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1 SECCAO

HELENA MESQUITA RIBEIRO

ACESSO A INFORMACAO
INFORMACAO NAO PROCEDIMENTAL
CONCESSIONARIA

DOCUMENTO ADMINISTRATIVO

| - Um dos fundamentos centrais do principio do arquivo aberto é
o de permitir o acompanhamento e controlo de toda a atividade
publica, também proclamado para o setor empresarial do Estado
e para o dominio da concessao de servigos publicos a entidades
privadas.

Il - Para efeitos do artigo 3.° da LADA, documento administrativo
€ qualquer suporte de informagéao grafico, sonoro, visual,
informatico ou registo de outra natureza, elaborado ou detido
por/ou em nome de 6rgao ou entidade publica, designadamente,
relatérios, estudos, pareceres, atas, contratos, autos, circulares,
oficios-circulares, ordens de servico, despachos normativos
internos, instrugdes e orientagdes de interpretagao legal ou de
enquadramento da atividade ou outros elementos de informacéo.
[l - Nao basta a evidéncia de estarem em causa contratos
celebrados entre duas ou mais entidades privadas- a
concessionaria e 0s seus acionistas- disciplinados por regras de
direito privado, para se extrair a conclusao de que os mesmos
nao relevam do exercicio de fungcbes materialmente
administrativas da concessionaria.

IV - Desenvolvendo a Concessionaria uma atividade de natureza
publica, cujo unico objeto € a execucdo do contrato de
concessao, e estando em causa 0 acesso a documentos por
parte do Concedente que dizem respeito a contratos que terdo
sido celebrados entre a concessionaria e 0os seus acionistas em
ordem ao melhor desenvolvimento do contrato de concessao,
esta-se perante contratos que relevam do exercicio de uma
atividade materialmente administrativa, caracterizada como
servigo de interesse geral, nos termos do disposto nos artigos 2.°
e 3.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto. Tais contratos
inserem-se no «amago da propria concessao», tendo os mesmos
«uma relacdo umbilical» com a atividade materialmente
administrativa desempenhada pela Concessionaria, a qual exerce
funcdes que estdo legalmente cometidas ao Municipio, investida
em poderes de autoridade através do contrato de concessao que
lhe transferiu a responsabilidade pela prestacao desses servicos
publicos essenciais.

V - A celebragao de contratos entre a concessionaria com os
seus proprios acionistas, para estes prestarem servigos de apoio
a gestao da concesséao, remunerados com a receita que resulta
da cobranca de tarifas pela prestagao dos servigos publicos
objeto da concesséo, constitui informagao relevante para que o
Municipio Concedente possa avaliar o modo como aquela
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desempenhou a atividade materialmente administrativa traduzida
na obrigacao de prestacdo do servigo publico que |he foi
concessionado.

VI - Se se tratasse de uma entidade ndo concessionaria da
prestacdo de um servigo publico essencial e cujos encargos a
titulo desse servico publico ndo fossem suportados, em ultima
analise, pelo erario publico, a LADA nao seria aplicavel e poder-
se-ia, porventura, reconduzir os referidos documentos ao ambito
da vida interna da empresa, no caso de ndo terem de ser
apresentados, por exemplo, para efeitos de qualquer tipo de
compensacao/equacao financeira.

VIl - Em relac&o aos concessionarios, s6 ndo serao
administrativos os documentos por si detidos ou recolhidos que
apenas relevem da atividade do concessionario enquanto ente de
direito privado, e por isso, quando nao tenham relacdo com o

objeto da concessao.
(Sumario elaborado pela relatora — art.° 663°, n.° 7 do Cod. Proc. Civil).

JSTA000P32915
SA1202411280834/22
MUNICIPIO DE SETUBAL
A..., S.A.

UNANIMIDADE

¥ Texto Integral

Acordam na Secc¢ao do Contencioso Administrativo do
Supremo Tribunal Administrativo:

.LRELATORIO

1.0 MUNICIPIO DE SETUBAL, deduziu contra a concessiondria
A..., S.A., pedido de «intimacao para prestacao de informacoes,
consulta de processos e passagem de certidées» ao abrigo do
disposto nos artigos 104° a 108° do CPTA, por via do qual
pretende obter a condenacao da ultima a facultar-lhe o acesso,
através de consulta ou por via de reproducéo, aos contratos e
quaisquer outros elementos que justifiquem o pagamento aos
acionistas da empresa de «fees» como remuneracéao - seja a
titulo de Fees de Gestao/Assisténcia Técnica, seja a titulo de
Remuneragao Fixa Global - no quadro de um contrato de
prestacao de servigos de apoio permanente e de
acompanhamento de gestdo da concess3io.

2.0 TAF de Almada, por sentenca de 17/02/2023, julgou
procedente o pedido, intimando a entidade demandada a, no
prazo de dez (10) dias, dar satisfacdo ao requerimento
apresentado pelo Requerente em 06.04.2022 - acesso, pela via
de consulta ou reproducao, aos contratos e quaisquer outros
elementos que justifiquem o pagamento aos acionistas da
empresa de fees como remuneracéo, no quadro de um contrato
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de prestacao de servicos de apoio permanente e de
acompanhamento de gestao.

3. Inconformada, a entidade demandada apelou para o TCA Sul,
gue revogou a sentenca proferida pela 1.2 Instancia,
considerando que as informacdes/documentos em causa nao
relevam do exercicio de uma atividade materialmente
administrativa da concessionaria, mas do ambito da relaces
privadas estabelecidas entre a concessionaria e os seus
acionistas.

4. O Municipio de Setubal, inconformado com o acérddo do TCA
Sul, vem do mesmo interpor recurso de revista para este STA,
para o que formulou alegacgdes, que terminou com as seguintes
conclusoes:

«A. No presente recurso, o Municipio de Setubal peticiona que
seja revogado o Acordéo do Tribunal Central Administrativo Sul
que deu provimento ao recurso da A..., SA, por entender que 0s
contratos e quaisquer outros elementos que justifiquem o
pagamento aos acionistas da empresa de fees como
remuneracgéo, seja a titulo de “Fees de Gestdo/Assisténcia
Técnica’, seja a titulo de “Remuneragéo Fixa Global”, no quadro
de um contrato de prestacdo de servigos de apoio permanente e
acompanhamento de gestao, ndo se reconduzem ao conceito de
documento administrativo, uma vez que respeitam a relacéo
entre a A..., SA e 0s seus acionistas.

B. A deciséo recorrida viola o principio do livre acesso aos
documentos da Administracdo, consagrado no n.° 2 do artigo
268.° da Constituicdo e no n.° 1 do artigo 5.° da LADA e interpreta
o conceito de documento administrativo em clara contradi¢céo
com o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° da LADA.

C. Face ao teor do acordéo recorrido, estédo preenchidos os
requisitos de que o artigo 150.° do CPTA faz depender a
admissibilidade de um recurso extraordinario de revista,
Justificando-se a intervengéo deste Venerando Supremo Tribunal
Administrativo, quer por estarmos perante apreciagcdo de uma
questao que, pela sua relevéncia juridica ou social, se reveste de
importancia fundamental, quer por a admisséo do recurso se
configurar como claramente necessaria para uma melhor
aplicagao do direito.

D. Com efeito, na situagcdo em apreciagdo importa apurar se 0s
contratos celebrados por um concessionario de servigos publicos
com terceiros (ainda que seus acionistas), para que estes o
assessorem na gestao do contrato de concesséo (isto é, para o
desenvolvimento de uma atividade que constitui o seu unico
objeto e se insere, evidentemente, no amago da propria
concesséo) devem, ou néo, ser considerados como documentos
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administrativos, para efeitos de aplicagcdo do principio
constitucional e legal de liberdade de acesso aos mesmos.

E. Se é certo que a questao da qualificacdo de um documento
como “documento administrativo” tem sido objeto, em geral, de
consideravel tratamento pela CADA, pela jurisprudéncia e pela
doutrina, 0 mesmo n&o sucede, porém, nas situagdes, como a
presente, em que o produtor e detentor do documento € uma
entidade privada, concessionario de um servigo publico,
importando, pois, definir uma orientac&o clara acerca de quais
devem ser considerados documentos administrativos e, portanto,
de livre acesso e quais ndo o deverao ser, por relevarem da
atividade do concessionario enquanto ente de direito privado.

F. Por outro lado, e sendo multiplas as situagbes em que a gestao
de um servigo publico (ou de uma obra publica) se encontra
concessionada, afigura-se evidente que situacées similares
poderdo ocorrer num numero indeterminado de situagbes, o que
impbe, também por essa via, a definicdo de orientacbes claras
quanto ao ambito do direito de acesso e seus limites.

G. Finalmente, é manifesta a divisdo interpretativa verificada na
presente situagcdo, uma vez que o Tribunal recorrido se
pronunciou em sentido manifestamente divergente do
entendimento vertido no Parecer da CADA e no aresto do
Tribunal Administrativo e Fiscal, ocorrendo até que largamente
ignora 0s argumentos que sustentaram aquelas duas decisées
(que, em bom rigor, nem sequer apreciou para contraditar).

H. N&o assiste razdo ao Tribunal recorrido quando considera que
os elementos solicitados n&do estdo abrangidos pela LADA, por
néo respeitarem a uma atividade materialmente administrativa e
serem atinentes, antes, a uma dimensé&o de direito privado,
porque relativa as relagbes estabelecidas entre a concessionaria
€ 0S seus acionistas.

I. Ao ater-se, unicamente, a questao de os documentos relevarem
da relacdo entre a A..., SA e 0s seus acionistas, o Tribunal
recorrido equivocou-se manifestamente, porque o que importa
néo é a relagéo entre as partes nos contratos celebrados, mas a
natureza desses contratos e a sua inequivoca relagdo com a
gestdo da concesséo.

J. Como abundantemente evidenciam tanto o Parecer da CADA
quanto a sentenca do Tribunal Administrativo e Fiscal de Almada,
0s conftratos concluidos entre a A..., SA e 0s seus acionistas
reconduzem-se, por inteiro, ao conceito de documento
administrativo, porque dizem respeito a uma atividade
materialmente administrativa, diretamente relacionada com o
objeto da concessé&o.
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K. AA..., SA é um veiculo juridico meramente instrumental,
dedicando-se exclusivamente — e s6 podendo dedicar-se — a
exploragcdo dos sistemas de abastecimento e aguas e
saneamento do Municipio de Setubal.

L. E isto porque, como decorre do caderno de encargos do
concurso publico internacional que esteve na base da concessdo
e da alinea h) do Artigo Primeiro do proprio contrato de
concesséao, as entidades adjudicatarias criaram, especificamente
para o efeito, uma sociedade cujo objeto seria, em exclusivo, a
assuncgao da fungdo de concessionaria dos servigos publicos
concessionados — precisamente a A..., SA.

M. Atendendo a esse dado central de analise, ndo faz qualquer
sentido considerar que os montantes pagos pela concessionaria
aos seus acionistas, a titulo de remuneragéo fixa global (porqué?)
e de fees de gestao/assisténcia técnica (quais?), constituem
unicamente aspetos relativos a relagcdo entre ambas, ou, se se
quiser, a vida interna da empresa.

N. Pois que, renove-se, ndo cabe qualquer duvida que a A..., SA
desenvolve uma atividade materialmente administrativa,
caracterizada, alias, como servigo de interesse geral (artigos 2.° e
3.2 do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto).

O. Que Ihe cabe o exercicio de poderes de autoridade, podendo,
V. g., interromper o servigo de abastecimento em caso de mora
no pagamento.

P. Que o financiamento da sua atividade resulta, em exclusivo, da
utilizagdo de recursos publicos, provenientes das tarifas/precos
que cobra.

Q. Que a prestagdo de servigos pelos seus acionistas, a que
respeita o contrato e demais elementos cuja consulta foi
requerida, tem uma relagdo umbilical com a sua atividade
administrativa, uma vez que, como a propria A..., SA admite, tém
uma repercussao técnica e qualitativa sobre essa atividade.

R. Que essa prestagdo de servigos néo respeita a um dominio
marginal ou acessorio, mas ao proprio amago dessa atividade
administrativa, relacionada que esta com a gestao da propria A...,
SA.

S. Néo assiste razao, também, ao Tribunal recorrido, quando
sustenta que, no quadro da concessao de servigos publicos, as
tarifas ndo constituem receitas de natureza publica, a qual seria
definida pela natureza da entidade que recebe tais receitas, antes
integrando a remuneragdo do concessionario.

T. Enquanto concessionaria de um servigo publico, a A..., SA
exerce determinadas fungées de caracter e interesse publico que
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se integram nas fungées legalmente cometidas ao Municipio,
mas que este deliberou concessionar-lhe.

U. E, nessa medida, as importancias que arrecada correspondem
a um tarifario fixado pelo Municipio (de acordo com as regras
definidas no contrato de concesséo, designadamente nos artigos
61.°e 62.°).

V. O que significa, consequentemente, que a cobranca que faz
dos servigos que presta s é possivel porque a A..., SA esta
investida em poderes de autoridade, que se impéem aos
particulares consumidores, sem o que jamais podia cobrar, de
quem quer que fosse, uma tarifa/preco pelo fornecimento desses
Servigos.

W. Assim, ao prestar os servigos concessionados, a A..., SA
desenvolve uma atividade que n&o é de natureza privada,
suscetivel de ser desempenhada por um qualquer particular,

mas, ao inves, reveste-se de natureza publica, na medida em que
é praticada no exercicio de um poder publico, isto é, na
realizacao de fungdes publicas no dominio de atos de gestéao
publica.

X. Como este Venerando Supremo Tribunal Administrativo tem
entendido, embora classificada formalmente como “preco”, a
tarifa cobrada pela prestacdo de um servigo de abastecimento de
agua e saneamento reconduz-se, materialmente, ao conceito de
‘taxa” (ndo sendo relevante se a entidade prestadora é publica ou
é privada, em regime de concess&o).

Y. Ora, porque, um concessionario desenvolve, ndo por direito
proprio, mas por delegacéo, “in casu” municipal, um servigo
publico essencial e, consequentemente, uma atividade
materialmente administrativa, ndo pode concluir-se, se ndo, que o
‘pbreco” que cobra deve ser qualificado como recurso publico.

Z. Algo que, evidentemente, refor¢ca a concluséo de que os
elementos requeridos pelo Municipio, porque relativos a forma de
utilizacdo desses recursos, deverao ser classificados como
documentos administrativos de livre acesso.

AA. Ainda que os documentos requeridos ndo fossem abrangidos
pelo direito de livre acesso, sempre haveria que concluir, como
cristalinamente o fizeram a CADA e o Tribunal Administrativo e
Fiscal de Almada, com os argumentos para que se remete e aqui
se d&o por inteiramente reproduzidos, que o Municipio tem um
interesse direto, pessoal e legitimo, legal e constitucionalmente
tutelado no acesso a eles.

BB. Questéao que o Tribunal recorrido ndo chegou a analisar, mas
que este Venerando Supremo Tribunal Administrativo podera
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apreciar e decidir em sede do presente recurso de revista.

CC. Ao longo de todo este processo, embora repisando o
argumento de que estariamos perante contratos e elementos que
dizem respeito a sua vida interna e a vida interna dos seus
acionistas, entidades de direito privado a quem néo foram
atribuidos poderes publicos - o que constituiria razdo bastante
para preencher a previsdo do n.° 6 do artigo 6.° da LADA -, o
certo é que a A..., SA nunca foi capaz de fundamentar — longe
disso — o motivo da sua recusa, quando invoca estarem em
causa aspetos que relevam da vida interna da empresa.

DD. Incumpriu, assim, a A..., SA, o 6nus, que sobre ela recaia, de
Justificar um eventual prejuizo que para ela adviesse por for¢ca do
conhecimento, pelo Municipio, do teor dos elementos por este
solicitados e que permitisse afastar o exercicio, por este, daquilo
que a jurisprudéncia e a doutrina reconhecem como sendo um
direito de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias,
ao qual é aplicavel o regime previsto nos artigos 17.°e 18.° da
Constituicdo (Parecer n.° 284/2008 da CADA).

Nestes termos e nos demais de Direito aplicaveis, deve o
presente recurso excecional de revista ser admitindo e julgado
procedente, revogando-se o Acordéo recorrido e condenando-se
aA..., SA, a entregar ao Municipio a documentagéo por este
solicitada.

5. Arecorrida A..., S.A. veio apresentar contra-alegagdes, e
requerer a ampliagdo do objeto de recurso, formulando as
seguintes conclusdes:

«A. O Tribunal a quo decidiu bem ao ter revogado a deciséo
proferida pelo Tribunal de primeira instancia e indeferir a
pretenséo formulada pelo Municipio de Setubal, no que, na
perspetiva da A..., constitui uma decisao irrecorrivel.

B. Nos termos do artigo 150.°, n.° 1, do CPTA, das decisbes
proferidas pelo Tribunal Central Administrativo Sul em segundo
grau de jurisdicdo apenas cabe recurso de revista se se
verificarem 0s requisitos previstos nessa norma, ou seja, (a) se
essa intervencédo do Supremo Tribunal Administrativo for
necessaria a luz da relevancia juridica da questdo em analise, (b)
se for necessaria a luz da relevancia social da mesma questao ou
(c) se for essencial para a correta aplicagdo do Direito.

C. Nenhum desses requisitos se encontra verificado neste caso
concreto, pelo que ndo pode o recurso de revista interposto pelo
Municipio de Setubal ser admitido.

D. Cabendo ao Municipio de Setubal o 6nus de demonstragdo da
verificagdo desses requisitos previstos no artigo 150.°, n.° 1, do
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CPTA, o certo é que aquele, para o efeito, limita-se a
apresentagdo de um conjunto de consideragbes vagas, que n&o
tém a virtude de fazer verificar esses requisitos. O Municipio de
Setubal chega a sustentar a relevancia social da questdo em
discussdo sem apresentar um unico facto que se relacione com a
relevancia social dessa mesma questao.

E. A circunstancia de haver uma pretensdo do Municipio de
Setubal, no quadro de um contrato de concessao celebrado em
1997, ndo torna a questao subjacente de especial relevancia
Juridica, nem expetavel que a mesma venha a ser repetida. E,
menos ainda, torna essa questao relevante de um ponto de vista
social. Alias, se a questao tivesse verdadeiramente essa
importancia, o Municipio de Setubal néo teria estado anos e anos
sem mostrar qualquer interesse no acesso ao conjunto de
informagbes e documentos que agora pretende.

F. Pelas razbées descritas acima, e uma vez que ndo estao
verificados os requisitos exigidos no artigo 150.°, n.° 1, do CPTA,
o recurso de revista deve ser rejeitado.

G. Ainda que assim n&o fosse, ndo existe fundamento para a
pretenséo formulada pelo Municipio de Setubal, tendo em
consideragcdo que um contrato celebrado entre a A... e 0s seus
acionistas, que séo entidades privadas, ndo traduz o exercicio de
uma funcdo materialmente administrativa. Por isso, ndo ha
fundamento juridico ao abrigo da LADA para essa documentagéo
ser considerada como sendo administrativa e ser disponibilizada
ao Municipio de Setubal, motivo pelo qual decidiu bem o Tribunal
a quo (cfr. artigo 3.° n.° 2, alinea b), da LADA).

H. O facto de a A... ter receitas provenientes da concesséo néao
lhes da a natureza de receitas publicas: sdo, inequivocamente,
privadas. E o facto de o contrato celebrado com os acionistas
privados envolver quaisquer pagamentos ndo significa que os
mesmos se facam a partir de receitas publicas, ao contrario do
que o Municipio de Setubal, num evidente forcar de conceitos,
pretende fazer passar. Tudo se desenvolve na esfera de relagdes
Juridicas puramente privadas e os documentos correspondentes
n&o sdo administrativos.

I. A circunstancia de o Municipio de Setubal pretender
fundamentar a sua pretenséo a partir da natureza das receitas
obtidas pela A... s6 demonstra que aquela ndo é capaz de
sustentar o exercicio de uma fungcdo materialmente administrativa
na celebracdo daqueles contratos com o0s acionistas privados, o
que basta para que a pretensdo daquele seja indeferida e para
confirmar que bem decidiu o Tribunal a quo.

J. Mesmo que esses documentos pudessem ser acedidos pelo
Municipio de Setubal, o certo é que este ndo demonstrou ter um
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interesse pessoal e legitimo ou sequer a autorizagdo para esse
mesmo acesso, 0 que, mais uma vez, inviabiliza essa sua
pretenséo e confirma o acerto do sentido da deciséo recorrida.

K. Na eventualidade de assim se ndo entender — o que ngo se
concede — verifica-se a existéncia de fundamentos para a
ampliagcdo do objeto do recurso ao abrigo do artigo 636.° do CPC,
sendo que, nesse contexto, sempre a pretensdo formulada pelo
Municipio de Setubal teria de improceder, em fungéo dos
fundamentos que se invocam nos pontos 61 a 71 acima. Em
particular, o Municipio de Setubal foi “ajustando” a sua pretenséo
ao longo do tempo e o certo é que a formulada em sede de
intimag&o ndo coincide com a que foi requerida
administrativamente no momento inicial, o que basta para que a
Sua pretenséo seja improcedente.

L. Tudo somado, a pretensdo do Municipio de Setubal deve ser
indeferida na sua totalidade, designadamente por via da
manutengdo da decisdo recorrida.

Nestes termos, e nos demais de Direito aplicaveis, requer-se a
Vossas Exceléncias se dignem:

i) Julgar inadmissivel o recurso de revista interposto pelo
Municipio de Setubal, por ndo se verificarem os requisitos
processuais exigidos no artigo 150.°, n.° 1, do CPTA, rejeitando a
sua admisséo;

Caso assim se nao entenda,

ii) Julgar totalmente improcedente, por néo provado, o recurso
interposto pelo Municipio de Setubal e, em consequéncia,
confirmar a deciséo recorrida proferido pelo Tribunal a quo e
recusar o pedido de intimagédo formulado pelo Municipio de
Setubal;

Subsidiariamente, caso assim se nao entenda,

iii) Admitir a ampliagdo do objeto do presente recurso em
conformidade com o disposto no n.° 1 do artigo 636.° do CPC,
conhecendo dos fundamentos em que a A... decaiu no Acordéo
recorrido, tal como expostos, e, nesse contexto, pronunciar-se no
sentido da sua procedéncia e indeferir, em consequéncia, a
intimag&o requerida pelo Municipio de Setubal.»

6.0 Municipio de Setubal veio responder a matéria da ampliacéo
do recurso, nos termos e com os fundamentos seguintes:

«1. A “A..., SA”, nas contra-alegacbes apresentadas no ambito do
recurso de revista interposto pelo Municipio, requereu a
ampliacdo do recurso, em ordem a ver reapreciadas as questées
em que decaiu no aresto prolatado pelo Tribunal Central
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Administrativo Sul (e em que ja havia decaido, também, na
sentencga de 1.2 instancia).

2. Critica a *A..., SA”, que, no seu aresto, o Tribunal recorrido
tenha decidido:

* Que o pedido formulado na intimag¢ao coincide com o pedido de
informagées que lhe foi inicialmente dirigido pelo Municipio;

* Que o pedido de informagbes é suficientemente preciso;
* Que o Municipio fundamentou a sua pretensao na LADA.

3. Mas, como facilmente se evidenciara, nada ha a reprovar,
nessas dimensoées, a decisdo tomada pelo tribunal recorrido.

a) Da (manifesta) coincidéncia entre o pedido de informagbes
inicial e o pedido formulado na intimagéo

4. Ao contrario do que sustenta a “A..., SA”, existe uma total
identidade entre os elementos solicitados na comunicacdo de 6
de Abril de 2022 e quanto consta do requerimento inicial da
intimag&o. Senéo vejamos.

5. Na comunicagéo de 6 de Abril de 2022 (documento n.° 1, junto
com o requerimento de intimagdo) é requerido o acesso, pela via
de consulta ou reproducgéo, aos contratos e quaisquer outros
elementos que justifiquem o pagamento aos accionistas da
empresa de fees como remuneragéo, seja a titulo de “Fees de
Gestao/Assisténcia Técnica”, seja a titulo de “Remuneracéo Fixa
Global”, no quadro de um contrato de prestagdo de servigos de
apoio permanente e de acompanhamento de gestéo.

6. Por seu turno, na queixa apresentada a CADA conclui-se
dizendo, expressamente, que se requer que a “CADA se
pronuncie no sentido de permitir o acesso aos documentos
solicitados pelo Municipio no seu oficio n.° ...2, acima
identificados” (documento n.° 3, junto com o requerimento de
intimag&o).

7. Apesar da decisdo favoravel da CADA, a “A..., SA” ndo deu
satisfagdo alguma (nem sequer parcial) ao pedido formulado.

8. E, consequentemente, o Municipio requereu a correspondente
intimag&o, a qual, nos termos do n.° 1 do artigo 104.° do CPTA,
visa dar ‘integral satisfagédo a pedidos formulados no exercicio do
direito a informacéo procedimental ou do direito de acesso aos
arquivos e registos administrativos”.

9. Bastando ler o teor do requerimento de intimagao para
compreender, sem qualquer dificuldade, que o objeto do pedido é
aceder aos documentos solicitados em 6 Abril de 2022 e que a
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CADA entendeu, sem reservas, que deveriam ser facultados ao
Municipio.

10. Alias, o Tribunal de 1.2 instancia ndo podia ser mais claro a
esse respeito, quando afirma: “Do exposto resulta que a
pretensdo do Requerente respeita ao requerido em 6 de Abril de
2022....

11. E o Tribunal Central Administrativo Sul, no aresto criticado,
manteve — e bem — essa leitura.

12. E preciso muita imaginagéo, pois, para defender que hé
alteracdo dos elementos pretendidos pelo Municipio...

13. Ndo é verdade, assim, de todo em todo, que o Municipio
tenha formulado um pedido mais amplo, invocando-se para isso,
de forma totalmente desinserida no contexto, o teor do artigo 68.°
do requerimento de intimagéo.

14. Muito convenientemente, esquece-se a “A..., SA” de dizer que
o artigo 68.° e seguintes do requerimento inicial ndo aditam nada
ao pedido e s6 surgem, de resto, no seguimento dos argumentos
esgrimidos por ela propria no decurso do procedimento
administrativo, no que toca a uma suposta falta de densificagdo
do pedido.

15. E foi por isso - e apenas por isso -, que o Municipio quis
clarificar que, “quaisquer outros elementos” se refere o acesso a
todos e quaisquer elementos que permitam explicar porque é que
a “A..., SA” teve de pagar aos seus acionistas, no quadro de um
contrato para isso especificamente celebrado, por uma prestacéo
de servigos que, mais do que enquanto concessionaria, mas
como empresa, deveria estar em condi¢cées de assumir — os de
se administrar a si propria!l

16. N&o olvidando, de resto, que, nos termos das condi¢cbes do
concurso — e da lei geral -, a concessionaria era obrigada a
dispor de todos os meios necessarios — incluindo, como é obvio,
os de gestao — para assumir o conjunto de responsabilidades e
tarefas decorrentes da celebragéo do contrato de concesséo.

17. Dito de outra forma: que em causa estava o pedido de acesso
a todos os documentos administrativos relativos a celebragcdo e
execugdo dos referidos contratos.

18. Mais claro, linear e atendivel ndo poderia, pois, ser o teor do
pedido de acesso formulado!

19. Mas, ha um outro aspeto da questado que, também
convenientemente, a “A..., SA” olvida: é que, como
expressamente se referiu no requerimento de intimag¢éo, ainda
que se admitisse, por mero dever de patrocinio, que, nesse
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segmento, o pedido fosse impreciso, ndo seria certamente
impreciso o segmento que alude aos contratos, 0s quais S&o
claramente identificados.

20. Pelo que, mesmo que houvesse raz&o para desconsiderar o
pedido relativo a “outros elementos”, por existir uma ampliagdo de
pedido — o que, renove-se, ndo corresponde a realidade -,
sempre restaria a obrigagcdo legal de dar cumprimento ao dever
de entrega dos contratos.

21. Nao ha, portanto, nesta dimenséo, qualquer censura a fazer a
decisao recorrida.

b) Da (manifesta) preciséo do pedido de informagbes

22. Decorre de quanto se disse, por outro lado, que é totalmente
infundada a tese da “A..., SA”, segundo a qual ndo séo
suficientemente precisas, mas, antes, amplas e ndo
discriminadas, as informacgbes solicitadas.

23. Com efeito, um contrato tem justificagdo(6es) para a sua
celebragcdo — a causa do contrato -, que permitem compreender
porque é que uma especifica alocagédo de recursos que sdo
publicos, foi decidida, em contradicédo, alias, com os
compromissos assumidos de a “A..., SA” dispor, por si, de todos
0S meios necessarios ao cumprimento das suas
responsabilidades.

24. E ¢ perfeitamente legitimo — e legal - que esses documentos
sejam do conhecimento publico, como decorre do exercicio, por
qualquer interessado, do direito de acesso aos documentos
administrativos.

25. Como é perfeitamente legitimo — e legal — que sejam do
conhecimento publico os servigos concretamente prestados que
Justificaram esses pagamentos e ndo a mera indicagdo global dos
montantes liquidados.

26. Ora, existindo, por certo, tais documentos — pois impensavel
seria que nao existissem — a entidade requerida esta adstrita a
obrigacéo de os fornecer.

27. Raz&o pela qual, alias, a questdo ndo suscitou qualquer
duvida ou interrogagdo a CADA, que, no ponto 35. da sua
deliberagéo, afirma, com clareza:

“Esta em causa a afetacado de dinheiros publicos, op¢bes de
gestéo financeira e orgamental inerentes a execugédo da
concesséo, pelo que o suporte que documenta esta informagéo,
seja sob a designagéo de “contrato” ou outra, esta sujeito ao
principio da transparéncia e do escrutinio por qualquer pessoa

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/5979c603eb62738180258bea0059ed4e?OpenDocument&ExpandSection=1... 12/43



20/01/25, 11:27 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

interessada, salvo a existéncia de matéria reservada, cuja
invocagdo e concretizagdo cabe a requerida” (sublinhado nosso).

28. Acresce que, como muito bem indica o Tribunal da 1.2
instancia, “se os contratos de prestacdo de servigos que
subjazem aos pagamentos sdo certamente identificaveis pela
Entidade Requerida, os “quaisquer outros elementos que
Justifiquem os pagamentos efetuados aos acionistas no quadro
de um contrato de prestacdo de servicos de apoio permanente e
acompanhamento de gestao, também, s pela Entidade
Requerida podem ser identificados face ao acervo existente, pelo
que, no caso de existirem, devem ser facultados ou justificar
eventual razdo que a tal obste ou, ndo existindo, comunicar tal
existéncia” (sublinhado do proprio Tribunal).

29. Ao contrario do que pretende a “A..., SA”, ndo é verdade,
ainda, que se esteja perante pedido ndo admitido pelo n.° 6 do
artigo 13.° da LADA.

30. E que, por um lado, ndo se trata de um pedido que implique
criar ou adaptar documentos em ordem a satisfazé-lo.

31. E, por outro, ndo esta em causa qualquer obrigagdo de
fornecer extratos de documentos que envolva um esforgo
desproporcionado que ultrapasse a simples manipulagdo dos
mesmos.

32. Do que se trata €, tdo simplesmente, de indicar se, nos seus
arquivos, existem documentos relacionados com a celebragcédo de
contratos de prestacdo de servigos de apoio permanente e de
acompanhamento de gestéo e, bem assim, com a sua execugao.

33. E aqui, em tese, colocar-se-iam trés possibilidades.

» Se tais documentos existem, a obrigacéo de fazer deles entrega
€ Obvia;

» Se ndo existem, limitar-se-a a entidade requerida a informar
disso a entidade requerente;

* Se, existindo, essa existéncia for negada, submeter-se a
entidade requerida as correspondentes consequéncias civis e
criminais, caso viesse a demonstrar-se que tal ndo correspondia
a verdade.

34. E, como é obvio, ndo se trata de qualquer tipo de phising
expedition, mas, apenas, da obrigagdo de consultar o seu
arquivo, atividade sempre indispensavel para dar resposta a
qualquer solicitagéo...

35. A tudo isto acrescendo que a CADA ja aceitou pedidos
genéricos no sentido do fornecimento de todos e quaisquer
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pareceres técnicos, pareceres e outros documentos considerados
documentos administrativos, de acordo com o estatuido na
LADA, produzidos por entidade publica, tendo decidido, por
unanimidade, no sentido da necessidade de garantir o direito de
acesso aos mesmos (Parecer n.° 24/2022, de 20 de Janeiro de
2022).

36. E sempre se renovara o obvio: é que, mesmo que, nesta
parte, por amplo e ndo determinado, o pedido ndo pudesse ser
satisfeito — o que, de novo, se admite por mero dever de
patrocinio — nada obstaria a satisfacdo da parcela do mesmo
relativamente a determinabilidade do qual nem a Recorrente
ousa colocar duvidas: os proprios contratos de prestagdo de
servigos!

37. Sendo ainda manifestamente relevante, neste plano, como
bem decidiu o Tribunal Central Administrativo Sul, o facto de a
“A..., SA” ter, pura e simplesmente, recusado o pedido, sem curar
de, face as duvidas de compatibilidade legal que, depois, veio a
suscitar, ndo tivesse convidado o Municipio a suprir as (supostas)
deficiéncias do mesmo.

38. Pelo que, também nesta dimensé&o, nada ha, portanto, a
censurar a decisao recorrida.

¢) Da (manifesta) fundamentagdo na LADA da pretenséo do
Municipio

39. Por fim, também n&o é verdade, ao contrario do que a “A...,
SA” alega, que o Municipio fagca derivar do clausulado do
Contrato de Concesséo a obrigacgéo de prestar informagées e
elementos sobre as relagbes que ela estabelece com 0s seus
accionistas.

40. E que, nesse contexto, a intimagdo seria um meio
processualmente inadmissivel, ja que, se estivesse em causa a
violacdo de uma obrigacédo contratual, esta so poderia ser
apreciada em sede de acgéo arbitral dirigida ao cumprimento de
tal obrigacé&o.

41. Ora, para além de, repita-se, tal ndo corresponder a realidade
factual — aspeto a que adiante se voltara -, seja a luz do Parecer
da CADA, seja a luz da decisdo recorrida, ndo se compreende
essa argumentacao.

42. De facto, o Parecer da CADA é, uma vez mais, muito claro a
esse respeito, quando refere (ponto 7.):

“Néao cuidando a LADA do cumprimento de deveres de prestacédo
de informagcdo emergentes de outros dispositivos legais e de
obrigacées contratuais, a analise dessas questoes fica, desde ja,
excluida da presente apreciagdo” (sublinhado nosso).
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43. Raz&o pela qual, alias, fundou a deliberagcédo incumprida em
quanto se encontra estatuido na LADA e no Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de Agosto, e ndo em qualquer interpretagdo do
Contrato de Concesséo.

44. Por seu lado, na da 1.2 instancia pode ler-se:

“Sendo certo que a aplicagcdo do enquadramento constitucional e
legal do direito de acesso a informagé&o, neste caso, a aplicacéo
da Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto que estabelece o regime de
acesso a informacdo administrativa e ambiental e de reutilizacéo
dos documentos administrativos (LADA), ndo depende do
clausulado contratual do contrato de concesséo...” (sublinhado
nosso).

45. Retomando a dimensé&o factual, é importante notar que o
Municipio sempre entendeu o pedido de acesso aos documentos
administrativos recusados como decorréncia do principio da
administragdo aberta, em cujos termos esse acesso é livre a todo
e qualquer interessado (veja-se, v.g., o artigo 36.° do
requerimento de intimag&o).

46. Algo que, de resto, é também o entendimento da CADA,
como resulta da pendltima concluséo:

“Na falta de invocacao ou, como é o caso, de concretizacao da
matéria sujeita a reserva pela entidade requerida, os documentos
sdo de livre acesso” (sublinhado nosso).

47. Mas, indo além disso, e, uma vez mais, face a argumentagao
expendida pela “A..., SA” ao longo do processo administrativo, o
Municipio curou de evidenciar que, mesmo que os documentos
em causa nao fossem de livre acesso — o que se admitiu por
mero dever de patrocinio -, é indubitavelmente titular de um
interesse direto, pessoal, legitimo e constitucionalmente
protegido suficientemente relevante e, nessa medida, totalmente
Justificativo do acesso requerido.

48. Ora, a este proposito, a “A..., SA” argumentou que n&o teria
de dar acolhimento ao pedido pelo facto de, no contrato, as
partes terem convencionado qual o tipo de informacgdes e
esclarecimentos a prestar-se mutuamente, sendo que, nesse
ambito, se ndo incluiriam os elementos agora solicitados.

49. Assim, foi nesse contexto, e a esse proposito, que o
Municipio entendeu adequado indicar clausulas contratuais
atinentes as informacbes a prestar pela Recorrente.

50. Clausulas essas que, como expressamente se diz no
requerimento inicial, mais ndo sdo do que a concretizagdo do
dever de transparéncia a que a Recorrente, enquanto
concessionaria de um servigo publico, tem de estar vinculada.
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51. E as quais, como também se diz no requerimento inicial, ha
que aditar os amplos poderes de fiscalizacdo conferidos ao
concedente pelo artigo 45.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20
de Agosto, e que, so por si, titulariam o acesso a tais
documentos.

52. Mas, renove-se, trata-se de argumentag¢éo subsidiaria,
motivada pelas escusas invocadas pela “A..., SA”, uma vez que o
pedido de acesso foi, a titulo principal, enquadrado no exercicio
do direito de livre acesso a documentos administrativos e como
tal entendido pela CADA e pelos dois tribunais recorridos.

53. Sendo clara, de resto, a deciséo recorrida, quando diz
“verifica-se que o requerente da intimagdo fundamentou o seu
pedido de informag¢ées no disposto na LADA [cfr. ponto B da
factualidade provada],_pelo que se encontra preenchido o
primeiro pressuposto do recurso a intimagcdo, sendo que se é
certo que, no requerimento inicial da intimacéo, o requerente
remete para o disposto no contrato de concessdo sobre o acesso
a informacgéo, ndo é menos certo que enquadra a sua pretenséo
no disposto na LADA” (sublinhado nosso).

54. Pelo que, também nesta dimensé&o, nada ha a censurar a
decisdo recorrida.

Nestes termos e nos demais de Direito, devem os fundamentos
em que o requerimento de ampliagdo do recurso assenta ser
rejeitados e a pretensédo da “A..., SA” indeferida. »

5. Arevista foi admitida por Acérdao de 12.09.2024 que se
transcreve na parte que interessa:

“0...)

3. O MUNICIPIO de SETUBAL deduziu «pedido de intimag&o
Judicial» da concessionaria A... a facultar-lhe o acesso - pela via
de consulta ou reprodugéo - aos contratos e quaisquer outros
elementos que justifiquem o pagamento aos accionistas da
empresa de «fees» como remuneragéo - seja a titulo de Fees de
Gestéo/Assisténcia Técnica, seja a titulo de Remuneracéo Fixa
Global - no quadro de um contrato de prestagdo de servigos de
apoio permanente e de acompanhamento de gestéo.

O tribunal de 12 insténcia - TAF de Almada - julgou procedente o
seu pedido, veiculado junto da entidade demandada por
requerimento datado de 06.04.2022, e determinou a sua
satisfacdo num prazo de dez dias.

Para fundamentar a sua decisdo o TAF, para além de se escudar
no teor do parecer da CADA, a cuja ratio aderiu, ainda aditou o
seguinte argumento: «Assim, também em sede jurisdicional se
conclui que a documentagéo solicitada releva da atividade
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materialmente administrativa da concessionaria requerida, sendo
subsumivel ao conceito de documento administrativo. Ademais,
constata-se que a informacgéo pretendida pelo requerente, se
Justifica para garantia do principio da administracéo aberta, da
transparéncia e do controlo da atividade administrativa,
designadamente da legalidade da aplicag&o de dinheiros
publicos, pois ndo se enquadra na esfera da vida privada da
pessoa coletiva a quem respeita. A isto acresce a existéncia de
especiais deveres legais de transparéncia, na medida em que a
entidade requerida utiliza dinheiro e recursos publicos, derivados
da concesséo, sendo, por isso, a documentagdo em causa
passivel de conhecimento e escrutinio publico, salvo algum
elemento especifico que exija reserva, que desde ja se adianta
que néo foi invocado».

Poréem, concedendo provimento a apelacdo deduzida pela A..., o
tribunal de 22 insténcia revogou essa decisdo, e «julgou
improcedente o pedido de intimagdo». De facto, ao contrario da
visdo juridica da CADA e do TAF, entendeu, e no essencial, que
«as informacgdées/documentos solicitados pelo requerente da
intimagcdo ndo cabem no direito de acesso aos documentos
administrativos consagrados na LADA, uma vez que dizem
respeito as relagbes entre a concessionaria e 0S seus acionistas,
e ndo ao exercicio de atividade materialmente administrativa...».

Agora é o MUNICIPIO de SETUBAL que discorda, e pede a
revista do acordéo do tribunal de apelacdo imputando-lhe «erro
de julgamento de direito». Entende que este viola o principio do
livre acesso aos documentos da Administragdo - consagrado no
artigo 268°, n°2, da CRP, e n° artigo 5°, n°1, da LADA - e
interpreta o conceito de documento administrativo em clara
contradicdo com o disposto na alinea a) do n°1 do artigo 3° da
LADA.

Compulsados os autos, importa apreciar «preliminar e
sumariamente», como compete a esta Formacgéo, se estdo
verificados os «pressupostos» de admissibilidade do recurso de
revista - referidos no citado artigo 150° do CPTA - ou seja, se
esta em causa uma questao que «pela sua relevancia juridica ou
social» assume «importancia fundamental», ou se a sua
apreciagdo por este Supremo Tribunal é «claramente necessaria
para uma melhor aplicagdo do direito».

Feita uma tal apreciacdo, impbe-se-nos concluir pela admissao
do presente recurso de revista. Efetivamente, esta em causa a
apreciagdo de questbes relacionadas com a interpretagdo do
conceito de documento administrativo - tal como plasmado na
alinea a) do n°1 do artigo 3° da LADA - e com a delimitag&o de
restricbes ao principio do livre acesso - que decorre do n°2 do
artigo 268° da CRP e do n°1 do artigo 5° da LADA - em situagbes
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que envolvam concessionarios de servigo publico. Importara
apurar, pois, se contratos celebrados por um concessionario de
servigos publicos com terceiros - ainda que seus acionistas - para
que estes o0 assessorem na gestdo do contrato de concesséo -
isto é, para o desenvolvimento de uma atividade que constitui o
seu unico objeto e se insere, evidentemente, no &mago da
propria concessdo — devem, ou ndo, ser considerados como
documentos administrativos, para efeitos, de aplicacao do
principio constitucional e legal de liberdade de acesso aos
mesmos. E certo que a questao da qualificacdo de um
documento como documento administrativo tem sido objeto, em
geral, de consideravel tratamento pela CADA, pela jurisprudéncia
e pela doutrina. Porém, o mesmo ndo sucede quanto a situagbes
como a presente, em que o produtor e detentor do documento é
entidade privada, concessionario de um servigo publico,
importando, destarte, definir uma orientacdo clara acerca de
quais devem ser considerados documentos administrativos e,
portanto, de livre acesso, e quais ndo o deverao ser, por
relevarem da atividade do concessionario enquanto ente de
direito privado. E sendo mdltiplas as situacées em que a gestao
de um servigo publico - ou de uma obra publica - se encontra
concessionada, afigura-se evidente que situagées similares
poder&o ocorrer num numero indeterminado de situagées, o que
impde a definicdo de orientagbes claras quanto ao ambito do
direito de acesso e seus limites. E, ainda nos deparamos com
decisbes contraditorias dos dois tribunais de instancia,
demonstrativas da relativa complexidade da questao, a que
acresce a duvida legitima sobre a bondade da posi¢éo juridica
adotada no acordéo recorrido.

Assim, quer em nome da necessidade de uma melhor aplicagao
do direito - mormente em termos de clareza, solidez e
convencimento - quer em nome da importancia fundamental das
questées trazidas a revista - em termos de relevancia juridica e
social - devera ser admitida a presente pretensdo de revista, com
a respetiva ampliagdo do seu ambito, obviamente.

Nestes termos, e de harmonia com o disposto no artigo 150° do
CPTA, acordam os juizes desta formagdo em admitir a revista.”

6.Notificada nos termos e para efeitos do artigo 146°, n.° 1, a
Magistrada do Ministério Publico ndo emitiu parecer.

7. Sem vistos, dada a natureza urgente do processo, vem o
processo submetido a Conferéncia, cumprindo apreciar e decidir.

*%

ILQUESTOES A DECIDIR

8. Tendo em conta as conclusdes das alegacdes apresentadas
pelo Recorrente - as quais delimitam o objeto do recurso, nos
termos dos art.°s 635.° n° 4 e 639° n° 1 do CPC, ex vi dos artigos
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1° e 140.° n.° 3 do CPTA ( sem prejuizo de eventual matéria de
conhecimento oficioso) — as questdes de decidir na presente
revista passam essencialmente por saber:

A- Quanto ao recurso interposto pelo Municipio de Setubal, se o
acordao recorrido incorreu em erro de julgamento em matéria de
direito, por violagdo do disposto no n.°2 do art.®° 268.° da CRP,
artigos 3.°, n.°1, al.a) e 5.°, n.°1 da LADA, ao ter recusado direito
de o Municipio de Setubal aceder as informagdes/documentos
em posse da concessionaria relativamente a contratos de
prestacido de servigos celebrados com os seus acionistas, por
considerar estar-se perante contratos que nao relevam do
exercicio de uma atividade materialmente administrativa da
concessionaria;

B- Quanto a ampliagédo do objeto de recurso, saber se o0 acérdao
recorrido incorreu em erro de julgamento em matéria de direito no
segmento em que a Concessionaria decaiu no recurso que
interpds do saneador-sentenca proferido pela instancia, o que,
passa por saber se o0 acérdao recorrido errou ao julgar que: (i) o
pedido formulado na intimagao coincide com o pedido de
informacgdes que lhe foi inicialmente dirigido; (ii) o pedido de
informacdes é suficientemente preciso; (i) o Municipio
fundamentou a sua pretenséo na LADA.

**

IILFUNDAMENTAGCAO
lILA.DE FACTO

9. As instancias derem como provada a seguinte factualidade:
«A - Em 1997-11-24 o Requerente e a Entidade Requerida
assinaram um documento denominado de “contrato de
concesséao de exploracdo do sistema de captacado, tratamento e
distribuicdo de agua para consumo publico e do sistema de
recolha, tratamento e rejeigao de efluentes do concelho de
Setubal” constando do artigo primeiro, entre outras, as definicbes
de:

“g) ADJUDICATARIAS - significa as entidades que concorreram
ao CONCURSO, a quem foi efectuada a adjudicacéao, ou seja, as
sociedades denominadas B..., S./A.eaC..., S.A;

h) CONCESSIONARIA - significa a sociedade constituida em
conformidade com o estipulado no n° dezoito ponto oito do

Caderno de Encargos, ou seja, a sociedade denominada A...,
S.A’

(cfr. com documento 7 junto com a peti¢ao inicial fls. 59-60, 64-
65, 66, 67-68 e documento 1 fls. 121 e ss. e documento 4 anexo
5 junto com a contestagao no SITAF);

B - Em 2022-04-06, através do oficio n.° ...2 enderecado ao
Presidente do Conselho de Administracdo da A..., com o Assunto:
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“Contrato de Concesséao da Exploracido do Sistema de Captacao,
Tratamento e Distribuicdo de Agua para Consumo Publico e do
Sistema de Recolha, Tratamento e Rejei¢cao de Efluentes do
Concelho de Setubal” foi efetuado o seguinte pedido, como se
transcreve:

[IMAGEM]

(cfr. com documento 1 junto com a peti¢ao inicial, fls. 28-19
SITAF);

C - Em 2022-04-26, através do oficio ...04..., enderecado ao
Vereador da Camara Municipal de Setubal, com o Assunto:
“Vosso oficio n.° ...65, de 6 de abril de 2022”, foi comunicado o
seguinte:

[IMAGEM]

(cfr. com documento 2 junto com a peti¢ao inicial, fls. 30-31
SITAF);

D - Em 2022-05-16 o Municipio de Setubal apresentou queixa a
Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos

(cfr. com documento 3 junto com a peti¢ao inicial, fls. 32 SITAF e
documento 4 junto com a contestagao, fls. 245-279 no SITAF);

E - Em 2022-11-16 foi proferido Parecer n.° 373/2022 pela
Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos no qual se
conclui que:

[IMAGEM]

(cfr. com documento 3 junto com a peticao inicial, fls. 30-51
SITAF);

F - Em 2022-12-07 através do oficio ...12... da Entidade
Requerida, enderecado ao Vereador da Camara Municipal de
Setubal, com o Assunto: “Decisao final sobre o oficio n.° ...2, de 6
de abril de 2022”, foi comunicado o seguinte:

[IMAGEM]

(cfr. com documento 4 junto com a peticao inicial, fls. 52-55
SITAF);

G - No Anexo as Demonstragdes Financeiras do ano de 2001
consta:

«16 EMPRESAS ASSOCIADAS

A Empresa celebrou com os seus acionistas um contrato de
prestagcao de servigos de gestao em que estes se comprometem
a prestar-lhe um servico de apoio permanente e
acompanhamento de gestao ao longo dos primeiros cinco anos
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de atividade (1998-2003), pagando a Empresa como
contrapartida uma remuneracao fixa global de Euro 2.593.750
(Nota 49) e uma remuneracgéao variavel calculada em fungao da
faturacao total efetuada no exercicio correspondente. Em 31 de
Dezembro de 2001, os saldos e as transacdes efetuados no
exercicio findo nesta data (registados na rubrica “Fornecimentos
e servicos externos”) com empresas associadas, sdo os
seguintes

[IMAGEM]

(cfr. documentos 5 e 6 junto com a peti¢ao, fls. 56-58 SITAF);
H - No Anexo as Demonstracgdes Financeiras do ano de 2009
consta:

«16 EMPRESAS ASSOCIADAS

A Empresa celebrou com os seus acionistas um contrato de
prestacao de servigos de gestao em que estes se comprometem
a prestar-lhe um servico de apoio permanente e
acompanhamento de gestao ao longo dos primeiros cinco anos
de atividade (1998-2003), pagando a Empresa com contrapartida
uma remuneracao fixa global de Euro 2.593.750 e uma
remuneracao variavel calculada em funcao da faturacéo total
efetuada no exercicio correspondente (Nota 49). Os saldos em
31 de Dezembro de 2009 e as transacodes efetuadas com as
empresas associadas, no exercicio findo nesta data séo os
seguintes

[IMAGEM]

(cfr. com documentos 5 e 6 junto com a peticao inicial, fls. 56-58
SITAF);
| - Em 2009, o Relatorio de Contas refere na pag. 63 que:

“O aumento dos Fees de Gestao para 6% influenciou
negativamente os Fornecimentos e Servigos Externos em 37%”.
(cfr. com documento 6 junto com a peticao inicial, fls. 57-58
SITAF);

J - Em 2018-07-17 o Municipio de Setubal remeteu aA..., S.A. 0
oficio Ref?. ...8, com o assunto: “Relatérios de Contas — Pedido

”,

de Esclarecimento™: “...
[IMAGEM)]

...". (cfr. com documento 2 junto com a contestagao, fls. 242
SITAF);

K-Em 2018-08-23 a A..., S.A. remeteu ao Municipio de Setubal o
oficio Ref?. ...08..., com o assunto:
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“Vosso oficio n° ...8, de 17 de julho de 2018”:
[IMAGEM]

...”. (cfr. com documento 2 junto com a contestacao, fls. 243-244
SITAF).»

lIl.B.DE DIREITO

A.Do recurso interposto pelo Recorrente Municipio de
Setubal

10.A presente revista vem interposta pelo MUNICIPIO DE
SETUBAL (Municipio) do acérdéo do TCA Sul que, concedendo
provimento ao recurso interposto pela A..., S.A (Concessionaria),
revogou a sentencga do Tribunal Administrativo e Fiscal de Aimada
(TAF de Almada), proferida em 22/02/2023, que tinha julgado
procedente o pedido de intimacao formulado pelo ora Recorrente,
intimando a aqui recorrida a prestar a informacao solicitada no
requerimento de 06 de abril de 2022 relacionada com a
celebracio de contratos de assisténcia técnica entre a ora
recorrida e os respetivos acionistas.

O TAF de Almada entendeu, em termos abreviados, que sendo a
A..., S.A., concessionaria de servigos publicos, estando, por isso,
sujeita ao ambito subjetivo de aplicagcédo do direito de acesso a
informacgao administrativa e tendo os documentos solicitados pelo
Municipio natureza administrativa, os mesmos devem ser
acessiveis a este, perfilhando o Parecer n.° 373/22 emitido pela
CADA, no processo n.° 462/2022.

Afastando-se desse entendimento, o TCA Sul decidiu que as
informacgdes a que o requerente da intimacao pretende aceder - “
contratos e quaisquer outros elementos que justifiquem o
pagamento aos acionistas de fees como remuneracgao, seja a
titulo de “Fees de Gestao/Assisténcia Técnica”, seja a titulo de
‘Remuneracgao Fixa Global” no quadro de um contrato de
prestacido de servicos de apoio permanente e acompanhamento
de gestao’- dizem respeito a relagdes que se estabeleceram
entre a concessionaria e 0s seus acionistas regidas por normas
de direito privado, nao respeitando diretamente ao exercicio da
atividade concessionada, qual seja, a exploragao do sistema de
captacao, tratamento e distribuicdo de agua para consumo
publico e do sistema de recolha, tratamento e rejeicdo de
efluentes do concelho de Setubal.

11.0 Recorrente Municipio considera que essa decisdo n&do pode
manter-se, pelas seguintes razbes, que, em sintese apertada, se
enunciam:

(i)o acérdao proferido pelo TCA Sul viola o principio do livre
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acesso aos documentos da administragdo consagrado no n.°2 do
artigo 268.° da Constituicido da Republica Portuguesas e no n.° 1
do artigo 5.° da LADA, e interpreta o conceito de documento
administrativo em contradigdo com a alinea a) do n.° 1 do artigo
3.°da LADA;

(i))Os contratos celebrados entre a A..., S.A. e 0s seus acionistas
reconduzem-se ao conceito de documento administrativo
porquanto dizem respeito a uma atividade materialmente
administrativa, diretamente relacionada com o objeto da
concessao;

(iii) AA..., S.A., € um veiculo juridico meramente instrumental,
dedicando-se exclusivamente- e s6 podendo dedicar-se- a
exploracao dos sistemas de abastecimento e aguas e
saneamento do Municipio de Setubal, tendo sido criada
especificamente para o efeito;

(iv)Aremuneragao da A..., S.A., resulta de tarifas ou pregos que
esta cobra aos consumidores, que se reconduzem a recursos
publicos, decorrentes de a mesma desenvolver uma atividade
materialmente administrativa e, por isso, os documentos que
envolvam a utilizagcdo desses recursos deverao ser classificados
como documentos administrativos de livre acesso;

(v)a prestacao de servigos pelos seus acionistas tem uma relagao
umbilical com a atividade administrativa da concessionaria,
estando relacionada com a sua propria gestao;

(vi)em qualquer caso, tendo o Municipio, como concedente na
prossecuc¢ao do interesse publico, interesse direto, pessoal,
legitimo e constitucionalmente protegido ( artigo 6.°, n.° 6 da
LADA) no acesso aos documentos objeto da sua pretenséo, esta
nao pode ser rejeitada, questao que nao foi apreciada no acérdao
recorrido mas que pode agora ser considerada pelo STA.

Em suma, o Recorrente assaca ao acordao proferido pelo TCA
Sul, erro de julgamento em matéria de direito por violagéo do
disposto no n.°2 do artigo 268.° da CRP, alinea a), n.°1 do art.® 3.°
e n.° 1 do artigo 5.°, ambos da LADA.

A Recorrida A..., S.A., diferentemente, considera que o acordao
recorrido deve ser confirmado pelo STA, e para o caso de assim
se nao entender, requer a ampliagao do objeto de recurso.
Vejamos se assiste razdo ao Recorrente.

12.0 direito a informacéao esta intrinsecamente ligado ao principio
da transparéncia, o qual tem expressao em tratados e
convengdes internacionais- veja-se artigo 19.° da Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos, artigo 19.°, n.° 2 do Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos ou o artigo 10.° da
Convencéao Europeia dos Direitos Humanos- e a nivel interno, na
Constituicdo da Republica Portuguesa - cfr. artigos 37.°, n.° 1,
48.°, n.°2 e 268.°, n.°s 1 e 2 da CRP.

O n.° 1 do artigo 268.° da CRP consagra o direito dos cidadaos a
serem informados pela Administracao, «sempre que o requeiram,
sobre o andamento dos processos em que sejam diretamente
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interessados, bem como o de conhecer as resolugées definitivas
que sobre eles foram tomadas».

Concretizando este direito ao nivel infraconstitucional, justamente
nesta concegao ampla, o Cédigo de Procedimento Administrativo,
aprovado pelo DL n.° 4/2015, de 7 de janeiro (CPA), diz que «os
interessados tém o direito de ser informados pelo responsavel
pela direcdo do procedimento, sempre que o requeiram, sobre o
andamento dos processos que lhes digam diretamente respeito,
bem como o direito de conhecer as resolu¢ées definitivas que
sobre ele forem tomadas», abrangendo «a indicagdo do servigo
onde o procedimento se encontra, os atos e diligéncias
praticados, as deficiéncias adotadas e quaisquer outros
elementos solicitados» (artigo 82.° n.°s 1 e 2 do CPA).

Por sua vez, o n.° 2 do citado artigo 268.° da CRP, introduzido
pela Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de julho, consagra o direito
«de acesso aos arquivos e registos administrativos, sem prejuizo
do disposto na lei em matérias relativas a segurancga interna e
externa, a investigagado criminal e a intimidade das pessoas», ou
seja, o direito de acesso a informag¢ao ndo procedimental ou do
acesso ao arquivo aberto.

13.0 legislador ordinario do Codigo do Procedimento
Administrativo (CPA) refere-se a este direito no artigo 17.° desse
diploma, no qual, sob a epigrafe “Principio da administragcdo
aberta’, densifica/concretiza o conteudo dos principios do arquivo
aberto (“open file”) e da transparéncia administrativa inscritos no
citado n.° 2 do art. 268.°, da CRP, prescrevendo que:

«1-Todas as pessoas tém o direito de acesso aos arquivos e
registos administrativos, mesmo quando nenhum procedimento
que lhes diga diretamente respeito esteja em curso, sem prejuizo
do disposto na lei em matérias relativas a segurancga interna e
externa, a investigacdo criminal, ao sigilo fiscal e a privacidade
das pessoas.

2 - O acesso aos arquivos e registos administrativos é regulado
por lei».

Conforme acoérdao do Tribunal Constitucional n.° 254/99, de
04/05/1999, proferido no processo n.° 456/97, o direito
fundamental de acesso aos arquivos e registos administrativos é
um direito fundamental de natureza analoga a um direito,
liberdade e garantia. Contudo, quando esteja em colisdo com
outros direitos ou bens constitucionalmente protegidos, nao esta
impedida a sua restricdo, mesmo para além dos limites referidos
no n.°2 do art. 268.° da CRP.

14.A lei a que se refere o n.°2 do artigo 17.° do CPA é a Lei n.°
26/2016, de 22 de agosto ( LADA), alterada pela Lei n.° 58/2019,
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de 8 de agosto, que aprova o regime de acesso a informacgao
administrativa e ambiental e de reutilizacdao dos documentos
administrativos, pelo que, sem referéncia a este diploma, o
enquadramento legal do direito a informagéo nao procedimental
nao estaria completo.

Esta lei (a LADA) incide apenas sobre os “documentos
administrativos”, cuja definicdo € avangada pelo art. 3.°, n.°1, al.
a) como infra se vera, detidos pelas entidades a que se refere o
artigo 4.° dessa mesma Lei ( que podem ter natureza privada,
como € o caso das concessionarias de servigcos publicos),
podendo, desde ja, consensualizar-se, que ndo sao considerados
documentos administrativos aqueles cuja elaboracdo nao releve
da atividade materialmente administrativa do érgao ou entidade (
que pode ter natureza privada) que os produziu ou recolheu. Em
relacdo aos documentos administrativos, vigora o principio do
acesso ao arquivo aberto, conforme a regra estabelecida no art.°
5.° da LADA, direito esse que, ndo sendo absoluto, pode estar
sujeito a restricdbes, como também resulta do disposto no art.° 6.°
desse diploma.

15.No caso, o pedido de acesso as informacdes/documentos
formulado pelo Municipio de Setubal a Concessionaria, aqui
recorrida, foi efetuado ao abrigo da LADA, como melhor
cuidaremos de demonstrar, ndo obstante o Municipio ter
invocado a dado passo a existéncia de obrigagcao da prestagao
da informagao requerida ao abrigo do contrato de concesséo de
servigco publico celebrado entre as partes, mas fé-lo num contexto
de argumentacgao subsidiaria, como também melhor cuidaremos,
a seu tempo, de clarificar.

Avancando.

16.No dominio do direito a informagao nao procedimental, como
€ 0 caso, vigora o principio do arquivo aberto, ou seja, a regra do
acesso livre, consagrada pela LADA no art. 5.°, nos termos que
se transcrevem: « 1- Todos, sem necessidade de enunciar
qualquer interesse, tém o direito de acesso aos documentos
administrativos, o qual compreende os direitos de consulta, de
reproducgéo e de informagéo sobre a sua existéncia.

Trata-se de um direito que comporta excecdes, que a LADA
prevé no art.° 6.° , destacando-se, desde ja, como relevante para
a economia destes autos, o disposto no n.°6 desse preceito em
que se estabelece: « Um terceiro so tem direito de acesso a
documentos administrativos que contenham segredos comerciais,
industriais ou sobre a vida interna de uma empresa se estiver
munido de autorizag&o escrita desta ou demonstrar
fundamentadamente ser titular de um interesse direto, pessoal e
legitimo e constitucionalmente protegido suficientemente
relevante apos ponderagcao, no quadro do principio da
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proporcionalidade, de todos os direitos fundamentais em
presenca e do principio da administragdo aberta, que justifique o
acesso a informagdoy.

Sendo a regra estabelecida na LADA, a do livre acesso (arquivo
aberto) aos documentos administrativos, entdo, inexoravelmente,
as excecodes ao acesso a informacao terdo se ser apreciadas
casuisticamente.

O legislador, logo no art. 2.° da LADA, sob a epigrafe “Principio
da Administragdo aberta” consagra o principio da disponibilizagao
ativa de informac&o administrativa, o que revela um claro
propoésito de que seja assegurada uma efetiva transparéncia e
liberdade de acesso aos denominados «documentos
administrativos».

17.A nocio de documento administrativo para efeitos da LADA,
como ja se disse, vem indicada no art. 3.°, n°1, alinea a), onde se
estabelece que: “71- Para efeitos da presente lei, considera-se:

a) «Documento administrativo» qualquer conteudo, ou parte
desse conteudo, que esteja na posse ou seja detido em nome
dos orgéos e entidades referidas no artigo seguinte, seja o
suporte de informagdo sob a forma escrita, visual, sonora,
eletronica ou outra forma material, neles se incluindo,
designadamente, aqueles relativos a:

i)Procedimentos de emisséo de atos e regulamentos
administrativos;

ii)Procedimentos de contratagdo publica, incluindo os contratos
celebrados;

iii)Gestdo orgamental e financeira dos 6rgéos e entidades;

iv) Gestéo de recursos humanos, nomeadamente os dos
procedimentos de recrutamento, avaliagcao, exercicio do poder
disciplinar e quaisquer modificagées das respetivas relagcbes
Juridicas. »

Assim, para efeitos da LADA, documento administrativo &€
qualquer suporte de informacgao grafico, sonoro, visual,
informatico ou registo de outra natureza, elaborado ou detido
por/ou em nome de 6rgao ou entidade publica, designadamente,
relatérios, estudos, pareceres, atas, contratos, autos, circulares,
oficios-circulares, ordens de servico, despachos normativos
internos, instrugdes e orientagdes de interpretagao legal ou de
enquadramento da atividade ou outros elementos de informacéo.
De notar que, nos termos do n.°2 do art. 3.° desse diploma «N&o
se consideram documentos administrativos:
a) As notas pessoais, esbogos, apontamentos, comunica¢cbes
eletronicas pessoais e outros registos de natureza semelhante,
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qualquer que seja o seu suporte;

b) Os documentos cuja elaboracdo nao releve da atividade
administrativa, designadamente aqueles referentes a reuniéo do
Conselho de Ministros e ou a reunigo de Secretarios de Estado,
bem como a sua preparacao,

c) Os documentos produzidos no ambito das relagbes
diplomaticas do Estado portugués.»

18.Relativamente ao ambito de aplicagao subjetivo da LADA, o
art. 4.° refere os 6rgéos e entidades a quem a mesma se aplica,
prevendo-se na alinea i), para o que releva nestes autos, que
essa lei se aplica a “QOutras entidades no exercicio de fun¢cées
materialmente administrativas ou de poderes publicos,
nomeadamente as que sao titulares de concessoées ou de
delegacdes de servicos publicos». Decorre deste enunciado
normativo, como se refere no acordao recorrido que «A norma
citada opera “uma extensao do regime de transparéncia
administrativa a entidades particulares que participam, a diversos
titulos (poderes publicos, concessao, exercicio de outras fungdes
materialmente administrativas), no exercicio da fungéo
administrativa” [Pedro Delgado Alves, in “ O Acesso a Informagao
Administrativa”, Tiago Fidalgo de Freitas e Pedro Delgado Alves
(org.), pag. 177], ou seja, inclui no ambito de aplicagdo da LADA
entidades privadas que, sem esta norma, nao estariam sujeitas
ao regime de arquivo aberto».

O ambito subjetivo de aplicagdo da LADA, deve também ser
entendido conjugadamente com o disposto em varios outros
diplomas como é o caso do CPA, do CCP, do ETAF, e da LOPTC,
ou seja, tomando em consideracao a plenitude do ordenamento
juridico administrativo, assim se permitindo ao intérprete que de
forma mais segura delimite as circunstancias em que o universo
das entidades e 6rgaos em causa podem estar sob a égide da
LADA .

Nesse sentido, veja-se, quanto ao ambito subjetivo de aplicagao
do CPA, que no artigo 2.° desse diploma, também se estabelece
gue as suas normas se aplicam a atividade de quaisquer
entidades, independentemente da sua natureza, adotada no
exercicio de poderes publicos ou regulada de modo especifico
por disposi¢cdes de direito publico (n.°1), enumerando-se, depois,
no n.° 4 desse preceito, quais os 6rgaos administrativos para
efeitos de aplicagdo do CPA. A esse respeito, Luiz Cabral de
Moncada explica e esclarece que «no que toca as entidades
exteriores a Administragao Publica, o codigo, ressalvada a
Parte I, s6 se aplica se estas exercerem poderes publicos ou
atuarem segundo o direito administrativo...E o caso dos
concessionarios e das associacées e federacbes de autarquias
organizadas segundo o direito privado. E também o caso das
sociedades comerciais de capitais exclusiva ou parcialmente
publicos desde que a lei para o desempenho das respetivas
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atividades as tenha dotado de poderes de ordem publica
corporizando o chamado exercicio privado de fungées
publicas. Ndo ficam dispensadas da aplicagdo do codigo pelo
que ao exercicio de tais poderes diz respeito» - cfr. CODIGO DO

PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO, anotado, 3.2 Edigcao, Revista e
atualizada, Quid Juris, pag. 53.

Também conforme se expendeu no Parecer da CADA n.° 85/2012
« 7. Verifica-se , ...em linha com a Lei de Organizacéao e
Processo do Tribunal de Contas, que o critério presente na alinea
i), do n.°1, do artigo 4.° deixa de estar ligado exclusivamente a
atividade administrativa em sentido estrito, para abranger o
controlo da atividade administrativa em sentido lato e a
fiscalizacao da utilizagao de recursos publicos».

19.Resulta do excurso que antecede, que os “documentos
administrativos” a que se reporta o art.° 3.°, n.°1, al. a) da LADA,
tanto podem ser produzidos ou recolhidos por pessoas coletivas
de direito publico, como por pessoas de direito privado, desde
que, quando chamadas a colaborar com a Administragao,
exercam poderes de autoridade que Ilhe tenham sido atribuidos
por lei ou por forga do contrato de concesséo (cfr. artigos 2.°, n.°1
do CPA, 4.°, n.°1, al.d), do ETAF e 10.°, n.°9, 37.°, n.°3 e 109.°,
n.°2 do CPTA)- cfr. Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto F. Cadilha,

in Comentario ao Codigo de Processo e Procedimento nos Tribunais
Administrativos,5.2 Edi¢cao, Almedina, pag.907.

Avancando.

20.AA..., S.A., tem por objeto a exploragao, em regime de
concessao, do sistema de captacao, tratamento e
distribuicao de agua para consumo publico e do sistema de
recolha, tratamento e rejeicao de efluentes do Concelho de
Setubal- cfr. alinea A) do elenco dos factos assentes. Logo, sendo
concessionaria de um servigo publico, a mesma é uma entidade
subjetivamente sujeita a aplicacdo da LADA (atento
designadamente o disposto na al.i), art.® 4.°), o que, alias, nao é
questionado pela recorrida, e foi, também, assim compreendido
pelo Tribunal recorrido.

21.A questao sobre a qual as partes divergem, prende-se com o
direito de o Recorrente aceder as informagdes/ documentos
solicitados, que o primeiro entende assistir-lhe, por estarem em
causa “documentos administrativos” na acec¢éo do artigo 3.°, n.°1
, al. a) da LADA, dado emergirem do exercicio da atividade
materialmente administrativa que é desenvolvida pela
concessionaria, e a recorrida, contrariamente, considerar que as
informacgdes/documentos pretendidos dizem respeito ao ambito
das relacdes privadas estabelecidas entre a concessionaria e os
seus socios, tratando-se de documentos ndo abrangidos pela
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LADA, tal como foi o entendimento sufragado no acordao
recorrido proferido pelo TCA SUL.

22. Sabemos ja que o direito de acesso a informacéao
administrativa ndo procedimental previsto na LADA n&o abrange
a totalidade dos documentos que se encontrem na posse ou
sejam detidos pela concessionaria, mas apenas os documentos
qgue se referem ao exercicio de funcbes materialmente
administrativas. Nesse sentido o Tribunal recorrido decidiu, e
bem, que «articulando o disposto nos artigos 3.°, n.°1 , alinea a),
e 4.°,n.°1, alinea i), da LADA com o principio da administracao
aberta, que enforma o regime que consta daquela Lei, de que o
do arquivo aberto constitui um sub- principio, concluimos que o
regime de acesso previsto na LADA apenas ¢é aplicavel aos
documentos que se encontrem na posse das “outras entidades
no exercicio de fungbes materialmente administrativas” que
relevem do exercicio dessas fungdes, e ja ndo quaisquer outros,
designadamente, que relevem da atividade privada da entidade».

24. Nao desconhecemos que, relativamente as empresas
(publicas, regionais e locais), a que se referem as alineas d) e f),
do n.°1, do artigo 4.° da Lei n.° 26/2016, o STA tem interpretado
essas disposicdes no sentido de que todos os documentos que
sejam detidos por essas entidades sao de acesso livre,
considerando que de acordo com o principio constitucional do
arquivo aberto, a regra geral € a da submissao das empresas
publicas ao direito de acesso a todos os documentos emergentes
da sua atividade, independentemente do ambiente juridico e
material em que atuem — cfr. Acérdaos de 08/07/2009, proc.
n.°451/09; de 30/09/2009, proc. n.°493/09; de 06/01/2010, proc.
n.° 965/09, e de 20/01/2010, proc. n.° 1110/09.» cfr. Mario Aroso
de Almeida e Carlos Alberto F. Cadilha, in ob. cit., pag.909.

25. No caso, ndo s6 nédo estamos perante o direito de acesso a
informagdes/documentos detidos por uma empresa publica, como
importa sublinhar, que perante as restricdes ao direito de acesso
previstas no art.6.° da LADA, maxime, quando «as empresas
publicas ndo exercam funcdes materialmente administrativas ou
poderes publicos, mas atuem em ambiente de mercado» é
concebivel a existéncia de restricbes no acesso a certos
documentos que possam conter segredos comerciais ou
industriais, ou sobre a vida interna da empresa. Em tais casos,
recaira sobre o interessado «o 6nus de demonstrar em tribunal,
de acordo com um critério de proporcionalidade, que o seu
interesse em aceder a documentos que contenham segredos
comerciais, industriais ou sobre a vida interna da empresa é
superior ao interesse, também protegido, da empresa em nao
facultar esse acesso»- Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto F.
Cadilha, in ob. cit., pag. 909.

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/5979c603eb62738180258bea0059ed4e?OpenDocument&ExpandSection=1... 29/43



20/01/25, 11:27 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

26.Note-se que o Supremo Tribunal Administrativo, em acoérdao
de 30/05/2012, proferido no processo n.° 263/12, referindo-se ao
ambito das empresas estaduais, alertou para a necessidade de
distinguir, entre as empresas publicas puramente concorrenciais,
que exercem uma atividade privada e se encontram no mercado
em situacao equiparada a de outras empresas concorrentes do
setor privado — que apenas poderao encontrar-se subordinadas
aos principios da atividade administrativa ( v.g. o principio da
imparcialidade ou o principio do tratamento igualitario dos
particulares)- e aquelas que atuam no exercicio de poderes de
autoridade ou segundo disposicdes especificas de direito
administrativo e que produzem documentos que respeitam a uma
atividade administrativa publica e ndo meramente concorrencial.

27.Nao se aceitando o critério de que sdo documentos
administrativos todos os suportes de informagao que se
encontrem na posse ou tenham sido recolhidos pelas entidades
referidas no artigo 4.° da LADA, mas impondo-se antes o critério
de que sdo documentos administrativos para efeitos da LADA
apenas aqueles que relevam do exercicio de uma atividade
materialmente administrativa exercida pelas entidades ou 6rgaos
subjetivamente abrangidos pelo campo de aplicagdo da LADA, a
questdo nuclear a decidir na presente situagao, é a questao de
saber se os concretos documentos/informacdes a que o
Recorrente pretende aceder, nos termos disciplinados pela
LADA, relevam de uma atividade materialmente administrativa
desenvolvida pela Concessionaria, como sustenta o Recorrente,
ou se antes, como decidiu o Tribunal recorrido, relevam da
atividade privada da concessionaria.

28. De acordo com a decisao recorrida, a celebracio dos
contratos de prestacdo de servicos pela concessionaria com os
seus acionistas a cujo conteudo o Recorrente pretende aceder
com fundamento na LADA, néo releva do exercicio de poderes
de autoridade em que a concessionaria esta investida por forca
do contrato de concesséao, adiantando o Tribunal recorrido que
nao é pelo facto de o Municipio ser o concedente que lhe pode
ser reconhecido o direito de acesso a documentos que ndo dizem
respeito diretamente a concessdo, mas apenas a relacdo que se
estabelece entre a concessionaria e os seus acionistas. Ademais,
o Tribunal contrapde que nao esta em causa a “alocacéo de
recursos publicos” relativamente aos contratos de prestacao de
servicos em causa, uma vez que a utilizacao pela concessionaria
da remuneracao que aufere como contrapartida da exploragcédo do
servigo publico concessionado n&o se reconduz a utilizagao de
recursos publicos, pelo que a pretensdo do Municipio, também
por este angulo, ndo pode ser enquadrada no quadro do direito
de acesso previsto na LADA.

Sera assim?
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29.Prefigura-se-nos que nao, e que assiste inteira razéo ao
Recorrente, tal como ja fora decidido pelo Tribunal de 1.2
Instancia e, bem assim, pelas razbes escalpelizadas no Parecer
n.° 373/2022, emitido pela CADA, cuja fundamentacéo, clara e
robusta, acolhemos.

30. Dir-se-4a, prima facie, que a fundamentacido em que o acordao
recorrido se sustentou para afastar o direito de o ora recorrente
aceder as informacdes/documentos detidos pela concessionaria
com base na LADA, é fragil, e deveras conclusiva. Na verdade, o
acordao recorrido invoca como fundamento para negar ao
Municipio o direito a aceder, nos termos da LADA, as
informagdes/documentos pretendidos que os mesmos nao
relevam de uma atividade materialmente administrativa exercida
pela concessionaria no ambito da execugéo do contrato de
concessao. E que se trata, antes, de informagdes/documentos
respeitantes a contratos de prestacao de servigos celebrados
entre a concessionaria e 0os seus acionistas, concluindo, por isso,
que estdo em causa informacdes/documentos referentes a
relacdes privadas estabelecidas entre as referidas partes através
desses contratos.

31.Salvo melhor opinido, ndo basta a evidéncia de estarem em
causa contratos celebrados entre duas ou mais entidades
privadas- a concessionaria e os seus acionistas- disciplinados por
regras de direito privado, para se extrair a conclusao de que os
mesmos nao relevam do exercicio de fungdes materialmente
administrativas da concessionaria. O facto de estarem em causa
contratos de prestacao de servicos de natureza privada, nao
exclui que ndo sejam «documentos administrativos» para efeitos
da LADA.

32. A nosso ver, o que sobreleva para aferir a natureza
administrativa das informacées/documentos solicitados pelo
Municipio, n&do é o facto de esses contratos terem sido
celebrados entre partes privadas e serem disciplinados por
regras de direito privado (a concessionaria, por um lado, embora
esta esteja sujeita a uma ambiéncia de direito publico, e os seus
acionistas, por outro) mas saber se o objeto desses contratos tem
conexao com o objeto /gestdo do contrato de concessao, se
também eles realizam a concessao.

33.Para se determinar a natureza dos referidos contratos como
constituindo «documentos administrativos» para efeitos da LADA,
mais do atender a sua natureza de instrumentos de direito
privado, importa aferir se o recurso pela concessionaria a
celebragao desses contratos com os seus acionistas, foi ditada
por razdes que se prendem com o exercicio das fungdes
materialmente administrativas que Ihe foram cometidas pelo
contrato de concessao. Logo, importa aferir se esses contratos

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/5979c603eb62738180258bea0059ed4e?OpenDocument&ExpandSection=1... 31/43



20/01/25, 11:27 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

tém -ou ndo- alguma conexao relevante com o objeto do contrato
de concessao. Se a resposta for positiva, entdo tais contratos nao
podem deixar de ser considerados como «documentos
administrativos» para efeitos da LADA.

34.Recorde-se que, na situacao em analise, o Municipio de
Setubal pretende aceder a informagdes/documentos, referentes a
“contratos e quaisquer outros elementos que justifiquem o
pagamento aos acionistas de fees como remuneragéo, seja a
titulo de “Fees de Gestdo/ Assisténcia Técnica’,_seja a titulo de
‘Remuneracéao Fixa Global” no quadro de um contrato de
prestacdo de servicos de apoio permanente e acompanhamento
de gestao’.

35.Sendo inequivoco que aA..., S.A., desenvolve uma atividade
de natureza publica, sendo, alias, o seu unico objeto a execugéo
do referido contrato de concessao, e que os documentos a que a
Recorrente pretende aceder dizem respeito a contratos que terao
sido celebrados entre a concessionaria e 0s seus acionistas em
ordem ao melhor desenvolvimento do contrato de concessao,
nao pode deixar de concluir-se que esses contratos relevam do
exercicio de uma atividade materialmente administrativa,
caracterizada como servico de interesse geral, nos termos do
disposto nos artigos 2.° e 3.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20
de agosto.

36.Visando tais contratos, melhorar o desempenho da
concessionaria na realizagdo das obrigac¢des de prestagao do
servigo publico que Ihe foi cometido e a que se vinculou com a
outorga do contrato de concessao, como a prépria admite, os
mesmos ndo podem deixar de serem considerados como
«documentos administrativosy», os quais tém na sua génese
justificacdes relativas a melhor execugao do objeto do contrato de
concessao. Estdo em causa servigos publicos cuja prestacdo aos
municipes do concelho de Setubal ndo podem ser assegurados
por outras entidades privadas, mas apenas por uma entidade
publica — o Municipio de Setubal- ou entdo pela concessionaria
para quem, como sucede in casu, essa entidade publica
transferiu contratualmente a prestacéo do servigo publico que de
outro modo teria de ser por si assegurada.

37. Como bem sintetiza o Recorrente nas conclusdes de recurso,
aA..., S.A., ao prestar os servicos concessionados, desenvolve
uma atividade que nao é de natureza privada, suscetivel de ser
desempenhada por qualquer particular, mas ao invés, reveste-se
de natureza publica, na medida em que é praticada no exercicio
de um poder publico, isto é, na realizagao de funcdes publicas no
dominio de atos de gestao publica.

38.Assim, sendo seguro que os referidos contratos foram
celebrados pela concessionaria com os seus acionistas, para que
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estes a auxiliassem no seu unico objeto, tais contratos inserem-
se no «amago da propria concessao», tendo os mesmos «uma
relacdo umbilical» com a atividade materialmente administrativa
desempenhada pela Concessionaria, como alias, a propria
recorrida admite, quando refere que os referidos contratos tém
uma repercussao técnica e qualitativa sobre a atividade que
desenvolve. Repete-se que a Recorrida, enquanto
concessionaria de um servigo publico, exerce funcdes que estio
legalmente cometidas ao Municipio, pelo que, apenas pode
prestar tais servigos, como os de abastecimento de agua, porque
esta investida em poderes de autoridade através do contrato de
concesséao que lhe transferiu a responsabilidade pela prestacao
desses servicos publicos essenciais.

39. Por outro prisma, importa ter presente que apenas € possivel
a concessionaria cobrar tarifas junto dos consumidores finais, por
que é titular de um contrato de concessao, do qual, alias, resulta
que o tarifario tem de ser fixado pelo Municipio. Sem o contrato
de concessao, nunca a recorrida podia cobrar uma tarifa/preco
pelo fornecimento desses servigos, o que, também tem
significado para a caracterizagao dos contratos de prestagao de
servicos celebrados pela Concessionaria com 0s seus acionistas,
como relevando de uma atividade materialmente administrativa
desempenhada por aquela. Como bem explica a CADA, no seu
Parecer n.° 373/2022, as receitas da concessionaria «17. (...)
provém exclusivamente das tarifas aplicadas a cada um dos
municipes como contrapartida dos servigos publicos
concessionados. Ainda que para a fixagdo do valor dessa tarifa
né&o sejam considerados os valores a remunerar aos acionistas e
outros fornecedores, ndo deixa de estar em causa a afetacdo de
verbas obtidas pela concessao de servigco de interesse publico.

18. Desde logo, tendo a requerida como objeto exclusivo a
concesséao da exploracdo do sistema de captacéo, tratamento e
distribuicdo de agua para consumo publico e do sistema de
recolha, tratamento e rejeicao de efluentes do Concelho de
setubal, o pagamento a acionistas ou outros fornecedores néo
pode deixar de estar relacionado com a atividade concessionada;
de outra forma, ndo se compreenderia o respetivo
enquadramento. A propria requerida o reconhece quando diz«...
né&o se ignora igualmente que as prestacées obtidas pela A... dos
respetivos acionistas subjacentes aos pagamentos realizados
tém uma repercusséao técnica e qualitativa sobre essa atividade
prossequida pela A..., melhorando-a, naturalmente.»»

40. Ademais, varios aspetos da disciplina legal deste tipo de
contrato de concessao, contida no Decreto-Lei n.° 194/2009, de
20/08, elucidam que nao é inécuo a execucgao do contrato de
concessao a celebragao de contratos como aqueles a cuja
informagao/documentacdo o Recorrente pretende aceder. E o
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caso do artigo 54.° desse diploma, no qual se estabelece, sob a
epigrafe “Revisédo do contrato de concessado” o seguinte:

«1-O concedente pode exigir a revisdo do contrato de concesséo
caso se perspetive uma taxa interna de rentabilidade para o
investimento acionista relativa a todo o periodo da concesséo
superior ao dobro daquela que consta do caso base do modelo
financeiro vertido no contrato de concess&o inicial.

2- Nos casos previstos no numero anterior, a revisdo do contrato
de concesséo deve traduzir-se numa trajetoria tarifaria futura
mais favoravel para os utilizadores.

(...)»
41.Como se escreve no parecer da CADA:

«19. Acresce que, como vimos, caso «Se perspetive uma taxa
interna de rentabilidade para o investimento acionista relativa a
todo o periodo da concessédo superior ao dobro daquela que
consta do caso base do modelo financeiro vertido no contrato de
concessao inicialy o concedente pode exigir a revisdo do
contrato. Sendo que « a revisdo do contrato de concessao deve
traduzir-se numa trajetoria tarifaria futura mais favoravel para os
utilizadores»- cf. artigo 54.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20
de agosto.

20. Esta norma introduz um mecanismo de equilibrio financeiro
do contrato, em nome do interesse publico, estabelecendo um
limite de rendimento em proveito dos acionistas a partir do qual o
excedente pode, apds revisdo contratual, reverter a favor dos
utentes do servigo publico. Em causa esta a possibilidade de a
exploragdo propiciar tarifas mais favoraveis para os utentes, em
beneficio do interesse publico. Trata-se, pois, de acautelar o
equilibrio financeiro do contrato, em nome do interesse publico.

21. A afetagéo de verbas emergentes da atividade concessionada
releva para a propria concesséo, designadamente, para a
qualidade dos servigos prestados e «para a trajetoria tarifariay,
integrando ainda o nucleo da atividade materialmente
administrativa da concessionaria» - cfr. parecer da CADA.»

Nao podemos estar mais de acordo com estas consideracoes.
Sendo o pagamento dos servigos prestados pelos acionistas
assegurado com receita resultante das tarifas cobradas, as
quantias pagas a esse titulo, enquanto afetacéo de verbas
emergentes da atividade concessionada, ndo so relevam para a
qualidade do servigo que a Concessionaria esta incumbida de
prestar, como podem ter repercussao na determinagao da taxa
interna de rentabilidade para o investimento acionista (TIR).
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42. \/oltando ao Parecer da CADA, nele se escreve com relevo
que:

«23.No contexto apontado, apesar de o contrato de prestagdo de
servigos em causa néo resultar do exercicio de poderes publicos
em sentido estrito, ndo oferece duvida que ainda faz parte do
perimetro da ambiéncia publica, que caracteriza a concessédo de
servigo publico.

24. Ambiente de direito publico que decorre, em primeiro lugar, do
direito que tem o Municipio a verificar se as condigées do
contrato de prestacéo de servicos em causa S40 comparaveis as
condigées praticadas no mercado, atendendo ao eventual reflexo
sobre a tarifa, e se as escolhas que s&o feitas pela
concessionaria sdo as que melhor servem o equilibrio da
concesséao.

25. Releva, por outro lado, a densificagdo decorrente de diversas
normas de direito publico.

26.Entre essas normas temos as que atribuem ao concedente
amplos poderes de fiscalizagdo do concessionario (artigo 45.° do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto) ou, ainda, quando
para efeitos de exercicio do direito de reverséo o legislador
procede a enumeragdo das relagoes juridicas conexionadas com
a continuidade da prestagéo de servigo sejam de natureza
publica ou privada, “(...) nomeadamente laborais, de empreitada,
de locacgéo, de fornecimento de servigos, de aprovisionamento e
de financiamento....” (artigo 58.° do Decreto-Lei n.° 194/ 2009).

27.Assim sendo, as matérias sobre que incidem os poderes de
fiscalizagcdo do Municipio, investido de poderes publicos, ou
sejam necessarias a sua concretizagcdo, hdo-de compreender se
no perimetro da atividade administrativa da concesséao.

28. Neste sentido, diz-se no Parecer n.° 85/2021 (todos os
pareceres da CADA séo acessiveis em www.cada.pt): «(...)
Verifica-se, [...], em linha com a Lei de Organizagéo e Processo
do Tribunal de Contas, que o critério presente na alinea i), do n.°
1, do artigo 4.° deixa de estar ligado exclusivamente a atividade
administrativa em sentido restrito, para abranger o controlo da
atividade administrativa em sentido lato e a fiscalizagdo da
utilizacdo de recursos publicos.».

29. Nao pode, pois, deixar de se entender que a documentag¢ao
solicitada releva da atividade materialmente administrativa da
concessionaria requerida, sendo subsumivel ao conceito de
documento administrativo”.»

43. Um dos fundamentos centrais do principio do arquivo aberto
€ o de permitir o acompanhamento e controlo de toda a atividade
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publica, também proclamado para o setor empresarial do Estado
e para o dominio da concessao de servigos publicos a entidades
privadas.

Assim, ndo se compreenderia o afastamento do direito de acesso
a informagdes/documentos relativos as atividades de interesse
publico cujo desempenho depende, nos termos legais, da
concessao de uma entidade publica, como sucede in casu.

Como refere JOSE RENATO GONCALVES “dificilmente se
compreenderia que a concessao de atividades ou a devolucio de
interesses publicos pelo Estado a outras entidades, certamente
por razdes de eficiéncia e de eficacia, pudesse constituir
expediente para uma fuga ao principio da transparéncia

administrativa ou do “arquivo aberto”»- cfr. JOSE RENATO
GONCALVES, in “ACESSO A INFORMACAO DAS ENTIDADES
PUBLICAS’, pag.142.

44.Conforme refere a CADA, a afetagao das verbas que a
concessionaria arrecada com a prestacao do respetivo servigo
publico ndo tem um efeito neutro na qualidade dos servigcos
prestados e na «propria trajetoria tarifariay», tendo o Municipio o
direito de aceder a informacao que releve para aferir se as « as
condi¢cdes do contrato de prestacao de servicos» que a
concessionaria celebrou com 0s seus sOcios s&o comparaveis as
condicdes praticadas no mercado, atendendo ao eventual reflexo
sobre a tarifa, e se as escolhas que foram feitas sdo as que
melhor servem o equilibrio da concessao».

45.0 acesso por parte do Municipio as informagdes/documentos
solicitados vem permitir uma clarificacdo dos interesses em
confronto e das implicacdes da celebragcao desses contratos
sobre aspetos do contrato de concessao, como é o caso da TIR
acionista. Nos termos do artigo 54.° do Decreto-Lei n.° 194/2009,
de 20/08, se ultrapassado o limite de rendimento previsto no
contrato em proveito dos acionistas, o excedente pode, apds
revisdo do contrato, reverter a favor dos utentes do servico
publico, pelo que, toda a informacéo que releve para o Municipio
aferir do equilibrio financeiro do contrato € de manifesta
relevancia para o interesse publico, podendo estar em causa a
possibilidade de a exploracéo propiciar tarifas mais benéficas
para os utentes, em prol do interesse publico.

46. A recorrida diz que os contratos a cuja informagéo o
Municipio pretende aceder dizem respeito a sua vida interna e a
vida interna dos seus acionistas, a quem nao foram atribuidos
poderes publicos o que seria bastante para preencher a previsao
do n.°6 do art.° 6.° da LADA, supra transcrito.

Embora a regra geral da LADA seja a do livre acesso a
informacao de “carater ndo nominativo”, ndo se ignora que esse
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direito de acesso a informacao nao procedimental ndo € absoluto.

Como refere JOSE RENATO GONCALVES, a “... Administragéo
Publica ja fundamentou a recusa de acesso a documentos com
base no facto de neles haver contratos privados celebrados, ou a
celebrar, entre uma concessionaria e terceiras entidades, bem
assim diversos aspetos quer de sigilo comercial e industrial das
referidas entidades privadas, atinentes a projetos de construcao
de uma obra ( nova travessia sobre o rio Tejo em Lisboa) e aos
modelos financeiros sobre a obtencdo dos fundos necessarios,
em atencdo a sua natureza especifica e aos conhecimentos
técnicos, financeiros e juridicos neles constantes”- cfr. ob. cit.
pag.138, e Parecer da CADA, n.° 16/95 de 20 de junho de 1995.

47.Acontece que no caso, inexiste segredo comercial ou sobre a
vida interna da sociedade concessionaria que careca de ser
protegido, que a recorrida tenha alegado e demonstrado.

Esta apenas em causa o acesso do Municipio de Setubal a
informacgdes/documentos, relativamente a “contratos e quaisquer
outros elementos que justifiquem o pagamento aos acionistas de
fees como remuneracéo, seja a titulo de “Fees de Gestao/
Assisténcia Técnica”, seja a titulo de “Remuneracao Fixa Global”
no quadro de um contrato de prestacido de servigos de apoio
permanente e acompanhamento de gestao”.

A celebragao dos contratos referidos pela concessionaria com os
seus proprios acionistas, para prestarem servicos de apoio a
gestao da concesséao, remunerados com a receita que resulta da
cobranca de tarifas pela prestacdo dos servigos publicos objeto
da concessao aos municipes do Concelho de Setubal, constitui
informacao relevante para que o Municipio possa avaliar o modo
como a concessionaria desempenhou a atividade materialmente
administrativa que Ihe foi cometida, ou seja, 0 modo como
desempenhou a sua obrigacao de prestacao do servigo publico
que Ihe foi concessionado.

Se se tratasse de uma entidade ndo concessionaria da prestacéo
de um servigo publico essencial e cujos encargos a titulo desse
servico publico ndo fossem suportados, em ultima analise, pelo
erario publico, a LADA né&o seria aplicavel e poder-se-ia,
porventura, reconduzir os referidos documentos ao ambito da
vida interna da empresa, no caso de nao terem de ser
apresentados, por exemplo, para efeitos de qualquer tipo de
compensacao/equacao financeira.

Em suma, em relacdo aos concessionarios, s6 nao serao
administrativos os documentos por si detidos ou recolhidos que
relevem da atividade do concessionario enquanto ente de direito
privado, e por isso, quando nao tenham relacido com o objeto da
concessao. Nao € o caso.
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Termos em que se conclui pela procedéncia do recurso interposto
pelo Municipio de Setubal, impondo-se revogar o acérdao
recorrido nos segmentos impugnados e acabados de apreciar,
mantendo-se a sentencga proferida pela 1.2 Instancia.

**

Do pedido de ampliagcdo do objeto do recurso formulado pela
A..., S.A.

48.A A..., para o caso de procedéncia do recurso interposto pelo
Municipio de Setubal, sustenta que se verificam a existéncia de
fundamentos para a ampliagdo do objeto do recurso ao abrigo do
artigo 636.° do CPC, pelo que sempre a pretensao do Recorrente
tem de improceder. E isso porque o TCA Sul errou, quando
decidiu, na parte em que a mesma decaiu no recurso interposto
para o TCA Sul, que: (i) o pedido formulado na intimacao coincide
com o pedido de informagdes que Ihe foi inicialmente dirigido; (ii)
o pedido de informacdes € suficientemente preciso; e (ii) o
Municipio fundamentou a sua pretensao na LADA.

Desde ja se antecipa que ndo Ihe assiste razdo. Vejamos.

49.Relativamente a primeira questdo, a A..., S.A., invoca que no
recurso interposto da decisao proferida pela 1.2 Instancia,
distinguiu entre a inadmissibilidade processual e substancial da
pretensdo formulada pelo Municipio, precisando que do ponto de
vista processual o pedido formulado é inadmissivel, desde logo
porque os termos em que foi formulado sofreu alteracdes desde a
carta inicial de abril de 2022 até ao requerimento inicial que deu
inicio ao presente processo de intimacao.

Para tanto, invoca que nos termos do art.° 104.°, n.°1 do CPTA, o
pedido de intimacéo judicial para a prestacédo de informagdes tem
como requisito prévio que o interessado tenha solicitado a
prestacao de informacao a entidade que a detém, no que
concordamos.

Porém, discordamos da mesma quando pretende inexistir
identidade entre os pedidos formulados perante aA..., S.A. e no
requerimento inicial de intimagao que apresentou no TAF de
Almada.

Para tanto, a mesma assevera que, enquanto no requerimento de
06 de abril de 2022, dirigido a A..., S.A., o Municipio de Setubal
pede o0 acesso, pela via da consulta ou reprodugéo «(...) dos
contratos e quaisquer outros elementos que justifiquem o
pagamento aos acionistas de fees como remuneragéo, seja a
titulo de “Fees de Gestdo/Assisténcia Técnica”, seja a titulo de
‘Remuneracéao Fixa Global” no quadro de um contrato de apoio
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permanente e acompanhamento de gestdo”, no requerimento
inicial de intimagao, conforme se extrai do artigo 68.° do mesmo,
diz pretender «(...) todos e quaisquer documentos que permitam
explicar porque é que a A..., teve de contratar aos seus acionistas
( e de lhes pagar) pela prestagdo de servigos que, mais do que
enquanto concessionaria, mas como empresa, deveria estar em
condicdes de assumir — os de se administrar a si propria (...)».

Perante os termos transcritos em que foram formulados os
referidos pedidos, a A..., S.A., conclui estar-se ante a deducéo de
pretensdes distintas, ndo coincidentes, em cada um desses
diferentes momentos e fases.

51.Salvo o devido respeito, ndo vemos que seja assim, antes
afigura-se-nos existir uma equivaléncia entre o pedido formulado
pelo Municipio de Setubal vertido no requerimento de 06 de abril
de 2022 e o que vem alegado no requerimento inicial de
intimacao apresentado no TAF de Almada, que néo é infirmado
pelo alegado no artigo 68.° do r.i.

Como se escreve no acordao recorrido:

«No requerimento inicial de intimag&o, o requerente formulou, a
final, o sequinte pedido: “Nestes termos, e nos demais de Direito
aplicaveis, deve a presente intimag¢ao ser julgada procedente, por
provada e, em consequéncia, a Entidade requerida ser
condenada a prestar ao Municipio a informagéo solicitada’.

Embora no pedido formulado a final ndo se remeta
expressamente para o pedido de informagbes apresentado em
06/04/2022, tal pedido, atento o alegado no requerimento inicial,
nédo pode deixar de ser interpretado no sentido de se reportar a
informacéo solicitada em 06/04/2022, sendo que, e tendo
presente o alegado pela recorrente no artigo 68.° do
requerimento inicial ndo é formulado qualquer pedido, antes se
procura explicar quais os elementos que se pretendem obter,
face ao invocado pela recorrente, na resposta ao pedido de
informacé&o apresentado em 06/04/2022, sobre a falta de
concretizagdo do pedido»

Tal como se perfilha no acérdao recorrido, que subscrevemos
neste segmento, consideramos que o pedido de acesso que vem
formulado pelo Municipio de Setubal no requerimento de
intimacao, tal como o que dirigiu a 06/04/2022 a Concessionaria,
respeita aos documentos relativos aos contratos de prestacao de
servigos que foram celebrados pela Concessionaria com os seus
acionistas, ou seja, ao acesso a todos os documentos
administrativos relativos a celebracao e execucgao dos referidos
contratos, pelo que, sendo assim, bem andou o Tribunal
recorrido, ao julgar improcedente a alegagao da Concessionaria
no sentido da falta de identidade entre ambos os pedidos .
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52.Secundo, no que concerne a imputacao de falta de precisao
dos pedidos de acesso as informacgdes /documentos formulados
pelo Municipio de Setubal, também n&o assiste razdo aA..., S.A.

A alegacgao de que o pedido de informagdes apresentado pelo
Municipio de Setubal ndo é concreto, antes impreciso e amplo,
nao tem suporte que convenca.

Com o pedido de acesso as informacdes/documentos solicitados
pelo Municipio de Setubal detidos pela Concessionaria, 0 mesmo
pretende conhecer as razodes, e o conteudo, dos contratos de
prestacao de servicos que foram celebrados entre a
concessionaria e 0s seus acionistas, que permitam compreender
as razdes pelas quais uma determinada alocacao de recursos
publicos foi decidida, sendo legitimo e legal que esses
documentos sejam do conhecimento publico, e que sejam do
conhecimento publico os servigos concretamente prestados que
justificaram esses pagamentos e ndo a mera indicacéo global dos
montantes liquidados.

Assim, “quaisquer outros elementos que justifiquem os
pagamentos efetuados aos acionistas no quadro de um contrato
de prestacio de servigos de apoio permanente e
acompanhamento de gestao, também so6 pela Entidade
Requerida podem ser identificados face ao acervo existente, pelo
qgue, no caso de existirem, devem ser facultados ou justificar
eventual razdo que a tal obste ou, nao existindo, comunicar tal
existéncia” — cfr. decisao da 1.2 Instancia.

Note-se que, ndo esta em causa pedido que exija a criagdo ou a
adaptacao de documentos detidos pela Concessionaria para que
a pretensao do Municipio seja satisfeita, ndo estando, por outro
lado, em causa a obrigacao de fornecer extratos de documentos
que demande um esfor¢co desproporcionado por parte da
Concessionaria que va para além da simples identificacdo dos
elementos solicitados e sua consequente disponibilizacao,
reclamando a disponibilizagdo da informacéo requerida a mera
consulta do arquivo documental da empresa e a identificacdo dos
documentos relativos a essa matéria, pelo menos, do suporte
documental desses contratos.

Com se expendeu no acordao recorrido «o requerente da
intimagé&o solicitou a recorrente “ 0 acesso (...) dos contratos e
quaisquer outros elementos que justifiquem o pagamento aos
acionistas de fees como remuneracéo, seja a titulo de “Fees de
Gestéo/Assisténcia Técnica”, seja a titulo de “Remuneracgéo Fixa
Global” no quadro de prestacdo se servicos de apoio permanente
e acompanhamento de gestdo” — [cfr. ponto B da factualidade
provadal.

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/5979c603eb62738180258bea0059ed4e?OpenDocument&ExpandSection=1... 40/43



20/01/25, 11:27 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

Apesar da aparente indefinicdo da expressdo “quaisquer
elementos” o pedido de informacgbes é, ainda assim,
suficientemente preciso, na medida em que delimita o &mbito dos
elementos solicitados ao referir-se que os mesmos dizem
respeito ao pagamento de fees aos acionistas no quadro de um
contrato de prestacdo de servigos de apoio permanente e
acompanhamento de gestao».

Note-se que, se assim fosse, estranha-se que atento o disposto
no artigo 12.°, n.°6 da LADA a Concessionaria n&o tivesse antes
convidado o Municipio requerente a corrigir o0 seu requerimento,
fixando-lhe prazo para efeito, e tivesse antes recusado o pedido,
vindo agora suscitar as duvidas de compatibilidade legal que
pretende ocorrerem.

Em face do exposto, improcede o invocado fundamento de
recurso, nao se constatando existir a invocada falta de precisao,
suscetivel de determinar a improcedéncia do pedido de
intimacao, impondo-se confirmar o acérdao recorrido, em tudo
quanto nele se decidiu a respeito deste fundamento de recurso.

53.Tertio, aA..., S.A., insurge-se contra o acérdao recorrido por
ter decidido que o pedido de informac¢des/documentos formulado
pelo Municipio de Setubal se fundamentou na LADA e, nessa
sequéncia, decidido encontrar-se preenchido o pressuposto de
recurso a intimacéao e afastada a inadmissibilidade processual da
mesma.

No seu vislumbre, o Municipio de Setubal faz derivar do
clausulado do contrato de concesséo, a obrigacéo de a
Concessionaria prestar informacgdes e elementos sobre as
relacées que a mesma estabelece com os seus associados.

Como tal, entende que a pretensdo do Municipio n&o se
enquadra no ambito objetivo do direito de acesso a informagéao
administrativa previsto na LADA, alegando ser o proprio
Municipio que no artigo 78 do r.i. alega ter direito a informacéo a
que pretende aceder «no quadro do contrato de concesséo e por
causa deley, pelo que, conclui, a intimacao € processualmente
inadmissivel, tendo o acesso a tais documentos de ser apreciado
no ambito de uma acgao arbitral dirigida ao cumprimento de tal
obrigagao, nos termos da clausula compromissoria prevista no
artigo 87.° do Contrato de Concessao.

Nao assiste razdo a A..., no apelo que faz ao alegado pelo
Municipio de Setubal no r.i. no artigo 78 para sustentar que o
pedido de acesso as informagdes/documentos formulado ndo
assentou na LADA, mas no contrato de concessao.

Nao so resulta abundantemente de todos os elementos que
integram o presente processo judicial- veja-se, do requerimento
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de 06 de abril de 2022, do Parecer da CADA e do requerimento
inicial de intimagao- que o Municipio de Setubal pretende aceder
as informacgdes /documentos em causa nos termos do direito ao
arquivo aberto, consagrado, designadamente, no n.°2 do artigo
268.° da CRP e no art.° 5.°, n.°1 da LADA, como os autos
documentam de forma inequivoca o contexto em que o Municipio
invoca o clausulado no Contrato de Concessao como via possivel
para |he ser reconhecido o direito de acesso ao direito de
informacao ndo procedimental que se arroga com direito.

Sendo inequivoco que o Municipio fundou o seu direito de acesso
a esses documentos no principio do arquivo aberto, acontece que
a Concessionaria veio argumentar que mesmo no ambito do
Contrato de Concessao nao lIhe tinha de prestar as informacdes
requeridas.

Foi neste contexto, que o Recorrente, como alega, decidiu indicar
as clausulas contratuais que também por essa via permitiam, na
sua Otica, aceder a tal informacéo, o que fez em termos
subsidiarios.

Nao obstante, sempre se dira que tais clausulas contratuais, mais
nao sao do que a concretizacao do principio do arquivo aberto no
conteudo do contrato de concessao, a que aA..., S.A., enquanto
concessionaria de um servigo publico, sempre teria de estar, e
esta, vinculada, tudo conforme resulta do acima ja sobejamente
analisado.

Termos em que, improcedem os fundamentos aduzidos pela
recorrida em sede de ampliagao do objeto de recurso.

Em suma, decorre de o excurso antecedente impor-se julgar o
recurso procedente e, em consequéncia, revogar o acordao
recorrido no segmento decisério em que indeferiu a pretenséo do
Municipio Recorrente em aceder as informagdes/documentos de
que se arroga com direito, mantendo-se o decidido pela 1.2
Instancia.

*k%k

IV- DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam em
conferéncia os Juizes da Seccao de Contencioso Administrativo
deste Supremo Tribunal em conceder provimento ao presente
recurso de revista, e em consequéncia, revogam o acordao na
parte em decidiu negar ao Municipio de Setubal o direito de
acesso a informacéo n&o procedimental por si requerido,
repristinando nessa parte o saneador-sentencga proferido pela 1.2
instancia, que deferiu essa pretenséo.
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Custas pela Recorrida no TCA Sul e neste STA, dado que, em
ambos os recursos, acabou por ficar vencida.

Lisboa, 28 de novembro de 2024. - Helena Maria Mesquita
Ribeiro (relatora) - José Augusto Araujo Veloso - Claudio Ramos
Monteiro.
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