O direito de acesso a informagao detida
por empresas do sector publico (%)

1. Empresas do sector ptiblico

Utiliza-se na presente circunstancia a férmu-
la “empresas do sector ptblico” para abranger
um universo constituido por trés grupos de em-
presas: (i) as empresas piiblicas, tal como defini-
das no art. 3.°do DL n.° 558/99, de 17/12 (com
alteracdes posteriores), sobre o regime juridico
do sector empresarial do Estado (RJSEE); (ii) as
empresas municipais, intermunicipais e metropolita-
nas, a que se refere o art. 3.° da Lei n.° 53-F /2006,
de 29/12 (com alteragdes posteriores), sobre
o regime juridico do sector empresarial local
(RJSEL); (iii) as empresas publicas regionais (no
caso do sector publico empresarial da Regido
Auténoma dos Agores, cf. art. 3.° do Dec. Legis-
lativo Regional n.° 7/2008/ A, de 24/3) (*).

Sem que se possa falar de uma identificagéo,
a nogdo aqui adoptada de “empresa de sector
publico” revela-se préxima da defini¢do comu-
nitdria de empresa priblica (*); neste sentido, obser-

(*) Embora ndo se apresente na forma cldssica de ano-
tagdo a um acérddo, o presente texto tem na sua génese
o propdsito de comentar a doutrina acolhida num con-
junto de decisdes do Supremo Tribunal Administrativo
sobre a aplicabilidade da Lei de Acesso aos Documentos Ad-
ministrativos &s empresas publicas - trata-se dos Acs. de
8,/7/2009 (P. 451/09), de 30/9/2009 (Ps. 453/09 e 493/09)
ede6/1/2010 (P. 965/09); na mesma linha, cf. Ac. do TCA
Norte de 16/10/2008 (P. 319/08.2BEPNF), bem como Acs.
do TCA Sul de 19/2/2009 (P. 4691/08), de 18/6/2009 (P.
4849/09) e de 15/7/2009 (P. 5097 /09).

(1) Nos mesmos termos, cf. J. M. COUTINHO DE ABREU,
Curso de Direito Comercial, Coimbra, Almedina, vol. I, 2009,
pp. 263 e segs.

(3) E sabido que o conceito portugués de empresa pt-
blica ndo coincide com a defini¢io do direito europeu; so-

ve-se que todas as empresas do sector publico se
caracterizam por se encontrarem sob a influéncia
dominante de poderes piiblicos (Estado, municipios,
associagOes de municipios, dreas metropolitanas
de Lisboa e Porto ou regides auténomas).

Nos trés ambitos identificados, as empresas
do sector publico podem surgir com um forma-
to societdrio, apresentando-se como sociedades
constituidas nos termos da lei comercial, mas
também com um formato institucional ou as-
sociativo especifico de direito ptiblico, hipétese
em que adoptam a forma de entidade publica
empresarial, de entidade empresarial local ou de
entidade ptiblica empresarial regional.

Sublinhando agora um aspecto com relevo
especifico para o tema que aqui se trata, cumpre
ter presente que as empresas do sector ptiblico
podem dedicar-se a tarefas da esfera da resporn-
sabilidade origindria das entidades publicas parti-
cipantes — eis 0 que se verifica com as empresas
que, por exemplo, se ocupam da gestdo de ser-
vigos ptiblicos da responsabilidade dos muni-
cipios, da gestdo das obras ptiblicas municipais
ou da gestdo do patriménio regional; de igual
modo, quanto as empresas ptiblicas do Estado,
também estas podem actuar no d&mbito de fare-
fas piiblicas necessdrias e até constitucionalmente
impostas ao Estado, como sucede, por exemplo,
nos dominios da prestagao de cuidados de satide
ou da exploracdo do servigo ptblico de rddio e
de televisdo. Situagbes préximas verificam-se
com as empresas que tém como objecto a ges-

bre o tema, cf. o nosso Entidades Privadas com Poderes Piibli-
cos, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 399 e segs.
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tdo e alienacdo do patriménio publico, gestdo
de espagos e de infra-estruturas publicas, a ex-
ploracéo de servigos publicos, etc.

Mas, como se sabe, a adopgao de formas or-
ganizativas empresariais ndo serve s6 o interes-
se de consagracdo de uma espécie de empresa-
rializagdo da gestdo de tarefas jd publicamente
apropriadas. Na verdade, nédo raro, a criacao de
empresas revela-se um meio de expansao para
novas dreas e, em particular, para o desenvol-
vimento da iniciativa econémica piiblica e para o
exercicio de actividades econdmicas em ambiente de
mercado ou, pelo menos, exercidas em vista da
obtencio de um lucro (e nao apenas em vista do
incremento de uma gestdo mais eficiente).

Especialmente no segundo cendrio — apesar
de idénticas consideracdes se poderem tecer,
muitas vezes, relativamente ao primeiro -, a em-
presa do sector publico apresenta-se nas vestes
de um “operador econémico” e, tantas vezes,
mesmo como mais um player, em competicdo e
em disputa por uma clientela; assim sucede nos
casos em que ingressa em sectores da economia
expostos a concorréncia e, por conseguinte, aber-
tos a iniciativa econémica privada.

De forma especialmente notéria quando ac-
tuam em ambiente de concorréncia e de merca-
do, torna-se nitida uma certa confusio ou mesmo
contradigio de estatutos, posto que, apesar de se
comportarem como operadores econémicos, que
se expandem para a esfera do mercado, procu-
rando colocar-se sob a algada da regulagéo da
economia, as empresas ndo perdem a sua marca
de origem, enquanto componentes do sector pu-
blico e, portanto, elementos da Administracao
Piblica. N#o é, decerto, por acaso que a doutri-
na vem colocando este tipo de entidades numa
zona de fronteira, entre o direito privado e o
direito administrativo (%), referindo-se ainda, a

() Nesta linha, cf., por exemplo, G. SaLa. “La societa
«pubblica» locale tra diritto privato e diritto amministra-
tivo”, in V. DoMENICHELLI (org.), La societa «pubblica» tra di-
ritto privato e diritto amministrativo, Pddua, Cedam, 2008,
pp- 11 e segs.

este respeito, a uma relagdo de tensio entre de-
legacdo publica e concorréncia (*).

Teremos oportunidade de verificar que este
verdadeiro “duplo estatuto” ou “duplo papel” (°)
justifica certas solugbes legais aparentemen-
te pouco afeigoadas a uma compreensdo mais
“mercantil” das empresas do sector ptblico.

Com interesse neste &mbito, recorde-se que,
na dicotomia entre Estado e Sociedade, as em-
presas do sector ptblico integram o primeiro
pélo e véem, por isso mesmo, a sua existéncia
e o seu agir juridicamente suportados pelos ca-
nais e instrumentos normais da legitimacdo de-
mocrdtica, e ndo pelos direitos e liberdades dos
cidaddos (®). Ou seja, a accdo das empresas do
sector publico desenvolve-se com fundamento
na lei e nas competéncias ptiblicas e ndo na auto-
nomia e na liberdade. Como escrevemos noutra
oportunidade, estd fora de causa fundar a acgdo
piiblica (entendida como a acgdo das entidades
do sector ptblico, incluindo as empresas) num
principio de liberdade. Ao principio da liberdade
de accdo, vélido para os particulares, contrap&e-
-se, na esfera publica, o principio da competéncia.
As empresas do sector ptiblico — pertencendo ao
sector publico e desenvolvendo uma acgdo pu-
blica (") - ndo podem prevalecer-se desse prin-

(*) Em tal sentido, cf. TH. Mann, “Offentliche Unter-
nehmen im Spannungsfeld von &ffentlichem Auftrag und
Wettbewerb”, Juristenzeitung, 2002, pp. 819 e segs.; N.
ZURHEIDE, Das Recht der iffentlichen Unternehmen im Span-
nungsfeld von gffentlichem Auftrag und Wettbewerb, Ham-
burgo, Verlag Dr. Kovac, 2008, p. 4.

(%) IpEMm, ibidem, p. 199.

(5) Nestes termos, além de Entidades Privadas, cit., pp-
232 e segs., cf. ainda 0 nosso Regime Juridico das Empresas
Mupnicipais, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 208 e segs.; na
linha de uma associagdo entre, por um lado, a dicotomia
Estado e Sociedade e, por outro, a bifurcacdo entre legi-
timagdo democrdtica e legitimacdo pelos direitos funda-
mentais, pode ver-se, com desenvolvimento, H. GERSDORF,
Offentliche Unternehmen im Spannungsfeld zwischen De-
mokratie-und Wirtschaftlichkeitsprinzip, Berlim, Duncker &
Humblot, 2000, pp. 60 e segs.

(") As actividades das empresas do sector ptiblico — as
quais, quando revestem um formato privado, se qualifi-



cipio da liberdade, uma vez que o fundamento
juridico da sua intervenc#o radica nas entidades
publicas que as instituem.

2. Casos de dever de revelacdo de informa-
¢do por empresas do sector piiblico

Sao muitos os cendrios em que as empresas
do sector ptiblico surgem ou podem surgir one-
radas com deveres de revelagio de informagdes
de que dispdem (mmandatory information disclosu-
re). Nos ntimeros que se seguem, procuraremos
identificar esse catdlogo de deveres, que agrega
casos muito diferentes, ainda que referenciem,
todos eles, situagdes juridicas em que as em-
presas estéo colocadas no pélo passivo de uma
relagdo juridica (dever de informagdo), a que se
contrapde uma posigao juridica activa, consubs-
tanciada num direito subjectivo i informagio ou
num poder piiblico de exigir a informagdo.

2.1. Dever legal de informacdo aos consumi-
dores e aos utentes de servicos piblicos

As empresas do sector piiblico que desenvol-
vam actividades de servigo ptiblico ou até outras
actividades econémicas de natureza comercial
tém, por forga da lei, o dever de prestar deter-
minadas informacdes aos consumidores ou aos
utilizadores — veja-se, por exemplo, o art. 4.° da
Lei n.° 23/96, de 26/7 (alterada pelas Leis n.*
12/2008, de 26/2, e 24/2008, de 2/6), sobre a

cam como entidades administrativas privadas — assumem-se
como tarefas priblicas: como escrevemos em Enfidades Pri-
vadas, cit., p. 466, “o facto de o Estado ou outra entidade
ptblica eriar ou, de qualquer modo, assumir uma posigdo
dominante numa entidade privada sé pode querer signifi-
car que pretende fazer dessa mesma entidade um instru-
mento para intervir no espaco social. Ora, para nds, essa
intervencdo indirecta representa uma intervengio publica”.
O mesmo se aplica, até por maioria de razdo, as empresas
em formato de direito publico. Concordamos assim com a
passagem do Ac. do STA de 8/7/2009 (P. 451/09), segundo
a qual as empresas publicas desenvolvem indirectamente
uma actividade ou fungdo materialmente administrativa.
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proteccio do utente dos servigos publicos es-
senciais, ou o art. 61.° do DL n.° 194/2009, de
20/8, sobre o regime juridico dos servigos mu-
nicipais de abastecimento ptiblico de dgua, de
saneamento de dguas residuais e de gestdo de
residuos urbanos.

Ao invés do que se passa na generalidade dos
casos que a seguir se identificam, trata-se aqui
de um dever de cumprimento imediato ou oficioso,
que decorre directamente da lei e que, por isso,
nao depende da solicitagido dos titulares do di-
reito a informagéo. Isso talvez possa explicar o
facto de, em certa medida, o dever de informa-
cdo em aprego corresponder mais a um dever de
esclarecimento do que exactamente ao dever de
revelar informagao detida pela empresa.

2.2. Dever de informagdo no ambito do di-
reito da concorréncia e da regulagdo piiblica

As empresas do sector publico sdo “empre-
sas” para o efeito da Lei da Concorréncia (8), ndo
surpreendendo que o diploma submeta expres-
samente a sua incidéncia as “empresas ptblicas”
(cf. art. 3.°); podem, por isso, ver-se obrigadas a
prestar a Autoridade da Concorréncia todas as
informacdes e fornecer todos os documentos que
esta lhes solicite “em ordem ao cabal desempe-
nho das suas atribuicdes” (°).

Além disso, em muitos casos, as empresas do
sector ptblico desenvolvem actividades sujeitas
a regulacdo publica. Assim sucede inclusiva-
mente na hipétese de exploracdo de activida-
des em regime de exclusivo ou monopélio, na
decorréncia de um principio de separagéo entre
funcdes de regulagdo e funcdes de exploragdo
comercial. Pois bem, neste &mbito, as empresas
do sector ptiblico submetem-se entdo aos pode-
res publicos da agéncia reguladora do sector (v.
., Banco de Portugal, Entidade Reguladora dos
Servicos de Aguas e Residuos, Entidade Regu-
ladora dos Servigos Energéticos), que incluem,

(%) Cf. art. 2.° da Lei n.° 18/2003, de 11/6.
(?) Art. 8.° dos Estatutos da Autoridade da Concorrén-
cia aprovados pelo DL n.” 10/2003, de 8/1.
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normalmente, o poder de exigir — no quadro
dos procedimentos de supervisdo e de inspec-
cdo — todas as informagdes que se revelem ne-
cessérias ao desempenho das fungGes publicas
de regulagéo ().

Os limites do poder ptblico administrativo
de solicitar informagdes aos regulados nao se
encontram, em geral, legalmente definidos, em-
bora se devam considerar limites relacionados
com o uso que a agéncia reguladora pode fazer
da informacio obtida ('); de resto, deve enten-
der-se que as empresas reguladas tém o direi-
to de impedir que as informagoes protegidas que
disponibilizam ao regulador ndo passem para
terceiros (assim como nos parece dever ser-lhes
reconhecido o estatuto de contra-interessadas
em processos de intimagdo para o acesso a in-
formagdo que disponibilizaram); além disso, e
como jé foi judicialmente decidido, deverd en-
tender-se que um outro limite decorre do direito
a ndo auto-incriminacdo, de onde resulta que ces-
sa, para a empresa regulada, o dever de prestar
informagdes que possam revelar a pritica de

(1) Por curiosidade, note-se que pode haver um cruza-
mento entre este dever de informacéo e o direito de infor-
macdo das empresas reguladas; veja-se, neste sentido, o
Ac. do TCA Sul de 27/11/2008 (P. 4263/ 08), considerando
que a empresa regulada (no caso, néo se tratava de uma
empresa do sector ptiblico) tem o dever de informar (no
caso, a Autoridade da Concorréncia), mas também o direi-
to a conhecer a utilizagdo que dessa informacdo é feita pela
mesma autoridade administrativa.

() Veja-se, por exemplo, nos estatutos do ICP-
-ANACOM, a autorizagdo para que esta agéncia divulgue
as informag@es obtidas, “salvo se se tratar de matéria sen-
sivel para as entidades em causa”; cf. art. 13.°, n.° 2, do DL
n.° 309/2001, de 7/12. Independentemente disso, € claro
que as autoridades reguladoras que detém informacdes
sobre os regulados estdo sujeitas as restrices da LADA,
designadamente quanto a revelagdo de informagdes que
contenham segredos comerciais, industriais ou sobre a
vida interna das empresas reguladas (cf. art. 6.°, n.° 6, da
LADA); aplicando, e bem, esta restri¢do num caso de in-
formacdo requerida ao IAPME] cf. o Ac. do TCA Sul de
29/10/2006 (P. 1877 /06).

infracgdes ptiblicas (criminais ou contra-orde-
nacionais) (12).

2.3. Dever de informacio no dmbito das ac-
tividades ptiblicas de inspecgdo

Enquanto organismos que integram a esfera
ptiblica, as empresas do sector ptiblico encon-
tram-se sujeitas a ac¢do e aos poderes inspecti-
vos da Inspecgdo-Geral de Finangas (**). Nesse
ambito, encontram-se vinculadas aos deveres
de informagdo e cooperagdo perante a referi-
da Inspecgdo-Geral, tendo, designadamente, o
dever de fornecer os elementos de informacao
necessarios ao desenvolvimento da actividade
de inspecgdo, nos moldes, suportes e com a pe-
riodicidade e urgéncia requeridos ().

2.4, Dever especial de informagao aos accio-
nistas ptblicos

Nos termos da lei, as empresas do sector pt-
blico estdo abrangidas por um dever especial
de prestacao de informagdes aos 6rgaos dos ac-
cionistas ptiblicos (v. g., Estado e municipios).
A especialidade deste dever decorre do facto
de dizer respeito a informagdes que, em certa
medida, acrescem aquelas que, nos termos da
lei comercial, as empresas devem prestar aos
respectivos accionistas — sobre estes deveres, cf.
arts. 13.° do RJSEE e 27.° do RJSEL.

2.5. Dever de informacdo no ambito do Cé-
digo do Procedimento Administrativo

O Cédigo do Procedimento Administrativo é
aplicdvel as empresas do sector ptiblico na me-
dida em que exer¢am “poderes de autoridade”

('2) Cf. Sentenca do Tribunal de Comércio de Lisboa,
no Proc. n.° 205/ 06.0TYLSB. Sobre o direito a ndo auto-in-
criminacdo no dominio da regulacdo publica, cf. 0 Dossier
Temdtico dedicado ao “dever de colaboragdo e o principio
nemo tenetur se ipsum accusare”, in Revista de Concorréncia e
Regulagio, ano I, n.° 1, 2010, pp. 119 e segs.

() Cf. art. 2.°, n.° 4, do DL n.° 79/2007, de 29/3.

() Ct. art. 4.° do DL n.° 276/2007, de 31/7.



(cf. art. 2.°, n.° 3) (**). Assim, nesse ambito, por
exemplo, quando pratiquem actos administrati-
vos, as empresas do sector ptiblico ficam sujeitas
ao dever de informagao correspondente ao direi-
to & informagdo sobre o andamento de procedimentos
administrativos regulado nos arts. 61.° a 65.° do
mesmo Codigo (*°).

2.6. Dever de informac¢io em matéria de
ambiente

Nos termos da Lei n.° 19/2006, de 12/6, que
regula o acesso a “informagao sobre ambiente
na posse de autoridades publicas”, as empresas
piiblicas e as entidades puiblicas empresariais sdo
consideradas autoridades piiblicas (art. 3.°): ficam
assim obrigadas a permitir o acesso a toda a “in-
formacdo sobre ambiente” de que disponham.
Trata-se de mais um caso em que, de forma mui-
to clara, as empresas do sector ptiblico séo con-
sideradas, para aquele efeito, no seu estatuto de
organismos do sector ptiblico e, por consequén-
cia, abrangidas pela incidéncia de um dever pu-

(*%) Sobre a interpretagdo do art. 2.°, n.° 3, do CPA, em
particular, no sentido de considerar sujeitas ao regime
procedimental que ali se manda aplicar as empresas con-
cessiondrias as empresas do sector piiblico em formato so-
cietario, of. MARrio EsTeVES DE OLIVEIRA / PEDRO GONGALVES/
/]. PacuEco pE Amoriy, Cddigo do Procedimento Administra-
tivo Comentado, Coimbra, Almedina, 1997, p. 73.

(%) Uma ilustragdo do dever de informagio procedi-
mental ocorre no d&mbito dos procedimentos de adjudica-
¢éo de contratos priblicos, e onera as empresas do sector
puiblico quando assumam a qualidade de entidades adju-
dicantes - 0 que, salvo nos “sectores especiais”, nao suce-
de com as empresas que actuam em ambiente de mercado,
expostas a concorréncia: cf. art. 2., n.° 3, do Codigo dos
Contratos Ptblicos (CCP). Neste d&mbito, lembre-se que,
nos termos do art. 66.° deste Cédigo, o érgao (da entidade
adjudicante) competente para a decisdo de contratar tem a
responsabilidade de decidir os requerimentos, apresenta-
dos pelos interessados, no sentido da classificagéo dos do-
cumentos que constituem as suas propostas, por motivos
de segredo comercial, industrial, militar ou outro, para
efeitos da restricdio ou da limitagdo do acesso aos mesmos
na medida do estritamente necessario.
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blico que atinge, de um modo especial, entidades
da esfera priblica (em sentido lato) ().

2.7. Dever de informacdo no dmbito da Lei
de Acesso aos Documentos Administrativos
(LADA)

A LADA (Lei n.° 46/2007, de 24/8) regula,
em geral, 0 acesso aos documentos administrati-
vos; no art. 3.°, define documento administrativo
como “qualquer suporte de informag&o sob for-
ma escrita, visual, sonora, electréonica ou outra
forma material, na posse dos 6rgaos e entidades
referidos no artigo seguinte, ou detidos em seu
nome”. Por sua vez, o art. 4.°, sobre 0 &mbito de
aplicacao, estipula que a LADA se aplica, além
do mais, aos 6rgaos das empresas ptiblicas, bem
como aos 6rgaos das empresas regionais, inter-
municipais e municipais.

Prevendo restricdes de ordem geral, apli-
cdveis a todas as entidades abrangidas pela
sua incidéncia, a LADA ¢, de todos 0s regimes
aflorados aqui, aquele que apresenta, em prin-
cipio, o dever de informagéo de espectro mais
alargado: no plano subjectivo, uma vez que “to-
dos”, sem necessidade de enunciar qualquer
interesse, tém direito de acesso aos documentos
administrativos (art. 5.°), bem como no plano

(') Na mesma Lei, sdo também consideradas autori-
dades priblicas as empresas concessiondrias; neste contexto,
no Ac. de 7/1/2009 (P. 848/08), o STA decidiu estar abran-
gida pelo dever de informagdo ali estabelecido a EDP,
Gestdo e Producdo de Energia, SA, na qualidade de empresa
concessiondria de utilizagao privativa de bens do dominio
ptiblico hidrico. Apesar de a Lei ndo estabelecer qualquer
restrigdo, na nossa interpretagfo, a mera consideragao de
empresas concessiondrias como autoridades piiblicas parece
impor a conclusdo de que se pretende atingir apenas as
empresas titulares de concessdes translativas (obras pribli-
cas, servigos publicos, exploragdo do dominio publico) e
ndo as Htulares de concessdes constitutivas (utilizacdo priva-
tiva do dominio priblico): e isto serd assim pela simples ra-
zdo de que estas tltimas actuam na esfera privada, ndo se
revelando adequado, nem, menos ainda, legitimo admitir
a respectiva qualificagdo como autoridades ptiblicas. Discor-
damos, pois, da doutrina por que enveredou o acrdao.
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objectivo, pois que, salvo excepgoes contadas,
“todos 0s documentos” em posse das entidades
abrangidas se qualificam como administrativos,
encontrando-se por isso abrangidos pelo dever
de informacdo (*#).

Como é sabido, a alteracdo da LADA, em
2007, alargou o dambito do dever de informacao
que onera as empresas do sector publico. Na
verdade, ao contrdrio do que defendia a Comis-
sdo de Acesso aos Documentos Administrativos,
bem como alguma doutrina (19), a versdo anterior

(1) Actualmente, no &mbito da LADA, a situagéo das
empresas do sector publico contrasta com aquela em que
se encontram “outras entidades no exercicio de fungdes
administrativas ou de poderes publicos” — em relagdo a
estas tilimas entidades (que podem set, por exemplo, em-
presas concessiondrias de servigos ptblicos), parece-nos
ficar claro que a LADA se aplica apenas quando actuem 70
exercicio das referidas fungdes e poderes. Por razdes com-
preensiveis, a sujeicdo apresenta pois um petfil funcional
e ndo institucional. Trata-se de uma solugéo igual a que
foi adoptada, na Alemanha, na lei do acesso & informagdo
das autoridades federais (designada Informationsfreiheits-
gesetz), onde se equipara a autoridade ptiblica (Behirde)
a pessoa singular ou colectiva de direito privado de que
uma entidade publica se sirva para a execugdo das suas
tarefas juridico-ptblicas. Contudo, nos termos do § 7, (1)
da lei, o pedido de informagéo €, nesse caso, dirigido a
autoridade publica que se socorre da entidade privada
detentora da informacdo e ndo a esta — cf. JurGeN FLUCK,
“Verwaltungstransparenz durch Informationsfreiheit”,
Deutsches Verwaltungsblatt, 2006, p. 1413; T. BRAUTIGAM,
“Das deutsche Informationsfreiheitsgesetz aus rechtsverg-
leichender Sicht”, Deutsches Verwaltungsblatt, 2006, p. 951.

O caso jé parece apresentar outros contornos quanto a
aplicagdo da LADA aos “organismos de direito ptiblico”,
nos termos do art. 4.°, n.° 2. Justifica-se, se é que néo se
impde, a interpretagio desta norma no sentido de que os
referidos organismos — que podem ser “puros” particula-
res — se submetam & LADA apenas em termos funcionais,
abrangendo tao-somente o acesso a informacéo relaciona-
da com a execugdo de fungdes administrativas ou com o
exercicio de poderes ptblicos.

(1%) Cf. MiGUEL Assis Ramunpo, As Empresas Piiblicas nos
Tribunais Administrativos, Coimbra, Almedina, 2007, pp.
204 e segs., considerando injustificada a posigdo que sus-
tentdvamos, apesar de reconhecer que tinhamos a letra da
lei a nosso favor. Sobre o tema, cf. ainda Josg Renato GON-
CALVES, Acesso it Informagio das Entidades Piiblicas, Coimbra,
Almedina, 2002, pp. 40 e 140 e segs.

da LADA nio deixava margem para duvidas:
s6 queria assegurar o direito de acesso aos do-
cumentos com origem ou detidos por empresas
do sector publico (quando em formato juridico-
-privado) relacionados com o exercicio de pode-
res de autoridade (¥). E, dizemo-lo desde j4, foi
correcta essa opgio de alargamento do dever de
informacio a todos os documentos das empresas
do sector publico.

3. Distin¢do entre tipos de deveres de in-

formacdo

Para além da distingdo, acima sinalizada,
entre deveres de informacio de cumprimento ime-
diato ou oficioso (ver, supra, 2.1 e 2.4) e deveres de
informagdo dependentes de solicitagio dos titulares
do direito ou do poder de exigir a informagdo (todos
os outros casos), cumpre, neste contexto, desta-
car especialmente a distingdo entre os deveres de
informagdo impostos as empresas do sector piiblico
enquanto meros operadores econdmicos (supra2.le
2.2) e 0s deveres impostos atendendo i consideragio
das empresas como organismos do sector puiblico
(supra 2.3, 2.4, 2.6 e 2.7), a que se junta o caso
especial, porque associado ao exercicio de po-
deres de autoridade, do dever de informagdio pro-
cedimental (supra 2.5).

Descontando esse caso especial, os deve-
res de informacdo que podem ser impostos as
empresas do sector ptblico ordenam-se numa
logica dual: i) ou o sdo na qualidade de operadores
econémicos, caso em que as empresas do sector
puiblico se véem submetidas a leis que se aplicam
aos players de um mercado, independentemente
de pertencerem ao sector ptiblico ou ao sector
privado; ii) ou sdo-no na qualidade de entidades do
sector piblico, cendrio em que as empresas ficam
submetidas a leis aplicéveis aos organismos da
Administragao Publica.

() Cf. o nosso Entidades Privadas, cit., pp. 293 e 1049.



Esta légica dual explica-se pelo cardcter mis-
to das empresas do sector ptblico, que, mesmo
quando se comportem como operadores econo-
micos de mercado, pertencem ao sector ptblico.
E neste aspecto se encontra em grande medida
a situacdo peculiar dessas empresas: basta pen-
sar que, em regra, os operadores do mercado
ndo estdo sujeitos aos deveres de informagéao
que oneram as entidades do sector ptblico, do
mesmo modo que, também em regra, estas en-
tidades ndo se encontram sujeitas aos deveres
de informagio que oneram, em geral, os opera-
dores econémicos.

Embora justificada nesses termos, aacumula-
cdo de imposi¢des de deveres de informagao de
diferente sentido e racionalidade pode causar di-
ficuldades, em especial, quando as empresas do
sector ptiblico, actuando em ambiente de mer-
cado, se véem confrontadas com uma disciplina
que desconsidera a actuagdo nesse ambiente e
confere relevo apenas ao facto de se tratar de en-
tidades do sector ptiblico. Eis o que sucede com
o dever de informacdo no &mbito da LADA.

4. Em especial, o dever de informagao no
ambito da LADA

J4 aludimos de passagem ao facto de a sub-
missdo das empresas do sector ptiblicoa LADA
apresentar um perfil institucional ou orgdnico [e
ndo funcional, como sucede em relacdo as “ou-
tras entidades no exercicio de func¢des adminis-
trativas ou de poderes publicos” (*')]. Quer isto

(*) Pelo facto de a LADA autonomizar a sua aplicagao
as empresas em relagdo a sua aplicacdo aos “organismos
de direito ptiblico”, discordamos da passagem do Ac. do
STA de 30/9/2009 (P. 435/09), na parte em que pretende
atribuir relevo ao facto de a empresa ptiblica em causa no
processo ndo actuar no mercado “em condigoes de inteira
paridade com as empresas verdadeiramente privadas”,
pelo que se deveria atender, nesse dmbito, ao conceito de
organismo de direito ptiblico. Com efeito, a LADA dispen-
sa e desconsidera a qualificacio das empresas do sector
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dizer que: i) ressalvadas as excepgoes (cf. art. 3.°,
n.° 2), todos os documentos dessas empresas se
qualificam como administrativos; ii) ressalva-
das as restricdes (cf. art. 6.°), em relagédo a todos
eles existe um dever de informar, de permitir
0 acesso.

As empresas surgem, pois, totalmente equipa-
radas a todas as outras entidades ptiblicas (Esta-
do, municipios), sem qualquer distingdo quanto
ao seu objecto: quer se dediquem a tarefas com
uma feicdo mais burocrética (v. g., administra-
¢ao e gestdo de portos) ou actuem num mercado
exposto & concorréncia (v. g., exploragdo de um
estabelecimento hoteleiro), quer exercam pode-
res de autoridade ou prestem servigos num am-
biente paritdrio, encontram-se abrangidas pelo
dever de informac&o nos mesmos termos que se
aplicam a qualquer entidade ptblica.

De facto, embora, no plano politico-legisla-
tivo, a questdo se pudesse resolver noutros ter-
mos, o certo é que, na versdo de 2007, a LADA
ndo parece deixar margem para atenuar ou di-
minuir a incidéncia do dever de informagao no
caso das empresas do sector publico, seja qual
for o ambiente juridico ou material em que ac-
tuem. Concordamos, pois, com a linha que tem
sido seguida pela jurisprudéncia dos tribunais
administrativos quanto a este ponto. Mais: ob-
servamos até que, na nossa interpretacéo, aquela
opcéo legislativa se revela especialmente ade-
quada & situagio institucional das empresas do

sector publico (*).

publico como organismos de direito pablico; ao contrdrio
de outras leis, que se aplicam a empresas do sector ptiblico
apenas na medida em que elas preenchem os elementos
do conceito de organismo de direito piiblico (v. g., Cédigo
dos Contratos Piblicos), a lei em questdo indica explicita-
mente que as empresas publicas e do sector empresarial
local estdo sob a sua alcada.

(*3) Com uma compreensao diferente, cf. JoAo CAUPERS,
“Sobre o conceito de documento administrativo”, Cader-
nos de Justica Administrativa, n.° 75, 2009, pp. 3 e segs.



Direito de acesso & informagdo detida por empresas do sector publico

E certo que se tem falado, neste contexto, de
um imperativo de igualizagio (**), que se traduz em
submeter as empresas do sector ptblico que ac-
tuam em ambiente de mercado ao regime aplica-
vel as empresas concorrentes. Supomos que esse
imperativo se explica também por uma ideia de
coeréncia, no sentido em que, se o sistema admite
que as empresas do sector piblico intervenham
no mercado, entdo reclama-se que as submeta
a disciplina aplicdvel a todos os players, sem
privilégios, mas também sem énus ou deveres
especiais (*).

Sem prejuizo desta matriz de igualizacdo, ndo
pode, contudo, excluir-se a bondade de desvios
pontuais e razodveis, que, nos termos da lei, se
imponham, logicamente e de forma justificada,
por forca da circunstdncia de estar em causa uma
empresa do sector ptblico (¥).

Ora, 0 acesso a informacéo das empresas do
sector ptblico revela-se um dos dominios em
que se justificam desvios que atendam preci-
samente ao facto de se tratar de empresas que,
mesmo actuando em ambiente de mercado —e
nem sempre este é 0 caso —, ndo sdo como as
outras (do sector privado), pois pertencem aos
poderes ptiblicos e desenvolvem uma acgdo que
é acgdo puiblica, que se funda numa competéncia
e ndo na liberdade (%).

(3) Cf. G. CLaMOUR, Intérét général et concurrence (essai
sur la perennité du droit public en économie de marché), Paris,
Dalloz, 2006, pp. 492 e segs.

(*¥) Matéria em que o imperativo de igualizagdo nos
parece fazer todo o sentido é a da sujeicdo as regras de
contratacdo ptblica — de resto, e como jd aludimos no pre-
sente texto, salvo nos “sectores especiais”, as empresas do
sector ptiblico que actuam em ambiente de mercado néo
sdo entidades adjudicantes, uma vez que ndo preenchem
os requisitos do art. 2.°, n.° 2, do CCP.

() Neste sentido, cf. 0 nosso Regime Juridico das Empte-
sas Municipais, cit., p. 213.

(*) Por essa razdo, ndo tem cabimento a invocagdo do
direito de livre iniciativa econdmica para questionar a consti-
tucionalidade da imposicdo do arquivo aberto as empre-
sas do sector publico.
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Como, de resto, vem sendo notado nas de-
cisdes judiciais que se ocupam do tema, ao que
acaba de se dizer acresce a circunstancia de a
LADA conter restricdes e condicionamentos do
direito de acesso que se apresentam especial-
mente pertinentes neste dmbito: referimo-nos
ao disposto no art. 6.°, n.° 6, em cujos termos
s6 subsiste um direito de acesso a documentos
que contenham “segredos comerciais, indus-
triais ou sobre a vida interna de uma empresa”
na medida em que o interessado esteja munido
de autorizacdo escrita da prépria empresa ou
demonstre interesse directo, pessoal e legitimo
suficientemente relevante segundo o principio
da proporcionalidade (¥).

Na senda da jurisprudéncia, afigura-se-nos
que, seja qual for o espaco em que desenvolvem
a sua acgdo e mesmo que se trate, portanto, do
mercado, a submissdo de todas as empresas do
sector publico (%) ao principio do arquivo aberto
ou a uma regra de information disclosure ndo con-
substancia um constrangimento desnecessario,
nem uma solucdo que as impeca de realizar os
objectivos publicos que nortearem a decisdo de
as instituir.

(¥) O modo como surge formulado este “limite a res-
tricio” do direito de acesso (existéncia de um interesse
directo, pessoal e legitimo do requerente) indica que, na
merite do legislador, estd presente a exigéncia de uma
ponderacdo a efectuar judicialmente. Assim, pretendendo
o requerente aceder a documentos que contém segredos
comerciais, industriais ou informacdes sobre a vida inter-
na da empresa, ndo se nos afigura, pois, que a empresa
tenha um dever de permitir esse acesso, mesmo que, alega-
damente, haja um interesse directo, pessoal e legitimo da-
quele. Na nossa interpretacdo, nesse caso, a empresa tem
mesmo o direito de recusar o acesso, tendo o requerente o
6nus de demonstrar em tribunal, de acordo com um cri-
tério de proporcionalidade, que o seu interesse em aceder
a informacdo requerida é superior ao interesse, também
protegido, da empresa em ndo a revelar. Ao tribunal cabe
efectuar esta ponderacao e decidir qual dos interesses le-
gitimos e protegidos que sacrifica: o da empresa ou o do
requerente.

(*®) Sem distingdo, para este efeito, entre empresas de ca-
pitais exclusivamente piiblicos e empresas do sector piiblico com
capitais privados.



Contudo, partindo da regra da sujeigao ao
dever de informacdo, mostra-se essencial que
a jurisprudéncia continue a ponderar, de for-
ma cuidadosa, as restrigdes legais ao direito de
acesso. De outro modo, as empresas do sector
ptiblico ver-se-iam colocadas numa situagao
de discriminagdo e de efectiva desigualdade diante
de operadores econémicos concorrentes, que
poderiam servir-se de informacéo ptblica, ndo
apenas para fins privados, mas mesmo para
competir com entidades do sector ptiblico: um
tal cendrio poderia ja representar um desvio in-
tolerdvel & matriz de igualizacdo acima referida
— contudo, em inteiro rigor, o que acaba de se
dizer sobre o desvalor de um tal desvio talvez
tenha de se matizar ou pelo menos ponderar
em face da consideragdo de que, em ambiente
regulado, também as empresas privadas estdo
submetidas ao dever genérico de informar as
instancias reguladoras, sendo certo que, a se-
guir, as empresas concorrentes tém um direito
de acesso a informacao detida por essas mesmas
instancias (**); embora as situagdes apresentem
contornos diferentes, ndo se pode concluir que
o risco de acesso pela concorréncia a informacdo
protegida sé exista no caso das empresas do sec-
tor ptblico, e jd ndo nas do sector privado.

Retomando o raciocinio, insiste-se, a regra €,
e deve mesmo ser, a da submissdo das empresas
do sector ptublico ao dever de informagdo con-
sagrado na LADA, o que nos parece revelar-se
inteiramente coerente com a situacdo institu-
cional de tais empresas enquanto entidades vin-
culadas pelos direitos fundamentais (nos mesmos

(*) Um dos temas que vem despertando o interesse da
doutrina tem precisamente a ver com a utilizagdo da in-
formagao publica (livremente acessivel, sem explicitagdo
de razdes) para fins comerciais; sobre o assunto, cf. GEr-
rir HORNUNG, “Staatliche Daten als Giiter”, in Recht und
Markt (49. Assistententagung Offentliches Recht), Baden-Ba-
den, Nomos, 2009, pp. 75 e segs.
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termos das entidades ptblicas) (*) (*'). Neste
caso, a vinculacdo pelos direitos fundamentais
ndo resulta apenas do desenvolvimento de uma
acgdo publica (como sucede no caso das entida-
des particulares com fungdes administrativas),
mas, especificamente, do facto de se tratar de
entidades do sector piiblico e em relagéo as quais
se mostra afeicoada a adopgao de um principio
de equiparagio institucional a quaisquer outras
entidades do sector ptblico (*). Como ensina
VIEIRA DE ANDRADE, precisamente a propdsito
de entidades como as empresas do sector pti-
blico, mesmo quando ndo disponham de pode-
res de autoridade, tais entidades, “em vista da
sua ligagdo organizativa, funcional ou material
4 actividade administrativa em sentido estrito,
devem estar sujeitas em primeira linha aos di-
reitos, liberdades e garantias, ndo devendo ser
tratadas como entidades dotadas de autonomia

privada” (*%).

Pepro Costa (GONGALVES

(*) Lembre-se que o “direito de acesso aos arquivos
e registos administrativos”, consagrado no art. 268.°, n.°
2, da CRP, assume a natureza de um direito de natureza
andloga aos direitos, liberdades e garantias; neste sentido,
cf.J.]. Gomes CanoTiLEO / ViTAL MORER, Constituigdo da Re-
puiblica Portuguesa Anotada, 1, Coimbra, Coimbra Editora,
2007, p- 374; JORGE MiraNDa / Rut MepErRos, Consfituigdo da
Repuiblica Portuguesa Anotada, I, Coimbra, Coimbra Edito-
ra, 2005, p. 145.

(*') As empresas do sector piblico estdao também vin-
culadas pelos direitos fundamentais e pelas liberdades
consagradas ao nivel do direito da Uniéo Europeia; sobre
este aspecto, cf. N. VINCENT MANTHEY, Bindung und Schutz
dffentlicher Unternehmen durch die Grundfreiheiten des Euro-
piischen Gemeinschaftsrecht, Frankfurt am Main, Peter Ver-
lag, em particular, pp. 51 e segs.

(%) Cf. o nosso Entidades Privadas, cit., pp. 1041 e segs.

(**) Cf. J. C. Viera DE ANDRADE, Os Direitos Fundamen-
tais na Constituicdo Portuguesa de 1976, Coimbra, Almedina,

2009, p. 224.



