" t':lentr@documentagéo e informacao

TRANSPARENTE

wwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwwww



Este documento de trabalho foi produzido pela Transparéncia e Integridade como complemento a discussao na
generalidade sobre os trés projetos de lei votados e aprovados na Assembleia da Republica a 15 de janeiro de
2021, que véo ser discutidos na 1.2 Comisséo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias.

Autora: Susana Coroado

© Fevereiro de 2021

Transparéncia e Integridade
https://transparencia.pt/



https://transparencia.pt/

s ) TRANSPARENCIA
E INTEGRIDADE

Transparency International Portugal

Parecer da Transparéncia e Integridade sobre os projetos de lei
sobre a regulamentacao da atividade de lobbying

No passado dia 15 de janeiro de 2021, foram votados e aprovados na generalidade trés projetos de lei sobre a
regulamentagao da atividade de representacéo de interesses, vulgo lobbying, a saber:

e Projeto de Lei n.° 30/XIV/1.2: Regulamenta a atividade de Representacéo Profissional de Interesses (Lobbying)
(CDS-PP);

e Projeto de Lei n.° 181/XIV/1.%: Regulamenta a atividade de lobbying e procede a criagdo de um Registo de
Transparéncia e de um Mecanismo de Pegada Legislativa (procede a primeira alteragdo a Lei Organica n.°
412019, de 13 de Setembro, e a décima quarta alteragdo a Lei n.° 7/93, de 1 de Margo) (PAN); e

o Projeto de Lei n.° 253/XIV: Aprova regras de transparéncia aplicaveis a entidades privadas que realizam
representagdo legitima de interesses junto de entidades publicas e procede a criagdo de um registo de
transparéncia da representacao de interesses (PS).

A descida a comissdo de especialidade permitird agora debater de forma mais aprofundada o tema, clarificar
determinados aspetos, esclarecer duvidas e proceder a ajustes que visem um projeto final consolidado. A Transparéncia
e Integridade vem apresentar o seu contributo para este debate, apreciando os projetos em analise e sublinhando pontos
que considera fundamentais na regulagéo do lobbying.

Ha um interesse publico significativo em garantir a transparéncia e integridade do lobby, bem como a diversidade de
participagéo e contribui¢io para a tomada de decisdes publicas.

Uma vez que o lobbying faz parte do processo democratico, é importante garantir que haja uma participagéo diversa na
tomada de decisdes publicas, de modo que todos os pontos de vista sejam levados em consideragao. Isso deve levar a
melhores politicas que favoregam o interesse publico. O objetivo da regulamentagao do lobby deve ser o de garantir a
transparéncia do impacto de diferentes interesses no processo de tomada de decisdo publica e politica, bem como a
responsabilizagao dos detentores de cargos publicos e politicos relativamente a politicas e legislagdo promulgadas.

A regulamentacdo do lobbying deve ter como objetivo garantir condigdes equitativas para que todos os atores participem
do processo de tomada de decisdo em pé de igualdade, devendo existir mecanismos especificos para prevenir
potenciais conflitos de interesse que possam surgir de tentativas de influenciar a deciséo. Importante notar também que a
regulamentagdo é apenas um elemento de uma estratégia para garantir um lobby justo e que ndo s6 a aplicagéo de
qualquer regulamentagéo, mas também uma vontade mais ampla de todos os atores envolvidos para agir de forma ética,
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sera crucial para criar um ambiente ético e justo nos processos de decisdo publica.

Outra ferramenta fundamental para garantir condigdes equitativas no processo de tomada de decis&o é a transparéncia.
O lobbying e o seu impacto na legislagéo e nas politicas publicas devem ser transparentes, de modo a que a sociedade
em geral possa saber quem exerce influéncia e como. Na verdade, a transparéncia do lobby permite que qualquer parte
interessada na sociedade possa agir e reagir em relagdo as agdes de outros grupos de interesse. A transparéncia
também consciencializa os politicos de que a opinido publica esta a prestar aten¢ao, permite que os cidad&os avaliem o
processo de tomada de decisdo com maior preciséo e possam depois ter isso em conta nas eleigdes.

Quaisquer medidas regulatérias para garantir esses fins devem ser proporcionais, adequadas a finalidade e n&o impedir
os direitos individuais de reunido, liberdade de expresséo e peticédo do governo.

O objetivo da regulamentagéo do lobbying ndo é simplesmente sobrecarregar um pequeno segmento da sociedade, em
particular os lobistas, com obrigacdes administrativas. Nem pode restringir os direitos politicos dos cidaddos. A
regulamentagdo do lobby deve ser abrangente o suficiente para dar aos cidaddos uma imagem precisa de como as
decisdes estdo a ser tomadas e quem esta a ter impacto na legislagdo e nas politicas, mas ndo deve ser instituida de
forma a afetar os direitos dos cidad&os individuais, impedindo-os de ter acesso aos decisores publicos. A interacdo de
cidaddos individuais com detentores de cargos politicos e funcionarios publicos em relagdo aos seus assuntos privados
nao deve ser considerada lobby, exceto quando possa dizer respeito a interesses econoémicos individuais de dimensao
ou importancia suficiente para comprometer potencialmente o interesse publico.

Guiados pelos standards internacionais para a regulagdo do lobbying desenvolvidos por organizagdes internacionais
como a OCDE, o GRECO, e da sociedade civil, como a Transparéncia Internacional, procedemos a uma analise critica
dos trés Projetos de Lei em apreciagdo na Assembleia da Republica, acompanhada no final por um resumo grafico dos
referidos diplomas a luz de cada critério.

Definigao de lobbying

O termo deve abranger todas as comunicagdes feitas, gerenciadas ou dirigidas a um alvo de lobby com o propédsito de
influenciar a tomada de decis@o publica na variedade das suas formas. A definigdo de tomada de decisdo publica
também é fundamental e deve abranger, entre outros, a criagdo e alteragdo da legislacdo, o desenvolvimento e
implementagéo de politicas e programas e a concessao de contratos ou subvengdes publicas.

Uma definicdo assente na atividade de influéncia em determinados processos de tomada de deciséo torna-se, por um
lado, abrangente o suficiente e ndo permitir que determinadas categorias de profissionais escapem a regulagdo, mas, por
outro lado, permite que contactos de pessoas coletivas e cidadaos com decisores publicos com vista a informar ou
denunciar ndo estejam dependentes do registo.

Nessa medida, entendemos que todas as propostas apresentam uma boa definigdo de lobbying, que se centra na
atividade de influéncia em si mesma. Existem, contudo, diferengas de pormenor entre todas que mereciam ser fundidas.
A definicdo constante no Projeto de Lei n.° 181/XIV/1%, Artigo 2.° n.° 3, alinea c¢) — As peti¢bes, representagoes,

TRANSPARENCIA E INTEGRIDADE (TI-PT)
Avenida Rio de Janeiro, 30-A, Piso 1
1700-336 Lisboa, Portugal

Tel. +351 218873412
secretariado@transparencia.pt
TRANSPARENCIA.PT



s ) TRANSPARENCIA
E INTEGRIDADE

Transparency International Portugal

reclamagbes ou queixas dirigidas as entidades publicas, formuladas, individual ou coletivamente, sem qualquer
contrapartida remuneratéria, no &mbito do direito de peticdo ou de participagdo na vida publica. — ndo constante nos
outros projetos, reforca a salvaguarda dos direitos individuais de reuniéo, liberdade de expresséo e peti¢cdo do governo.

Na mesma medida, a exclusao dos “atos préprios dos advogados e solicitadores” da definicdo de lobbying, prevista no
Artigo. 2.°, n.° 3, alinea a) dos Projeto de Lei n.° 30/XIV/1.2, e Projeto de Lei n.° 253/XIV, salvaguarda a atividade
tradicional daqueles profissionais sem, contudo, os excluir das obrigacdes decorrentes da lei, caso pratiquem lobbying,
que n&o se inclui nos atos prdprios da sua atividade profissional.

Abrangéncia de lobistas

Deve abranger qualquer pessoa singular ou coletiva que exerca atividades de lobbying, para fins privados, publicos ou
coletivos, a titulo remunerado ou no. E aconselhavel que a lei enumere a titulo exemplificativo, mas ndo exclusivo,
algumas categorias.

Todos os projetos de lei apresentam, como referimos acima, uma boa defini¢do de lobbying, focando-se na atividade em
si e ndo no sujeito que o pratica. Tal definicdo permite que salvaguardar os direitos individuais dos cidadéos e atos
proprios de determinadas profissbes sem, contudo, isentar necessariamente esses profissionais das obrigacdes
decorrentes da lei quando estes pratiquem as ditas atividades de representagdo de interesses.

Alertamo-nos, porém, para o facto de a norma relativa as entidades de direito constitucional — Sdo automatica e
oficiosamente inscritas no registo todas as entidades que gozam de direito constitucional ou legal de consulta e
participagdo no ambito dos procedimentos decisérios de entidades publicas — poder suscitar alguma entropia
relativamente a determinadas informagdes do registo, como 0 nome dos responsaveis pela representagao de interesses
ou o orcamento, ou aquando de atualizagdes. N&o fica claro, nestes casos, se deve ser a entidade responsavel pelo
registo ou a entidade registada a proceder a introducao e atualizagéo destas informagdes.

Existe, ainda, um aspeto em dois dos projetos de lei que nos suscita preocupagao e nos remete para o ponto seguinte, a
questéo da compatibilizagdo da advocacia com a representagéo profissional de interesses.

Advogados

Pela natureza da sua profissdo e dos servigos que oferecem, que vdo além dos atos préprios, os advogados tém ao seu
alcance toda a capacidade para praticar lobbying e, julgando até pelos documentos publicados nos websites das
comissOes parlamentares, ja o praticam.

Os Projetos de Lei © 30/XIV/1.2 (CDS-PP) e n.° 253/XIV (PS) criam uma incompatibilidade entre o exercicio da advocacia
e a representacdo de interesses. Em primeiro lugar, estranhamos a opgao de colocar situagéo especifica dos advogados
no mesmo ponto do artigo referente as incompatibilidades e impedimentos de titulares de cargos d6rgdo de soberania,
cargo politico, alto cargo publico e cargos em entidades administrativas independentes, equiparando atividades de
natureza diferente.
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Em segundo lugar, a excluséo dos advogados das obrigagdes do registo de transparéncia e, por ineréncia, da publicagao
de reunides com titulares de cargos publicos e politicos representa uma preocupante na lei. Dificilmente, o impedimento
teria efeitos préticos, podendo na realidade ter efeitos perversos, uma vez que estes profissionais poderiam oferecer a
nao obrigagdo de registo de transparéncia como uma mais-valia dos seus servigos, por comparagdo com outras
entidades.

Finalmente, caso o impedimento fosse aprovado, ficaria ainda por esclarecer o que aconteceria as sociedades de
advogados portuguesas inscritas no registo de transparéncia da Uni&o Europeia’. Seriam obrigadas, por forga da lei
portuguesa, a deixar de exercer a atividade de representagdo de interesses juntos das institui¢des europeias ou podé-lo-
iam continuar a fazer, desde que fora de portas?

Abrangéncia dos alvos de lobbying, i.e., entidades publicas e de detentores de cargos politico e publicos

Deve incluir qualquer individuo com poderes de tomada de decisao (e seus assessores), eleito, nomeado ou empregado
em qualquer ramo do governo e da fungdo publica, tanto a nivel nacional como sub-nacional, bem como em 6rgaos
privados que desempenham fungdes publicas, e organizagdes internacionais publicas domiciliadas ou operacionais no
pais em questao.

Neste ambito, todas as propostas sdo adequadas e abrangentes. O Projeto de Lei n.° 181/XIV/1? (PAN) ao definir
especificamente o Banco de Portugal como entidade abrangida, oferece mais seguranca de que esta entidade
reguladora ndo sera excluida das obrigagdes decorrentes da lei.

Informagdes do registo
Entre outros, o registo de transparéncia deve ser conter todas as informagdes necessérias a identificagdo da area de
interesses e aos meios utilizados para exercer influéncia.

Neste ambito, os trés projetos de lei em questdo, apesar das semelhangas de base, apresentam diferengas que podem
ter impacto na informag&o reportada e, sobretudo, na qualidade e alcance da regulagdo. O Projeto de Lei n.° 253/XIV
(PS) mantem a proposta de registo de apenas os “principais” € ndo todos interesses representados (art. 5.°, n.° 1, b),
sendo que tal ndo cumpre o requisito de total transparéncia e das questdes que levaram o senhor Presidente da
Republica a vetar a lei anterior. Mesmo listando todos os clientes, o ndo registo de todos os interesses limita o
apuramento das areas de influéncia desses clientes. O Projeto de Lei © 30/XIV/1.2 (CDS-PP) é bastante equilibrado,
contendo toda as informagdes basicas para um bom registo. O Projeto de Lei n.° 181/XIV/12 (PAN) contém a proposta
mais completa e em linha com, por exemplo, o registo de transparéncia da Unido Europeia, mas também o mais
inovador, uma vez que inclui a “enumeragéo de todos as pessoas afetas a entidade que tenham sido titulares de cargos
politicos e altos cargos publicos nos dez anos anteriores & data do registo ou da sua atualizaggo” (art. 5.°, n.° 1, a), VI).

1 Em janeiro de 2021, apenas estava registada uma sociedade de advogados portuguesa. Contudo, em anos anteriores, pelo menos

mais outras duas estiveram registadas.
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Acessibilidade e comparabilidade dos dados

As informag6es devem ser disponibilizadas online, em portal unico, gratuito, em formato de dados legiveis por maquina,
pesquisaveis e abertos, tanto no registo de transparéncia, como na publicagéo de reunides de lobbying. Tanto quanto
possivel, as informagdes devem ser estruturadas com base em uma tipologia e taxonomia comuns. Um identificador
unico deve ser atribuido a cada lobista e organizagéo registada. A acessibilidade e comparabilidade dos dados permite
um melhor controlo por parte da entidade encarregue da superviséo e cumprimento da lei, mas igualmente por parte dos
demais representantes de interesse, da comunicagdo social e dos cidaddos em gerais, para além de permitir a academia
explorar e tratar esses dados para investigagao académica.

Notamos que nenhum dos projetos de lei prevé a acessibilidade e comparabilidade dos dados, nem garante sequer que
o registo de transparéncia seja online. Esta ndo € uma questdo menor, dado que, por exemplo, o registo de ofertas e
hospitalidade previsto no Cédigo de Conduta do governo, sendo publico e gratuito, ndo é publicado online, obrigando a
quem o quer consultar a fazé-lo presencialmente nas secretarias-gerais de cada ministério. Importa, por isso, que esta
questéo esteja salvaguardada para evitar qualquer tipo de “criatividade” ou escusa no momento de criagdo dos registos
que seja contraria ao espirito do legislador.

Registo e atualizagao dos dados

O registo de representantes de interesse deve ocorrer em tempo Util, de preferéncia antes que qualquer atividade de
lobby ocorra, e as informagdes devem ser atualizadas periodicamente (anualmente, por exemplo) pelo inscrito ou sempre
que se verifiquem alteragfes materiais. No entanto, como ja sublinhado anteriormente, o objetivo da regulamentagédo do
lobbying nédo é simplesmente sobrecarregar um pequeno segmento da sociedade, em particular os lobistas, com
obrigacdes administrativas.

Todos os projetos de lei em apreco referem que as entidades registadas tém direito “a solicitar a atualizagdo dos dados
constantes do registo”, levando a crer que, para proceder a alteracdes, as entidades e profissionais tém que pedir
autorizacdo a entidade responsavel pela gestdo do registo. De forma a reduzir a carga burocratica para a entidade
gestora do registo e para os representantes de interesses registados, estes Ultimos devem ter acesso direto e imediato
ao seu perfil de registo, sem necessidade de o solicitar.

Publicagao de reuniées de lobbying

As entidades e detentores de cargos politicos e publicos devem publicar proactivamente informagdes sobre reunibes e
outras interagdes com representantes de interesse, nomeadamente participantes, assuntos discutidos, data e
documentagao recebida.

Neste ambito, todos os projetos de lei em apreco apresentam propostas, no nosso entender, adequadas aos objetivos de
transparéncia e prestagéo de contas.
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Pegada legislativa

Em todas as iniciativas legislativas e politicas, essas informacdes devem ser agrupadas em torno dos itens individuais
para consideragdo, produzindo uma 'pegada da tomada de decis&o', delineando a historia, o envolvimento publico e o
processo geral para a iniciativa. A pegada também deve estar vinculada aos dados de registo de lobby.

O Projeto de Lei n.° 253/XIV (PS) é omisso no que se refere a mecanismos de pegada legislativa. Contudo, menciona a
figura tanto no preAmbulo quanto no artigo referente a cddigos de conduta. Os restantes dois projetos contém propostas
satisfatorias nesta matéria, que devem figurar na verséo final da lei.

Regras de conduta para representantes de interesse
Deve haver um codigo de conduta estatutario para lobistas que estabele¢a os padrdes de comportamento basicos,
especialmente no que diz respeito a honestidade e a prevencgéo de influéncias indevidas.

Neste ambito, todos os projetos de lei em aprego apresentam propostas, no nosso entender, adequadas aos objetivos de
transparéncia e prestagéo de contas.

Regras de conduta e regras de conflitos de interesse para detentores de cargos politicos e altos cargos publicos
Deve existir um conjunto de regras aplicaveis que estabelegam as principais normas de conduta, inclusive para suas
relacdes com terceiros. Importa igualmente que vigorem restricdes ex post, nomeadamente os chamados “periodos de
nojo” de pelo menos dois anos que impegam antigos titulares de cargos publicos e politicos de fazer lobby junto das suas
antigas instituicdes ou em relagéo as suas fungdes anteriores. Uma autorizagao de uma agéncia de ética designada pode
ser necessaria para assumir uma posi¢do com um novo empregador que pode estar a fazer o mesmo.

Mecanismo de reclamagao
Deve haver um mecanismo de reclamagao bem divulgado que permita a qualquer pessoa relatar violagbes de forma
aberta, confidencial ou anénima e ser informado sobre o resultado geral das reclamagdes.

Todos os projetos em aprego referem que, entre os direitos das entidades registadas, estd a possibilidade “apresentar
queixas sobre o funcionamento do registo ou sobre o comportamento de outras entidades sujeitas ao registo”. N&o fica,
contudo, claro se outras entidades ou pessoas nao registadas podem apresentar queixas, nomeadamente meios de
comunicagao social/jornalistas ou organizagbes da sociedade civil.

Sangoes

Os representantes de interesses registados devem ser sujeitos a sangdes eficazes, proporcionais e dissuasivas pela
violagéo do cddigo de conduta a que estéo sujeitos ao registarem-se. Essas san¢des devem ter uma escala mével para
que infragbes menores possam ser razoavelmente tratadas, enquanto transgressdes graves devem passiveis de puni¢do
significativa, incluindo a ameaca de sangdes criminais e cancelamento temporério do registo.
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Neste ambito, todos os projetos de lei em aprego contém sangdes adequadas. Ainda assim, destacamos o Projeto de Lei
n.° 181/XIV/12 (PAN) por prever, ao contrério dos restantes, a publicitagéo das referidas sangdes.

Gestao, Reporte e Investigagao
Um é6rgao de supervisdo independente, mandatado e bem dotado de recursos ou mecanismo coordenado deve ser
encarregado da gestdo do registo de lobby; monitorizagdo de conformidade com as regras estabelecidas;
acompanhamento de reclamagdes; investigar violagdes e anomalias aparentes e conduzir verificagdo proactiva e
auditorias pontuais de relatorios.

Todos os projetos em aprego incluem obrigagdes de divulgacdo e avaliagdo do sistema. No entanto, a forma de
implementagéo de tais obrigacdes nos Projetos de Lei n.° 253/XIV (PS) e n® 30/XIV/1.2 (CDS-PP) tornam a informagao
muito dispersa. Relatérios por cada entidade publica gozam da vantagem de funcionarem como exercicios de
autoavaliagdo a nivel micro. Contudo, ndo oferecem uma visdo abrangente da implementagdo geral da lei. Nesse
sentido, a concentragdo da informagao, da avaliagdo e do reporte numa unica entidade permite maior eficacia e
eficiéncia. Como proposto pelo Projeto de Lei n.° 181/XIV/1? (PAN), a Entidade da Transparéncia parece ser o 6rgéo
mais adequado para tal fun¢do, ndo apenas pela semelhanga de fungdes que ja lhe foram atribuidas, mas também por
poder vir a tornar-se um centro de competéncias e conhecimento sobre as tematicas da transparéncia na vida publica e
na representacdo de interesses, a semelhanga do que se verifica em Franga com a Alta Autoridade para a Transparéncia
na Vida Publica (HAPT).

Periodo de Transi¢ao para Implementagao da Lei

Todos os Projetos de Lei em apreco incluem a criagdo de registos de representantes de interesse e publicacdes de
reunides de lobbying, bem como um leque importante de obrigagdes, que abrangem um numero consideravel de
entidades e individuos. E necessario, por isso, estabelecer um periodo de transicdo, que sugerimos ser de 12 a 18
meses, para que todos os envolvidos possam implementar e respeitar a lei da melhor forma. Assim, evitar-se-o criticas
que podem ser injustas sobre a ndo aplicacdo imediata da lei, oferecendo-se um periodo de adaptagdo, mas
simultaneamente evita-se que esta necessidade de adapta¢do nao sirva como justificacéo para a ndo implementagéo ou
adiamento sine die da lei.

Na tabela 1 abaixo, encontra-se um resumo grafico da avaliagdo de cada Projeto de Lei, de acordo com os critérios e
indicadores acima definidos.
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Tabela 1. Resumo da Avaliagdo dos Projetos de Lei por Critério

Projeto de Projeto de .
: o : o Projeto de
Critérios e Indicadores Lei n. Lei n. Lein.
30/XIV/1.2; 181/XIV/12 253/XIV .(PS)
(CDS-PP) (PAN)
Definigéo de lobbying

Abrangéncia de lobistas

Advocacia

Abrangéncia dos alvos de lobbying

Informagdes do registo

Acessibilidade e comparabilidade dos dados

Registo e atualizagio dos dados

Publicacdo de reunibes de lobbying

Pegada legislativa

Regras de conduta para representantes de interesse

Regras de conduta e incompatibilidades para detentores de
cargos politicos e altos cargos publicos

Mecanismo de reclamagao

Sancbes

Gestéo, Investigacdo e Reporte

Periodo de Transicao para Implementagio da Lei

Legenda

Sem normas sobre a matéria ou com falhas
e/ou omissdes graves

Normas com algumas falhas ou omissdes

Normas bem construidas

Solugdes inovadoras e completas
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