciais, em especial, o Principio da

Proporcionalidade

Segundo Martins (2001), a CRP, “ao fazer prevalecer uma concecdo de Administracdo

estruturalmente democrética quis deixar claro que a Administracdo e as suas estruturas

1 Como expOe Amaral (2005, p. 128), este artigo “prescreve como é que Portugal deve ser”, ou seja, “que
deve constituir-se como (que deve adotar a “forma” de) Estado de direito democratico”.

2 Sustentando também ser o Estado de direito democratico um dos conceitos chave da CRP, vide Canotilho
e Moreira (2014a, p. 204). No mesmo sentido, vide Amaral (2005), para quem este consiste num principio
“fundamental”, de “contetido vastissimo”, ja que comporta em si “o “coragdo” da Constituicao” (p. 130).

3 Segundo Amaral (2005, vide pp. 130-132). No mesmo sentido, vide Canotilho e Moreira (20144, p. 206),
gue admitem a possibilidade de se extrairem outras normas deste principio.

4 Neste sentido, vide os autores Canotilho e Moreira (2014a), que sustentam que o principio do Estado de
direito democrético, na sua dimensdo de Estado de direito, “é conglobador e integrador de um amplo
conjunto de regras e principios dispersos pelo texto constitucional que densificam a ideia de sujei¢do do
poder a principios e regras juridicas, garantindo aos cidaddos liberdade, igualdade e seguranga” (p. 204).
Também Amaral (2005) alude a “uma for¢ga nomogenética maxima” do principio do Estado de direito
democratico que apenas é conhecida através dos restantes principios que o integram e que dele decorrem,
sustentando a existéncia de “uma relagdo dindmica entre “elementos do sistema” e “unidade [de sentido
dele]” (pp.132-133). No mesmo sentido, vide Martins (2001, p. 504), que se refere a uma “ordem
integradora”.

®> Reconhecendo a importancia das referéncias a Administragdo Publica no seio da CRP, vide Martins
(2001). Para o autor “¢ imperativo que as Constitui¢des se refiram consistentemente & Administragdo
Publica e ao poder administrativo, desde logo em homenagem a ideia fundamental de Estado de Direito”
(p. 463), pois uma CRP que seja indiferente a Administracdo Publica ndo conseguira dar tradugéo fiel “as
exigéncias que se lhe associam de realizacdo de um Estado democréatico” (p. 464).
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devem existir ndo s6 pelo Povo, em funcéo do Povo e para o Povo, mas também com (o
contributo e o controlo) do Povo” (p. 504). Pode-se, assim, afirmar que toda a atuacédo
administrativa se encontra inserida num Estado de direito democratico que lhe concede o
fundamento e a legitimidade necessarios ao exercicio do respetivo poder, efetivado nos
termos da CRP e das leis a ela conformes, tendo como Gltimo designio a garantia da
protecdo dos cidaddos, em especial, a concretizacdo da dignidade da pessoa humana, da
liberdade, da justica e da seguranca®, contra arbitrariedades praticadas pelos entes
publicos’.

Aqui entendida em sentido amplo®, a Administragio Publica é norteada por um conjunto

de principios constitucionalizados e enunciados nos artigos 266.° e seguintes da CRP.

O artigo 266.° da CRP enumera as “medidas materiais da juridicidade administrativa™®,
isto €, os véarios parametros que delimitam toda a atividade da Administracdo Publica,
desde logo, os principios da prossecu¢do do interesse publico, da constitucionalidade da
administragdo, da legalidade (ou juridicidade®®), da igualdade, da proporcionalidade, da
justica, da imparcialidade e da boa fé. Todos estes principios basilares visam definir
critérios juridicos e parametros de atuacdo e de decisdo administrativa, demarcando

opcdes administrativas no ambito da discricionariedade!! e da ponderagéo de interesses

® De acordo com Klaus Stern apud Amaral (2005, pp. 152-153).

" No mesmo sentido, vide Amaral (2005, pp. 152-153) e Canotilho e Moreira (2014a, p. 207; 2014b, pp.
793 e ss.).

8 Nesse sentido, Canotilho e Moreira (2014a, p. 793) referem-se a “um principio de pluralidade de
administragdes publicas” para evidenciar “todas as formas de administracdo publica”. Também Martins
(2001, pp. 476-477) alude a um “pluralismo organizacional administrativo” no dmbito de um “conceito
constitucional de Administragdo PUblica” e Miranda (1998, p. 281) menciona que a Administragdo
“compreende ndo s6 qualquer pessoa coletiva publica mas também qualquer pessoa coletiva de direito
privado” quando esta detenha ius imperium na relagdo com os particulares. Gongalves (2020, pp. 59-70)
alude a um “conceito agregador” e a “um sistema de organizagdes dotadas (...) da sua subjetividade juridica
propria”. Ja no ambito da jurisprudéncia, por exemplo, o acérddo do Tribunal Constitucional (TC) n.°
117/2015, processo n.° 686/12, tem o mesmo entendimento ao clarificar que “[a] CRP, particularmente nos
artigos 266.° a 268.°, adota um conceito amplo de Administragdo Publica que, além das pessoas coletivas
de direito publico, abrange, quer as formas de organizacdo de carater privado que pertencem ao setor
publico ou que se encontrem sob influéncia dominante dos poderes publicos, quer as entidades particulares
a quem foram delegadas fungdes ptiblicas”.

® Assim intituladas por Canotilho e Moreira (2014b, p. 797).

10 Vide, acerca da alusdo a um mesmo principio da juridicidade, Andrade (1986), Carvalho (1999) e
Canotilho e Moreira (2014b).

11 Relembrando, de modo simplificado, pode dizer-se que a discricionariedade significa a liberdade de
escolha de entre varias solugBes apresentadas como igualmente possiveis: pode a Administracdo Publica
escolher livremente uma das solugBes constantes na lei, sendo que todas elas sdo igualmente boas. A
proposito desta tematica, vide acordao do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 03.03.2016, processo
n.c 0768/15, e Gongalves (2020, pp. 200 € ss).
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conflituantes, designadamente no que respeita a harmonizacéo dos interesses particulares

com os publicos®?.

Seguidamente, o artigo 267.° da CRP apresenta um elenco de principios relativos a
estrutura organizatéria da Administracdo Publica, estabelecendo, nomeadamente, 0s
principios da desburocratizacao, da gestao participada, da eficacia e unidade de acéo e da
racionalizacdo, os quais acrescem agueles outros principios fundamentais consagrados no
artigo 266.° da CRP. Este conjunto de principios organizacionais da atividade
administrativa pretende enfatizar, para além da funcdo conformadora e da funcdo de
direcdo publica atribuidas a uma Administracao Publica estruturada, uma inegavel funcéo
democratica que concorre no sentido de diminuir e até mesmo eliminar a tdo indesejada
opacidade que lhe é imputada desde sempre, contribuindo-se, assim, para a efetivacéo do
principio do Estado de direito democratico®. Exemplos disso sdo o objetivo estruturante
da desburocratizagdo (n.° 1 do artigo 267.° da CRP), que reclama Vvérias vias de atuacao,
entre as quais se destaca a abertura das estruturas organizacionais e a exigéncia de
transparéncia nos procedimentos de atuacdo e decisdo administrativas, e o objetivo que
se expressa na aproximacao dos servicos administrativos a populacdo, que implica adotar
instrumentos de descentralizagdo* e de desconcentragdo®® administrativas (n.° 2 do artigo

266.° da CRP), os quais ndo podem lesar a eficacia e a unidade de acdo da Administracao.

N&o obstante a importancia assumida por todos estes principios que, nas palavras de
Canotilho e Moreira (2014b, p. 195), estabelecem, a propdsito do artigo 266.°, “medidas
de concretizacdo da propria Constituicdo (e também do direito da Unido Europeia)”, ja
que “conferem racionalidade e justica ao sistema de uma administracdo de um Estado de

direito democratico” e oferecem “regras de coordenac¢do e impulsos de direcdo” nas

2 No mesmo sentido, Canotilho e Moreira (2014b, p. 795).

13 Vide Canotilho e Moreira (2014b, p. 807).

14 A descentralizagdo administrativa significa a transferéncia de fungdes do Estado, isto é, da Administragio
Pablica Central para outras entidades, ja constituidas ou a criar, dotadas de personalidade juridica e
autonomia. Um bom exemplo ¢é o que foi operado pela Lei n.° 50/2018, de 16/08, que levou a cabo uma
série de transferéncias de competéncias para as autarquias locais e entidades intermunicipais. Como nos
ensina Caetano (1996, p. 71), “s6 existe descentraliza¢do quando a lei, em vez de reunir as atribuicfes de
interesse publico numa sé entidade, as distribui por diversas pessoas juridicas, sobretudo quando dotadas
de autonomia administrativa”.

15 Traduz-se numa deslocagdo de competéncias no dominio da prdpria entidade administrativa, o que
pressupde hierarquia, ou seja, nas palavras de Caetano (1996, p. 71), “consiste em distribuir poderes de
decisdo pelos varios graus de uma hierarquia, em vez de os reservar sempre ao superior maximo”.
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relaces que a administracdo enceta, salienta-se aqui 0 denominado principio da proibigéo
do excesso ou principio da proporcionalidade.

Entendido por Amaral (2005, p. 185) como um “requisito de mensurabilidade dos atos

estaduais”®

e por Novais (2006, p. 101) como “a auténtica chave de resolucdo da
esmagadora maioria dos problemas de direitos fundamentais”, 0 principio da
proporcionalidade decorre do principio do Estado de direito democratico consagrado no
artigo 2.° da CRPY’. Encontram-se varias concretizagGes deste principio ao longo do texto
constitucional, sendo aqui de realgar as previstas no n.° 2 do artigo 18.°, no &mbito das
restricdes aos direitos, liberdades e garantias, e no n.° 2 do artigo 266.°, a proposito da

atuacdo das entidades administrativas.

O principio da proporcionalidade significa, pois, que toda a atividade administrativa se
deve demonstrar equilibrada, necessaria e ponderada®®, ja que, nas palavras de Canotilho
(2003, p. 268), este principio “¢, hoje, assumido como um principio de controlo exercido
pelos tribunais sobre a adequacdo dos meios administrativos (sobretudo coativos) a
prossecucdo do escopo e ao balanceamento concreto dos direitos ou interesses em

conflito”.

S3o Ihe apontados recorrentemente trés subprincipios'®: (i) o principio da adequago; (ii)
o principio da exigibilidade ou necessidade; e (iii) o principio da proporcionalidade stricto
sensu. O primeiro subprincipio referido indica que a Administracdo, ao atuar, deve
escolher os meios mais adequados e conformes a realizagdo dos seus fins; o segundo
impde que os meios escolhidos pela Administracdo sejam exigiveis e necessarios para a

prossecucdo das finalidades, ja que estas ndo podem ser obtidas por outros meios menos

16 Também Canotilho se refere, no dmbito deste principio, a uma “medida para as restri¢des administrativas
da liberdade individual” (2003, p. 266).

17 E controvertido o fundamento constitucional do principio da proporcionalidade. Ha autores que o
derivam do principio do Estado de direito, como Amaral (2005, p. 186), que sustenta que os atos estaduais
“nunca devem ser excessivos, quaisquer que sejam as fungdes” exercidas e que “este imperativo de medida,
ou de equilibrio” advém “da ideia de seguranga contida no principio (materialmente entendido) do Estado
de direito”, considerando, pois, que a sua sedes materiae se encontra no artigo 2.° da CRP. Também
Canotilho (2003, pp. 266-273) entende que a proporcionalidade é um subprincipio concretizador do
principio do Estado de direito. Outros autores, como Miranda (1998, pp. 216 e ss), indicam a sua estrita
conexdo com os direitos fundamentais em face do disposto no n.° 2 do artigo 18.° da CRP.

18 No mesmo sentido, vide Amaral (2005, p. 187).

19 Vide, no ambito da doutrina, Miranda (1998, p. 218), Canotilho (2003, pp. 269-270), Amaral (2005, p.
187), Novais (2006, p. 279), Canotilho e Moreira (2014a, p. 392). Na jurisprudéncia, vide, a titulo
meramente exemplificativo, os acérdaos do TC n.° 187/2001, de 26/06, processo n.° 120/95; n.° 632/2008,
de 09/01, processo n.° 977/2008; e n.° 318/2021, de 01/07, processo n.° 897/19.
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onerosos; € o terceiro averigua a existéncia de uma “justa medida” ou de uma propor¢édo
adequada entre os meios escolhidos e os fins obtidos, ja que os meios ndo podem ser

desproporcionais ou excessivos®.

Como refere o Tribunal Central Administrativo Sul (TCAS)#, o principio da
proporcionalidade é expresso enquanto um “principio material informador e conformador
da atividade administrativa”, “assim implicando a juridicidade de toda a atividade da
Administragdo”, pelo que “na atuacdo administrativa terd de existir uma propor¢ao
adequada entre os meios empregues ¢ o fim que se pretende atingir”. E, completando o
raciocinio, de acordo Canotilho e Moreira (2014b, p. 801), devem ser adotadas, “dentre
as medidas necessarias e adequadas para atingir esses fins e prosseguir esses interesses,
aquelas que impliguem menos gravames, sacrificios ou perturbacdes a posicao juridica
dos administrados”. Este é o significado essencial atribuido ao principio da
proporcionalidade.

Assim desimpedido o caminho necessario para uma boa administra¢io??, que impde o
exercicio do poder administrativo de forma eficiente e unitaria, ao se definirem
estruturas® e principios essenciais a toda a atuagio administrativa, resta avancar para as
garantias juridicas dos administrados, entendidos enquanto sujeitos de posic¢des juridico-
constitucionais perante a administracdo. E isto porque, apesar de se considerar que todos
0s principios constitucionais revestem significativa importancia para toda a regulacdo da
atividade administrativa, escapa ao ambito deste estudo o seu desenvolvimento mais

aprofundado.

20 Entendimento semelhante apresentam Amaral (2005, pp. 187-189) e Novais (2006, p. 101). Também
Canotilho e Moreira (2014a, pp. 392-393) expdem cabalmente que o primeiro em (i) significa que “as
medidas restritivas legalmente impostas devem revelar-se como meio adequado para a prossecucao dos fins
visados pela lei (salvaguarda de outros direitos ou bens constitucionalmente protegidos)”; o segundo em
(ii) impde que tais medidas limitativas “devem revelar-se necessarias (tornaram-se exigiveis), porque 0s
fins visados pela lei ndo podiam ser obtidos por outros meios menos onerosos para os direitos, liberdades
e garantias”; o terceiro em (iii) traduz-se no facto de “que os meios legais restritivos e os fins obtidos devem
situar-se numa «justa medida», impedindo-se a adocdo de medidas legais restritivas desproporcionadas,
excessivas, em relacdo aos fins obtidos”.

21 Vide 0 acorddo do TCAS de 14.11.2013, processo n.° 6971/13.

22 Como demonstra Messa, “[n]a dimensdo objetiva, a Administragio Publica deve garantir a boa
administracdo em homenagem a uma boa atuagdo administrativa vinculada aos principios constitucionais
consagrados, realizando, no maior grau possivel, o atendimento do interesse publico” (2021, p.181).

2 Pois, como nos ensina Martins (2001, p. 492), “uma Administragdo que seja abstratamente estruturada
ou que o seja de modo desarticulado com o que a comunidade dos cidad&os é em si e quer para si ndo sera
democraética, ficando prejudicado o seu fundamento constitucional”.
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2. O direito a informacao em geral

A ligagdo existente entre o direito a informacdo e a Administracdo Publica baseada em
convicgOes democraticas e participativas resulta da CRP?,

Recorrendo ao artigo 48.° da CRP, que alude a participacdo da vida publica, podemos
verificar que a todos os cidadaos é atribuido um direito “de tomar parte na vida politica e
na dire¢do dos assuntos publicos do pais” (n.° 1) e a serem “esclarecidos objetivamente
sobre os atos do Estado e demais entidades publicas” e “informados pelo Governo e outras
entidades acerca da gestdo dos assuntos publicos” (n.° 2). Logo, faz todo o sentido afirmar

gue € neste n.° 2 que o direito a informacdo em geral encontra consagracao.

Assim, agregado ao direito de participacdo, o direito a informacdo em geral imbrica-se
com interesses publicos de extrema relevancia, como sejam os da transparéncia e da
participacio na vida publica?®, constituindo, nas palavras de Canotilho e Moreira (2014a,
p. 666), um “instrumento de transparéncia de negocios publicos” e “uma garantia da
responsabilidade publica (accountability) dos 6rgdos do poder politico e dos seus
titulares”. E isto porque o objetivo ndo passa por uma Administracdo autoritéria e fechada
em si mesma, mas por uma “Administracdo aberta, agindo com publicidade e com
comunicagdo para o exterior” (Miranda apud Dias, 2001, p. 2)?°. Requer-se, assim, a
democratizac&o da vida publica?’ que proporciona a atuagdo da Administracio “uma certa
quota de legitimacao e legitimidade”?,

Mas, a par deste direito, um outro direito existe (ou, melhor, varios outros direitos

existem) consagrados no artigo 35.° da CRP. Sob a epigrafe de “[u]tilizagdo da

24 \/ide acorddo do TC n.° 117/2015, de 07.04.2015, processo n.° 686/12 (811), o qual invoca o n.° 1 do
artigo 37.°, que garante a todos “o direito de informar, de se informar, e de ser informados™, o disposto no
artigo 48.°, que alude a participacdo da vida publica, e 0 n.° 4 do artigo 267.°, que impde-se a existéncia de
um procedimento administrativo que assegure a participacdo dos cidadaos nos atos que lhe digam respeito,
para delas retirar o direito & informacéo em geral.

25 |bidem.

2% Nas palavras de Canotilho e Moreira, a finalidade é “combater o principio da arcana praxis ou principio
do segredo” que “continua a ter manifestagdes encapugadas nos dominios da burocracia e tecnocracidade
do Estado e entidades publicas” (2014a, p. 666).

21 Vide, neste sentido, Martins (2001, p. 486), que alude semelhantemente a uma “democraticidade
genética” da Administragéo, a qual depende da “transparéncia dos procedimentos de estruturagdo da
Administragdo Pablica”, e Messa (2021, pp. 186 e ss). “O Estado Administrativo democratico tem de ser
um Estado transparente: ndo existe uma democracia administrativa sem acesso do publico a informagéao
sobre o funcionamento do Estado” (Gongalves, 2021, p. 484).

28 \Vide Canotilho e Moreira (2014a, p. 666).
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informatica™?®, esta norma constitucional estabelece um conjunto de direitos e faculdades
em matéria de protecdo de dados pessoais que se traduzem no direito a autodeterminacéo
informativa®. E, deste modo, atribuido a todos os cidadios o “direito de acesso aos dados
informatizados que lhes digam respeito”, o direito de poder “exigir a sua retificagdo e
atualizagdo”, bem como o “direito de conhecer a finalidade a que se destinam” tais dados

(n.° 1 do artigo 35.° da CRP).

De um modo geral, pode dizer-se que cada cidadao tem o direito de controlar a informacao
existente a seu respeito, isto é, de poder tomar conhecimento de todo e qualquer
tratamento que incida sobre os seus dados pessoais e respetivas finalidades®!, bem como
de poder determinar o que podem terceiros saber ou como podem eles utilizar esses seus
dados pessoais (n.° 4 do artigo 35.° da CRP).

Ora, do exposto, concluimos que o direito a informagao que aqui nos traz surge como que
da necessaria convergéncia destes dois direitos fundamentais — o direito a
autodeterminacdo informativa, previsto no artigo 35.° da CRP, e o direito a participacdo
na vida publica, na vertente do direito ao esclarecimento e a informacdo consagrada no
n.° 2 do artigo 48.° da CRP, repercutindo-se num direito a informacdo administrativa
(artigo 268.° CRP) que aparece situado como que num terceiro escaldo destinado apenas

as relacdes entre cidaddos e Administracdo Publica.

29 Erroneamente assim denominado, em nosso ver.

%0 Canotilho e Moreira (2014a, p. 551) referem-se a um “moderno” direito a autodeterminagio
informacional, previsto no artigo 35.° da CRP, que definem como um “conjunto de direitos fundamentais
em matéria de defesa contra o tratamento informatico de dados pessoais” que se analisa em trés direitos:
“(a) direito de acesso das pessoas aos registos informaticos para conhecimento dos seus dados pessoais
deles constantes (n.° 1) e, bem como a retificagdo e complementacéo dos mesmos; (b) direito ao sigilo em
relagdo aos responsaveis de ficheiros automatizados e a terceiros dos dados pessoais informatizados e
direito a sua ndo interconexdo (n.° 4); (c) direito ao nao tratamento informatico de certos tipos de dados
pessoais (n.° 3)”. Ja Castro (2016, p. 50) alude a este direito como sendo um “conjunto de direitos
relacionados com o tratamento automatico [em nosso ver, mais correto seria tratamento automatizado] das
informacdes pessoais dos cidaddos, que visam, simultaneamente, protegé-las perante ameacas de recolha e
de divulgacdo, assim como de outras utilizagbes possibilitadas pelas novas tecnologias, e, também,
assegurar aos respetivos titulares um conjunto de poderes de escolha nesse ambito”. O TC ja teve igual
oportunidade de se pronunciar sobre este direito, elucidando que “[p]or autodeterminag¢do informativa
poderé entender-se o direito de subtrair ao conhecimento publico factos e comportamentos reveladores do
modo de ser do sujeito na conducdo da sua vida privada. Compete a cada um decidir livremente quando e
de que modo pode ser captada e posta a circular informagéo respeitante a sua vida privada e familiar” (vide
acorddo do TC n.° 442/2007, de 14.08.2007, processo n.° 815/2007).

31 Neste sentido, os autores Moreira e Canotilho (20144, p. 553) esclarecem que o “direito de conhecer a
finalidade a que se destinam os dados informatizados (...) recorta-se, hoje, como um direito a
autodeterminacdo informativa de particular relevo.” E acrescentam que se trata “de um direito a
autodeterminacéo sobre informacdes referentes a dados pessoais que exigem uma protecdo clara quanto
ao «desvio dos fins» a que se destinam essas informagdes”.
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E neste sentido que se compreende a atribuicdo de um direito de natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias aos cidaddos, que obedece ao regime consagrado nos
artigos 17.° e seguintes da CRP3?/®3 e que se traduz no direito de acesso a informacgao
administrativa. E, assim, é notoria a sua estrita conexdo com a Administracdo Publica,
reconhecida quer pelo artigo 35.°, quer pelo artigo 48.°, ambos inseridos sistematicamente
sob alcada do titulo Il da CRP respeitante aos direitos, liberdades e garantias, e que se
estende ao artigo 268.° da CRP.

3. O direito a informacdo administrativa

O artigo 268.° da CRP consagra o genérico direito & informacdo administrativa3*,
instituindo no n.° 1 o direito de acesso a informacdo administrativa procedimental e no
n.° 2 o direito de acesso a informacdo administrativa ndo procedimental, ambos

unanimemente diferenciados, quer pela doutrina®®, quer pela jurisprudéncia®.

Nas palavras de Canotilno e Moreira (2014b, p. 819), “[e]ste preceito contempla as
dimensdes mais significativas da posicéo juridico-constitucional do cidaddo-pessoa (do
«particular-cidaddo», «cidaddo-administrado») nos esquemas juridico-organizatérios do

Estado e da sua administragdo”. E isto porque foi concretizado o direito a informacéo

32 Vide, em conformidade, o acérddo do TC n.° 117/2015, de 07.04.2015, processo n.° 686/12 (§11). A
doutrina reconhece pacificamente esta natureza: vide, a titulo meramente exemplificativo, Dias (2001, p.
5), Martins (2002, p. 21), Canotilho e Moreira (2014b, 820), CCDRN (2018, p. 4) e Farinho (2021, p. 10).
33 Deve-se ter presente que existem dois tipos de regimes que impendem sobre os direitos fundamentais:
um regime geral, aplicavel a todos os direitos fundamentais, e um regime especial/material destinado apenas
aos direitos, liberdades e garantias e aos de natureza analoga. E a este ltimo que nos referimos. Vale apena
relembrar os principais tracos estruturais: aplicabilidade direta; vinculagdo imediata das entidades publicas
e privadas; necessidade de autorizacdo constitucional expressa para leis restritivas e sujeicdo destas
restricGes a proporcionalidade, a proibicao de eficécia retroativa, a generalidade e abstracdo e a salvaguarda
do contelido essencial do direito fundamental. Isto sem esquecer o regime de suspensdo do exercicio de
direitos (artigo 19.° da CRP), o direito de resisténcia perante uma ofensa a um direito fundamental desta
natureza (artigo 21.° da CRP) e a responsabilidade das entidades publicas pelos danos provocados (artigo
22.9). Para um complemento desta temética, vide, em consonancia com o exposto, Miranda (1998, p. 136),
o0 qual distingue vérias regras constitucionais aplicaveis aos direitos fundamentais, Canotilho e Moreira
(20144, pp. 381 e ss.), Canatilho (2003, pp. 415 e ss.) e Andrade (2012, pp. 184-189).

3 No mesmo sentido, vide Carvalho (1999).

3 A proposito desta diferenciacdo, vide, no seio da doutrina, por exemplo, Gongalves (2020, p. 485),
Canotilho e Moreira (2014b, pp. 820-824), Veiga (2007, pp. 59-78), Martins (2002, p. 20-21) e Carvalho
(1999, pp. 159-166).

% InGmera € a jusrisprudéncia que alude a distingdo de ambos os direitos. Vide, a titulo meramente
exemplificativo, no seio do STA, os ac6rddos: de 07.07.2011, processo n.° 0812/10; de 07.08.2013,
processo n.° 01223/13; de 20.12.2017, processo n.° 0870/17. No ambito da jurisprudéncia do TC, indica-
se, por exemplo, o0 acérdao n.° 117/2015, processo 686/12, de 07/04.
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administrativa vertido em dois direitos que gozam de autonomia entre si®’: o direito a
informacdo administrativa procedimental, consagrado no n.° 1 do artigo 268.° da CRP,
que é constituido pelo direito a ser informado pela Administragdo sobre o0 andamento dos
processos em que se é diretamente interessado, sendo complementado pelo disposto nos
artigos 82.° e seguintes do CPA; e o direito a informacdo ndo procedimental, também
designado de direito de acesso aos arquivos e registos administrativos ou de principio da
administracdo aberta (ou ainda principio do arquivo aberto), enunciado no n.° 2 do artigo
268.° da CRP e no artigo 17.° do CPA, regime este ao qual se junta um outro estabelecido
na Lei n.° 26/2016, de 22/08, ou seja, na Lei de Acesso a Informacdo Administrativa e
Ambiental e de Reutilizacdo dos Documentos Administrativos, doravante designada de
LAIAARDAZ,

3.1. O direito a informacao administrativa procedimental

Como a propria denominacdo indica, o direito a informacéo procedimental pressupde a
existéncia de um processo ou de um procedimento em curso, sendo titular deste direito
aquele que possuir interesse direto no referido processo ou procedimento (n.° 1 do artigo
268.° da CRP)®*.

A mengdo no preceito constitucional a “processos” deve ser entendida, de acordo com 0s

autores Canotilho e Moreira (2014b), como processos e/ou procedimentos

37 No mesmo sentido, vide Carvalho (1999, p. 196).

38 Lei que veio aprovar, ndo s6, o regime de acesso a informacao administrativa, mas também o regime de
acesso a informagdo ambiental e de reutilizagdo dos documentos administrativos. Procedeu, para o efeito,
a transposicdo das Diretivas n.° 2003/4/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28/01, relativa ao
acesso do publico as informagdes sobre ambiente, e n.° 2003/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 17/11, referente a reutilizagcdo de informagdes do setor publico, bem como a revogacao da Lei n.°
46/2007, de 24/08, ou seja, a Lei de Acesso e Reutilizagdo dos Documentos Administrativos, adiante
designada de LARDA. E de notar que esta lei ndo continha o regime referente ao acesso sobre a informagéo
ambiental, pois fora dela autonomizado, o que mereceu algumas criticas por parte da doutrina (por exemplo,
vide Pratas, 2008, p. 28). Com a entrada em vigor da LAIAARDA, reuniram-se novamente ambos 0s
regimes de acesso no mesmo diploma legal.

3 De acordo com Carvalho (1999, p. 171), este direito “estd configurado como direito subjetivo
procedimental, de génese constitucional”, o que o permite distinguir do direito a participagdo
procedimental, pois este ultimo “ndo se encontra consagrado a esse nivel” ja que aparece “como um
elemento necessario do procedimento, ao qual corresponde uma fase procedimental, como é a da audiéncia
dos interessados”. J& no que respeita aos cidaddos diretamente interessados, estes podem assumir trés
tipologias, nas palavras de Canotilho e Moreira (2014b, p. 822): “(1) os particulares que sdo partes no
procedimento; (2) os particulares lesados cujos direitos ou interesses legalmente protegidos possam ser
lesados pelos atos a praticar no procedimento; (3) os particulares terceiros que provem ter interesse legitimo
no conhecimento dos elementos solicitados”.
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administrativos. Para clarificar, processo administrativo designa “o conjunto de
documentos devidamente ordenados em que se traduzem os atos e formalidades que
integram o procedimento administrativo” (n.° 2 do artigo 1.° do CPA) e este, por sua vez,
corresponde a “sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a formacao,
manifestacdo e execucdo da vontade dos 6rgdos da Administracdo Publica” (n.° 1 do
artigo 1.° CPA).

Os cidaddos tém também o direito de “conhecer as resolugdes definitivas que sobre eles
forem tomadas”, “sempre que o requeiram” (n.° 1 do artigo 268.° da CRP). Esta dimenséo
do direito a informacdo procedimental esta intimamente ligada com a eficacia externa das
decisbes administrativas, as quais devem ser comunicadas aos interessados. Contudo, este
direito e diferente do dever de notificacdo dos atos administrativos consagrado no n.° 3

do mesmo artigo®.

N&o menosprezando a relevancia deste direito a informacdo procedimental, as nossas
atencdes recairdo essencialmente no direito a informacéo ndo procedimental, ou seja, no

direito de acesso aos arquivos e registos administrativos.

3.2. O direito a informacao administrativa ndo procedimental

O direito a informacdo administrativa ndo procedimental, garantido pelo principio da
administracdo aberta ou do “open government™*!, é visto como uma concretizagdo de um
principio geral de publicidade e de transparéncia da Administracdo Publica*?, que é
chamado a colacdo sem que se verifique a existéncia de qualquer procedimento/processo
administrativo em curso e sem a invocagdo de qualquer posicdo especifica legitimante
pelo cidaddo (n.° 2 do artigo 268.° da CRP). E isto porque efetuadas as ressalvas em

matérias de seguranca interna e externa, investigagdo criminal e intimidade das pessoas®,

40 Como refere Carvalho (1999, p. 173), “[u]ma coisa ¢ o direito a conhecer; outra, distinta, é o dever de
comunicar (notificar) todos os atos/decisbes que possam implicar interesse em reagir para 0S Seus
destinatarios”.

41 Vide Gongalves (2020, p. 485).

42 Vide Dias (2001, p. 5), David apud CCDRN (2018, p. 2), Correia apud Fernandes (2015, p. 431). Ja
Goncalves (2020, p. 484) refere que o principio da transparéncia se mistura com o principio da
administracdo aberta.

43 Matérias estas que podem levar ao sacrificio do direito de acesso a documentos administrativos, como se
vera.
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aregra € a do acesso livre a todos os arquivos e registos administrativos** evidenciando-
se, deste modo, o proposito de banir o segredo administrativo e de tornar a vida e 0

funcionamento da Administracdo Publica mais democraticos e transparentes.

Nas palavras de Carvalho (1999, pp. 160-161), “o direito de acesso a arquivos e registos
administrativos esta configurado como um dos instrumentos de protecdo de interesses
mais objetivos partilhados pela comunidade juridica, designadamente o da transparéncia
da acdo administrativa”#®. E isto porque s6 0 acesso aos documentos administrativos
“torna possivel o controlo democratico da atividade administrativa, a real participacio
dos cidad3os e a efetiva defesa dos seus direitos e interesses*®. Também o Supremo
Tribunal Administrativo (STA) refere em um dos seus acdérddos*’ que o principio da
administracdo aberta, consagrado no n.° 2 do artigo 268.° da CRP, “impde que a
Administracdo paute a sua atividade pelos principios da transparéncia e da publicidade
de modo a que ndo sé as suas decisdes sejam publicas e acessiveis, mas também que o
procedimento que as precede possa ser objeto de consulta e informacao pois que s6 assim

se permite que os interessados conhecam as razdes que determinaram os seus atos”.

Ora, reconhecido, deste modo, o seu significativo papel, este direito de acesso a arquivos
e registos administrativos encontra o expoente maximo da sua regulagdo na LAIAARDA.
Para além do seu artigo 2.°, que consagra expressamente o principio da administracdo
aberta, o seu artigo 5.° vem prever taxativamente que todos tém direito de acesso aos
documentos administrativos, sem que se verifique a necessidade de apresentar quaisquer

interesses ou fundamentos para o efeito.

Conforme nos elucidam os autores Canotilno e Moreira (2014b, p. 824), a mencdo
constitucional a arquivos e registos administrativos deve entender-se “em sentido amplo,
considerando-se como tais os dossiers, relatérios, diretivas, instrucdes, circulares, notas,

estudos, estatisticas”. Quanto ao acesso, este “exercer-Se-a através da consulta (em

44 Conforme se verifica no artigo 17.° do CPA conjugado com o artigo 5.° da LAIAARDA.

4 Também o acérddo do TC n.° 117/2015, de 07.04.2015, processo n.° 686/12 (§11), se refere claramente
a transparéncia e a participagdo na vida administrativa enquanto “interesses publicos de primordial
importancia num Estado de Direito democratico”, os quais constituem mecanismos essenciais, a par com a
publicidade, para a democratizacdo da Administracdo. Neste sentido, vide Messa (2021, p. 187), que alude
a uma Administracdo Publica Democratica “ancorada na representacao de uma gestdo renovada e capaz de
atuar com sinergias mais fortes nas suas relacdes com a sociedade, de forma a construir uma capacidade
administrativa coordenada, eficiente e articulada para atingir resultados publicos”.

46 Vide acorddo do TC n.° 117/2015, de 07.04.2015, processo n.° 686/12 (§11).

47 Vide 0 acérddo do Supremo Tribunal Administrativo (STA), de 30.09.2009, processo n.° 0493/09.
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principio gratuita)”, do “direito a reproducao do documento (fotocdpia, microfilme, etc.)”
e da informacé&o sobre a sua existéncia e conteido, o que vai ao encontro do disposto no
n.° 2 do artigo 5.° da LAIAARDA.

O direito de acesso aos documentos administrativos ndo € ilimitado, isto €, ndo apresenta
caracter absoluto. E isso mesmo se depreende das ressalvas efetuadas pelo n.° 2 do artigo
268.° da CRP, in fine*. Estas condicionantes evidenciam que o legislador constituinte
representou como possivel o surgimento de eventuais confrontos entre normas que impde
0 acesso a informac&o administrativa e normas respeitantes a seguranca interna e externa,
a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas. Foi, nestes termos, expressa uma
autorizacdo constitucional para proceder a restricbes. Contudo, tais limitacGes tém que
ser operadas em estrito cumprimento dos principios constitucionais conformadores de
toda a atividade administrativa. Em face do propoésito desta investigacdo, destacam-se,
desde ja, as limitagBes consagradas no artigo 6.° da LAIAARDA*, em especial, a
restricdo estabelecida pelo n.° 5 relativa ao acesso por terceiros de documentos

administrativos contendo dados pessoais®.

Ainda neste ambito, € essencial aludir a criacdo da Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos (CADA) pela Lei n.° 65/93, de 26/08 (LADA), entidade administrativa
independente a quem compete zelar pela observancia das disposi¢cBes normativas
estabelecidas na LAIAARDA. A sua origem prende-se, ndo sO, com o facto de se revelar
importante a existéncia de uma entidade deste tipo especializada no direito de acesso a
documentos administrativos, mas também como forma de subtrair processos aos
tribunais. A CADA exerce varias competéncias legais (artigo 30.° da LAIAARDA), entre
as quais se salientam a apreciacdo de queixas que lhe sejam apresentadas, a emissao de
pareceres sobre 0 acesso a documentos administrativos e a emisséo de deliberacbes sobre

aplicacdo de coimas em processos de contraordenacao.

4 |bidem: o “direito de acesso aos arquivos e registos administrativos vem sendo considerado como um
direito fundamental cujo sacrificio s6 se justifica quando confrontado com direitos e valores constitucionais
de igual ou de maior valia, como s&o os relativos a seguranca interna e externa, a investigacao criminal e a
reserva da intimidade das pessoas”.

49 Vide, a este propdsito o referido pelo STA em um dos seus acérddos, ao mencionar que a “este direito a
informagdo ndo procedimental subjaz a ideia de transparéncia que deve nortear todo o atuar da
Administragdo Puablica (direito de acesso aos arquivos) e apenas terd como restri¢ces as enumeradas no art.
6° da LADA” (acérdéo de 07.07.2011, processo n.° 0812/10).

0 Torna-se, assim, ligeiramente visivel a contenda que se pode ocasionar pelo direito de acesso aos
documentos administrativos e pela confidencialidade de tais documentos, seja por motivos de protecdo da
intimidade das pessoas (dados pessoais), seja por seguranga ou investigacao criminal.
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4. O direito a autodeterminacéo informativa

O direito & autodeterminacdo informativa, consagrado no artigo 35.° da CRP, perfaz a
ultima peca do puzzle no que diz respeito ao enquadramento geral do tema a abordar.

Portugal foi pioneiro ao conferir dignidade constitucional a protecdo de dados pessoais
na CRP de 1976°'. Desde entdo que o referido artigo tem sido alvo de revisdes>®?
introduzidas por forca da evolugéo tecnolégica e do surgimento de normas europeias®.
Tal evolucdo fez com que fosse cada vez mais importante a previsao de garantias contra

o0 tratamento e a utilizacdo abusiva de dados pessoais informatizados.

Atendendo ao nosso propdsito tematico, destaca-se o disposto no n.° 4 do artigo 35.° da
CRP. Este preceito veda 0 acesso a dados pessoais por terceiros, salvaguardando os casos
excecionais previstos na lei. E realga-se o n.° 2 do mesmo artigo, nos termos do qual a
CRP atribui a lei a determinacao do conceito de dados pessoais, das condi¢Bes aplicaveis
ao seu tratamento e da garantia da sua protecdo mediante a criacdo de uma entidade

administrativa.

Ora, no que concerne a densificacdo da nocdo de dados pessoais, deve atender-se ao
disposto no n.° 1 do artigo 4.° do RGPD®*, pois é a este diploma que se recorre atualmente
para parametrizar quaisquer questdes relacionadas com a tematica da protecdo de dados

pessoais respeitante ao seu tratamento e a sua livre circulagéo®.

Dado pessoal consiste, assim, numa “informagdo relativa a uma pessoa singular

identificada ou identificavel («titular dos dados»); é considerada identificavel uma pessoa

%1 Vide Lopes (2016) e Castro (2016).

52 Revisdes estas que se deram por forca das Leis Constitucionais de 1982, de 1989 e de 1997.

%3 No mesmo sentido, vide Castro (2016, p. 46).

% Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27.04.2016, relativo a protegéo
das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulacdo desses dados.
Procedeu a revogacao da Diretiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24.10.1995, relativa
ao mesmo ambito. O RGPD entrou em vigor diretamente no ordenamento juridico dos Estados Membros
da Unido Europeia (UE), a 25.05.2018 (artigo 99.°), ou seja, ndo careceu de qualquer ato de transposicéo
portugués para entrar em vigéncia por revestir a forma de regulamento, o qual, nos termos do artigo 288.°
do Tratado de Funcionamento da UE (TFUE), “tem carater geral. E obrigatério em todos os seus elementos
e diretamente aplicvel em todos os Estados-Membros”. Tal facto implicou, por si s, uma alteragdo no
paradigma regulatorio-juridico, pois almejou-se uma unificacéo do direito aplicavel em todos os Estados
Membros.

5 E que a utilizagio massiva dos meios digitais aliada a uma crescente evolugio tecnoldgica conjugadas
com a criagdo de um espago Unico europeu fizeram surgir este Regulamento, enfatizando a importancia da
protecdo de dados pessoais enquanto direito fundamental. No mesmo sentido, vide Moniz (julho 2018, p.
125) in UNIO EU Law Journal, Vol. 4, n.° 2, Escola de Direito — Universidade do Minho.
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singular que possa ser identificada, direta ou indiretamente, em especial por referéncia a
um identificador (...)”. Ora, este conceito decompde-se em quatro elementos distintos e
autonomizaveis: (i) qualquer informacdo; (ii) relativa a; (iii) pessoa singular; e (iv)
identificada ou identificavel ®. Efetivamente, dado pessoal é qualquer informacao,
independentemente da sua natureza, reconduzivel, de alguma forma, a uma pessoa
concreta, quer seja através da associacdo de duas informacdes ou mais, quer seja mediante
identificacdo eletronica, por exemplo, recorrendo a enderecos IP%”. Contudo, deve este
conceito ser analisado cautelosamente a luz do parecer n.° 4/2007 do Grupo de Trabalho

do artigo 29.°.

Ja o tratamento encontra-se conceituado no n.° 2 do artigo 4.° do RGPD. Segundo
Cordeiro (2020, p. 143), esta nocdo legal “decompde-se em trés elementos: (i) uma
operagao ou conjunto de operacdes®®; (ii) efetuadas sobre dados pessoais; (iii) por meios
automatizados ou ndo automatizados”. O tratamento consiste, assim, num ato juridico ou
num acontecimento real levado a cabo por uma manifestacdo humana geradora de efeitos

juridicos.

Ainda a proposito do tratamento, importa ter presente 0 mencionado no considerando 31
do RGPD, segundo o qual os pedidos de divulgacdo enviados pelas autoridades publicas
devem ser feitos sempre por escrito, apresentados ocasionalmente e devidamente
fundamentados, sem “dizer respeito a totalidade de um ficheiro nem implicar a
interconexdo de ficheiros. O tratamento desses dados pessoais por essas autoridades
publicas devera respeitar as regras de protecdo de dados aplicaveis de acordo com as

finalidades do tratamento™.

Claro que o tratamento de dados pessoais tem que obedecer a um conjunto de principios

enunciados no artigo 5.° do RGPD®°. Este preceito, considerado em si mesmo e na sua

% Em consonancia, vide Cordeiro (2020, p. 107) e o parecer n.° 4/2007 do Grupo de Trabalho de Protecio
de Dados do Artigo 29.°, sobre o conceito de dados pessoais, adotado a 20.06.2007 (2007).

57 Por exemplo, o acérddo do Tribunal de Justica da UE (TJUE) de 19.10.2016, processo C-582/14,
sustentou ser o endere¢o IP um dado pessoal.

%8 0 n.° 2 do artigo 4.° do RGPD apresenta um extenso elenco de operacdes, que podem ser “a recolha, o
registo, a organizacéo, a estruturacéo, a conservacao, a adaptacdo ou alteracéo, a recuperacdo, a consulta, a
utilizacdo, a divulgacdo por transmissdo, difusdo ou qualquer outra forma de disponibilizacdo, a
comparagdo ou interconexao, a limitagdo, o apagamento ou a destrui¢do”.

5 E essencial ter presente estes principios. Deste modo, o tratamento dos dados pessoais deve observar a
«licitude, lealdade e transparéncia», a «limitacdo das finalidades», a «minimizacdo dos dados», a
«exatidao», a «limitacdo da conservacdo», a «integridade e confidencialidade» e a «responsabilidade» do
encarregado pelo tratamento no que toca a observancia dos restantes principios.
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relacdo com os artigos 6.°, sob a epigrafe de “[l]icitude do tratamento”, e 9., intitulado
de “[t]ratamento de categorias especiais de dados pessoais”, do mesmo Regulamento

opera, de acordo com Pinheiro (2018), como a “Constitui¢do do RGPD”.

Hé que ter presente que foi autonomizado uma categoria de dados pessoais que na Lei n.°
67/98, de 26/10 (LPDP — Lei de Protecdo de Dados Pessoais) eram intitulados de “dados
sensiveis” € na CRP encontram-se elencados no n.° 3 do artigo 35.°. Atualmente, 0o RGPD
dedicou-lhes o artigo 9.°, sendo que tais dados sdo os que “revelem a origem racial ou
étnica, as opinides politicas, as conviccBes religiosas ou filosoficas, ou a filiagdo
sindical”, bem como os “dados genéticos, dados biométricos”, “dados relativos a saude
ou dados relativos a vida sexual ou orientacdo sexual”. E, a semelhanca do que ja existia
anteriormente, os titulares desta categoria de dados beneficiam de um regime mais
escudado contra intromissdes alheias, ja que € proibido o seu tratamento exceto nos casos

plasmados nas varias alineas do n.° 2 do artigo 9.° do RGPD.

Quanto a entidade administrativa independente, esta veio a ser instituida pela Lei n.°
10/91, de 29/04%°, e denominada de Comissdo Nacional de Protecio de Dados Pessoais
Informatizados, a quem competiria “a atribui¢do genérica de controlar o processamento
automatizado de dados pessoais, em rigoroso respeito pelos direitos do homem e pelas
liberdades e garantias consagradas na Constituigdo e na lei” (artigo 4.° daquela Lei). Mais
tarde, com a entrada em vigor da Lei n.° 67/98, de 26/10%, passou a designar-se apenas
por Comissdo de Protecdo de Dados Pessoais (CNPD) e, atualmente, é a esta entidade
que compete o controlo e fiscalizacdo do RGPD e das demais disposi¢des existentes em

matéria de protecdo de dados®?.

Cabe ainda aqui uma ultima nota fundamental para referir que, a semelhanca do que
acontece com o direito de acesso aos documentos administrativos, também o direito a
protecdo de dados pessoais ndo € um direito absoluto. Isso mesmo é nos dito pela Agéncia

Europeia para os Direito Fundamentais (FRA): “[t]he right to personal data protection is

60 |ei de Protecdo de Dados Pessoais face a Informatica, revogada posteriormente pela Lei n.° 67/98, de
26/10, mais conhecida por LPDP.

61 |ei da Protecdo de Dados Pessoais (LPDP), a qual ja foi, entretanto, revogada pela atual Lei n.° 58/2019,
de 08/08, que veio assegurar a execu¢do do RGPD no ordenamento juridico portugués.

62 A titulo de curiosidade, a entidade que faz este papel na nossa vizinha Espanha designa-se de “Agencia
Espafiola de Proteccion Datos” - AEPD (vide mais informagdes em https://www.aepd.es/es). J& em Franca
encontramos a “Comission Nationale de I’ Informatique et des Libertés” — CNIL (vide mais informagdes a
partir de https://www.cnil.fr/).
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not an absolute right; it may be limited if necessary for an objective of general interest or

to protect the rights and freedoms of others” (FRA and Council of Europe, 2018, p. 35).

5. A concretizacéao legal dos preceitos constitucionais

Na legislacdo ordinaria encontram-se varias concretizacdes dos principios normativos
constitucionais expostos anteriormente. Neste &mbito, destacaremos apenas aqueles que
incidem em matérias relativas a informagdo administrativa e a protecdo de dados pessoais.

Tomando de exemplo o CPA, é possivel nele encontrar um significativo conjunto de
principios gerais (artigos 3.° a 19.9), entre os quais se ressaltam os principios da

proporcionalidade, da administracdo aberta e da protecdo de dados pessoais.

Sobre o principio da proporcionalidade, consagrado também no artigo 7.° do CPA®, ja
muito se salientou. Contudo, se atendermos ao disposto no n.° 1, verificamos a
autonomizagao do principio da adequagio (dos meios aos fins)®. Assim, em obediéncia
ao principio da proporcionalidade, a Administracdo devera escolher, de entre os diversos
meios ou medidas idéneas e congruentes de que disponha, aqueles que sejam menos
gravosos ou que causem menos danos®. Ja o n.° 2 daquele artigo evidencia os outros dois
subprincipios imputados ao principio da proporcionalidade, ao impor a realiza¢do de uma
“intervencdo minima por forma a que se consiga compatibilizar o interesse publico e os
direitos dos particulares, de modo a que o principio da proporcionalidade jogue como um

fator de equilibrio garantia e controlo dos meios e medidas”®.

O artigo 17.° do CPA, intitulado de “[p]rincipio da administracdo aberta”, enfatiza a ja
referida abertura da atividade administrativa ao cidadao ao contemplar o direito de acesso
aos arquivos e registos administrativos (independentemente de se encontrar ou ndo a
decorrer um procedimento administrativo), apresentando uma redagdo muito semelhante

com a que se encontrana CRP. O n.° 2 do artigo 17.° prevé, porém, que a regulamentacao

8 Dispoe o seguinte: “1 - Na prossecucdo do interesse plblico, a Administracdo Publica deve adotar os
comportamentos adequados aos fins prosseguidos. / 2 - As decistes da Administracdo que colidam com
direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem afetar essas posi¢des na
medida do necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar”.

6 No mesmo sentido, vide Gongalves (2021, p. 410).

% Vide 0 acorddo do STA de 18.06.2003, processo n.° 01188/02.

% |bidem. Vide também Gongcalves (2021, p. 411).
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deste direito seja efetuada por lei. Estamos, pois, perante uma remissao direta para o
regime estabelecido pela LAIAARDA.

Logo no artigo 2.° da LAIAARDA deparamo-nos com uma outra consagracdo do
principio da administracdo aberta. O n.° 1 dispde que 0 acesso e a reutilizacdo da
informacao administrativa devem ser garantidos de acordo com os principios da atividade
administrativa, designadamente a igualdade, a proporcionalidade, a justica, a
imparcialidade e a colaboragdo com os particulares. O n.° 2 impde a divulgacéo ativa de
informac&o relacionada com o funcionamento e o controlo da atividade publica como
forma de garantir a transparéncia administrativa. E 0 n.° 3 exige uma serie de requisitos
que devem estar reunidos quando se verifica a disponibilizacdo da informacéo

administrativa.

Ora, a insercdo destes dois Gltimos numeros referidos vem aditar conteddo normativo ao
principio da administracéo aberta que ndo existia. Por esse facto, consideramos necessario
proceder a uma delimitacdo deste principio, ja que a mesma ndo nos parece de todo clara
atendendo aos diferentes textos normativos existentes sobre o referido principio. Mas

deixaremos estas consideracfes para um momento mais oportuno.

Seguidamente encontra-se o artigo 18.° do CPA, sob epigrafe “[p]rincipio da protegdo de
dados pessoais”, que surge a evidenciar a opcao legislativa em autonomizar o principio
da protecdo de dados pessoais, criando um artigo ex novo no CPA. Esta disposi¢do
prescreve que “[o]s particulares tém direito a protecdo dos seus dados pessoais € a
seguranca e integridade dos suportes, sistemas e aplica¢Oes utilizados para o efeito, nos
termos da lei”. Os termos da lei sdo os estabelecidos atualmente no RGPD e na sua
respetiva lei de execucdo, a Lei n.°58/2019, de 08/08. Apesar de ndo demonstrar qualquer
caracter inovatorio®” e de existirem até autores que o consideram desnecessario e
supérfluo, a verdade é que consideramos que a incluséo deste preceito legal no CPA
apresenta 0 mérito de chamar a atencéo para a temética do direito a protecdo de dados

pessoais no &mbito da Administracdo Publica.

57 Dado que este principio ja existia em legislacdo de outro tipo: apareceu pioneiramente no artigo 35.° da
CRP ¢, posteriormente, na Lei n.° 67/98, de 26/10 (LPDP).
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6. O direito da Unido Europeia

Numa altura em que o mercado Unico se entende como prioridade numa Europa cada vez
mais digitalizada®®, inimeras tém sido as medidas adotadas para o efeito por forma a
estimular a competitividade digital e econdémica. E, na ordem juridica nacional, tanto o
direito a protecdo de dados como o direito de acesso a informacdo publica tém acolhido
as influéncias do direito da UE, quer diretamente (regulamentos), quer indiretamente
(diretivas, decisbes, recomendagOes, pareceres). Neste sentido, revela-se essencial
enumerar alguns diplomas e disposi¢Ges normativas mais significativas que poderao ser

invocados e utilizados para estas tematicas.

6.1. A nivel de direito a protecao de dados

Ja referimos 0 RGPD, diploma este que se apresenta um tanto complexo pois, para além
de evidenciar um compromisso de 28 Estados Membros da UE com culturas distintas,
comporta uma série de conceitos ambiguos que obrigam a uma leitura interpretativa
cuidada®. E de observar, neste &mbito, que o direito a protecdo de dados assumiu uma
consideravel notoriedade com a entrada em vigor deste Regulamento ™, pois era
fundamental uma evolucdo legislativa que acompanhasse o progresso tecnoldgico e a
globalizacdo’* de modo a reforcar a confianca e a seguranca juridica dos cidados e dos

agentes econémicos’?.

% Proposta pela Comissdo Europeia em 2015, a estratégia para o mercado Unico digital visa assegurar que
a economia, a indistria e a sociedade europeias tirem pleno partido da nova era digital, sendo parte
integrante do projeto da UE para uma Europa digital. Mais informagdes podem ser encontradas a partir do
site https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/digital-single-market/ (consultado a 11.03.2021).

89 A titulo de curiosidade, surgiu recentemente no Brasil a LGPD — Lei Geral de Protegdo de Dados — a Lei
n.° 13.709, de 14/08/2018, que visa “proteger os direitos fundamentais de liberdade e de privacidade e o
livre desenvolvimento da personalidade da pessoa natural”. Referindo algumas semelhan¢as da LGPD
brasileira com o RGPD, vide Pires e Pires (2021, p. 209). Vide mais informacfes a partir de
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2018/1ei/113709.htm (consultado a 20.06.2021).

70 Contudo, “por via do argumento ad terrorem, isto é em raziio das sangdes ai previstas” (Cavaleiro, 2021,
p. 72).

1 D. Francisco e S. Francisco (2019) elencam uma série de fatores determinantes para o surgimento do
RGPD, que véo desde o aparecimento da internet (e de todos os servigos potenciados pela mesma) aos
constrangimentos provocados pela sua utilizacdo no &mbito do mercado interno da UE.

2 Conforme consta do considerando 2 do RGPD, “O presente regulamento tem como objetivo contribuir
para a realizacdo de um espaco de liberdade, seguranga e justica e de uma unido econdémica, para 0 progresso
econdmico e social, a consolidacdo e a convergéncia das economias a nivel do mercado interno e para o
bem-estar das pessoas singulares”. No mesmo sentido, vide Pinheiro (Coord., 2018, p. 10 e 97).
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Isto ndo significa, contudo, a escassa importancia de tal temética no periodo antecedente.
Em 1950, ja a Convencao para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (CEDH) previa no seu artigo 8.° que qualquer pessoa teria direito ao
respeito da sua vida privada e familiar, do seu domicilio e da sua correspondéncia.

Contudo, a emergéncia das tecnologias de informacéo por volta dos anos 60 do século
XX aliada & adogdo de um conjunto de resolucdes sobre prote¢do de dados pessoais’
fizeram surgir a Convengéo do Conselho da Europa para a protecéo de pessoas em relacéo
ao tratamento automatizado de dados de carécter pessoal de 28.01.1981 — a Convencao
108, o primeiro instrumento internacional juridicamente vinculativo que protege 0s
particulares contra abusos advindos da recolha e tratamento de dados pessoais e que, ao

mesmo tempo, visa regular o fluxo transfronteirico de dados pessoais’.

A partir daqui, verificou-se, a nivel europeu, uma necessidade em aproximar todas as
legislagBes ja existentes sobre 0 assunto com o objetivo de “garantir um elevado nivel de
protecdo na Comunidade”, pelo que surgiu a Diretiva de Protecdo de Dados em 19957,

entretanto ja revogada pelo RGPD'®.

Ao lado deste Regulamento encontramos outros diplomas europeus reguladores da
protecdo de dados. A titulo meramente exemplificativo indicamos os seguintes: a diretiva

3 Por exemplo, a 26.09.1973, o Conselho da Europa aprovou a Resolugéo (73)22 acerca da protecdo da
vida privada das pessoas singulares em face dos bancos de dados eletronicos do setor privado e, a
20.09.1974, aprovou a Resolucdo (74)29 sobre a protecdo da vida privada das pessoas singulares em face
dos bancos de dados eletrénicos do setor publico. Tais Resolucbes foram reforgadas pelo irrompimento das
primeiras regulacBes legislativas sobre protecdo de dados: em 1970, surge no mundo o primeiro texto
normativo legal em matéria de protecdo de dados no Estado alemdo de Hesse; em 1973, a Suécia adota o
Datalagen; em 1976, a Alemanha aprova a Bundesdatenschutzgestez; sequindo-se a Franga em 1977 com
a Loi relatif a I'informatique, aux fichiers et aux libertés (FRA and Council of Europe, 2018, p. 29).

4 “CoE Convention 108 is the first and, to date, the only internacional legally binding instrument dealing
with data protection. The Convention underwent a modernisation process, completed with the adoption of
amending Protocol CETS No. 223” (FRA and Council of Europe, 2018, p. 17). Esta Convencéo foi
ratificada por todos os Membros do Conselho da Europa e totaliza, a data de hoje, 55 paises aderentes (vide,
para mais informacoes, 0 site https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-
/conventions/treaty/108/signatures?p_auth=gslU0aD4, consultado a 28.03.2021).

75 Vide considerandos 8 e 10 da Diretiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 24.10.1995,
relativa a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais € a livre
circulacdo desses dados.

" Deve ter-se presente que “o RGPD ndo foi aprovado para combater a natureza obsoleta da Diretiva”
(Pinheiro, 2018, p. 131). Efetivamente, “[0]s objetivos e os principios da Diretiva 95/46/CE continuam a
ser validos, mas ndo evitaram a desfragmentagio da aplicagéo da proteg¢do de dados ao nivel da Unido (...)”
(vide considerando 9 do RGPD). Como refere Cavaleiro (2021, p. 73), o “RGPD vem responder, na logica
ad necessitatem (...), a exigéncia de consciencializagdo dos cidaddos do valor econdmico intrinseco dos
seus dados pessoais”, assentando numa perspetiva de que “o tratamento de dados pessoais na sociedade
global digital em que vivemos se mostra premente ¢ urgente”. No mesmo sentido, vide Silveira e Froufe
(2018, p. 5).
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sobre o comércio eletronico’’; a diretiva relativa & privacidade e as comunicacoes
eletronicas’®; a diretiva acerca da protecdo dos cidaddos quanto ao tratamento de dados
pessoais pelas autoridades competentes para efeitos de prevencéo, investigacao, detecao
ou represséo de infracdes penais ou execucdo de sangdes penais’®; a diretiva respeitante
a utilizacdo dos dados dos registos de identificacdo dos passageiros (PNR) para efeitos de
prevencdo, detecdo, investigacdo e repressdo das infracdes terroristas e da criminalidade
grave®; a diretiva que impde medidas destinadas a garantir um elevado nivel comum de
seguranca das redes e da informac&o®; e o Regulamento referente ao tratamento de dados
pessoais pelas instituicdes e pelos érgdos e organismos da Unido e a livre circulacao

desses dados®.

Contiguo a este direito europeu derivado, outras disposi¢Ges normativas existem incluidas
em instrumentos de direito originario que reconhecem o direito a protecao de dados como
um importante direito fundamental. Com a assinatura do Tratado de Lisboa, operou-se a
integracdo neste direito originario da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(CDFUE), diploma este crucial no rompimento definitivo dos regimes relativos ao direito
da protecdo de dados e a reserva da vida privada, autonomizando-0s®3. Assim, € de aludir
aon.°1doartigo 8.°da CDFUE e 0 n.° 1 do artigo 16.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE), j& que ambos dispdem que “[tJodas as pessoas tém direito a

protecdo dos dados de carater pessoal que lhes digam respeito”.

" Diretiva 2000/31/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 08.06.2000, relativa a certos aspetos
legais dos servicos da sociedade de informacéo, em especial do comércio eletrénico, no mercado interno.
78 Diretiva 2002/58/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12.07.2002, relativa ao tratamento de
dados pessoais e a prote¢do da privacidade no setor das comunicagdes eletronicas.

79 Diretiva 2016/680 do Parlamento Europeu e do Conselho de 27.04.2016, relativa a protecdo das pessoas
singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais pelas autoridades competentes para efeitos
de prevengdo, investigacdo, detecdo ou repressdo de infragcBes penais ou execucao de san¢des penais, € a
livre circulacdo desses dados.

8 Diretiva 2016/681 do Parlamento Europeu e do Conselho de 27.04.2016, relacionada com a utilizagio
dos dados dos registos de identificacdo dos passageiros (PNR) para efeitos de prevencdo, detecéo,
investigacdo e repressdo das infracOes terroristas e da criminalidade grave.

81 Diretiva 2016/1148 do Parlamento Europeu e do Conselho de 06.07.2016, relativa a medidas destinadas
a garantir um elevado nivel comum de seguranca das redes e da informag&o em toda a Unido.

82 Regulamento 2018/1725 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23.10.2018, relativo a protegdo das
pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais pelas institui¢des e pelos 6rgdos e
organismos da Unido e a livre circulacdo desses dados.

8 No mesmo sentido, vide Silveira e Froufe (2018, p. 20).
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A este direito originario europeu se alia a importancia significativa da imensa
jurisprudéncia existente neste campo, quer por parte do Tribunal de Justica da UE (TJUE),

quer por parte do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH).

6.2. A nivel de direito de acesso a informacao publica

No dominio da legislacdo priméaria da UE encontramos, acerca do acesso a informacao
publica, o preceituado no artigo 15.° do TFUE. O n.° 1 instituiu o principio da abertura
com vista a promogdo da boa governacdo e da garantia da participacéo da sociedade civil.
O n.° 2 apresenta um afloramento do principio da publicidade, ao referir que as sessdes
do Parlamento Europeu séo publicas. O n.° 3 do mesmo artigo vem referir que “[t]odos
os cidaddos da Unido e todas as pessoas singulares ou coletivas que residam ou tenham a
sua sede estatutaria num Estado-Membro tém direito de acesso aos documentos das
instituicdes, drgaos e organismos da Unido, seja qual for o respetivo suporte, sob reserva
dos principios e condi¢cbes a definir nos termos do presente ntimero”. Reforca ainda
dispondo que “[c]ada uma das instituicGes, Orgdos ou organismos assegura a
transparéncia dos seus trabalhos e estabelece, no respetivo regulamento interno,
disposicdes especificas sobre 0 acesso aos seus documentos (...)”. Ora, atendendo ao
conteddo deste artigo, é nitida a semelhanca com o principio da administracdo aberta

consagrado no direito portugués.

Ja na Carta dispde-se que “[g]ualquer cidaddo da Unido, bem como qualquer pessoa
singular ou coletiva com residéncia ou sede social num Estado-Membro, tem direito de
acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissao™ (artigo 42.°

da CDFUE), o que salienta a importancia do acesso a documentos.

No ambito da legislacdo dita secundaria, além do RGPD, no qual encontramos uma
disposicao em que é patente a “tentativa” de conciliacdo do direito de acesso do publico
a documentos oficiais com o direito a protecdo de dados (artigo 86.°), destacam-se varias

outras fontes normativas que se referem ao direito de acesso a documentos publicos.
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Exemplo dessas fontes s&o as Diretivas 2003/4/CE8* e 2003/98/CE®, transpostas para o
ordenamento juridico portugués através da LAIAARDA, e referentes, respetivamente, ao
acesso do publico as informacBes sobre o ambiente e a reutilizacdo de informac6es de
setor publico.

Sublinha-se, também, a existéncia de um quadro normativo europeu que se esta a
desenvolver no ambito do mercado Unico digital, no qual se incluem uma série de medidas
apresentadas pela Comisséo Europeia, de entre as quais se destaca o plano de ac¢do (2016-
2020) europeu para a administracdo pablica em linha — acelerar a transformacao digital
da administragdo publica®. E relevamos, no ambito da troca de informagdes publicas, a
Diretiva 2019/1024 relativa aos dados abertos e a reutilizacdo de informacdes do setor
publico®” e o Regulamento (UE) 2018/172488 relativo a criacio de uma plataforma digital
Unica para a prestacdo de acesso a informagfes, a procedimentos e a servigcos de
assisténcia e de resolucdo de problemas.

8 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28.01.2003, a qual veio revogar a Diretiva
90/313/CEE do Conselho. Foi transposta inicialmente para o ordenamento juridico nacional através da Lei
n.° 19/2006, de 12/06, altura a partir da qual se autonomizou este regime do da LARDA (a Lei n.° 46/2007,
de 24/08).

8 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17.11.2003, transposta inicialmente para 0 nosso
ordenamento juridico através da LARDA (Lei n.° 46/2007, de 24/08). Esta Diretiva sofreu alteracdes por
forca da Diretiva 2013/37/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26.06.2013.

% Vide a comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social
Europeu e ao Comité das Regides, acessivel a partir de https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52016DC0179 (consultado a 28.03.2021). Entretanto, em Portugal, foi
ja aprovado o Plano de Ac¢do para a Transi¢do Digital através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
30/2020, de 21.04.2020, que pretende, entre outros objetivos, que “Portugal esteja na linha da frente dos
paises que melhor estdo preparados para enfrentar os desafios e mudangas inerentes a uma transicéo global”
(vide o site https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/132133788/details/normal?p_p_auth=rzL C3Eyy,
consultado a 29.03.2021). Para mais desenvolvimento sobre esta temética, vide Fonseca (2021, pp. 9 e ss).
87 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20.06.2019, que vem revogar a Diretiva 2003/98/CE,
do Parlamento e do Conselho, de 17/11, com efeitos a partir de 17.07.2021. Tal Diretiva terd, pois, que ser
transposta para o ordenamento juridico portugués, sendo que ja existe a Proposta de Lei 88/X1V/2 que visa
isso mesmo (mais informac6es apartir do site https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas
/Detalhelniciativa.aspx?B1D=110703, consultado a 16.06.2021).

8 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 02.10.2018.
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Tendo em conta outros ordenamentos juridicos® europeus, na Alemanha, por exemplo,
aprovou-se a Lei Federal da Liberdade de Informacdo® e em Franca esta em vigor a Lei
n. 78-753, de 17/07/1978, que regula as relagdes entre o publico e a Administracdo e
consagra o principio da liberdade de acesso aos documentos administrativos, sendo a
mesma salvaguarda por uma entidade semelhante a nossa, designada de CADA -

“Comission d’accés aux documents administratifs”%!,

Ja em Espanha é possivel encontrar a Lei n.° 19/2013, de 09/12, que objetiva, para além
da transparéncia administrativa, “regular y garantizar el derecho de acceso a la
informacidn relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen gobierno
que deben cumplir los responsables publicos asi como las consecuencias derivadas de su

incumplimiento”®?,

No Reino Unido existe a “Freedom of Information Act 2000” (FOI Act), sendo que € a
ICO. — Information Commissioner’s Office — que é a autoridade independente que visa
“uphold information rights in the public interest, promoting openness by public bodies

and data privacy for individuals”®,

Ora, com todo o exposto neste capitulo inaugural pretendeu-se aclarar o enquadramento
legal portugués e europeu, dando assim a conhecer os regimes legais necessarios para esta

demanda. Urge agora prosseguir para caminhos mais ajustados ao tema em apreco,

8 Fora do dominio europeu encontramos no Brasil a Lei n.° 12,527 de 18/11/2011, intitulada de Lei de
Acesso a Informagdo (LAI), que visa assegurar o direito fundamental de acesso a informacao, observando-
se a publicidade e a transparéncia administrativas como regra geral e o “sigilo como excec¢do” (vide mais
informacBes acerca desta lei a partir de http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2011/Lei/L12527.htm, consultado a 20.06.2021). Nao obstante o seu artigo 31.° dispor que “[0]
tratamento das informagdes pessoais deve ser feito de forma transparente e com respeito a intimidade, vida
privada, honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais”, a lei ndo densifica
de que modo ocorre a restrigio de acesso a tais dados. Apenas refere que a restrigdo ao acesso “ndo podera
ser invocada com o intuito de prejudicar processo de apuracdo de irregularidades em que o titular das
informacdes estiver envolvido, bem como em a¢fes voltadas para a recuperacdo de fatos histéricos de maior
relevancia” (§ 4.° do artigo 31.° da Lei n.° 12.527, de 18.11.2011). Denotando a falta de clareza e também
a omissdo de regras no que toca ao acesso de informagles sensiveis, vide Pires e Pires (2021, p. 208).
Interligado a este diploma existe a Lei n.° 12.965, de 23/04/2014, conhecida como Marco Civil da Internet,
que “estabelece principios, garantias, direitos e deveres para o uso da internet no Brasil” (vide mais
informagBes em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2014/1ei/112965.htm, consultado a
20.06.2021).

% Designada de “Informationsfreiheitsgesetz des Bundes” (vide mais informacgdes a partir do site
https://www.ldi.nrw.de/mainmenu_Informationsfreiheit/Inhalt/070302_FAQ/AusserhalbNRW.php,
consultado a 20.06.2021).

%1 Para mais informacdes, vide https://www.cada.fr/ (consultado a 20.06.2021).

%2 Para mais informacdes, vide https://www.boe.es/eli/es/1/2013/12/09/19/con (consultado a 20.06.2021).
% Vide mais informacdes a partir de https://ico.org.uk/about-the-ico/ (consultado a 20.06.2021).
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designadamente para um enquadramento e delineacdo aprofundados do conteudo do
principio da administracdo aberta, por forma a indagar as matérias concretas que podem

encontrar pontos de conexao com o regime legal da protecdo de dados pessoais.
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CAPITULO II: O PRINCIPIO DA ADMINISTRACAO ABERTA

[O] principio da administracdo aberta expressa o seu contetido mais
intenso de uma perspetiva valorativa quando, para assegurar 0S
principios democraticos, da publicidade e da transparéncia, prescreve
a Administracdo Publica a obrigacdo de divulgar toda a informagéo
que diga respeito a satisfacdo do interesse publico (Farinho, 2021, p.
27).

A exposicdo de motivos da Proposta de Lei n.2 18/X111%, lei esta que deu origem & atual
LAIAARDA, comeca, desde logo, por referir que o principio da administracao aberta é
“um dos pilares da Republica sobre o qual assenta um conjunto vasto de direitos,
liberdades e garantias dos cidaddos”. Em face desta afirmacgéo, compete-nos proceder a

uma delimitacdo exata deste principio.

1. Enquadramento normativo

O principio da administracdo aberta apresenta atualmente trés textos normativos com

conteddos distintos, o que se pode traduzir num inconveniente para o intérprete da lei.

Por um lado, existe a redac&o originaria consagrada no n.° 2 do artigo 268.° da CRP%,
que assenta num direito de acesso a arquivos e a registos administrativos atribuido a todos
os cidaddos, ao qual € pacificamente atribuida a natureza analoga de direitos, liberdades
e garantias. ldéntico texto apresenta o artigo 17.° do CPA, o qual ja nos vem

acompanhando desde o anterior CPA%: as diferencas entre ambos os CPA’s assentam

% Vide in https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c324679626d56304c
334e706447567a4c31684a53556c405a5763765247396a6457316¢626e527663306¢7561574e7059585270
646d45764d5759785a545a6b4d7a4d745a575a6¢4e7930305a6a41324¢54686¢4f5467744d7a6c6c5a47513
4404443604e6a55324c6d527659773d3d&fich=1f1e6d33-efe7-4f06-8e98-39edd802f656.doc&Inline=true
(consultado a 29.06.2021).

% Segundo o autor Farinho (2021), este n.° 2 do artigo 268.° da CRP foi inspirado pela doutrina de Barbosa
de Melo manifesta num seu artigo de 1981 (“As Garantias Administrativas na Dinamarca e o Principio do
Arquivo Aberto” publicado no Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. VLII).
% Que fora aprovado pelo Decreto-lei n.° 442/91, de 15/11. Nele podiamos encontrar o artigo 65.°,
designado de “[p]rincipio da administragdo aberta”, que dispunha que todas as pessoas tinham o direito de
acesso aos arquivos e registos administrativos, mesmo que ndo estivesse em curso qualquer procedimento
que lhes dissesse diretamente respeito, e isto sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a
seguranga interna e externa, a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas.
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numa alteracéo sistematica®” e na insercio de “sigilo fiscal” as matérias que beneficiam
de regimes proprios. E, portanto, evidente a identificacdo do principio da administragdo

aberta com o direito de acesso a arquivos e a registos administrativos.

Por outro lado, contudo, deparamo-nos com o que vem sendo prescrito legalmente pelas
diversas geracOes de leis de acesso a documentos administrativos. Com a aprovacao da
LADA?®, institui-se um principio de administracdo aberta distinto do consagrado na
CRP: 0 seu artigo 1.° prescrevia que 0 acesso dos cidaddos aos documentos
administrativos seria assegurado pela Administracdo Publica de acordo com os principios
da publicidade, da transparéncia, da igualdade, da justica e da imparcialidade. O
legislador optou por desenvolver uma solucdo que, nas palavras de Pratas (2020, p. 41),
se apresentava como “bastante avancada a época”®® e isto porque se os principios da
igualdade, justica e imparcialidade dispensavam a sua incluséo no texto legal, pois
constavam expressamente da CRP e do CPA, 0 mesmo ja ndo acontece com 0s principios

da publicidade e da transparéncia.

Conclui-se, pois, pela introdu¢do de um novo conteddo normativo no principio da
administracdo aberta, distinto daquele que era tradicionalmente imputado a norma
constante da CRP, contetdo este que foi ainda mais aprofundado na LAIAARDA.

Como observa Farinho (2021), sdo encontradas, no campo doutrinal, posicdes distintas
sobre a delimitacdo normativa do principio da administracdo aberta. Umas reconduzem-
no ao principio da transparéncia e da publicidade, outras ao proprio principio da

administragdo aberta assente num seu subprincipio do arquivo aberto!®. Deixando de

970 artigo 65.° do anterior CPA encontrava-se inserido no &mbito do direito a informag&o correspondente
ao procedimento administrativo (capitulo I da parte 111 do c6digo). O artigo 17.° do atual CPA encontra-se
inserido na parte inicial do codigo respeitante aos principios gerais da atividade administrativa.

% Lei n.° 65/93, de 26/08, a qual objetivou a transposicdo da Diretiva Comunitéaria n.° 90/313/CEE do
Conselho, de 07/07, relativa a liberdade de acesso & informacdo em matéria do ambiente. Esta Lei sofreu
trés alteracBes ao longo da sua vigéncia, levadas a cabo pelas Leis n.° 8/95, de 29/03, n.° 94/99, de 16/07, e
n.° 19/2006, de 12/06, antes de ter sido revogada pela Lei n.° 46/2007, de 24/08 (LARDA).

% Solucao esta que fora influenciada “em grande medida na experiéncia de outros paises (sobretudo Franca
e EUA)” e firmada “em trés pilares essenciais”: (i) “[u]lm amplo direito de acesso aos documentos
administrativos”; (ii) “[a] criagdo de uma Comissdo (CADA) com a missio de zelar pelo cumprimento da
Lei e de promover a transparéncia administrativa”; (iii) [e] a designacdo de responsaveis pelo acesso, com
uma missdo complementar & da CADA” (Pratas, 2020, p. 41-42).

10 QOra, efetivamente, ndo raras vezes, sdo chamados a colagdo os principios da transparéncia e da
publicidade, ao que acresce o direito de acesso a arquivos e registos administrativos, para evidenciar um
mesmo principio da administracdo aberta. Perante isto, pergunta-se: o principio da administragdo aberta
significa 0 mesmo que direito de acesso a documentos administrativos? Por exemplo, Farinho (2021, p. 9-
10) alude a um “sub-principio melhor designado por principio do arquivo aberto” para se reportar a
“primeira formulacdo do principio da administragdo aberta”. E o principio da administragdo aberta ¢é
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lado as controvérsias doutrinais, o autor (2021, p. 16) atribui atualmente dois sentidos
normativos ao principio da administragdo aberta: “i) direito dos particulares a acederem
de forma fécil e expedita a informacdo administrativa e o correspondente dever da
Administracdo em faculta-la; ii) o dever da Administracdo de publicitar os termos da sua
organizacdo, funcionamento e atividade junto do maior nimero de particulares, sempre
que tais informagdes sejam necessarias para assegurar a transparéncia administrativa”. O
primeiro sentido exposto prende-se intimamente com o principio do arquivo aberto
visivel no direito de acesso a informacao administrativa, o que nos leva para a questdo de
saber a que tipo de documentos e informac6es administrativas podem aceder os cidad&os.
O segundo sentido reporta-nos para o principio da transparéncia e para o significado
concreto que deve ser atribuido a informacdo considerada “relevante para garantir a

transparéncia da atividade administrativa” (n.° 2 do artigo 2.° da LAIAARDA).

2. O direito de acesso aos documentos administrativos

De acordo com Pratas (2020), ao tradicional direito de acesso aos documentos
administrativos (aos arquivos e registos administrativos) ou, huma férmula mais ampla,
ao direito de acesso a informac&o administrativa'®® sio atribuidas trés funcdes essenciais:
ele opera como instrumento de controlo da atividade administrativa, como instrumento
de defesa dos particulares em face da atuacdo da Administracdo Publica e como

instrumento da participacdo ativa na vida publica.

reconduzivel ao principio da transparéncia? E que, por exemplo, Gongalves in Fernandes (2015, p.431)
admite a existéncia de um principio da transparéncia administrativa equivalente ao da administragao aberta,
0s quais “atribuem ao administrado o direito de aceder as informagdes que a Administracéo Publica detém
(direito & informa¢do)”. E este principio da transparéncia entendido, também, aparentemente, como
principio da administracdo aberta significa 0 mesmo que principio da publicidade? Dias (2001, p. 5) alude
a “uma concretiza¢do de um principio geral de publicidade ou transparéncia da Administracdo Publica” ao
se referir ao direito a informagdo administrativa. Que papel tém afinal a transparéncia e a publicidade no
ambito da atividade administrativa e, em especial, na matéria relacionada com a informacéo administrativa?
Deixemos, contudo, estas querelas doutrinais de lado e passemos para 0 tema que aqui nos trouxe.

101 H3 autores que se referem ao direito de acesso a documentos administrativos e ha outros que mencionam
direito de acesso a informacao administrativa. Como esclarece Pratas (2013), a informagdo compreende,
por um lado, 0 acesso aos documentos existentes e a sua respetiva producdo para corresponder ao pedido
de acesso e, por outro lado, engloba 0 acesso e as medidas ativas transmitidas e divulgadas pela
Administracdo Publica. Assim, “sempre que um dado ordenamento juridico consagre o direito de acesso
tanto a documentos existentes, como a producdo de informacdes, parece preferivel falar-se de direito de
acesso a informacdo administrativa”, nomenclatura esta mais abrangente (p. 70).
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Ora, para que se tenha a nocdo correta da amplitude deste direito de acesso, revela-se

essencial identificar os sujeitos ativos e passivos, bem como o respetivo objeto.

2.1. Os sujeitos ativos

O n.° 2 do artigo 268.° da CRP reconhece o direito de acesso aos arquivos e registos
administrativos aos “cidaddos” e o n.° 1 do artigo 5.° da LAIAARDA identifica os sujeitos
ativos como sendo “[tJodos”. Significa isto que a Lei n.° 26/2016, de 22/08, ampliou o
leque dos sujeitos ativos, atribuindo o direito de acesso a informagdo administrativa a
todas as pessoas, sejam elas singulares ou coletivas, portuguesas ou estrangeiras.
Excecionam-se apenas as pessoas coletivas publicas!®, pois nestas vigoram outras
normas, diversas das da LAIAARDA®, Contudo, podera admitir-se o exercicio do
direito de acesso pelas pessoas coletivas publicas e 0 recurso as garantias previstas na lei
quando se trate de salvaguardar os seus respetivos direitos e autonomia perante o Estado

propriamente dito.

A LAIAARDA confere aguele direito a todos “sem necessidade de enunciar qualquer
interesse”. Significa isto que os cidaddos se encontram desonerados de conceder qualquer
tipo de fundamentagdo para aceder aos documentos administrativos, o que facilmente se
entende se tivermos presente o objetivo do direito de acesso: “garantir que os particulares
possam controlar e fiscalizar, diretamente, a atividade administrativa, isto é, o exercicio

da fun¢do administrativa” (Pratas, 2008, p. 171).

102 De acordo com Pratas (2020), as pessoas coletivas publicas sdo de excluir aos sujeitos ativos porque o
direito de acesso aparece relacionado com certas fun¢es como seja, por exemplo, a fungéo de fiscalizagdo
da atividade administrativa que se repercute diretamente na esfera juridica do particular. A tal acresce o
facto de a LAIAARDA ndo regular as relagfes de superintendéncia, tutela e hierarquia que se manifestam
no ambito do Direito Administrativo. Para o autor, s6 assim fica evidente a diferenciacdo operada pelo
legislador no dmbito das competéncias da CADA (artigo 30.° da LAIAARDA) no que concerne a emissao
de pareceres sobre 0 acesso aos documentos administrativos (alinea ¢) do n.° 1) e sobre a comunicagdo de
documentos entre servicos e organismos da Administracdo Publica (alinea d) do n.° 1): é que se as pessoas
coletivas publicas beneficiassem daquela qualidade, bastaria o legislador ter consagrado apenas a alinea c)
do n.° 1 do artigo 30.° da LAIAARDA.

103 Aqui, ou a lei determina o regime aplicavel ou, inexistindo lei, é aplicavel o principio da competéncia
traduzido na disponibilizacdo de toda a informagdo necessaria a efetivacdo das competéncias, com a
observancia de alguns requisitos: (i) a “informagao pretendida tenha conexdo direta com procedimento em
curso junto da entidade requerente”; (ii) “[s]eja imprescindivel a realizagdo desse procedimento, pelo que
devera ser expurgada a informagdo relativa a matéria ndo relevante para o mesmo”; (iii) “[a] medida do
acesso ndo ocasione invasdo desnecessaria ou desproporcionada da reserva da intimidade da vida privada
dos titulares da informagdo” (vide parecer da CADA n.° 464/2016).
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E assim se facilita a vida ao cidaddo. Contudo, como constata Pratas, “[p]arece uma opgao
pacifica. Mas nao ¢”. E isto porque, nao raras vezes, os requerentes do acesso a
informacao administrativa utilizam a solicitagcdo “para outras finalidades, ilegitimas”, o
que complexifica a verificagdo e um pedido como “manifestamente abusivo” para efeitos
do n.° 3 do artigo 15.° da LAIAARDA*, E, como refere o autor, “esta dificuldade
descredibiliza a politica publica de transparéncia administrativa. E cria muitas

resisténcias a sua implementagéo nos servigos publicos” (2020, pp. 67-68)1%,

2.2. Os sujeitos passivos

Desde o surgimento da LADA até a LAIAARDA que se tem verificado um consideravel
alargamento do ambito subjetivo do regime de acesso aos documentos administrativos,
ao que se soma, a partir da entrada em vigor da Lei n.° 46/2007, de 24/08 (LARDA), a
regulamentacéo das fungbGes materialmente administrativas exercidas por quaisquer
entidades, sejam elas privadas ou publicas, para além da sua aplicabilidade a toda a
Administracdo Puablica entendida em sentido organico (direta, indireta, autbnoma e
independente). Pode-se, assim, afirmar que todos os documentos considerados
administrativos passaram a ser disponibilizados nos termos da LAIAARDA
independentemente da qualidade do érgdo que os possuisse, 0 que bem se compreende se
atendermos ao objetivo do legislador em eliminar os efeitos advindos da privatizacédo

crescente da Administracdo Publica.

Presentemente, € o artigo 4.° da LAIAARDA que oferece uma enumeracdo dos sujeitos
passivos do direito de acesso a informacdo administrativa. Para além das entidades e
orgdos indicados no n.° 1, o n.° 2 acrescenta que a LAIAARDA é também aplicavel as
pessoas coletivas de direito privado, tais como as Instituicdes Particulares de
Solidariedade Social (IPSS) ou as Associa¢fes Mutualistas. Mas esta aplicacdo apenas

ocorrera desde que: (i) a sua atividade seja maioritariamente financiada por alguma das

104 Este artigo refere que as “entidades ndo estdo obrigadas a satisfazer pedidos que, face ao seu caracter
repetitivo e sistematico ou ao nimero de documentos requeridos, sejam manifestamente abusivos, sem
prejuizo do direito de queixa do requerente”.

105 Ndo obstante o exposto, o autor também admite que as “utilizagbes abusivas surgem muitas vezes
associadas ao acesso a dados pessoais ou a dados nominativos; e estes sdo agora de acesso restrito” (Pratas,
2020, p. 67).
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entidades referidas no n.° 1 ou 2 do artigo 4.° da LAIAARDA%; ou (ii) a sua gestdo esteja
sujeita a um controlo por parte de algumas das entidades ja mencionadas; ou (iii) 0s seus
6rgdos de administracdo, de direcdo ou de fiscalizagdo serem compostos, em mais de
metade, por membros designados por algumas daquelas entidades’.

Tal como adverte Pratas (2020), ha que ter em consideracdo que estas entidades privadas
exercem outras atividades de sua prépria iniciativa, isto é, de caracter meramente privado,
as quais ndo deveriam estar submetidas & LAIAARDA, pois nada o justifica. Neste
sentido, o autor defende uma solucdo equitativa em consonancia com o entendimento
adotado pelo legislador no n.° 3 do artigo 2.° da Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas'®%, sustentando que “o critério deve manifestamente ser outro: o da
possibilidade de controlo da atividade administrativa, do exercicio de funcGes
materialmente administrativas da LAIAARDA ou de poderes publicos — ou ainda a
fiscalizagdo da aplicagdo de dinheiros e valores publicos” (Pratas, 2020, p. 61). Este
critério foi adotado pelo legislador na alinea i) do n.° 1 do artigo 4.° da LAIAARDA mas
ndo no n.° 2 do mesmo artigo (hem nas alineas g) e h) do n.° 1) e, de acordo com o autor,

esta questdo deve ser retificada futuramente!®.

106 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 133/2008, segundo o qual a CADA considerou que uma
Associacdo de lar de idosos estaria sujeita a LAIAARDA por ser, a data, financiada maioritariamente por
entidades identificadas no n.° 1 do artigo 4.° da LAIAARDA. A contrario sensu, vide parecer da CADA n.°
319/2010, nos termos do qual a CADA conclui que uma Santa Casa da Misericérdia, pelo facto de néo ser
financiada maioritariamente pelas entidades mencionadas no artigo 4.°, ndo esta submetida ao regime.

107 E ainda importante referir que o n.° 4 do artigo 4.° da LAIAARDA amplia ainda mais 0 ambito subjetivo
para o acesso a informagdo ambiental, referindo-se a (i) qualquer pessoa singular ou coletiva, de natureza
publica ou privada, que pertenga a administragdo indireta dos 6rgdos ou entidades referidas nos nimeros
anteriores e que tenha atribui¢des ou competéncias, exerga funcdes administrativas publicas ou preste
servigos publicos relacionados com o ambiente, nomeadamente entidades piblicas empresariais, empresas
participadas e empresas concessionarias; e a (ii) qualquer pessoa singular ou coletiva que detenha ou
materialmente mantenha informagdo ambiental em nome ou por conta de qualquer dos drgaos ou entidades
referidas nos nimeros anteriores. A este propdsito, merece relevancia o parecer da CADA n.° 85/2021, nos
termos do qual se concluiu que as empresas EDP, Gestdo da Producdo de Energia, S.A. e EDP, Energias
de Portugal, S.A. estariam sujeitas ao regime da LAIAARDA “quer pelo artigo 4.°, n.° 1, alinea i), quer
pelo artigo 4.°, n.° 4, alinea a)” considerando o ambito de atuagdo das mesmas naquele concreto pedido de
acesso a documentos administrativos.

108 0 n.° 3 do artigo 2.° da Lei n.° 98/97, de 26/08 (Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas),
diz o seguinte: “Estéo ainda sujeitas a jurisdi¢do e ao controlo financeiro do Tribunal de Contas as entidades
de qualquer natureza que tenham participacao de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo,
de dinheiros ou outros valores publicos, na medida necessaria a fiscalizacéo da legalidade, regularidade e
correcdo econodmica e financeira da aplicagcdo dos mesmos dinheiros e valores publicos.”

109 O autor também defende que a mengdo a “Orgdos de soberania” na alinea a) do n.° 1 do artigo 4.° da
LAIAARDA deve ser eliminada num futura alteracdo a lei, j& que nada veio acrescentar ao regime
anteriormente vigente (atento o disposto nas alineas a) e b) do n.° 1): todos os 6rgdos e entidades
pertencentes a Administracdo Publica estdo submetidos ao regime da LAIAARDA e 0s 6rgdos de soberania
(Presidente da Republica, Assembleia da RepuUblica, Governo e Tribunais) que ndo integrem a
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2.3. O objeto

Conforme o preceituado no artigo 5.° da LAIAARDA, o direito de acesso a informacgéo
administrativa, para além de poder ser invocado por todos, tem como objeto 0s
documentos administrativos. Numa primeira abordagem, documentos administrativos séo
documentos, entendidos como quaisquer objetos elaborados pelo homem com o fim de
reproduzir ou representar uma pessoa, coisa ou facto (artigo 362.° do Codigo Civil,
doravante CC). Como explica Pratas (2020, p. 63), “[e]ssencial a no¢do de documento ¢,
pois, a fungdo representativa ou reconstitutiva do objeto. Uma pedra, um ramo de arvore
Ou quaisquer outros objetos naturais, ndo trabalhadas pelo homem, nao sao documentos”.
No entanto, a lei da-nos uma definicdo na alinea a) do n° 1 do artigo 3.° da
LAIAARDAM, Impde-se efetuar algumas precisdes no ambito deste conceito.

Desde logo, como nota Pratas (2020), atendendo a parte inicial do artigo verifica-se uma
visivel confusdo entre as noc¢Bes de informacéo e documento. Em bom rigor, documento
é o suporte da informacéo e esta, por sua vez, é o contetido do documento. Contudo, ao
logo desta monografia, serdo utilizadas indiscriminadamente as palavras “informagao” e

“documento” para aludir a uma mesma realidade que se prende com o direito de acesso.

Depois, a lei apresenta um critério distintivo de acordo com o qual considera documentos
administrativos aqueles que se encontram na posse dos 6rgaos e entidades referidos no
artigo 4.° da LAIAARDA. Ora, também aqui o autor ilustra a problematica referindo que
tal “ndo é verdade. Por exemplo, o titular de uma concessdo de servicos publicos possui
em sua posse documentos administrativos — 0s que dizem respeito a concessdo — e
documentos que ndo sdo administrativos — referentes a outras areas da sua atuacao”

(Pratas, 2020, p. 64). Assim, o critério efetivamente diferenciador de documentos

Administracdo Publica estdo sujeitos a LAIAARDA na medida em que exercam fungdes materialmente
administrativas.

110 Diz-nos o artigo que documento administrativo é “qualquer conteido, ou parte desse conteudo, que
esteja na posse ou seja detido em nome dos 6rgdos e entidades referidas no artigo seguinte, seja o suporte
de informacdo sob forma escrita, visual, sonora, eletrénica ou outra forma material, neles se incluindo,
designadamente, aqueles relativos a: i) Procedimentos de emissdo de atos e regulamentos administrativos;
/ ii) Procedimentos de contratagdo publica, incluindo os contratos celebrados; / iii) Gestdo orcamental e
financeira dos drgéos e entidades; / iv) Gestao de recursos humanos, nomeadamente os dos procedimentos
de recrutamento, avaliacdo, exercicio do poder disciplinar e quaisquer modificacdes das respetivas relacdes
juridicas”.
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administrativos de outros ndo administrativos é eles terem sido recolhidos ou produzidos

no ambito do exercicio de atividades administrativas'!

e ndo o facto de estarem na posse
de uma entidade ou 6rgdo*2. Um outro exemplo: sdo documentos administrativos aqueles
que resultam dos processos de contraordenacGes ou de licenciamentos de obras, 0s quais
sdo de acesso livre depois de findos, expurgados que sejam eventuais dados pessoais

como contactos, moradas, numeros de identificacdo civil ou fiscal®,

N&o obstante 0 exposto, atendendo ao n.° 2 do artigo 3.° da LAIAARDA, é possivel
concluir que nem todos os documentos produzidos no exercicio da fungdo administrativa

sdo administrativos. Exemplifiquemos.

As notas pessoais ou meros apontamentos de um secretario da mesa de uma Assembleia
de Freguesia'* ou a agenda de um Presidente da Camara detida pela Administragéo
Publical®® ou ainda as notas efetuadas pelo juri de um procedimento concursal comum de
recrutamento no ambito de uma entrevista de avaliagdo de competéncias®'® ndo sdo
considerados documentos administrativos, o que bem se compreende, dado que esta em
causa a protecao da intimidade de quem concebe o documento, considerado de caracter

pessoal.

11 A funcdo administrativa compreende o conjunto dos atos de execugdo de atos politicos e de atos
legislativos, traduzidos na producao de bens e na prestacao de servigos destinados a satisfazer necessidades
coletivas (Sousa apud Pratas, 2008, p. 59).

112 Qutro exemplo dado pelo autor em aprego é “o que se refere a participacdo de determinadas instincias
administrativas na elaboracdo de atos legislativos”. Sdo produzidos certos documentos que, segundo a
CADA, ndo sdo administrativos. Vide, por exemplo, os pareceres da CADA n.% 196/2003 e 85/2005.

113 Vide o parecer da CADA n.° 255/2020. Vide também o parecer da CADA n.° 85/2021, no qual séo
solicitados vérios tipos de documentos @ EDP — “documentos que comprovem e titulem a transmisséo pela
EDP dos titulos de utilizag@o de recursos hidricos dos aproveitamentos hidroelétricos de” varias localidades
“a favor de consorcio internacional (ENGIE) —, desde documentagdo instrutoria e conexa a “documentos
que suportem a celebracdo das adendas aos contratos de concessao e alteragdes aos contratos energéticos”.
A CADA conclui que tais documentos sdo administrativos “porque dizem respeito ao contrato de
concessdo” e acrescenta que “[a] transmissibilidade dos titulos de utilizagdo de recursos hidricos ainda esta
relacionada com o contrato de concesséo e é nessa medida que os documentos que suportam e titulam essa
operagdo podem ser considerados documentos administrativos”. Assim, ndo existindo qualquer restricao
ao acesso em face do contemplado legalmente no artigo 6.° da LAIAARDA, a regra a observar é a do livre
acesso.

114 Vide o parecer da CADA n.° 109/2003.

115 Vide o parecer da CADA n.° 175/2013, nos termos do qual foi considerado que a agenda do Presidente
da Camara, quando detida pela Administragdo, ndo seria, por forca do artigo 4.°, n.° 2, alinea a) da Lei n.°
65/93 (LADA), um documento administrativo por ter «natureza semelhante» as notas pessoais ou
apontamentos.

116 Vide parecer da CADA n.° 349/2019.

34



O impacto do regime da protecéo de dados no acesso a informacao administrativa

Também os documentos produzidos no &mbito de grupos de trabalho para preparacédo de
diplomas legislativos ndo sdo considerados documentos administrativos, pois ndo sdo

realizados no ambito de funcdes administrativast”/118,

Estdo também excluidos documentos produzidos no &mbito das relacdes diplomaticas do
Estado. Tais documentos, como ndo sdo documentos administrativos, ndo estdo sujeitos
ao regime da LAIAARDA??,

Sem prejuizo do que se tem entendido ndo serem documentos administrativos em face do
disposto no n.° 2 do artigo 3.° da LAIAARDA, tal néo significa, contudo, que 0s mesmos
ndo possam ser acessiveis a terceiros ao abrigo de outros regimes especiais, em
conformidade com o disposto no n.° 4 do artigo 1.° da LAIAARDA'?,

Por fim, cabe ainda referir que, no que concerne ao facto dos documentos administrativos
poderem ser nominativos, isto é, documentos administrativos que contém dados pessoais
(alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° da LAIAARDA), 0 acesso aos mesmos e respetiva
informacao deles constante rege-se pela LAIAARDA quando ¢ “efetuado pelo titular dos

dados, por terceiro autorizado ou por quem demonstrar ser titular de um interesse direto,

17 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 191/2017, segundo o qual a CADA considerou que um
documento relativo a alteragdo do Estatuto dos Magistrados Judiciais néo teria a natureza administrativa e,
por isso, 0 acesso a0 mesmo ndo estava abrangido pelo regime da LAIAARDA.

118 Relevante neste dominio é efetuar a distingdo entre as diversas fung@es: politica, administrativa e
legislativa. Bastante elucidativo das diferencas entre funcfes politica e administrativa é o referido pelo
acdrddo do STA de 23.08.2006, processo n.° 816/06. Citando Freitas do Amaral, o acdrddo menciona que
“a politica, enquanto atividade publica do Estado, tem um fim especifico: definir o interesse geral da
colectividade”. Ja a administragdo publica vai prosseguir outro fim: “realizar em termos concretos o
interesse geral definido pela politica”. Quanto aos respetivos objetos, os da “politica sdo as grandes opcdes
que o pais enfrenta ao tracar os rumos do seu destino coletivo”, enquanto que o “da administragéo publica
é a satisfacdo regular e continua das necessidades coletivas de segurancga, cultura e bem-estar econémico e
social”. E acrescenta ainda que a “politica tem uma natureza criadora, cabendo-lhe em cada momento inovar
em tudo quanto seja fundamental para a conservagdo e o desenvolvimento da comunidade nacional”,
enquanto que, pelo contrario, a administragdo publica “tem natureza executiva, consistindo sobretudo em
por em prética as orientagcGes tomadas a nivel politico”. Quanto a distin¢cdo da funcédo legislativa com a
fungdo administrativa, diz-nos muito pertinentemente o parecer da CADA n.° 191/2017 que, citando Rebelo
de Sousa e Andrade de Matos (2004), “aquilo que distingue a fungéo legislativa da fungdo administrativa é
o contetdo politico daquela: sempre que, impondo-se uma disciplina imediata da vida social, estiver em
causa uma escolha politica, no sentido de envolver interesses colectivos essenciais — e independentemente
de vir a consubstanciar-se numa decisdo publica estruturalmente individual e concreta —, estar-se-4 no
dominio da legislativa. E a ela que cabe definir quais s&o as necessidades coletivas, quais s&o, dentre elas,
as que reclamam satisfagdo administrativa e quais sdo o0s critérios essenciais dessa satisfacdo; ao invés,
sempre que, tratando-se de reger a vida social, se tenha de implementar prévias escolhas politicas,
precedendo a satisfagdo das necessidades colectivas previamente definidas, selecionadas e ordenadas, tal
como ¢ o campo da fun¢@o administrativa”.

118 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 331/2018.

120 segundo Pratas (2020), o legislador, neste n.° 1 do artigo 4.° da LAIAARDA, mistura regimes especiais
de acesso aos documentos administrativos (a alinea c), por exemplo) com restricdes de acesso (a alinea b)).
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pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido na informacéo, sem prejuizo do regime
legal da protegdo de dados” (n.° 3 do artigo 1.° da LAIAARDA).

Como melhor se verd, esta tipologia de documentos administrativos constitui um dos
pontos de conexao com o regime legal da protecdo de dados pessoais e sobre eles incide
uma restricdo ao direito de acesso. Autores existem que sustentam que este conceito de
documento nominativo viola o disposto no n.° 2 do artigo 268.° da CRP, devendo o
mesmo ser alterado em conformidade com a LARDA?, assunto ao qual retomaremos

mais adiante.

3. A divulgacéo ativa da informacéao

Outro sentido imputado ao principio da administracdo aberta é aquele que se repercute no
principio da transparéncia administrativa. Significa isto que, recorrendo as palavras de
Farinho (2021, p. 18), “sempre que se entenda que uma determinada atividade
administrativa carece de ser conhecida dos cidadaos administrados em geral, por forca da
dimensdo ativa do principio da administragdo aberta, mesmo na auséncia de deveres de
publicitacdo especificos, deve a Administracdo divulgar ativamente toda a informacéo a

ela respeitante”.

Ora, isto exprime o facto de a delimitacdo normativa de principio da administracdo aberta
ficar vinculada ao que é necessario para garantir a transparéncia administrativa, algo que,
de acordo com aquele autor, “tem fronteiras imprecisas e abertas a disputa”, pois sera
sempre controvertida a espécie da informacdo e do respetivo suporte a divulgar para

assegurar a adequada transparéncia exigida.

Ponto assente € o facto de toda a informacéo relacionada com o funcionamento e o
controlo da atividade administrativa dever ser divulgada, ja& que a mesma € fruto do
exercicio do poder administrativo e, como tal, deve poder ser conhecida pelos cidadéos

para escrutinio e controlo de toda a atividade publica (n.° 2 do artigo 2.° da LAIAARDA).

121 Como sustenta Pratas (2020), a “opgdo do legislador — de alterar a nogdo de documento nominativo —
suscita as maiores ddvidas. Coloca-se em causa o principio da Administragdo aberta. Opera-se uma
verdadeira revolucdo através da simples alteracdo de um conceito — revolugdo que consubstancia um
retrocesso enorme” (p. 74).
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A este proposito, elucida-nos o n.° 1 do artigo 10.° da LAIAARDA sobre o tipo de
informacdo administrativa e respetivos suportes que devem ser publicitados no sitio da
Internet “de forma periodica e atualizada, no minimo semestralmente”. No que concerne
a informacdo ambiental, clarifica também o artigo 11.° da LAIAARDA a tipologia de

informacdo que deve, no minimo, ser publicitada.

Podem ainda ser colocados no sitio da Internet outros documentos administrativos, desde
que sejam salvaguardadas as restrigdes previstas na lei, “devendo ter lugar a divulgagéo
parcial sempre que seja possivel expurgar a informacéo relativa a matéria reservada” (n.°
5 do artigo 10.° da LAIAARDA). Este facto permite-nos questionar o seguinte: o que
acontece perante uma obrigacédo de divulgacdo ativa prevista na LAIAARDA respeitante
a documentos administrativos contendo dados pessoais? Todos os dados pessoais tém de
ser expurgados dos documentos administrativos a divulgar? E que poucos sdo 0s
documentos administrativos que ndo contém dados pessoais! Encontrdmos, pois, um

outro ponto de conexdo com o regime legal de protecdo de dados pessoais.

Uma ultima nota se impGe para aludir ao n.° 3 do artigo 2.° da LAIAARDA, o qual
consagra um conjunto de deveres que a publicitagdo da informagao deve reunir: “deve
assegurar-se a sua compreensibilidade, o acesso livre e universal, bem como a
acessibilidade, a interoperabilidade, a qualidade, a integridade e a autenticidade dos dados
publicados e ainda a sua identificacdo e localiza¢do”. Estamos, pois, perante “deveres
conformadores do principio da administragdo aberta” (Farinho, 20200, p. 19), que apelam
a Administracdo o emprego de uma linguagem adequada e compreensivel ao cidadao

comum.

Conclui-se, assim, que o principio da administracdo aberta se traduz, ndo so, no direito
de disponibilizar documentos administrativos a todos que o solicitem sem necessidade de
invocar qualquer interesse para o efeito (dimenséo passiva), como numa obrigatoriedade
legal de divulgar ativamente informacdo administrativa em prol da transparéncia e da
publicidade administrativas (dimens&o ativa). Contudo, existem excegdes que afetam o
direito de acesso aos documentos administrativos, sendo que uma das mais relevantes

para esta nossa odisseia € a que incide sobre os designados documentos nominativos.
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CAPITULO I11: RESTRICOES AO PRINCIP1IO DA ADMINISTRACAO ABERTA

O direito a informacdo, como a maioria dos direitos fundamentais,
ndo goza de uma garantia absoluta, e apesar de a liberdade de acesso
aos documentos administrativos ser a regra, a verdade é que ha
diversas excegdes a tal direito, nomeadamente como forma de nédo
violar outros direitos ou bens constitucionalmente protegidos
(CCDRN, 2018).

Recorrendo as palavras contidas em um dos acérddos do Supremo Tribunal
Administrativo'??, “o poder da Administragdo recusar o acesso a sua documentagio é um
poder vinculado aos principios e objectivos fixados por lei, a ser exercido segundo 0s
principios da transparéncia e da proporcionalidade, que s6 deve ser invocado quando 0
mesmo for indispensavel para evitar prejuizos que ndo poderiam ser evitados doutra
forma”. Significa isto que cada regra tem a sua exceg&o. E, de acordo com este raciocinio,
também o direito de acesso a informacéo administrativa ndo procedimental, visto como
regra geral, ndo esta isento de restricdes. E que o 6rgdo responsavel pela ponderagio do
pedido de acesso pode deparar-se com fundamentos que o levem a decidir no sentido da
recusa do acesso. Cumpre, por isso, enunciar tais fundamentos, os quais se encontram

elencados ndo exaustivamente no artigo 6.° da LAIAARDA!?,

1. As restricOes do artigo 6.° da LAIAARDA

Assim, podem comportar restri¢des!?* de acesso os seguintes tipos de documentos:

i) Os “que contenham informacdes cujo conhecimento seja avaliado como podendo

por em risco interesses fundamentais do Estado”'%;

122 Vide 0 acérddo do STA de 30.09.2009, processo n.° 0493/09.

123 Como denota Pratas (2020), a enumeragdo constante do artigo 6.° da LAIAARDA néo é taxativa, ja que
podem existir outras restricdes decorrentes do facto de o direito de acesso, de natureza analoga a direitos,
liberdades e garantias constitucionais, ndo ser um direito ilimitado. Isto significa que, uma vez em conflito
com outros direitos, pode o0 mesmo ser restringido para la dos limites expostos naquele artigo. Relembrando
o disposto no n.° 2 do artigo 268.° da CRP, “matérias relativas a seguranca interna e externa, a investigacao
criminal e a intimidade das pessoas” funcionam igualmente como limites a tal direito, ao que acresce
matérias de sigilo fiscal aditadas pelo CPA.

124 A\ propésito de cada uma das restricdes, observa Freitas (2021, p. 69) “a sua tripla excecionalidade: (1)
guanto as razdes que o fundamentam, (2) quanto ao tempo pelo qual pode vigorar o segredo e (3) quanto
ao modo através do qual se mantém o sigilo”.

125 VVide 0 n.° 1 do artigo 6.° da LAIAARDA. Estad em causa 0 acesso a documentos classificados como
segredo de Estado que envolvem inimeros dados de caracter sigiloso e, por isso, inacessiveis a qualquer
pessoa, isto sem prejuizo do Presidente da Republica ou do Primeiro-Ministro, bem como de pessoas que
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i) Os que estejam “protegidos por direitos de autor ou direitos conexos”*?¢;

iii) Os que sejam “preparatorios de uma decisdo ou constantes de processos ndo
concluidos”, bem como os respeitantes “ao conteudo de auditorias, inspecdes,
inquéritos, sindicancias ou averiguagoes!?’;

iv) Os que revelem informacéo nominativa;

v) Os que “contenham segredos comerciais, industriais ou sobre a vida interna de
uma empresa” — 0s denominados segredos de empresa'?®;

vi) Os que “afetem a eficacia da fiscalizacdo ou supervisdo”, os que coloquem “em
causa a capacidade operacional ou a seguranca das instalacdes ou do pessoal das
Forcas Armadas, dos servicos de informac6es da Republica Portuguesa, das forgas e
servicos de seguranca e dos 6rgdos de policia criminal, bem com a seguranca das
representacdes diplomaticas e consulares” ou 0s que causem “danos graves e
dificilmente reversiveis a bens ou interesses patrimoniais de terceiros que sejam
superiores aos bens e interesses protegidos pelo direito de acesso a informacao
administrativa” (n.° 7 do artigo 6.° da LAIAARDA);

deles caregam serem autorizadas a consultar os referidos dados (vide também os artigos 2.° e 9. do Regime
de Segredo de Estado, aprovado pela Lei Orgénica n.° 2/2014, de 06/08, na sua atual redag&o).

126 \Vide 0 n.° 2 do artigo 6.° da LAIAARDA. Segundo Pratas (2020, p. 69), esta limitacdo apresenta-se
“com uma formulagio estranha”, pois, para o autor ndo esta aqui em causa qualquer restricdo. E que a
legislacdo especifica enunciada na norma inclui também normas especiais de acesso que, a serem
mencionadas na LAIAARDA, deveriam constar ndo no seu artigo 6.%, mas no n.° 4 do artigo 1.°.

127 Em ambas as situagdes (n.%° 3 e 4 do artigo 6.° da LAIAARDA) existe a referéncia a “pode ser diferido”,
ou seja, significa isto que a obtencdo de tais documentos pode ser adiada para uma circunstancia
subsequente, conforme referido nas normas. Como observa Pratas (2020, p. 70), “[p]ode ndo ¢ 0 mesmo
que deve”, pelo que compete ao requerido verificar se existem razdes ponderosas para proceder ao
diferimento do acesso, suportando-o com uma adequada fundamentagdo em face do disposto na alinea c)
do n.° 1 do artigo 15.° da LAIAARDA. Pode ocorrer que, com 0 acesso aos documentos, se potenciem
intromissdes prejudiciais a0 processo que causem SEérios prejuizos e, nesta situagdo, estdo reunidas as
condicBes para que exista o diferimento. Caso contrario, 0 acesso deve ser facultado (vide pareceres da
CADA n.% 13/2007 ou 21/2005). Note-se que tais documentos podem ser acessiveis ao abrigo do regime
do direito a informacao procedimental que se encontra nos artigos 82.° a 85.° do CPA.

128 vide o n.° 6 do artigo 6.° da LAIAARDA: um terceiro pode aceder a documentos deste tipo se tiver
“autorizacdo escrita” da empresa ou se for “titular de um interesse direto, pessoal, legitimo e
constitucionalmente protegido”. A doutrina da CADA distingue entre dois segmentos de segredos de
empresa: os “segredos comerciais ou industriais (segredos de negdcios)”, que “sdo as informagdes secretas,
que por esse facto tenham valor comercial (atual ou potencial) e sejam objeto de medidas no sentido de as
manter secretas”; e os “segredos da vida interna das empresas”, que “ndo sdo apropriaveis e ndo tém um
valor de mercado”, “[n]do sdo passiveis de replicagdo, mas o seu conhecimento por terceiros pode acarretar
prejuizos” (vide pareceres da CADA n.°s 197/2010 e 267/2019). E, analogamente ao que sucede com a
informacgdo nominativa, este tipo de documentos ndo se mantém para sempre sob protecdo: decorridos 30
anos sobre a extingdo da pessoa coletiva, 0s mesmos sdo acessiveis em conformidade com o disposto no
n.° 3 do artigo 17.° do Decreto-lei n.° 16/93, de 23/01, na sua atual redacéo.
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vii) Todos 0s que estejam “sujeitos a restricGes de acesso” podem ainda ser “objeto
de comunicacdo parcial sempre que seja possivel expurgar a informacéo relativa a
matéria reservada” (n.° 8 do artigo 6.° da LAIAARDA)!?°;

viii) A presuncdo de pedido fundamentado no direito de acesso a documentos

administrativos para documentos administrativos sem dados pessoais sensiveis.

Das restricdes acabadas de enunciar destacam-se as mencionadas em iv), vii) e viii), as

quais se revelam fundamentais para 0 n0Sso excurso.

2. O caso especial do acesso aos documentos nominativos

Em principio, qualquer cidaddo tem direito de aceder aos documentos administrativos
que lhe digam diretamente respeito, a qualquer momento, sem restri¢cdes, sendo, por
exemplo, licito aceder a uma gravacao de uma chamada telefonica efetuada pelo proprio

requerente para um servico publico que procede a gravagdo das chamadas®3.

Tal como é referido no n.° 3 do artigo 1.° da LAIAARDA, o “acesso a informagédo ¢ a
documentos nominativos (...) quando efetuado pelo titular dos dados (...) rege-se pela
presente lei, sem prejuizo do regime legal de protecdo de dados pessoais”. Este normativo
remete diretamente para o direito de acesso livre e universal consignado no artigo 5.° da
LAIAARDA e para o disposto no artigo 15.° do RGPD.

Sob a epigrafe de “[d]ireito de acesso do titular dos dados”, este Gltimo preceito referido
atribui ao titular dos dados pessoais o direito de obter do responsavel pelo respetivo
tratamento a confirmacdo de que e/ou se 0s seus dados pessoais sdo ou ndo objeto de
tratamento e, sendo, o direito de acesso a tais dados e as informac@es discriminadas nas
varias alineas do n.° 1 desta norma (finalidades do tratamento, categorias de dados,
destinatérios, prazos de conservagdo, entre outras). Este normativo apresenta grande
relevancia, por um lado, em face do estabelecido no n.° 2 do artigo 8.° da CDFUE, nos

termos do qual “[t]odas as pessoas t€ém o direito de aceder aos dados coligidos que lhes

129 F ¢ deste modo que, segundo Freitas (2021, p. 69) se constata que “a lei incorpora diretamente o
subprincipio da necessidade do principio da proporcionalidade” ao exigir-se a omissdo de matéria reservada
constante dos documentos administrativos adstritos as limitages de acesso, em prol de ndo se coibir o
acesso a informacdo administrativa.

130 vide o parecer da CADA n.° 144/2019.
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digam respeito (...)”, e, por outro lado, no ambito do exercicio de outros direitos
concedidos aos titulares dos dados pessoais, pois, sem acesso, tais titulares ndo

conseguiriam efetivar, por exemplo, o direito a retificacdo ou ao apagamento®3!,

As especificidades surgem, todavia, quando é um terceiro a requerer 0 acesso a esses
documentos administrativos e a complexidade assoma quando tais documentos contém
dados pessoais, pois, sobre eles impendem restricdes de acesso. E a este proposito, rege
0 n.°5do artigo 6.° da LAIAARDA.

Explica Sampaio (2021, p. 331) que “[a] restrigdo do acesso a documentos nominativos
encontra justificacdo constitucional no direito fundamental a privacidade, que se
encontra inscrito no artigo 26°, n° 1, da CRP”. Contudo, desde a incorporacdo da CDFUE
no Tratado de Lisboa que esta justificacdo ndo tem, sob a nossa Otica, razao de ser, uma
vez que existe um efetivo e auténomo direito a protecdo de dados**?, consagrado quer no
artigo 16.° do TFUE, quer no artigo 8.° da CDFUE.

Assim se compreende que, ndo se verificando as condi¢bes enunciadas no n.° 5 do artigo
6.° da LAIAARDA, os terceiros estdo proibidos de aceder a informacgdo administrativa

que contenha dados pessoais, dado que este € um direito fundamental.

Ora, importa aqui efetuar algumas consideracdes aquele preceito legal (n.° 5 do artigo 6.°
da LAIAARDA), o qual se revela uma das mais significativas normas em matéria de

protecdo de dados pessoais e de acesso a documentos administrativos.

2.1. O documento nominativo

Desde logo, em primeiro lugar, ha que ter presente que documento nominativo é, segundo
0 estipulado na alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° da LAIAARDA, “o documento
administrativo que contenha dados pessoais, definidos nos termos do regime legal de
protecdo de dados pessoais”. E dado pessoal é qualquer “informacgédo relativa a uma
pessoa singular identificada ou identificavel («titular dos dados»)”, sendo, pois,
“considerada identificavel uma pessoa singular que possa ser identificada, direta ou

indiretamente, em especial por referéncia a um identificador, como por exemplo um

131 Vide, por exemplo, alineas e) e f) do n.° 1 do artigo 15.° do RGPD.
132 No mesmo sentido, vide Silveira e Froufe (2018, p. 20).
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nome, um numero de identificacdo, dados de localizacdo, identificadores por via
eletronica ou a um ou mais elementos especificos da identidade fisica, fisiologica,
genética, mental, econdmica, cultural ou social dessa pessoa singular”, em conformidade

com a nogao constante do 1 do artigo 4.° do RGPD.

Logo, a partida, isto significa que tem de existir uma conciliacdo de regimes aquando da
aplicacdo da norma a determinado caso concreto, ou seja, tem de se verificar uma
conjugacéo das disposicdes normativas da LAIAARDA com as do RGPD. E isso mesmo
se depreende do exposto no n.° 3 do artigo 1.° da LAIAARDA, in fine, ou seja, na

expressdo “sem prejuizo do regime legal de protecdo de dados pessoais”.

Ora, sucede que a Lei n.° 26/2016, de 22/08, veio trazer uma nocdo de documento
administrativo distinta da que se encontrava na LARDA. Esta dispunha aquele enquanto
“documento administrativo que contenha, acerca de pessoa singular, identificada ou
identificavel, apreciagdo ou juizo de valor, ou informagdo abrangida pela reserva da
intimidade da vida privada”. Esta modificagdo conceitual, para Pratas (2020, p. 72),
“[t]lem efeitos muito importantes em matéria de acesso aos documentos administrativos e
de transparéncia administrativa”. Desde logo, porque foi alargado o conceito de dado
pessoal, o qual, antes da LAIAARDA, se prendia com dados do foro intimo e da reserva
da intimidade da vida privada e, apds a sua entrada em vigor, chama a colacdo todo e
qualquer dado de uma pessoa que a permita identificar'®. Contudo, as criticas ndo ficam

por aqui, como veremos mais adiante.

2.2. “Prazo de validade” da inacessibilidade

A doutrina da CADA esclarece que ndo existem documentos administrativos, mesmo de
natureza nominativa, “que devam, ad aeternum, ser preservados do conhecimento

alheio”34,

133 Constatando 0 mesmo alargamento do conceito, vide Cavaleiro (2021, p. 79), que alude a uma colisdo
de conceitos entre documento nominativo e dado pessoal que “pode conduzir a uma indesejavel restrigdo
ao principio da administracdo aberta”. E, neste sentido, aponta Pratas (2020, p. 74) para “um retrocesso
enorme”, isto &, para “uma verdadeira revolugio através da simples alteracdo de um conceito”.

134 Vide o parecer da CADA n.° 79/2020.
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Ora, significa isto que os documentos nominativos nao sao interditos permanentemente a
terceiros, ja que a sua tutela cessa, tornando-os acessiveis desde que “(i) o titular dos
dados ja tenha morrido e (ii) decorra um periodo temporal entre a morte e 0 momento de
livre acesso” (Fabido, 2021, p. 227).

Assim, para efeitos de estabelecimento de tal lapso de tempo, prescreve o n.° 2 do artigo
17.° do Decreto-lei n.° 16/93, de 23/01%°, na sua atual redacdo, que tal informagio
nominativa se torna disponivel “desde que decorridos 30 anos sobre a data da morte das
pessoas a que respeitam os documentos” ou “decorridos 40 anos sobre a data dos
documentos, mas ndo antes de terem decorrido 10 anos sobre o momento do

conhecimento da morte”, quando se desconheca a data desta®*®.

No que concerne a este Ultimo caso, Fabido (2021, p. 228) decompde a norma e aponta
para a existéncia de trés requisitos de caracter cumulativo: “(a) o decurso de 40 anos desde
a data de origem dos documentos; (b) o conhecimento da morte do titular dos dados
nominativos; e (c) o decurso de 10 anos desde a data em que se tomou conhecimento da
data da morte do titular dos dados”**’. Neste sentido e na situacio contraria em (b), isto
é, qguando ndo se tem conhecimento da data da morte do titular dos dados pessoais, adverte
0 autor que “esses documentos ndo poderdo ser acedidos”, j& que “serd necessaria uma

declaracdo de morte presumida, nos termos do artigo 114.° do Cédigo Civil”*®8,

E, ainda, de evidenciar que o n.° 2 daquele artigo 17.° ndo faz qualquer distincéo entre o
acesso a documentos com ou sem dados pessoais especiais. Ou seja, a CADA considera
que “[o] preceito ndo restringe o seu ambito de aplicacdo objetivo a categorias de dados
pessoais, pelo que na interpretacdo da norma nao cabe uma tal distin¢do. Ela aplica-se,
por conseguinte, a todos os documentos nominativos que integrem o patriménio

arquivistico”%,

135 Diploma que instituiu o regime geral dos arquivos e do patriménio arquivistico.

136 Tal como sucedeu com o conceito de documento nominativo, também aqui a LAIAARDA operou uma
modificacdo legal, encurtando os periodos de salvaguarda da informag&do nominativa, que eram de 50 anos
sobre a morte da data do titular dos dados nominativos ou 75 anos sobre a data dos documentos
desconhecendo-se a data da morte do titular (vide artigo 44.° da LAIAARDA).

137 A proposito deste decurso de 10 anos sobre o0 momento do conhecimento da morte, Pratas (2020, p. 73)
demonstra as dificuldades na andlise desta “exigéncia” “[c]Jomo é que se determina, no caso, O
conhecimento da morte? Quem ¢ que o determina? E estd em causa o conhecimento da morte por quem?”’.
138 Semelhante entendimento é possivel encontrar na doutrina da CADA. Vide, por exemplo, os pareceres
n.% 60/2018 ou 79/2020.

139 Vide, por exemplo, os pareceres da CADA n.% 79/2020 e 157/2020.
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2.3. A “autorizacio escrita”

E referido na alinea a) da norma que ora se analisa que um terceiro que pretenda aceder a
certos documentos que estejam na titularidade de um dos sujeitos elencados no artigo 4.°
da LAIAARDA e que contenham dados pessoais tem obrigatoriamente de se fazer
acompanhar de uma “autorizacdo escrita” da pessoa a quem os dados pessoais dizem
respeito, ao que acresce a indicagdo expressa, “explicita ¢ especifica”, da finalidade e do
tipo de dados a aceder. Suscitam-se aqui, portanto, algumas particularidades que

requerem clarificacdes adicionais.

Desde logo, quanto a forma da declaracdo escrita. Entende-se que é suficiente um
documento particular assinado pelo seu autor, em conformidade com o n.° 1 do artigo
373.° do CC. Mas coloca-se a questdo de saber como apurar a veracidade da referida
declaracdo, uma vez que, ndo raras vezes, as entidades requeridas solicitam prova de
legitimidade. Este tipo de situacBes ocorre frequentemente quando, por exemplo, uma
seguradora requer o acesso aos dados pessoais de saude de um seu segurado a um
determinado hospital onde este acabou por vir a falecer'®. A este propdsito dispde o n.°
1 do artigo 374.° do CC que “[a] letra e a assinatura, ou sO a assinatura, de um documento
particular consideram-se verdadeiras, quando reconhecidas ou ndo impugnadas pela parte
contra quem o documento € apresentado, ou quando esta declare ndo saber se lhe

pertencem, apesar de lhe serem atribuidas, ou quando sejam havidas legal ou

140 Vide, por exemplo, os pareceres da CADA n.%s 17/2020 e 123/2021. Claro que aqui estdo em causa dados
pessoais de salde que sdo, sem sombra de divida, dados nominativos, pelo que o respetivo pedido de
acesso, sendo efetuado por terceiro, tem de observar o disposto no n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA.
Todavia, ha que ter presente que esta categoria especial de dados pessoais observa um regime préprio
estabelecido pela Lei n.° 12/2005, de 26/01, que aprovou normas relativas a informag&o genética pessoal e
informacéo de salde. Nos termos do n.° 3 do artigo 3.° deste diploma, “[0] acesso & informag&o de salde
por parte do seu titular, ou de terceiros com 0 seu consentimento ou nos termos da lei, é exercido por
intermédio de médico, com habilitacdo prdpria, se o titular da informag&o o solicitar”, o que vai ao encontro
do disposto no n.° 1 do artigo 7.° da LAIAARDA. Acresce o disposto no n.° 4 do artigo 3.° daquela Lei:
“In]a impossibilidade de apuramento da vontade do titular quanto ao acesso, 0 mesmo é sempre realizado
com intermediacdo de médico”, o que corresponde ao consignado no n.° 2 do artigo 7.° da LAIAARDA
(vide ainda n.”s 3 e 4 do artigo 7.° da LAIAARDA).
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judicialmente como verdadeiras”. E acrescenta o0 n.° 2 do mesmo artigo que incumbe a

parte que apresenta o documento fazer a prova da sua veracidade*!,

Assim, “[a] prova da autoria da assinatura do documento incumbe a parte que apresenta
o documento”, pelo que, uma vez superada tal dificuldade, deve entender-se que 0
requerente, entendido aqui como terceiro, “¢é titular de uma autorizagdo escrita”, em
consonancia com o requerido pela alinea a) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA, “tendo

direito de acesso a documentagio solicitada”*?.

Poder&o, neste ambito, apontar-se situacdes em que a CADA entendeu ndo ter qualquer
valor para efeitos do necessario consentimento um “destacado das condigdes gerais do
seguro e dedicado ao «tratamento dos dados pessoais» do segurado” por ndo conter, no
minimo, data e assinatura*® e casos em que se demonstra preenchido o critério da
autorizacdo escrita através da apresentacdo de “declaracdo auténoma subscrita por
segurado conferindo a seguradora o acesso a determinados dados de salde da sua

titularidade, por sua morte e para efeitos de ativacdo de seguro de vida44,

A este proposito, refira-se que existe doutrina que entende que ndo tem sentido restringir
0 acesso a documentos administrativos quando o seu titular optou por publicar
informagdes pessoais ou quando estas constituam factos notdrios (Veiga, 2007)%°. N&o
obstante a pertinéncia desta posi¢do que € compreensivel e, mesmo entendendo-se que
cada caso € um caso, devendo-se analisar sempre as suas especificas circunstancias,
considera-se que deverdo estar aqui reunidas igualmente as condi¢6es requeridas por uma
das alineas que compdem o n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA. E isto em face do especial

papel que se impde & Administracdo Publica na protecdo dos direitos'*® e interesses

141 A redagdo do n.° 2 do artigo 374.° do CC ¢ a seguinte: “[s]e a parte contra quem o documento é
apresentado impugnar a veracidade da letra ou da assinatura, ou declarar que ndo sabe se sdo verdadeiras,
ndo lhe sendo elas imputadas, incumbe a parte que apresentar o documento a prova da sua veracidade.”
142 VVide o parecer da CADA n.° 17/2020.

143 Vide o parecer da CADA n.° 82/2019.

144 Vide o parecer da CADA n.° 92/2019.

145 Refere o autor, a proposito da publicitagdo dos dados pelo respetivo titular, que, como “foi o proprio
titular que permitiu que a informacéo se transformasse em publica, ndo precisa de autorizar caso a caso o
seu acesso”. Relativamente aos dados notorios, argumenta o autor que “também ndo tem sentido que a
Administragéo ficcione que ndo sabe dela, ou que preserva o seu segredo” (Veiga, 2007, pp. 158-159).

146 No mesmo sentido, vide Gongalves (2021), pp. 1051-1052.
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legalmente protegidos dos cidaddos, designadamente no que concerne a protecdo dos seus

dados pessoais e a reserva da intimidade da vida privada’*’,

Cabe ainda aqui efetuar uma ultima nota para referir que a autorizacao escrita deve ser
“explicita e especifica quanto a finalidade e quanto ao tipo de dados a aceder” (alinea a)
do n.°5 do artigo 6.° da LAIAARDA). Ora, isto também constitui uma alteracdo em face
do regime anterior por imposicao do regime legal da protecdo de dados pessoais, ja que
dois dos principios relativos ao tratamento dos dados pessoais sdo o da “limitacdo das
finalidades” e o da “minimizacdo dos dados” (alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 5.° do

RGPD).

2.4. O interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido

Segue-se a alinea b) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA, que alude a titularidade de
“um interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido suficientemente
relevante” por terceiro que requeira o acesso a0s documentos nominativos e que ndo tenha

em sua posse a autorizacdo expressa do titular dos dados pessoais.

Ora, a este propdsito, é relevante a elucidacgdo prestada por Fabido (2021, pp. 230-231),
que afirma que as raizes deste preceito remontam ao contencioso administrativo, onde se
“estabelecia como critério de legitimidade ativa no antigo recurso de anulacdo a
titularidade de um interesse direto, pessoal e legitimo”, pelo que o “interesse pressuporia
a demonstracao de que da procedéncia do pedido resultaria, para terceiro, “uma utilidade
ou vantagem”. Assim, o “carater direto do interesse pressuporia a remo¢do de um
obstaculo a satisfacdo de pretensdo anteriormente formulada”, o “carater pessoal do
interesse remeteria para a necessidade de resultar [nJuma utilidade concreta para si
proprio ou para a sua fungdo com o deferimento da sua pretensdo”, e “o interesse seria
legitimo se a utilidade proveniente do [deferimento do pedido] ndo for reprovada pela

ordem juridica”.

147 Demonstrando também algumas reservas sobre esta posicdo, vide Fabido (2021, p. 229). Sobre esta
tematica, vide também o caso de Von Hannover vs. Alemanha, acorddo do TEDH de 24.06.2004, processo
n.° 59320/00, no qual foi invocada violacdo ao direito ao respeito pela vida privada e familiar (artigo 8.° da
CEDH) mediante a publicacao por revistas alemas de varias fotografias de Carolina do Mdnaco, divulgadas
sem o seu consentimento.
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E idéntica explicitacdo prestou a CADA ao referir que o “interesse é direto quando incide
imediatamente e ndo de uma forma meramente reflexa sobre a esfera de direitos ou
interesses legalmente protegidos do recorrente”, que “é pessoal quando lhe diga respeito
e ndo a terceiros” e que “é legitimo quando se conforma com cénones de direito

objetivo™8,

Fabido (2021, pp. 232-233) acrescenta a sua explanacao que “ter um interesse equivale a
ter uma razao para querer uma conduta” e que “[t]er interesse numa conduta ¢ ter um
direito pretensdo a uma conduta: o que implica o cumprimento da norma”, pelo que “o
interessado € o titular da posicdo juridica direito-pretensao, isto é, o beneficiario da norma
juridica”, isto tendo presente que “de todas as normas surgird (...) um dever de
cumprimento” das mesmas'#°. Assim, “a necessidade de um terceiro ser titular de um
interesse direto, pessoal e legitimo para efeitos de acesso a documentos nominativos

resume-se a necessidade de um terceiro ser titular de uma posi¢ao juridica”.

Concretizando o exposto, a CADA ja reconheceu a existéncia “de um interesse direto,
pessoal e legitimo” no pedido de acesso a documentos constantes de procedimento
concursal comum de terceira opositora para efeitos judiciais™® ou a solicitacdo de
informagdo integrante de procedimento avaliativo de desempenho do universo de
docentes participantes no mesmo com mencgdes de “Excelente” para efeitos de

impugnagcéo da avaliagio®®?.

Pelo contrério e aludindo novamente ao exemplo das seguradoras, a CADA tem adotado
a posicdo de que o interesse patrimonial invocado por tais entidades para aceder aos dados

148 VVide, por exemplo, pareceres da CADA n.% 42/2002 e 59/2003.

149 O autor chega a este entendimento a partir da anlise das posicGes de Pedro Mdrias, Joseph Raz e Jeremy
Bentham. Para o primeiro, “a norma juridica ¢ a justificagdo para querer, i.e., ¢ o fundamento de se ter
interesse”. Para o segundo, “as condutas tém uma razdo, que equivale a dizer um fundamento ou
justificagdo, e essa razdo ¢ uma norma juridica”. J& o terceiro entende que “as normas existem para o
beneficio de alguém, pelo que o dever de cumprimento das normas estara dirigido aos beneficiarios™ das
mesmas “que, por sua vez, serdo titulares de uma posicdo juridica correlativa a do dever, o direito-
pretensio” (vide Fabido, 2021, pp. 231-232).

1%0 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 213/2020. Argumenta a CADA que a opositora ao
procedimento concursal “tem direito a aceder a todos os documentos, nominativos e ndo nominativos, que
foram relevantes para a tomada de decis@o, com excecdo daqueles dados que sdo irrelevantes para esse
efeito, tais como os nimeros de identificagdo fiscal, as moradas (se a morada nao era elemento em
consideracdo), os contactos telefonicos e o endereco eletronico”, acrescentando que “se os dados foram
relevantes para a decisdo, deverdo ser necessariamente sindicaveis, por isso, acessiveis, por parte daqueles
gue nesse mesmo procedimento se encontravam com os restantes candidatos na mesma e respetiva fase, a
bem da melhor clareza da atuagdo administrativa e da efetiva possibilidade do seu controlo”.

151 Vide, por exemplo, parecer da CADA n.° 131/2021.
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nominativos sobre a salde dos seus segurados ndo prevalece sobre a protecdo da

152

intimidade da vida privada do titular dos dados de satde*<, pelo que ndo se revela ser um

“interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido”!®3.

Foi-se constatando que apenas esporadicamente a CADA explicita as condi¢fes de
preenchimento atinentes aquele interesse (direto, pessoal e legitimo), reportando-se

correntemente, em alternativa, a posicoes juridicas™>.

Contudo, a alteracéo ao regime efetuada pela Lei n.° 26/2016, de 22/08, veio exigir um
interesse “constitucionalmente protegido suficientemente relevante, ap6s ponderacéo, no
quadro do principio da proporcionalidade” de todos os interesses em jogo. Significa isto
que ha a necessidade de ponderar todos 0s interesses presentes numa determinada
situacdo concreta, os quais podem abranger uma panoplia de valores, tais como, por
exemplo, a reserva da intimidade da vida privada, a seguranca no emprego, 0 acesso ao
direito, entre outros, sem esquecer, claro, a protecdo de dados pessoais e 0 acesso a

informacdo administrativa.

Assim, o interesse de terceiro a que alude o preceito que ora se analisa ndo é um interesse
qualquer advindo de uma eventual relacdo juridica controvertida, mas sim um interesse
assente “em norma de patamar hierarquico idéntico a que protege a reserva da intimidade
davida privada”, ou seja, & um interesse que “tem de ser encontrad[o] na CRP” (Sampaio,

2021, p. 334), sendo por ela sustentado e protegido®®®.

152 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 123/2021, no qual a CADA invoca que o pedido da
seguradora em aceder & documentagdo nominativa do segurado ja falecido “ndo se destina a defesa dos
interesses do segurado ou dos beneficiarios do seguro, mas a defesa do seu interesse, concretizado no direito
(contratual) de oposicdo ao pagamento das quantias seguras, na falta de determinada documentacao”. Ao
tratar-se de um mero interesse na instrucdo de um processo talhado para o pagamento advindo de um
Sinistro, “sem uma outra especificagdo, nem se configurando necessidade direta da informagdo para defesa
de algum relevante interesse da seguradora requerente, devera esse interesse ceder diante do direito a
reserva dos dados de salde e da intimidade da vida privada da pessoa segura, falecida”. Conclui-se que a
LAIAARDA ndo é desrespeitada se a entidade de satde ndo facultar o acesso a informagdo nominativa com
fundamento naquele interesse essencialmente patrimonial.

158 Qu as seguradoras detém uma declaragdo expressa nos termos da alinea a) do n.° 5 do artigo 6.° da
LAIAARDA ou dificilmente conseguirdo ter acesso a este tipo de dados, de categoria especial, dado que
sdo dados de salde e que sobre eles existe uma protecdo acrescida.

154 Apreciacéo esta partilnada com Fabido (2021), o qual, inclusive, elenca varios exemplos de interesses
diretos, pessoais e legitimos, tais como o pedido de uma morada para efeitos de verificagdo da existéncia
de serviddo por terreno para prédio encravado (vide parecer da CADA n.° 59/2020) ou a solicitagdo de um
um nome e respetiva morada de um aluno por encarregado de educacdo de outro aluno para finalidades de
ressarcimento de danos causados ao telemovel do seu educando (vide parecer da CADA n.° 180/2019). Para
mais desenvolvimentos vide Fabido, 2021, pp. 233-234.

155 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 158/2019: um docente de um Agrupamento de Escolas teria
especial interesse no acesso & informagdo referente a “nomes dos docentes reposicionados, a exercer
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2.5. “Suficientemente relevante, apos ponderacao”

Podera perguntar-se pelo significado de “suficientemente relevante” no ambito de uma
tarefa de “ponderagdo” de acordo com o principio da proporcionalidade. Entendemos,
neste &mbito, que o legislador quis aqui atribuir alguma margem de livre apreciagéo ao
Orgdo competente para a decisdo na concretizacdo deste conceito indeterminado, ja que

cada caso € um caso.

Suficientemente relevante apenas se pode demonstrar um interesse (um direito
fundamental), previsto e protegido pela CRP, que seja de tal modo significativo e
preponderante relativamente a qualquer outro interesse (outro direito fundamental)
presente numa determinada situacdo concreta que fundamente e legitime o acesso aos

documentos nominativos solicitados.

A CADA tem entendido que, “em caso de pedido de acesso por terceiro (sem autorizagao
escrita do titular da informac¢do) a documento nominativo”, ha que apurar (i) “[s]e o
motivo eventualmente invocado para o acesso € (ou ndo) suficiente para o facultar” e (ii)
“[s]e, da efetivagdo do direito de acesso, ndo resulta lesdo para os interesses do titular da
informagao”; tendo, pois, que se proceder “a uma ponderacdo de valores” para averiguar
se 0 requerente do acesso possui ou ndo “um interesse direto, pessoal, legitimo e
constitucionalmente protegido suficientemente relevante, apos ponderacéo (..)” (alinea b)
do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA),

No que diz respeito a lesdo para os interesses do titular dos dados pessoais mencionada
em (ii), diz Freitas (2021, p. 86) que se considera “que o 6nus da prova de que nio existe
qualquer violacdo de dados pessoais impende sobre o requerente — e ndo sobre a
administragdo que detém o documento, em resposta ao pedido do terceiro”, concluindo o
autor que “perante pretensdes de terceiros de acesso a documentos (administrativos)

nominativos, a regra deve ser a de que a privacidade e a protecdo de dados pessoais sdo

fungdes naquele agrupamento, por aplicacdo da Portaria n.° 119/2018, de 4 de maio, com indicagdo do
tempo de servigo de cada docente e respetivo escaldo em que foram reposicionados” para “poder aferir da
legalidade dos reposicionamentos dos docentes que exercem funcbes naquele agrupamento” e, constando
“existirem docentes que tendo 0 mesmo tempo de servico ou menos tempo de servico do que a requerente
foram reposicionados em escaléo e indice remuneratério superior ao seu, por forca da aplicacdo da referida
portaria, recorrer a via judicial para defesa dos seus direitos”. Concluiu-se que “a requerente ¢ titular de um
interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido que justifica o acesso a informacéao que
requereu”.

1%6 Vide, a titulo de exemplo, o parecer da CADA n.° 73/2017.
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salvaguardadas, salvo razBes preponderantes em contrario € na medida em que estas

existam”®’,

J& “pondera¢do” significa apenas a tarefa de verificar que aquele interesse direto, pessoal,
legitimo e constitucionalmente protegido (um direito fundamental) deve revelar-se
superior quando comparado com outros interesses (outros direitos fundamentais)
igualmente presentes na situacéo in concreto. Ou seja, em face da aplicacdo do principio
da proporcionalidade, aquele interesse tem que sobressair no ambito de um aparente
equilibrio de interesses (direitos fundamentais) equivalentes ou de igual valor.

Para a CADA, efetuar essa “ponderacao” ¢ “olhar a situa¢ao concreta” tendo presente que
o direito de acesso (consagrado no n.° 2 do artigo 268.° da CRP) “é um direito
fundamental com a estrutura de direito liberdade e garantia”. Assim, “[d]e acordo com a
doutrina e a jurisprudéncia, a aplicacdo do principio da proporcionalidade, em sentido
lato, permite determinar a prevaléncia de um daqueles direitos relativamente ao outro,
aferindo a relacdo entre as medidas e os fins prosseguidos, consoante a adequacdo das

medidas aos fins, a necessidade das medidas e a justa medida’*°8,

2.6. Comunicacéo parcial dos documentos

Analisadas as condicionantes previstas nas alineas do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA,
poderia concluir-se, desde logo, que, reunida uma delas, o requerente teria livre acesso
aos documentos nominativos solicitados. Contudo, verifica-se que, para além deste
regime, podem tais documentos, a0 mesmo tempo, carecer da aplicacdo do disposto no
n.° 8 do mesmo artigo, isto é, pode ter que se realizar uma comunicacdo parcial dos
documentos administrativos com dados pessoais, expurgando deles a matéria

reservada®®®, de modo a efetivar-se o direito de acesso.

Esta norma (n.° 8 do artigo 6.° da LAIAARDA) permite concluir que a informacéo de

caracter reservado contida nos documentos ndo é fundamento para o indeferimento do

157 Freitas (2021) aponta, contudo, a existéncia de entendimentos contrarios exemplificando com o acérdao
do STA de 20.12.2017, processo n.° 870/17, que sustenta que o énus recai na Administracédo, e isto porque
0 “principio da proporcionalidade implica que os interesses do requerente prevalecem sobre os dos
candidatos em manter em segredo a sua participagdo num procedimento que ¢ publico”.

1%8 Vide parecer da CADA n.° 73/2017.

159 Este mesmo raciocinio é aplicavel as outras restricdes constantes do artigo 6.° da LAIAARDA.
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pedido de acesso, ja que a regra € o acesso livre e universal (artigo 5.° da LAIAARDA),
Contudo, também aqui se podem colocar algumas imprecisdes, designadamente, no que
se deve entender por “informagdo relativa a matéria reservada” e por “comunicagdo

parcial”.

Ora, quanto a primeira questao levantada e recorrendo a doutrina da CADA !, no ambito
dos documentos nominativos ha que “distinguir entre os dados que sdo efetivamente
dados pessoais gozando protegdo e dados pessoais funcionais”. Ou seja, hd que
diferenciar os dados sujeitos a reserva, alvo de protecdol®?, dos dados que revestem

natureza funcional (objeto do acesso).

Quanto a estes Ultimos, apesar de se subsumirem no conceito de dados pessoais constante
do 1 do artigo 4.° do RGPD, “sao inerentes as exigéncias de recrutamento e ao
desempenho das fungdes nas entidades sujeitas & LA[IAAR]DA”, pelo que “ndo gozam,
salvo regime especial (por exemplo, fungdes secretas) de protecdo de acesso”. S&o
aqueles em que o seu conhecimento por terceiros “€ necessaria a exigida transparéncia da
atividade administrativa, nomeadamente, da legalidade do recrutamento, da legalidade da
aplica¢do dos dinheiros publicos”, isto é, 0 acesso aos documentos em que constam
“constitui uma exigéncia do principio da administracdo aberta, da transparéncia e do
controlo da atividade administrativa”, ja que ndo se enquadram “na esfera da vida privada
das pessoas a quem respeitam”, pelo que “o direito de acesso prevalece sobre o direito a
protecdo de dados pessoais”. Recorrendo a exemplos!®, “nome, habilitagdes académicas,
formagdo profissional e outras informacdes dos curriculos dos candidatos relevantes para
a admissdo, aplicagdo dos métodos de selecdo e seriagdo” sdo dados pessoais que

revestem natureza funcional “por serem necessarios ao procedimento”.

160 Em sentido idéntico, Sampaio (2021, p. 338) expde que “mesmo que conclua existir uma razio que
justifique infligir uma restricdo ao direito a informagdo administrativa, a autoridade competente ndo pode
deixar de avaliar a possibilidade de comunicar parcialmente a informagéo requerida, mediante, a titulo de
exemplo, a supressdo de certos dados”, o que se traduz “numa harmonizacdo pratica entre as normas em
colisdo, ou seja, entre o direito de acesso aos documentos administrativos e, por exemplo, o interesse
publico na ndo disponibilizagdo dos documentos pretendidos”.

161 Vide, a titulo de exemplo, o parecer da CADA n.° 214/2020.

162 \/ide também o parecer da CADA n.° 153/2020, sobre o acesso a dados pessoais de salide, no qual se
entende que “sera necessario distinguir entre a perigosidade da propria doenca e a perigosidade resultante
do conhecimento de dados, do conhecimento da prestag&o de cuidados, referentes 8 mesma. E s6 em relagéo
a esta Gltima que a restrigdo de acesso se podera aplicar. Isto significara que mesmo que haja um ou outro
segmento excecionalmente merecedor de reserva, o demais havera de ser facultado, como dispde, em geral,
para situagdes de acesso parcial, o artigo 6.°, 8, da LADA”.

163 Vide o parecer da CADA n.° 334/2020.
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Ja os dados sujeitos a reserva sao “os dados pessoais cujo conhecimento nédo releve para
a atuagdo da administragdo e garantia dos referidos principios”®*, isto ¢, sdo dados
pessoais “totalmente exteriores” aquela transparéncia administrativa e “néo sao de acesso
livre. E o caso, por exemplo, do nimero de BI/CC, nimero de contribuinte fiscal, nimero
de beneficiario de sistema de seguranca social, morada, contacto telefénico ou de correio
eletronico da contratante”. Constando estes dados “dos documentos solicitados devem
deles ser expurgados, aquando da disponibilizagcdo”, sempre que ndo exista “qualquer
justificacdo especifica para que sejam facultados. Haver4, entéo, disponibilizacdo parcial,
nos termos indicados no artigo 6.2, 8, da LA[IAAR]DA”,

Relativamente ao segundo ambito suscitado, releva aqui a distin¢do apontada por Pratas
(2021, pp. 82-83) entre a comunicacéo parcial e a anonimizagéo. Nesta “procede-se ao
expurgo da identificagdo do titular dos dados, mantendo-se no documento toda a
informagao reservada”, e naquela “¢ retirada do documento toda a informacéo sujeita a

restri¢des de acesso”, sendo “disponibilizada apenas a informagao de acesso livre”%,

O mesmo autor (2008, p. 192) refere que também se pode disponibilizar parcialmente os
documentos sujeitos as restricbes (do artigo 6.° da LAIAARDA) quando “isso ndo
envolva um esforco desproporcionado que ultrapasse a simples manipulacdo dos
mesmos” (n.° 6 do artigo 13.° da LAIAARDA). E, neste sentido, “[n]do envolve um
esforco desproporcionado, por exemplo, tirar uma cépia do documento requerido, apagar

a informacdo reservada e voltar a tirar uma copia ja sem essa informagao”.

164 1hidem.

185 Vide o parecer da CADA n.° 214/2020.

166 A este proposito, vide o parecer da CADA n.° 301/2017, no qual uma Camara Municipal solicitou um
parecer acerca da “possibilidade de manter ou de no serem divulgados os dados pessoais de municipes que
denunciem presumiveis situa¢des de ilegalidade urbanistica”. Nao obstante toda a argumentacdo da
entidade que culmina na conclusio de que o “acesso ndo autorizado pelo titular aos seus dados pessoais
constantes em denlncia efetuada ao abrigo do 101.°-A do RJUE devera ser apreciado no quadro do disposto
no artigo 6.°, 5, alinea b)” da LAIAARDA, subscreve-se a declaracéo de voto constante do parecer de Luis
Vaz das Neves, para quem a “decisdo poderia e deveria ter sido mais explicita no reforco da garantia da
confidencialidade dos dados pessoais (hnome e morada) do/a denunciante e ndo limitar-se apenas a remeter
para a disposicdo do artigo 6.° n.° 5, alinea b)” da LAIAARDA. Conclui, portanto, e bem, que “[qJuando
o/a denunciante tenha solicitado a confidencialidade dos seus dados pessoais (nome e morada), a garantia
dessa confidencialidade deve constituir a regra geral” e que “[s]6 em face do caso concreto e das suas
circunstancias, quando na denudncia nos depararmos com valores de ordem superior, designadamente com
situacdes excecionais como as de ordem judicial, flagrante ma-fé do/a denunciante, direito de defesa do
denunciado ou quando estejam em causa outros valores superiores de ordem publica que se sobreponham
aos factos relatados na dendncia, podera haver lugar ao acesso aos dados pessoais do/a denunciante. Sempre
em conformidade com a apreciacdo do artigo 6.°n.° 5” da LAIAARDA.
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Imbricada com esta questdo encontra-se o disposto no n.° 3 do artigo 15.°da LAIAARDA:
“la]s entidades ndo estdo obrigadas a satisfazer pedidos que, face ao seu caracter
repetitivo e sistematico ou ao numero de documentos requeridos, sejam manifestamente

abusivos, sem prejuizo do direito de queixa do requerente”.

Ora, mas o que se deverd entender por “esfor¢o desproporcionado” (n.° 6 do artigo 13.°
da LAIAARDA) e por “pedidos que (...) sejam manifestamente abusivos” (n.° 3 do artigo
15.° da LAIAARDA? Recorrendo a doutrina da CADA € possivel encontrar a resposta.
Assim, tomando como exemplo um pedido de acesso a Vvarios documentos “sobre
docentes que obtiveram a profissionalizagdo em servico, desde 1990”%¢7, sustenta a
CADA que “[e]sse esfor¢o “desproporcionado” podera ser ultrapassado pelo convite ao
requerente para que identifique os documentos concretos existentes na escola que
considere necessarios para o fim a que 0s quer destinar”, ja que é a ele que compete
delimitar o pedido. Significa isto que, ndo se revelando o pedido de acesso
“suficientemente preciso, a entidade requerida deve, no prazo de cinco dias a partir da
data da sua rececao, indicar ao requerente a deficiéncia e convida-lo a supri-la em prazo
fixado para o efeito” (n.° 6 do artigo 12.° da LAIAARDA), prestando-lhe a devida
“assisténcia” na “identificagdo dos documentos e dados pretendidos” (n.° 5 do artigo 12.°
da LAIAARDA). E “[e]m tal situagdo a entidade requerida devera permitir a consulta
para que o requerente os possa identificar”. Antevendo ja pedidos mais extensos e
morosos, o legislador estabeleceu o n.° 4 no artigo 15.° da LAIAARDA: “[e]m casos
excecionais, se 0 volume ou a complexidade da informacgdo o justificarem, o prazo
referido no n.° 1 pode ser prorrogado até ao maximo de dois meses”, prazo este que ¢ de

10 dias.

No que concerne a pedidos “manifestamente abusivos”, Freitas (2021, p. 88), referindo-
se a norma respetiva (n.° 3 do artigo 15.° da LAIAARDA), considera que a mesma deve
“ser interpretada de forma restritiva e literal”, ja que “dificilmente se compreenderia que
se tratasse de uma clausula geral de abuso do direito”. Assim, as entidades requeridas néo
sdo obrigadas a atender pedidos se (i) o requerente solicitar acesso aos mesmos
documentos num curto espago de tempo, ndo sendo suficiente apenas a existéncia de

diversos requerimentos, ou se (ii) o requerente solicitar tantos documentos que se revele

167 Vide, a titulo de exemplo, o parecer da CADA n.° 208/2012.
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um pedido desrazoavel. Ou seja, tendo presente que “o argumento da quantidade de
documentos a reproduzir (ou a consultar) ndo pode servir de fundamento para impedir ou

188 ou “que a existéncia de

limitar de forma inaceitavel o direito de acesso a informagao
multiplos pedidos ndo &, por si, elemento que consuma a figura do abuso™®®, a CADA ja
sustentou ser manifestamente abusivo “trinta pedidos que o queixoso dirigiu € mais de
um milhar de documentos reproduzidos, apenas nos ultimos trés anos” com base no
extrapolamento das fronteiras da razoabilidade e dos limites consagrados no artigo 334.°
do CCY97! Do mesmo modo, também ja sustentou que ndo ha a obrigacéo de satisfazer
um pedido em que se verifique “uma situagcdo de desproporcionalidade entre a vantagem
auferida pelo titular e o sacrificio imposto pelo respetivo exercicio a entidade
requerida” 1’ se “0 requerente ndo alega nem demonstra porque necessita desta

informac&o se ja Ihe foi facultada a que consta dos processos anteriormente referidos”.

Apesar do exposto, adverte-se para o facto de tais situacdes (i) ndo se revelarem
impeditivas da aceitacdo de novos pedidos respeitantes ao mesmo requerente, desde que
devidamente justificados e fundamentados, (ii) nem darem as requeridas o poder de

indeferir todo e qualquer pedido de acesso daquele mesmo requerente.

Percebe-se perfeitamente o sentido desta doutrina da CADA: permitir 0 acesso a
informacdo administrativa (ndo procedimental) e a observancia do principio da
administracdo aberta, apenas recorrendo em Ultimo caso, esgotados que sejam todas as

outras possibilidades, ao indeferimento do acesso.

168 Vide parecer da CADA n.° 116/2004.

169 vide, por exemplo, os pareceres da CADA n.% 33/2018, 55/2018, 56/2018 € 38/2020. Contudo, “também
é verdade que importa ter em atencdo que o regime de acesso obedece, entre 0 mais, ao principio da
proporcionalidade. Pedidos de acesso reiterados, manifestamente obstrutivos, ndo se enquadram nas razdes
do regime de arquivo aberto; obrigando a canalizacéo de recursos que, de outro modo, podem ser destinados
a efetiva melhoria da atividade administrativa, poderao ser recusados. Porém, uma prévia situacao genérica
de abuso ndo exonera da analise de cada sucessivo pedido concreto. A existirem elementos mais concretos
que o justifiguem a entidade devera diretamente perante a requerente suscitar essa razdo de recusa de modo
a garantir o devido contraditorio” (vide parecer n.° 285/2019).

170 Sob a epigrafe “[a]buso do direito”, o artigo 334.° do CC dispde que “[€] ilegitimo o exercicio de um
direito, quando o titular exceda manifestamente os limites impostos pela boa fé, pelos bons costumes ou
pelo fim social ou econémico desse direito”.

171 Vide parecer da CADA n.° 310/2009, no qual é possivel ler-se, para além de outros argumentos, que
“[n]a verdade com o exercicio do direito de acesso deve o queixoso pretender verificar e fiscalizar como a
Administracdo exerce as suas competéncias. Se apenas pretende retaliar e inviabilizar ou dificultar o
funcionamento da escola, como parece sustentar a entidade requerida, estaremos ja no &mbito do exercicio
ilegitimo do direito ou seja no campo do exercicio abusivo do mesmo direito”.

172 Vide o parecer da CADA n.° 208/2012.
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2.7. A presuncdo do n.° 9 do artigo 6.° da LAIAARDA

Fabido (2021, pp. 225-226) esclarece perfeitamente a l6gica do n.° 9 do artigo 6.° da
LAIAARDA: trata-se aqui da imposi¢ao de “um regime mais exigente para o acesso a
documentos nominativos contendo dados pessoais sensiveis” em oposi¢ao a “um regime
menos exigente para 0 acesso a documentos nominativos contendo dados pessoais nao
sensiveis” que sera, a partida, 0 que consta do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA. Assim,
“se o requerente nao apresentar nenhuma posicao juridica como fundamento de acesso
aos documentos, é presumido que essa posicdo é o direito de acesso a documentos
administrativos”, tratando-se “de uma excec¢do ao estatuido na alinea b) do n.° 5 do artigo
6.°da LAIAARDA, na medida em que ndo é exigido que o requerente apresente interesse
direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido diferente do direito de acesso a
documentos administrativos”. Neste sentido, a CADA ira ponderar, “no caso de
requerimento de acesso a documentos nominativos com dados pessoais ndo sensiveis, 0
direito de acesso a documentos administrativos e o direito a privacidade (ou protecdo dos
dados pessoais ou reserva da intimidade da vida privada)”. E o resultado desta ponderagéo
podera ser o acesso aos documentos solicitados!’,

Note-se que este desfecho seria inconcebivel na vigéncia da redacdo originaria da Lei n.°
26/2016, de 22/08, ja que 0 n.° 9 do artigo 6.° surgiu com a aprovacdo da Lei n.° 58/2019,

de 08/08, a qual veio assegurar a execu¢do do RGPD na ordem juridica nacional.

Existe alguma doutrina que considera a presungdo consignada nesta norma como
desnecessaria. Nao subscrevemos do mesmo entendimento, pois, ndo s6 os intérpretes
encontram uma delimitacdo mais rigorosa do tipo de dados pessoais que estd em causa
nas situacdes dos n.* 5 e 9 do artigo 6.° da LAIAARDA que os auxilie na sua tarefa, como
¢ dado mais um passo na dire¢do de uma Administracao Publica aberta ao cidad&o, ja que

este nem sempre poderd ter conhecimento do regime de acesso aos documentos

173 Assumindo o mesmo entendimento, Sampaio (2021, p. 335) menciona que “ndo se verificando nenhuma
das restri¢Ges sob andlise e ndo estando em causa nenhum dos dados pessoais enunciados, desta presuncgao
pode entdo deduzir-se a imposicao de as autoridades administrativas competentes facultarem o acesso aos
documentos nominativos com base no direito de acesso a documentos administrativos”.
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administrativos e, assim, deste modo, tem sempre a seu favor uma presuncgédo

fundamentada naquele direito de acesso!’,

Para finalizar este capitulo e tendo presente o conjunto sucessivo de questdes formulado
por Pratas (2020, p. 83) a colocar em face de um requerimento de acesso, propde-se,
também, inspiradamente no autor, um grupo de interrogacGes que orientem o intérprete a
encontrar a melhor resolucdo possivel. Assim, perante uma solicitacdo para aceder a

informacdo nominativa deve-se questionar o seguinte:

1.2 Os documentos requeridos sdo de natureza administrativa e nominativa, em
consonancia com as definicdes constantes das alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 3.° da
LAIAARDA?

2.2 O acesso aos mesmos esta abrangido por alguma legislacéo especifica?

3.2 E o titular dos dados nominativos ou terceiro que pretende exercer o direito de

acesso aos mesmos?

4.2 O terceiro que requer o acesso aos documentos nominativos apresenta autorizacdo
escrita do titular dos dados ou um interesse direto, pessoal, legitimo e
constitucionalmente protegido suficientemente relevante apds ponderagdo com
outros direitos fundamentais presentes que justifique o acesso, de harmonia com o
disposto nas alineas do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA?

5.2 Existe informacdo reservada que careca de expurgo, de acordo com o n.° 8 do
artigo 6.° da LAIAARDA?

6.2 O requerente apresenta um pedido de acesso a informagdo nominativa funcional

sem indicar qualquer interesse?

7.20 pedido do requerente revela-se desproporcional em face do disposto no n.° 6 do
artigo 13.° da LAIAARDA ou manifestamente abusivo conforme enuncia o n.° 3 do
artigo 15.°da LAIAARDA?

Fica, deste modo, explicito que a protecdo dos dados pessoais fundamenta um certo tipo

de restri¢Oes previsto na lei. E, assim, & manifesto o conflito entre normas que sustentam

174 Também Fabido (2021, p. 226) refere que a CADA se tem “escudado no novo n° 9 do artigo 6° para
permitir o acesso”, aludindo, para o efeito, aos pareceres da CADA n.°* 41/2020 e 56/2020, nos quais se
pode ler que “[m]esmo para quem ndo entendesse que se trata de dado de acesso livre, o0 mesmo seria
enquadravel no n.° 9 do artigo 6.° da LA[IAAR]DA, e (...) sempre esse acesso deveria ser facultado”.
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o direito a protecdo dos dados pessoais e normas que efetivam o direito ao acesso a
informacdo administrativa. Para se alcancar uma harmonizacdo pratica, efetivamente
necessaria para eliminar a conflitualidade e solucionar vérias questdes divergentes, ha
que proceder a restrigdes que, no caso, sao limitacOes a direitos fundamentais. Isto implica
proceder a uma diminuicdo do alcance de tais normas sem, contudo, prejudicar o ndcleo
essencial de qualquer direito fundamental em causa. Viu-se de que modo o legislador
tentou dar a solugdo a esta problematica: instituindo na LAIAARDA diversos preceitos
legais que tentam conciliar os dois regimes mediante esforgos ponderativos e restricoes
estritamente necessarias. Resta-nos agora avancar para ambitos ainda mais controversos,

designadamente entre entidades administrativas independentes (CADA e CNPD).
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CAPITULO IV: O CONFRONTO DO DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

ADMINISTRATIVA COM O DIREITO A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS

O principio, consagrado na doutrina constitucional como principio da
harmonizacdo ou da concordancia pratica, enquanto critério da
solucéo dos conflitos ndo pode, pois, ser aceite ou entendido como
um regulador automatico. Por um lado, a sua aceitagéo pressupde que
o conflito entre direitos nunca afeta o contetdo essencial de nenhum
deles. (...) Por outro lado, o principio da concordancia pratica nao
impde necessariamente uma realizagéo 6tima de cada um dos valores
em jogo (Andrade, 2012, pp. 301-302).

Tendo presente o disposto no artigo 86.° do RGPD!", pode-se afirmar que o seu objetivo
é ébvio: conciliar ou harmonizar dois direitos considerados fundamentais — o direito de

acesso aos documentos com o direito a protecdo de dados pessoais.

A relevancia de tal harmonizacdo impende no “conceito de «dados abertos»” que “visa,
antes de mais, promover a transparéncia e a responsabilizacdo dos organismos do setor
plblico, bem como o crescimento econémico, e ndo a transparéncia dos cidaddos”. E que
“[s]empre que esteja em causa a prote¢do da privacidade e dos dados pessoais, ¢é
necessario seguir uma abordagem equilibrada” 1’8, Se, por um lado, a protecdo dos dados
pessoais ndo pode revelar-se num entrave ao desenvolvimento do mercado, por outro, o

direito a privacidade tem de ser observado a par com o direito a protecdo de dados.

Contudo, muitos problemas se tém suscitado até chegar a esta abordagem. VVejamos, para

ja, o quadro geral da problematica.

1. As principais querelas

Historicamente e segundo Caldeira (2021), o aparente conflito suscitado entre ambos os

direitos (protecao de dados pessoais e acesso a informacgédo administrativa) adveio do facto

175 Sob a epigrafe “[t]ratamento e acesso do publico aos documentos oficiais”, o preceito dispde que “[0]s
dados pessoais que constem de documentos oficiais na posse de uma autoridade puablica ou de um
organismo publico ou privado para a prossecucdo de atribuicdes de interesse publico podem ser divulgados
pela autoridade ou organismo nos termos do direito da Unido ou do Estado-Membro que for aplicavel a
autoridade ou organismo publico, a fim de conciliar 0 acesso do publico aos documentos oficiais com o
direito a prote¢do dos dados pessoais nos termos do presente regulamento”. Vide também o considerando
154 do RGPD.

176 Vide parecer n.° 6/2013 do Grupo de Trabalho de protecdo de dados do artigo 29.°.
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da LARDA e da LPDP compreenderem conceitos distintos acerca da mesma realidade,
ou seja, a definicdo de documento nominativo e a nocdo de dados pessoais, constantes
respetivamente dos diplomas enunciados, eram dispares, 0 que despertava sérios
antagonismos entre a CADA, entidade responsavel pela observancia da LAIAARDA, e a
CNPD, entidade competente para controlar e fiscalizar as disposicdes da LPDP (agora
RGPD e Lei n.° 58/2019, de 08/08).

E que o conceito de dados pessoais na LARDA” era mais restrito do que a definigéo
consagrada na LPDP!8: se para a primeira um dado pessoal exigia uma “apreciagdo ou
juizo de valor, ou informacao abrangida pela reserva da intimidade da vida privada” sobre
pessoa singular, identificada ou identificdvel, para a segunda bastava “qualquer

informagdo” sobre essa pessoa.

Ora, ndo s6 ambas as entidades administrativas independentes se consideravam
competentes para conhecer sobre as tematicas do acesso a dados pessoais, ocasionando
os designados conflitos positivos de competéncias, como os interessados manifestavam

sérias dificuldades em identificar qual o regime aplicavel e a qual entidade recorrer.

A estas questdes, no minimo, controversas acrescia o facto de, na pratica, a CADA emitir
maioritariamente pareceres mais favoraveis a disponibilizacdo da informacdo com dados
pessoais do que a CNPD, o que gerava situacdes desiguais, inadequadas e injustas, dado
que os requerentes poderiam sempre optar por dirigir o seu pedido a entidade que se

demonstraria mais conveniente as suas demandas.

Este panorama, motivador de resultados diferenciados no ambito do acesso a dados
pessoais, acabou por ser denunciado, primeiro, pelo Provedor de Justica a propdsito do
acesso a dados pessoais de saude e, segundo, pela CNPD, a qual se posicionou no sentido

da inconstitucionalidade das normas constantes na LARDA!™,

177 Na LARDA, documento nominativo era, de acordo com a alinea b) do n.° 1 do artigo 3.°, “o documento
administrativo que cont[inha], acerca de pessoa singular, identificada ou identificavel, apreciacdo ou juizo
de valor, ou informacéo abrangida pela reserva da intimidade da vida privada”.

178 Na LPDP, dados pessoais eram, nos termos da alinea a) do artigo 3.°, “qualquer informagdo, de qualquer
natureza e independentemente do respetivo suporte, incluindo som e imagem, relativa a uma pessoa singular
identificada ou identificavel (‘titular dos dados’);” era “considerada identificavel a pessoa que possa ser
identificada direta ou indiretamente, designadamente por referéncia a um nimero de identificacdo ou a um
ou mais elementos especificos da sua identidade fisica, fisioldgica, psiquica, econémica, cultural ou social”.
179 Vide, sobre estas divergéncias, a deliberacdo da CNPD n.° 241/2014 e o parecer da CADA n.° 132/2014,
bastante esclarecedores acerca destas controvérsias.
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Por forma a sanar estas incoeréncias, o legislador decidiu aprovar a a Lei n.° 26/2016, de

180 coincidente com

22/08, e nela estabelecer um novo conceito de documento nominativo
a nocdo de dados pessoais consagrada no RGPD. E, a partida, isto seria o suficiente para
viabilizar a harmonizagdo de entendimentos entre a CADA e CNPD. Contudo, néo foi

bem isso que aconteceu. Vejamos com mais detalhe.

1.1. A posicdo da CADA

Inicialmente, apos a alteracéo legislativa de 2016, a CADA veio sustentar, recorrendo a
jurisprudéncia administrativa e europeia, que o conceito de documento nominativo
deveria ser alvo de “uma interpretagdo integradora e sistematica”, pelo que, “quando (...)
se pretender o acesso a documentos que contenham «dados pessoaisy (...), ndo podera,
ab initio, ser denegado tal acesso, ja que isso ndo corresponderia ao equilibrio que o
legislador quis, certamente, que se tivesse em consideracao na aplicacéo de cada uma das
leis - LADA e LPDP” 8%,

Ora, recorrendo a doutrina da CADA?, é possivel verificar que, durante um certo tempo
apos a entrada em vigor da LAIAARDA, eram considerados “nominativos os documentos
administrativos que revelassem dados do foro intimo de um individuo”. E seriam-no,
pois, os documentos que revelassem “dados genéticos, de saude, ou os que se prendem
com a sua vida sexual, os relativos as suas convicgdes ou filiagdes filosoficas, politicas,
religiosas, partidarias, ou sindicais e outros cujo conhecimento por terceiros” se traduzia
“numa invasdo da reserva da intimidade da vida privada”. Ou seja, 0 que seria de
salvaguardar “ndo era, pois, tanto a vida privada e os dados pessoais (e nada ha de mais
pessoal que 0 nome), mas 0 amago da privacidade, com os elementos a ela associados: 0s

dados que poderdo ser designados como dados pessoalissimos”.

Neste sentido, ficariam de fora do conceito de documentos nominativos “documento do
qual constasse, acerca de pessoa singular, identificada ou identificavel, apreciacao, juizo
de valor ou informa¢do ndo abrangidos pela reserva da intimidade da vida privada”.

Exemplificando, a CADA referia que sucedia “por exemplo, nas aprecia¢des e juizos de

180 Vide a alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° da LAIAARDA.
181 Vide, por exemplo, o parecer da CADA n.° 425/2016.
182 | bidem.
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valor emitidos no &mbito do percurso escolar dos alunos ou no quadro dos processos de
contratagdo publica” ou “com as apreciacgdes, juizos de valor e informagdes funcionais
(v. 9., classificagdes de servico/avaliagOes de desempenho), que, por dizerem respeito ao
exercicio de fungdes, ndo contendem com a reserva da intimidade da vida privada” ou,
ainda, “com um documento que refira que certo funcionario faltou ao servigo durante x
dias, ou que cumpriu ou ndo cumpriu certas obrigacdes legais”. E finalizava a sua
argumentacao referindo que esta sua posigao “veio a obter expressa consagragao no artigo

3.°,n.° 1, alinea a), iv) da (nova) LADA”.

O mesmo raciocinio era aplicavel a divulgacdo ativa da informacdo administrativa
(artigos 10.° e 11.° da LAIAARDA). E que “[s]e assim ndo fosse deixariam de existir no
nosso ordenamento juridico documentos livremente acessiveis”, ja que “o principio da
transparéncia e da administragdo aberta ficaria esvaziado de sentido e de conteldo, e a
alinea a) do n.° 1 do artigo 3 e os artigos 10.° e 11.° da LA[IAAR]DA perderiam a sua

razdo de ser”.

Para Fabido (2021, p. 224) esta posi¢do “consubstanciava uma interpretagdo corretiva,
inadmissivel e inconstitucional”. Ja para Pratas (2020, p. 74) assentava numa “solugdo
artificiosa, construida pela via interpretativa” que comportava trés problematicas
essenciais: (i) desrespeito pela vontade do legislador (pela exposicdo de motivos da
proposta de Lei n.° 18/XI11); (ii) desrespeito pela letra da lei em face do disposto no n.° 5
do artigo 6.° da LAIAARDA, isto é, ndo tinha “na letra da lei um minimo de
correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso” (n.° 2 do artigo 9.° do CC);
(iii) extensdao desmesurada do alcance da alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° da LAIAARDA
operada pela CADA onde se incluem documentos relativos a reserva da intimidade da

vida privada de terceiros.

Contudo, aquele posicionamento da CADA foi, entretanto, preterido por um outro mais
cauteloso. Tomando de exemplo o parecer da CADA n.° 301/2017, é possivel verificar
que o acesso a documentos nominativos passou a ter em conta a defini¢do prevista no
“regime legal de protecdo de dados pessoais, pois assim o imp&e o artigo 3.% 1, b) da
LA[IAAR]DA”, bem como passou a estar “sob a restricdo genérica do artigo 6.°, 5” da
LAIAARDA. Assim, “[v]isto sob a perspetiva do titular dos dados isso significa que ele
tem, desde logo, um direito de protecdo conferido pela Lei, independentemente de o
solicitar”. E também significa “que se o titular dos dados especificamente reclamar uma

protecdo dos seus dados pessoais, essa solicitacdo deve ser considerada na prépria
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ponderacdo que a entidade detentora dos documentos tera de fazer aquando da decisao
sobre um pedido de acesso”. Assoma-se, neste ambito, a interpretacdo existente na CADA
quanto ao n.° 9 do artigo 6.° da LAIAARDA: a prevaléncia do principio de acesso sobre

a protecéo de dados pessoais menos intrusivos, isto é, ndo sensiveis®,

No que toca a esta posi¢ao “mais prudente” da CADA, Pratas (2020), admitindo, porém,
gue ndo se suscitam as criticas apontadas a interpretacao inicial, aponta outros problemas:
(1) quando ndo possua “autorizacdo escrita”, o terceiro que pretenda o acesso aos
documentos nominativos tem de demonstrar “ser titular de um interesse direto, pessoal,
legitimo e constitucionalmente protegido” (alinea b) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIARDA),
sendo que a intengdo de “controlo da atividade publica” ndo parece preencher tais
requisitos; (ii) ndo tem na letra da lei um minimo de correspondéncia verbal o facto da
presuncdo estabelecida no n.° 9 do artigo 6.° da LAIAARDA derrogar as condicOes
estabelecidas no n.° 5 do mesmo artigo, isto tendo em conta que se 1€ no n.° 9 “[s]lem
prejuizo das ponderagdes previstas nos numeros anteriores”. O autor termina o seu
raciocinio referindo que “quem pretende conhecer e “fiscalizar” a atividade
administrativa fica impedido de aceder a dados pessoais, 0 que significa uma amputagéo
substancial do principio da Administracdo aberta — e um retrocesso muito importante em
matéria de transparéncia administrativa”, s assim ndo sendo se estiver em causa
informagdo de natureza funcional, que ¢ de acesso livre. Para este autor, “o caminho tera
de ser outro, bem diferente daquele que a CADA defendia (ou daquele que defende
atualmente)” (Pratas, 2020, p. 77).

1.2. O entendimento da CNPD

Antes da entrada em vigor da Lei n.° 26/2016, de 22/08, foi solicitado a CNPD prondncia
acerca da sua respetiva proposta de alteracdo'®*, da qual resultou o parecer n.° 6/2016.
Dele se salienta o facto da CNPD entender que “o conceito de documento nominativo €
um conceito obsoleto”, sem “acolhimento” na CRP “nem em qualquer outro diploma

legislativo”, tendo, inclusive, deixado de integrar o atual CPA e que muito tem dificultado

183 Vide, por exemplo, parecer da CADA n.° 344/2019.
184 A proposta de Lei n.° 18/X111/1 pode ser acessivel a partir do site https://www.parlamento.pt/Actividade
Parlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?B1D=40194 (consultado a 06.06.2021).
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“a aplicagdo articulada dos diferentes diplomas legais, como a pratica tem vindo a
demonstrar”®. E um regime de acesso conforme as Diretivas europeias e & CRP passaria
pela utilizagdo do conceito de dados pessoais e pela alteracdo da LAIAARDA na parte
respeitante a0 acesso a documentos administrativos com dados pessoais 1%

designadamente no que se referia ao n.° 5 do artigo 6.° da LARDA?’.

Efetivamente, na LAIAARDA ¢ possivel encontrarmos normativos novos quanto as
questdes identificadas, depreendendo-se daqui que o legislador decidiu acolher a

recomendacédo da CNPD.

Entretanto, entra em vigor o RGPD e, com ele, o artigo 86.°, que veio reconhecer aos
Estados-Membros e, entre nos, ao Estado portugués, o poder de conciliar “o acesso do
publico a documentos oficiais com o direito a protecdo dos dados pessoais” nos termos
daquele Regulamento. De acordo com a CNPD, “[s]ignifica isto que o regime nacional
tem de respeitar os principios, condi¢des de licitude e, sobretudo, os direitos dos titulares
previstos no RGPD”8,

Posteriormente, surge a Lei n.° 58/2019, de 08/08%°, que nos trouxe o artigo 26.%: “[o]
acesso a documentos administrativos que contenham dados pessoais rege-se pelo disposto
na Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto”. Ora, esta remissdo ndo foi bem aceite pela CNPD.

E que as ressalvas efetuadas na LAIAARDA quanto ao regime juridico da protecdo de

185 |sto porque a CNPD defendia que a LARDA teria “ignorado o conceito de dados pessoais” e restringido
o conceito de «documento nominativoy» aos “documentos administrativos que contenham, acerca de pessoa
singular, identificada ou identificavel, apreciacdo ou juizo de valor ou informacdo abrangida pela reserva
daintimidade da vida privada”, deixando, pois, “de fora deste conceito, desprotegidos, dados pessoais como
a morada, convicgdes religiosas, filosoficas ou politicas, a filiagdo partidaria, os rendimentos, a localizagéo
geografica”. Do mesmo modo, teria “condicionado 0 acesso por terceiros a documentos que contenham
dados pessoais referentes a intimidade da vida privada ou que traduzem apreciagdes ou juizos de valor, mas
n&do condiciona, antes assume como livre, 0 acesso aos restantes dados pessoais, 0s quais corresponderdo a
informagao pessoal, porventura sensivel, que possa vir contida em qualquer documento administrativo “ndo
nominativos”. Pense-se, por exemplo, no acesso a informagao relativa a filiagdo partidaria” (vide parecer
da CNPD n.° 6/2016).

186 Refere a CNPD no parecer n.° 6/2016 que “é imprescindivel a eliminagio do conceito de documento
nominativo empregue pela Lei n.° 46/2007 e a sua substituicdo pelo conceito de documento administrativo
com dados pessoais, definido em conformidade com o disposto na Diretiva 95/46/CE e na LPDP”, bem
como “devem ser especificamente alteradas as normas que prevejam um regime de acesso e de reutilizagao
que ndo cumpra as condicdes e limites definidos na Diretiva 95/46/CE e na LPDP, que a transpds para a
ordem juridica portuguesa”.

187 Este preceito dispunha o seguinte: “[u]m terceiro s tem direito de acesso a documentos nominativos se
estiver munido de autorizacdo escrita da pessoa a quem os dados digam respeito ou demonstrar interesse
direto, pessoal e legitimo suficientemente relevante segundo o principio da proporcionalidade”.

188 Vide, acerca da proposta de Lei n.° 120/X111/32 (a proposta de lei que assegura a execugdo do RGPD na
ordem juridica portuguesa), o parecer da CNPD n.° 20/2018, p. 65.

189 Isto €, a lei de execucdo do RGPD.
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dados pessoais no n.° 3 do artigo 1.° in fine, na alinea a) do n.° 1 do artigo 10.° e na alinea
¢) do artigo 20.°, em conjunto com aquela remissdo expressa no artigo 23.° da Lei n.°
58/2019, de 08/08, “obriga o intérprete a voltar ao RGPD, numa légica circular, ndo se
conseguindo alcancar o exato regime do acesso a documentos administrativos que
contenham dados pessoais”'®°. E estes, segundo a alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° da
LAIAARDA, correspondem ao conceito do n.° 1 do artigo 4.°do RGPD, o que nos remete

novamente ao RGPD.

A esta constatacdo da CNPD juntou-se uma outra: a de que a nossa lei contém uma
“diferenciagdo de regime do acesso a dados pessoais que contraria o principio da
igualdade. E tipicamente o que sucede com os dados pessoais de saude, cujo regime de

acesso ¢ distinto consoante se aplique 0 RGPD ou a LA[IAAR]DA™!,

Isto, j& para ndo falar do entendimento da CNPD acerca do n.° 5 do artigo 6.° da
LAIAARDA: referindo-se a condi¢do exigida na alinea b) — o interesse direto, pessoal,
legitimo e constitucionalmente protegido —, sustenta que 0 mesmo nao se coaduna com 0
RGPD. E mesmo se admitindo uma reducdo da protecao dos titulares dos dados pessoais,
a justificacdo para tal “tem de ter lugar por razdes que se prendem com 0 exercicio
especifico da atividade publica e ndo simplesmente pelo facto de os dados pessoais

estarem na posse de entidades ptiblicas™%,

A CNPD considera, assim, que a LAIAARDA, no que toca ao acesso aos documentos
nominativos, “ndo garante os direitos dos titulares dos dados nos termos do RGPD,
mesmo assentando que a tutela desses direitos tem de ser conciliada com a tutela do
direito de acesso aos documentos administrativos”, € que, para tal, contribui também a

“auséncia de poderes inspetivos e corretivos” da CADA%,

2. A tentativa de conciliacéo

Efetivamente, uma andalise mais minuciosa das posi¢cdes da CADA e da CNPD revelam

ser possivel aceder a documentos administrativos contendo dados pessoais: é que, apesar

190 Vide o parecer da CNPD n.° 20/2018, p. 65.
191 |bidem, p. 66.
192 |bidem, p. 66.
198 |bidem, p. 66.
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da LAIAARDA conter a remissao para 0 RGPD no que diz respeito ao conceito de dados
pessoais, 0 acesso a documentos nominativos continua a ser regulado pela LAIAARDA,
embora em jeito conciliatério com 0 RGPD — “sem prejuizo do regime legal de protecdo

de dados pessoais” 1%

, 0 que permite concluir que, aparentemente, persistem as
incoeréncias, mesmo depois das tentativas de conciliacdo legislativas operadas em 2016

e 2019.

Hé& que assinalar o esfor¢o do legislador em tentar compatibilizar a salvaguarda dos dados
pessoais com 0 acesso aos documentos administrativos que os contenham ao prescrever
uma adequada “ponderagdo, no quadro do principio da proporcionalidade” de todos 0sS
direitos fundamentais presentes na situacéo concreta (n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA).
Esta preocupacdo foi complementada com a consagracdo do n.° 2 do artigo 8.° da
LAIAARDA®,

Esta tentativa de harmonizagdo de regimes encerra-se com o preceituado no artigo 26.°
da Lei n.° 58/2019, de 08/08, que determina que o acesso a documentos nominativos se

rege pelo regime consagrado na LAIAARDA.

No entanto, estamos com Freitas (2021, p. 78) quando o mesmo refere que “nesta disputa,
cré-se que a razdo ndo estava inteiramente de nenhum dos lados”. E isto porque, se a
CNPD tem o dominio das tematicas que integram o direito a protecdo de dados pessoais,
a CADA “ignorava que o acesso a documentos administrativos constituia uma forma de

tratamento de dados pessoais”.

Como refere, e bem, Caldeira (2021), a harmonizagdao de ambos os regimes “implica,
antes de mais, a compreensao de que as finalidades dos dois regimes sdo diferentes”. Se
a LAIAARDA visa a transparéncia e a publicidade da atuacdo administrativa, permitindo
ao cidadao o conhecimento do funcionamento e o controlo de tal atividade puablica, o
RGPD e arespetiva lei de execugdo portuguesa objetivam proteger os dados pessoais das
pessoas singulares relativamente as varias operagdes de tratamento levadas a cabo quer

por entidades publicas, quer por entidades privadas.

194 Vide o n.° 3 do artigo 1.°, in fine; a alinea a) do n.° 1 do artigo 10.°; e, embora com outra redacdo, a alinea
¢) do artigo 20.°; todos da LAIAARDA.

195 O artigo diz o seguinte: “[0]s documentos nominativos comunicados a terceiros ndo podem ser utilizados
ou reproduzidos de forma incompativel com a autorizagdo concedida, com o fundamento do acesso, com a
finalidade determinante da recolha ou com o instrumento de legalizagdo, sob pena de responsabilidade por
perdas e danos e responsabilidade criminal, nos termos legais.”
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A questdo que se coloca aqui é 6bvia: afinal, como conciliar a protecdo de dados pessoais
com o direito de acesso a documentos administrativos que contenham tais dados,

considerando que ambos os direitos visam finalidades distintas?'%

2.1. Algumas posicdes conciliatorias

Desde logo, a CNPD oferece duas resolugdes para assegurar a tdo desejada conciliacéo
de regimes: ou (i) se considera que as ressalvas efetuadas para o regime de protecdo de
dados pessoais previstas na LAIAARDA implicam a sujeicdo do acesso e das restantes
operacdes de tratamento aos documentos administrativos com dados pessoais ao RGPD,
caso em que o disposto no artigo 26.° da Lei n.° 58/2019, de 08/08, ndo apresenta qualquer
funcéo, devendo, por isso, ser suprimido da lei; ou (ii) se conclui que a remissao do artigo
26.° daquela lei de execucéo para a LAIAARDA ndo cumpre os limites fixados no artigo
86.°do RGPD, porque “a conciliagdo entre o direito de acesso pelo publico a documentos
administrativos e o direito a protecdo dos dados pessoais ndo esta em conformidade com
0 RGPD"¥7,

Ja Pratas (2020, p. 73) manifesta-se contra a alteracdo do conceito de documento
nominativo pelo legislador em 2016, sustentando que a mesma colocou “em causa o
principio da Administragdo aberta” e operou “uma verdadeira revolugdo”, “revolucéo que
consubstancia um retrocesso enorme”. Pelo que a solucdo passa por declarar a
inconstitucionalidade das normas em causa e alterar a lei e, para o autor, esta seria a
solucdo em que se salvaguardam os trés subprincipios do principio da proporcionalidade

(adequacio, exigibilidade e em sentido estrito)*%.

1% Freitas (2021, p. 76) enuncia, a propdsito desta tematica, dois tipos de questdes: uma “questdo
substantiva” e uma “questdo organico-regulatoria”. A resposta a primeira determinaria “o regime material
aplicavel aos documentos que contenham dados pessoais que estejam na posse de uma das entidades sujeitas
ao ambito de aplicagdo” da LAIAARDA. Questiona o autor: LAIAARDA ou RGPD? Entre nés, apenas
poderéa ser a Lei n.° 26/2016, de 22/08. A resposta a segunda questdo revela a entidade “competente para
fazer o controlo do acesso a esses mesmos documentos por terceiros”, a qual, entre nés, apenas pode ser a
CADA. Isto, tendo presente o disposto no artigo 86.° do RGPD e 26.° da Lei n.° 58/2019, de 08/08.

197 Vide o parecer da CNPD n.° 20/2018, p. 67.

198 Quanto a esta sua posigdo, argumenta Pratas o seguinte: “Dispde 0 n.° 1 do artigo 277.° da Constituigéo
que sdo “inconstitucionais as normas que infrinjam o disposto na Constituicdo ou os principios nela
consagrados”. E € o caso. O legislador fez uma opgao clara no n.° 2 do artigo 268.°: “Os cidadaos tém
também o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos, sem prejuizo no disposto na lei em
matérias relativas a seguranca interna e externa, a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas”. O
legislador constitucional sabia que, nos termos do n.° 4 do artigo 35.° da Constituigdo, é “proibido o acesso
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Este posicionamento do autor ndo é, contudo, unanime. Caldeira (2021), por exemplo,
ndo acompanha esta apreciacdo de Pratas, justificando a sua posi¢do no n.° 2 do artigo
268.° e no n.° 4 do artigo 35.°, ambos da CRP: é que, por um lado, o direito de acesso aos
arquivos e registos administrativos pode estar em conflito com bens constitucionalmente
protegidos, como o direito a protecdo dos dados pessoais ou o direito a intimidade da vida
privada, e é a propria CRP que autoriza a sua compressdo de acordo com o principio da
proporcionalidade (artigo 18.° da CRP); e, por outro lado, existindo uma regra de acesso
livre aos documentos administrativos, existe uma exce¢do a mesma plasmada no n.° 4 do
artigo 35.° da CRP que proibe 0 acesso de terceiros aos documentos nominativos “salvo
casos excecionais previstos na lei”. O que seria inconstitucional era, pois, a anterior
solugéo consagrada na LARDA, ja que “conduzia a um acesso quase acritico a dados

pessoais de terceiros”1%,

Um outro ponto de vista foi formulado. Para Magalhdes (2021, p. 94) ndo é “correto
afirmar que o direito a protecdo de dados € um limite do principio da administracédo
aberta”. E isto porque apenas “aparentemente” se verifica dificuldade de concilia¢do, ou
seja, “apenas parcialmente parece conflituar” o ambito de atuacdo da CADA e da CNPD
(p. 98). Deve-se, pois, entender que o direito de acesso aos documentos administrativos
constitui “uma garantia que o exercicio deste direito respeitara os dados pessoais dos
respetivos titulares” e que a garantia da protecdo dos dados pessoais se estabelece
enquanto “um limite intrinseco” a concretiza¢do do direito de acesso aos arquivos e
registos administrativos. Para sustentar esta ideia, a autora alude a igualdade hierarquica
e sistematica patente nos artigos 17.° e 18.° do CPA, ao disposto no n.° 5 do artigo 6.° e
artigo 8.° da LAIAARDA, bem como ao artigo 26.° da Lei n.° 58/2019, de 08/08.
Referindo-se também ao artigo 86.° do RGPD, a autora (2021, pp. 99-101) entende que
“[e]ste € um caso interessante em como a soma de dois direitos essenciais faz surgir um
direito duplamente garantistico”, sendo que “nenhum dos direitos fundamentais ¢ anulado

e ganham ambos uma for¢a maior” e “o cidadao ¢ duplamente protegido™.

a dados pessoais de terceiros, salvo em casos excecionais previstos na lei”. Sabia igualmente que, caso
aplicasse essa regra ao acesso a documentos administrativos, estaria a amputar perigosamente o principio
da Administracdo aberta. Sabia que estamos perante dois direitos constitucionalmente protegidos e em
conflito. E fez uma opgao: optou por viabilizar restrigdes ao arquivo aberto, mas apenas quando os dados
pessoais digam respeito a “intimidade das pessoas” (2020, p. 77).

199 Para mais desenvolvimentos acerca desta posicdo, vide Caldeira, 2021, pp. 249-251.
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E efetivamente um ponto de vista notavel, contudo, salvo o devido respeito, deixa muito
a desejar no campo pratico, dado que ndo oferece metodologias de implementagédo

daquele “direito duplamente garantistico”.

Passando a solucdo proposta pela CADA, j& vimos atras que esta passa por levar a cabo
a tarefa de ponderacéo, no quadro do principio da proporcionalidade, de todos os direitos
fundamentais em presenca e do principio da administracdo aberta, quando esta em causa
um pedido de terceiro para acesso a documentos administrativos com dados pessoais sem
a autorizacdo do respetivo titular dos dados, em conformidade com a alinea b) do n.° 5 do
artigo 6.° da LAIAARDA. E quando estdo em causa documentos administrativos na
acecdo dada pelaalinea a) do n.° 1 do artigo 3.°da LAIAARDA, mesmo que neles existam
dados pessoais, entende a CADA que 0s mesmos devem ser acessiveis desde que
relevantes para o exercicio da atividade administrativa. Ora, como constata Caldeira
(2021, p. 249), ¢ este “um entendimento excessivamente amplo e dificilmente

compaginavel com a letra e o espirito da LADA e da LPDP”.

Contudo, uma doutrina mais recente?® tem sustentado, segundo Caldeira (2021, p. 248),
uma outra posic¢ao que “nao ¢ uniformemente perfilhada pela CADA” se se tiver presente
0 seu parecer n.° 486/2016. Esta doutrina entende o seguinte: “(i) [0] acesso a documentos
da Administracdo contendo dados pessoais deve ser admitido, sem invocacgdo de qualquer
interesse, quando esteja em causa “transparéncia de funcionamento” da Administragdo
Publica ou outro bem andlogo; (ii) [t]al acesso ndo deve ser permitido quando estejam em

causa interesses particulares de caracter econémico, ou a pura curiosidade do requerente”.

Assim, segundo esta posi¢do, ha que procede ao escrutinio do interesse de terceiro que
solicita 0 acesso a documentos nominativos, devendo o mesmo ser atendivel apenas “em
casos excecionais”. SO assim se podera respeitar a disposicao constitucional consagrada

no n.° 4 do artigo 35.° da CRP.

Isto também significa que a LAIAARDA deve ser aplicavel atendendo: (i) por um lado,
ao principio da finalidade, de acordo com o qual os dados pessoais devem ser recolhidos
para finalidades determinadas explicitas e legitimas, ndo podendo ser posteriormente
tratados de forma incompativel com essas finalidades; e, (ii) por outro lado, ao principio

da proporcionalidade, segundo o qual os documentos administrativos sujeitos a restricoes

200 Da qual faz parte Alexandre Sousa Pinheiro e Marco Caldeira (2021).
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sdo objeto de comunicacdo parcial sempre que seja possivel expurgar a informacgéo

relativa & matéria reservada (n.° 8 do artigo 6.° da LAIAARDA)?,

O caminho tem, pois, que ser por aqui.

3. O caminho para a necessaria harmonizacao

Quando uma das entidades elencadas no artigo 4.° da LAIAARDA decide conceder o
acesso a terceiro de documentos administrativos com dados pessoais, ndo pode ignorar
que tal facto corresponde a uma determinada operacao sobre dados pessoais. O mesmo
acontece quando procede a divulgacao ativa da informac&o administrativa, pois esta pode
igualmente envolver dados pessoais. Esta determinada operacao equivale ao conceito de
tratamento consagrado no n.° 2 do artigo 4.° do RGPD e abrange varios tipos de

modalidades?®2.

Nas doutas palavras de Cordeiro (2020, p. 143), “[é] o tratamento que espoleta
verdadeiramente a aplicacdo do direito de protecdo de dados e, consequentemente, do
RGPD”. Significa isto que o surgimento desta operacao desencadeia o acatamento de uma
série de principios contemplados no artigo 5.° do RGPD que ndo podem ser ignorados de

modo algum. De entre eles destaca-se o principio da «limitacdo das finalidades».

3.1. O principio da finalidade

Estatui a alinea b) do n.° 1 do artigo 5.° do RGPD que os dados pessoais sdo recolhidos
para finalidades determinadas, explicitas e legitimas, ndo podendo ser tratados
posteriormente de uma forma incompativel com essas finalidades. O seu tratamento
posterior para fins de arquivo de interesse publico, ou para fins de investigacao cientifica
ou histérica ou para fins estatisticos, ndo é considerado incompativel com as finalidades
iniciais, em conformidade com o artigo 89.°, n° 1 do RGPD. E nisto consiste 0

denominado principio da «limitacdo das finalidades».

291 Vide, no mesmo sentido, Caldeira (2021, p. 248).
202 E relevante referir que a lista apresentada no n.° 2 do artigo 4.° do RGPD é exemplificativa. Como refere
Cordeiro (2020, p. 144), “a utiliza¢do da expressdo “tais como” € esclarecedora”.
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“The principle of purpose limitation is one of the fundamental principles of European
data protection law” (FRA and Council of Europe, 2018, p. 122), e isto porque “funciona
como a primeira justificac[&o] para a realizagdo de um tratamento de dados, impondo-se
até ao consentimento” (Pinheiro, Coord., 2018, p. 207). Ou seja, “[a] determinagdo da
finalidade € um primeiro passo essencial na aplicacdo das leis de protecdo de dados e na
concecdo das garantias para qualquer operagdo de tratamento”, funcionando como “um
requisito prévio a aplicacdo dos requisitos sobre a qualidade dos dados, incluindo a
adequacdo, a relevancia, a proporcionalidade e a exatiddo dos dados recolhidos e dos

requisitos relativos ao periodo de conservagdo dos dados”?%%,

Por isso, no n.° 2 do artigo 4.° do RGPD se menciona que os dados pessoais devem ser
recolhidos “para finalidades determinadas, explicitas e legitimas”, o que também encontra
fundamento no n.° 2 do artigo 8.° da CDFUE?**. Quer isto dizer que as finalidades tém de
ser: (i) determinadas em momento prévio ao do inicio do tratamento, ndo podendo estas
ser condicionadas por “finalidades futuras que ainda ndo estdo previstas” (Pinheiro,
Coord., 2018, p. 208)?%; (ii) explicitas, inequivocas e claras, devendo os titulares dos
dados ser informados das mesmas, bem como dos respetivos direitos de que dispdem; e
(iii) legitimas, no sentido de observar as demais disposi¢des legais aplicaveis, tais como

0s restantes principios referentes ao tratamento e os artigos seguintes do RGPD.

Sucede que, posteriormente, ndo podem esses mesmos dados ser tratados de forma
incompativel com essas finalidades, o que objetiva, “numa perspetiva geral, acautelar os
interesses dos titulares e, numa perspetiva especifica, garantir o controlo dos respetivos

direitos a autodeterminagéo informacional” (Cordeiro, 2020, p. 155)2%.

203 VVide parecer do Grupo de Trabalho de protecdo de dados do artigo 29.° (WP203) n.° 3/2013, sobre
limitac&o da finalidade, adotado em 02.04.2013, p. 6.

204 Os dados pessoais devem, pois, ser objeto de um tratamento leal, para “fins especificos”.

205 No mesmo sentido, vide FRA and Council of Europe, 2018, p. 122.

206 Convém aqui relevar o facto de o legislador ter interditado a incompatibilidade e ndo o facto dele ter
escolhido requisitos para levar a compatibilidade. E, assim, a “proibicdo de utilizacdo incompativel
estabelece um limite a utilizacdo posterior. Exige que se faga uma distingdo entre a utilizacdo posterior que
¢ “compativel” e a utilizagdo posterior que é “incompativel” e portanto proibida” (vide parecer n.° 3/2013
do Grupo de Trabalho de protecéo de dados do artigo 29.°, sobre limitacdo da finalidade, p. 16).
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Excecionam-se, porém, daquelas finalidades o tratamento para fins de arquivo de
interesse publico ou de investigacdo cientifica ou histdrica ou para fins estatisticos (artigo
89.° do RGPD)?".

Portanto, “o principio da limitacdo da finalidade estd concebido para estabelecer os
limites dentro dos quais os dados pessoais recolhidos para uma dada finalidade podem
ser tratados e utilizados posteriormente”, apresentando “dois componentes™: (i) “[0]
responsavel pelo tratamento sd pode recolher dados para finalidades determinadas,
explicitas e legitimas” e (ii) “[ulma vez recolhidos os dados, estes ndo podem ser

posteriormente utilizados de forma incompativel com aquelas finalidades”?%,

Assim, transpondo o exposto para o dominio do direito de acesso a documentos
administrativos que integram dados pessoais, a intervencao do principio da “limitac¢ao das
finalidades” vai exigir que 0 acesso a informa¢do nominativa ndo seja incompativel com
as finalidades para as quais aqueles dados pessoais foram inicialmente recolhidos. Ou
seja, a utilizacdo dos dados pessoais integrantes agora de documentos administrativos
objeto de um concreto pedido de acesso por terceiro tem de se demonstrar harmonizavel
com o propdsito inicial do seu tratamento, levando-se a cabo uma avaliagdo da
compatibilidade?®®. E ndo se verificando compatibilidade, a LAIAARDA apresenta uma
solucdo?!?: expurgam-se dos documentos nominativos todas e quaisquer informagcdes de
caréacter reservado (n.° 8 do artigo 6.°), incluindo os dados sensiveis, ndo compativeis com
aquelas finalidades e que se revelem inadequados, impertinentes e desnecessarios ao
direito de acesso.

207 A propésito do “tratamento de dados pessoais para outros fins que ndo aqueles para os quais os dados
pessoais tenham sido inicialmente recolhidos”, refere o considerando 50 do RGPD que o mesmo “apenas
deveré ser autorizado se for compativel com as finalidades para as quais os dados pessoais tenham sido
inicialmente recolhidos. Nesse caso, ndo é necessario um fundamento juridico distinto do que permitiu a
recolha dos dados pessoais”. Manifestando algumas dlvidas de caracter interpretativo, vide Pinheiro
(Coord., 2018, pp. 208-209) e Cordeiro (2020, p. 158).

208 Vide o ja referido parecer n.° 3/2013 sobre limitagdo da finalidade do Grupo de Trabalho de protegdo de
dados do artigo 29.°, p. 6.

209 Acompanhando o parecer n.° 3/2013 do Grupo de Trabalho de protecdo de dados do artigo 29.°, sobre
limitacdo da finalidade, a “natureza da avaliacdo a efetuar pelo responsavel pelo tratamento (...) € decisiva”
e o “critério da compatibilidade pode ser formal ou substantivo”. Assim, uma “avaliagdo formal compara
as finalidades que foram inicialmente indicadas pelo responsavel pelo tratamento, habitualmente por
escrito, com quaisquer finalidades adicionais para descobrir se essas finalidades estavam ou n&o cobertas
(explicita ou implicitamente)” e uma “avaliagdo substantiva vai além das declaragdes formais para
identificar quer a finalidade original quer a nova, tendo em conta 0 modo como sdo (ou deveriam ser)
entendidas, dependendo do contexto e de outros fatores” (vide pp. 27 e sS.).

210 Solugdo esta em que ¢ evidente a intervencdo “mediadora” do principio da proporcionalidade, na sua
dimenséo da necessidade.
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3.2. O principio da proporcionalidade

Como expde, e bem, Carlos Gongalves, “a divulgacio de dados pessoais tem que assentar
em critérios pertinentes e, sobretudo, no principio da proporcionalidade, em sentido

amplo, ndo descurando qualquer das suas dimensdes” (in Pinheiro, Coord., 2018, p. 659).

A tarefa ponderativa mediante a intervencédo do principio da proporcionalidade em todas
as suas dimensdes (principio da adequacdo, principio da exigibilidade e principio da
proporcionalidade em sentido estrito) vai permitir concluir se o interesse invocado por
terceiro para aceder a documentos administrativos contendo dados pessoais € suficiente e
razoavelmente ponderoso para levar a cabo uma restricdo sobre os dados pessoais

constantes de tais documentos (que constituem o objeto do pedido de acesso por terceiro).

E de que modo? Nas palavras do acérddo do STA%, o interesse manifestado “tem de se
mostrar idéne[o] para conseguir o objetivo proposto (principio da adequacao),
necessari[o], por ndo existir outro meio, capaz de atingir esse objetivo, menos oneroso
para o direito fundamental (principio da necessidade ou da indispensabilidade) e
equilibrad[o], isto é, uma medida de sacrificio ndo excessiva, relativamente a finalidade

pretendida (principio da proporcionalidade propriamente dito)”.

O interesse manifestado pelo terceiro ndo pode demonstrar-se desnecessario nem
excessivo para os direitos dos titulares dos dados a que pretende aceder, tendo presente a
finalidade a que se destina e a finalidade para a qual tais dados foram recolhidos. Ou seja,
impde-se a Administracdo Publica “a prossecucdo do fim legal em termos adequados e
proporcionais aos objectivos a realizar, adoptando, de entre as medidas necessarias e
adequadas a prossecucdo desse fim, aquelas que se afigurem menos intrusivas e que

impliquem menos sacrificios ou perturbagdes a posicdo juridica dos administrados”?!2,

E, a semelhanca do que ja fora referido a propdsito do principio da finalidade, a
proporcionalidade vai também impor que se retirem dos documentos nominativos 0s
dados pessoais irrelevantes (n.° 8 do artigo 6.° da LAIAARDA) ao exercicio do direito de

acesso.

211 Acérddo do STA de 24.02.2010, processo n.° 1171/09.
212 Segundo o acorddo do STA de 09.09.2010, processo n.° 076/10.
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3.3. A harmonizacéo pratica

Apesar da alinea b) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA se apresentar com uma
formulacdo um tanto complexa, é perfeitamente not6rio o empenho do legislador nacional
em proceder a uma compilacéo de posi¢cdes da CADA e da CNPD vertidas num preceito
que almeja, sobretudo, a harmonizacdo pratica do direito a protecdo de dados pessoais
com o direito de acesso a documentos administrativos, cumprindo-se, assim, a finalidade

imposta pelo artigo 86.° do RGPD.

E, por isso, deixou em aberto a resolucdo dos eventuais confrontos que se colocam entre
ambos os direitos para as autoridades administrativas, por forma a que se possa ponderar,
com o0 recurso aos principios da finalidade e da proporcionalidade, a transparéncia
administrativa e 0 acesso a documentos administrativos com a privacidade e a protegédo

dos dados pessoais, pois cada caso é um caso.

Poderia, pois, revelar-se excessivo e, até mesmo, injusto para algumas situacdes a fixacao
legal de uma qualquer hierarquia que concedesse indicac@es ao intérprete da prevaléncia
de um em face do outro, e o legislador sabia-o, ja que estamos perante bens
constitucionalmente protegidos.

No entanto, verifica-se ainda um outro problema: pense-se num processo de atribuicéo de
fogos e lotes a custos controlados promovido por uma autarquia local. A quantidade de
dados pessoais, especialmente sensiveis, existente num processo deste tipo € incontavel.
Levar a cabo uma tarefa de expurgo de todos e quaisquer dados pessoais de caracter
reservado e sensivel, mesmo recorrendo a prorrogacédo do prazo estabelecida no n.° 3 do
artigo 15.° da LAIAARDA, pode, muitas vezes, traduzir-se num esforco desmesurado e
desproporcional que recai sobre a Administracdo Publica, a qual, por si so, ja é afamada

de burocratica e de morosa no exercicio das suas tarefas.

E das duas uma: ou se criam categorias profissionais especializadas no seio da
Administracdo Publica para lidar com os pedidos de acesso a documentos
administrativos, especialmente para aqueles que contém dados pessoais, 0 que acarreta o

aumento da despesa publica (e ndo s6). Ou se chama a colacdo o principio da eficiéncia
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213

administrativa®'® e da razoabilidade?**, enquanto parametros de atuacio e controlo da

atividade administrativa, e se procede a uma nova tentativa de conciliacao.

O principio da eficiéncia administrativa vai exigir o emprego de critérios de eficiéncia,
economicidade e celeridade (n.° 1 do artigo 5.° do CPA) e o principio da razoabilidade
vai pugnar por uma solugdo mais aceitavel e justa, manifestamente mais razoavel ao caso

215

concreto~*°, 0 que vai obrigar o principio da protecao de dados pessoais a ceder um pouco

mais em beneficio de uma Administracdo Pablica mais transparente, eficiente e menos
burocratica.

213 VVide 0 n.° 1 do artigo 267.° da CRP, onde se menciona “de modo a evitar a burocratizagdo”, e no n.° 2,
onde se 1€ “sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de agdo da Administragdo™, e no artigo 5.° do
CPA, a propésito da boa administracdo, exigindo, pois, que a Administracdo Publica se paute por critérios
de eficiéncia, economicidade e celeridade. Ora, como refere Carvalho, “a eficiéncia esta diretamente
relacionada com 0 modo como a organizacdo desempenha as funcfes que lhe sdo atribuidas”, sendo a
eficacia um seu pressuposto (1999, p. 64 e p. 66).

2140 artigo 8.° do CPA prevé que a Administracdo Publica possa “rejeitar as solugdes manifestamente
desrazodveis ou incompativeis com a ideia de Direito”.

215 Segundo Almeida (2020, pp. 92-93), uma decisdo administrativa pode ser desrazoavel por ser ineficiente
e “sera ineficiente, sem ser injusta, quando envolver custos injustificados de acordo com padrdes de
razoabilidade, mesmo sem infligir qualquer lesdo a situagdes juridicas individuais, com o que se abre a
porta ao controlo de juridicidade de medidas que, por dizerem designadamente respeito a execugdo de
politicas publicas, sem afetarem diretamente situag@es juridicas individuais, sdo objeto de um tradicional
défice de sindicabilidade”. E assim, é “de rejeitar, por desrazoabilidade, tanto os juizos e decisdes
irracionais, como aqueles que devam ser considerados socialmente inaceitaveis, tanto por ofenderem
padrdes minimos de justica, como padrdes minimos de eficiéncia”.
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CONCLUSAO

De tudo o que fora exposto nesta demanda é possivel extrair varias conclusdes. Uma delas
prende-se, desde logo, com a origem e natureza do direito & informacao administrativa:
consagrado genericamente no artigo 268.° da CRP, este direito emerge da intricacdo do
direito a autodeterminacéo informativa, reconhecido no artigo 35.° da CRP, com o direito
ao esclarecimento e a informacao da vida publica, previsto no artigo 48.° da CRP. E em
face deste arrimo que lhe é atribuida pacificamente a natureza analoga de direitos,
liberdades e garantias, ja que tanto o artigo 35.° como o artigo 48.° estdo inseridos

sistematicamente no titulo Il da CRP que consagra os direitos, liberdades e garantias.

Atendendo ao artigo 35.° da CRP, pode-se concluir pela instituicdo pioneira, neste
preceito, do direito a autodeterminacdo informativa, concebido enquanto conjunto de
direitos e faculdades atribuidas aos cidaddos em mateéria de protecdo de dados pessoais,
ao que acresce ser a CNDP a entidade administrativa independente que garante a protecdo
dos dados pessoais no ordenamento juridico portugués (n.° 2 do artigo 35.°). Ha ainda que
ter presente a existéncia de categorias de dados especiais que carecem de protecdo
adicional, como, por exemplo, os dados de salde e o facto de terceiros ndo poderem

aceder a todos e quaisquer dados pessoais, salvo em casos excecionais previstos na lei.

Do artigo 48.° da CRP retira-se a consagracao do direito ao esclarecimento e a informacéo
da vida publica e a sua estrita conexdo aos valores democraticos, de transparéncia e de
participacdo da vida puablica que imp6em a superacdo de um modelo antiquado de
Administracdo Publica fechada sobre si mesma por um outro modelo conduzido por
principios gerais de publicidade e transparéncia, impulsionador de uma Administracéo
aberta, participada e colaboradora com os cidadaos.

Foi dado énfase ao n.° 2 do artigo 268.° da CRP. Este preceito estabelece o principio da
administracdo aberta enquanto uma das traves mestras de uma Republica baseada num
Estado de direito democratico assente no respeito pelos direitos e liberdades
fundamentais. Assim, qualquer pessoa tem o direito de acesso aos arquivos e registos
administrativos, sendo que matérias relativas a seguranca interna, a investigacdo criminal

e a intimidade das pessoas ndo podem ser abaladas.

Verificou-se que estes preceitos constitucionais instituidores dos expostos principios
normativos encontram a sua densificacdo em varios diplomas legais, entre os quais se

evidenciaram o RGPD e a respetiva lei de execucdo, 0 CPA e a LAIAARDA. Salientou-
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se, a proposito deste ultimo regime referido, que: (i) em nome da transparéncia
administrativa, é imposto a Administracdo Pablica um dever de promocao da divulgacéo
ativa de informagé&o que lhe diz respeito (n.° 2 do artigo 2.° da LAIAARDA), tendo sido
este 0 novo sentido trazido pela Lei n.° 26/2016, de 22/08; (ii) a este sentido se agrega um
outro dever que reside na nomeacdo de um responsavel pelo acesso a informacéo
administrativa a quem compete organizar e promover as obrigacdes de divulgacao ativa
de informac&o a que esta vinculado o 6rgdo ou entidade, acompanhar a tramitacdo dos
pedidos de acesso e reutilizacdo e estabelecer a articulagdo necessaria ao exercicio das
competéncias da CADA (artigo 9.° da LAIAARDA); (iii) todos tém o direito de aceder a
documentos administrativos (artigo 5.° da LAIAARDA); sendo que (iv) os documentos
administrativos que contém dados pessoais estdo sujeitos a restri¢des de acesso (artigo 6.°
da LAIAARDA). E aqui chegados a este ponto, enfatizamos o regime contemplado no
n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA, uma vez que é aqui que se verifica o confronto do

direito de acesso a informacdo administrativa com o direito a protecdo e dados pessoais.

As restricGes de acesso a informacdo administrativa com dados pessoais instituidas pela
LAIAARDA visam, no nosso entendimento, conciliar o melhor de dois mundos: o
legislador deu primazia a protecdo de dados pessoais respeitantes a intimidade da vida
privada e coibiu 0 acesso de terceiros aos mesmos, sem prejuizo de tais terceiros poderem
aceder a tais documentos reunidas que estejam uma de quatro condicionantes: (i) a
constante do n.° 2 do artigo 17.° do regime geral dos arquivos e do patrimoénio
arquivistico; (ii) a autorizacdo escrita da alinea a) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA;
(iii) o interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente protegido suficientemente
relevante da alinea b) do n.° 5 do artigo 6.° da LAIAARDA, isto é, uma posicao juridica
prevalecente, legitimante e justificante do direito de acesso; (iv) a derrogacédo da protecao
de dados ndo sensiveis pelo direito de acesso a informacdo (n.° 9 do artigo 6.° da
LAIAARDA). E daqui se conclui que a regra € o acesso livre e universal e a exce¢édo o
acesso parcial. Uma vez esgotadas todas as tentativas de satisfazer o direito de acesso a
informacao, ai, e so ai, € que se recorre a excecao da excec¢do, que consiste No nao acesso

aos documentos nominativos solicitados a culminar num indeferimento.

O intérprete da lei desempenhara nesta tematica um papel fundamental na ponderacéo
dos varios interesses em jogo. Em face de um concreto pedido de terceiro para obter o
acesso a documentos administrativos contendo dados pessoais, aquele tem de averiguar

uma série de questdes que, como se viu, podem alcancar respostas dissonantes. Colocou-
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se a questdo de saber a que entidade se pode recorrer (CADA ou CNDP?) e que regime
seria de aplicar (RGPD ou LAIAARDA?). Tendo presente que a atual lei de execucao do
RGPD remete, por forca do seu artigo 26.°, para a LAIAARDA e esta, por sua vez, exige
a observancia do RGPD, estas interroga¢es ficam nesta investigacdo solucionadas,
apesar de nao se isentarem de algumas criticas, designadamente entre as respetivas
entidades administrativas independentes. A complexidade assoma no que toca a tematica
dos dados pessoais de salde enquanto dados sensiveis, alvo de um tratamento autbnomo
ao abrigo do artigo 9.° do RGPD e da Lei n.° 12/2005, de 26/01. No entanto, a exposi¢do

desta problematica escapa ao ambito desta investigacao.

Contudo, a verdade é que, na nossa opinido, € inevitavel a contenda que se ocasiona entre
o0 principio da administracdo aberta e o principio da protecdo de dados pessoais. E, neste
sentido, o resultado desta investigacéo e incontestavelmente o de que o regime legal da
protecdo de dados pessoais condiciona decisivamente o regime de acesso a informacéo
administrativa, ja que dado pessoal € toda e qualquer informacao relativa a uma pessoa
identificada ou identificavel e o que ndo faltam nos documentos administrativos séo dados
pessoais e, também, tendo presente que nem sempre é exequivel o expurgo da informacéo
reservada. Mas também é verdade que nem o direito de acesso a documentos
administrativos nem o direito a protecdo de dados se revelam absolutos. Ora, sendo ambos
direitos fundamentais com esséncia de direitos, liberdades e garantias, a resposta
pacificada das tensdes que se colocam apenas pode ser a de sacrificar ambos devendo as
restricbes limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos (n.° 2 do artigo 18.° da CRP), até que seja obtido um ponto
de equilibrio sem, contudo, se desvirtuar o contetido essencial de qualquer um dos direitos
presentes, ja que ambos devem coexistir. O direito a informacdo administrativa ndo
procedimental tem de garantir o respeito pelos dados pessoais, mas tal respeito ndo pode
ser levado a um extremo tal que inviabilize a existéncia de uma administragdo aberta ao

cidadao.

O ponto de equilibrio almejado apenas é alcangado mediante a intervencdo dos principios
da finalidade e da proporcionalidade, nos termos expostos, bem como do principio da
eficiéncia administrativa e do principio da razoabilidade, seja para o caso de um pedido
de acesso por terceiro, seja para a situacdo em que se impde a divulgagédo ativa de

informacdo administrativa. No entanto, € nosso entendimento de que a ponderacdo tera

77



O impacto do regime da protecéo de dados no acesso a informacao administrativa

sempre um limite inultrapassavel, que é o da dignidade da pessoa humana (artigo 1.° da
CRP).

Para estes efeitos, sob a nossa ética, seria uma ajuda repensar o modelo de parecer
facultativo e ndo vinculativo da CADA, bem como a possibilidade das suas decisdes
serem impugnadas juntos dos tribunais, a semelhanca do que ocorre com a CNDP, por
forma a contribuir para uma maior garantia da protecdo dos direitos e liberdades
fundamentais dos cidaddos. Seria também benéfico e conveniente encontrar
procedimentos metodoldgicos no seio de ambas as entidades administrativas
independentes que permitissem alcancar uma concordancia pratica de regimes, ja que a
CNPD apresenta um conhecimento imensuravel do regime da protecdo de dados e a
CADA uma compreensdo profunda do regime de acesso a informacdo administrativa.
Juntas, contribuiriam, sem duvida, para uma efetivacdo adequada de direitos e apelos
legislativos a conciliacdo de posi¢des nesta tematica ndo faltam.

Para finalizar este excurso, resta apenas referir que a auséncia de investigacdes e de
doutrina mais aprofundadas sobre esta temética, bem como a atual conjuntura pandémica
que o pais atravessa foram os obstaculos mais experienciados durante a realizacéo desta

monografia.
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