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... Imitar os ilustres e iguali-los:
Voar co’o pensamento a toda parte,
Adivinhar perigos ¢ evitd-los,

Com militar engenho e sutil arte

s

Entender os imigos e engand-los, ...”.

Luis pE CAMOES'

Introducio

As informacdes, no sentido restrito de processo, consistem na and-
lise da informagfo, para a obtencio de conhecimento num patamar acima
da informagdo, através do trabalho efectuado sobre os dados, para lhes
dar sentido, no quadro dos propésitos para que servem?. Sio a compreen-
sdo da informacdo de forma relacionada, organizada e contextualizada.
O seu papel e significado ligam-se, geralmente, a trés ideias fundamen-
tais: primeira, o cardcter distintivo da sua estruturacdo em termos de
sistema (pense-se na articulagdo de miltiplos componentes tendo em
vista a obtengdo de um resultado, tido como 1til); segunda, a sua pere-
nidade (por, enquanto fundamento das decisdes, serem inerentes a acti-
vidade humana); terceira, o seu extraordindrio acréscimo de relevincia
nas sociedades actuais®.

Nas palavras de Pepro CaRrpDoso, a actividade de informagdes ¢é
necessdria para prestar apoio isento ¢ esclarecido aos érgdos de sobera-
nia, que garantem o regular funcionamento das instituicées democraticas
e o cumprimento da Constitui¢do, de modo a permitir que os diversos
poderes sejam exercidos com oportuna previsdo das dificuldades que se
podem apresentar ao seu livre exercicio!. Aqueles que tém por missdo
garantir a salvaguarda da independéncia nacional e a seguranca interna

* ANtoNo DE Jesus Bispo, “A Funcdo de Informar”, in Informacdes e Seguranca,
(Estudos em Honra do General Pedro Cardoso), Lishoa, Preficio, 2003, p. 78.

* ErnAnt RopriGuEs LoPEs, “Informacdes, Informagio e Estratégia Econémica e
Empresarial”, in Informagdes e Seguranca, (Estudos em Honra do General Pedro Cardoso),
Lisboa, Preficio, 2003, p. 220.

* PEDRO CARDOSO, As Informagdes em Poriugal, Lisboa, Edicio da Revista Nacdo
e Defesa, p. 8.
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nio podem dispensar um conhecimento, o mais completo possivel e
oportuno, das actividades hostis e das ameagas, para orientar a preparacéo,
o dispositivo e a prontidio dos meios e procurar o melhor modo de
inscrever o pais na evolucdo dos arranjos diplomadticos e estratégicos por
que passa a comunidade internacional.

A actividade de informagdes em Portugal tem sido marcada, nos
ultimos anos, e ainda hoje, pela forma como as diversas ditaduras, duran-
te o século XX, degradaram as informacdes, sobretudo através da sua
instrumentalizacdo policial e repressiva. Por isso, a sua institucionaliza-
¢do, no quadro do Estado de direito democratico, tem sido feita com
dificuldades, incompreensdes, recuos e avancos, além de muitas dividas
quanto ao modelo a seguir. Entre nds, elas parecem balancar-se entre
uma irremedidvel dicotomia: por uma parte, a sua utilidade no apoio a
tomada de decisdo politica; por outra parte, a sua aparente dificuldade de
coexisténcia com o Estado de direito democritico’.

O ambito concreto das informagdes € decisivamente marcado em
funcio dos interesses piblicos que em cada momento sejam constituci-
onal e legislativamente considerados relevantes, o que, por sua vez, de-
pende de diversos factores histérico-culturais e politicos. Neste contexto,
a actividade de informacg@es havera de traduzir-se num quadro juridico-
constitucional susceptivel de apresentar garantias suficientes com vista a
responsabiliza¢@o democriética dos servigos de informagdes. O objectivo
do nosso estudo serd, pois. o de contribuir para o entendimento dos
servicos de informagdes nos seus diversos sentidos — funcional, orgénico
e formal — no contexto do Estado de direito democratico®.

Parece inerente ao objectivo deste trabalho um certo grau de dificul-
dade. Se, por um lado, € patente a displicéncia académica com que o

* A dicotomia &, em geral, assim explicada: a natureza crescentemente imprevisivel
das novas ameagas, a globaliza¢@o do sistema internacional, o “nevoeiro” informacional
causado pelo excesso de informagfo, sobre-informacdo e desinformagio e o enfraqueci-
mento gradual dos poderes publicos fazem acentuar a sua utilidade e necessidade; o
exercicio do poder no Estado de direito democratico €, hoje, decisivamente marcado pela
emergéncia dos direitos fundamentais e dos direitos do homem, pela imposigio do prin-
cipio da transparéncia democrética e pelo reconhecimento do direito a informacio, o que
torna os servigos de informagdes uma excepgio relutantemente aceite. PEDRO ESTEVES,
“Estado e Informacdes: Uma Perspectiva Sistémica”, in Informacdes e Seguranca, (Estu-
dos em Honra do General Pedro Cardoso), Lisboa, Preficio, 2003, p. 440.

¢ Por razbes de economia, que se prendem com a natureza e extensio deste estudo,
ndo trataremos todos os érgdos e servigos que integram o Sistema de Informagdes da
Reptiblica Portuguesa, mas, tao sd, o Servigo de Informagdes Estratégicas de Defesa e
o Servigo de Informagdes de Seguranga, aludindo aos restantes 6rgaos e servicos apenas
e na medida em que tal seja indispensdvel para a sua melhor compreensio.
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tema atinente as informacoes, do ponto de vista juridico-administrativo,
tem sido tratado entre nds, por outro lado, € maior ainda o vdcuo biblio-
grifico sobre a contextualizacdo das informagdes no Estado de direito
democratico. Mesmo assim, decidimos percorrer o caminho, animados
pela possibilidade de, numa pesquisa bibliografica mais ampla, podermos
descortinar os tracos essenciais das informacgoes.

Para trilharmos os caminhos que irdo atingir 0 nosso objectivo ire-
mos balangar-nos entre duas perspectivas que, entre outras, orientam o
estudo do direito: a perspectiva exegética, na medida em que procurare-
mos encontrar uma solucdo em resultado da interpretacdo das normas
juridicas, e uma perspectiva dogmdtica, na medida em que procuraremos
inserir os dados resultantes da interpretacdo das normas numa ldégica
sistemdtica global relativamente aos principios fundamentais que com-
poem o sistema juridico regulador da matéria em apreco’.

O nosso trabalho contard, assim, quanto ao percurso da exposicao,
com cinco momentos. Em primeiro lugar, analisaremos a relagdo entre
Estado de direito democritico, seguranga e informacoes. Depois, num
segundo, terceiro e quarto momentos, procuraremos descortinar a natu-
reza das informagdes em sentido funcional, orgnico e formal. Por fim,
e num quinto momento, indagaremos sobre o controlo dos servigos de
informacdes, quando exercem a actividade de informagdes e usam pode-
res que lhes dio supremacia sobre os cidadaos®.

1. Estado de Direito Democratico, Seguranca e Informacoes

1.1. A Seguranca Como Tarefa Fundamental do Estado de Di-
reito Democratico

O Estado-colectividade prossegue fins diversificados que, hoje em
dia, abrangem a seguranca, a justica e o bem-estar’. A Republica Portu-

" Como ensina DioGo FrETAS DO AMARAL, a ciéncia do direito versa sobre normas
juridicas. a ciéncia do direito administrativo versa sobre normas juridicas administrativas
e o sistema que elas formam, com o seu espirito, com os seus principios, com 0s seus
conceitos e a sua técnica. Dioco FrEITas po AMaraL, Curso de Direito Administrativo,
Vol. I, 2. Ed., Coimbra, Almedina, 1994, p. 178.

* No nosso estudo, ndo nos afastaremos, por isso, da forma tradicional como a
doutrina juridico-administrativa dominante costuma tratar a Administragio Piblica.

¥ Sobre o Estado-colectividade, ver RemnoLp Zipperivs, Teoria Geral do Estado,
3.* Ed., Lisboa, Fundacao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 61 e seg.
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guesa € um Estado de direito democrdtico, baseado na soberania popular,
no pluralismo de expressdo e organizagdo politica democrdticas, no
respeito e na garantia dos direitos e liberdades fundamentais e na sepa-
ragdo e interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da democracia
econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia partici-
pativa'’.

Significa isto, por um lado, que se trata de um Estado com uma
Constitui¢do limitadora do poder através do império do direito, ou seja,
trata-se do governo de leis e ndo de homens, de Estado submetido ao
direito, de Constitui¢io como vinculagdo juridica do poder. Por outro
lado, a legitimidade de uma ordem de poder assenta no principio da
soberania popular, segundo o qual todo o poder vem do povo. Assim, o
principio da soberania popular, caracterizado segundo procedimentos ju-
ridicamente regulados, serve de charneira entre o Estado de direito e o
Estado democrdtico, possibilitando a compreensdo da moderna férmula
de Estado de direito democratico'!.

A Republica Portuguesa, como Estado de direito democritico-cons-
titucional, € conformada pelo principio do Estado de direito'?, principio
republicano, principio democrdtico, principio social e pelo principio
unitdrio, no que respeita a forma de Estado'. O Estado portugués € a
principal entidade juridico-politica ¢ € nele que se concentra, nos dias de
hoje, o principal modo de organizacio politica e social. Nas palavras de
BaceLar GouvEla, “o Estado € a estrutura juridicamente personalizada,
que num dado territério exerce um poder politico soberano, em nome de
uma comunidade de cidadaos que ao mesmo se vincula™'.

Ao Estado estio associadas diversas caracteristicas. Para efeitos do
nosso estudo, importa destacar a autonomia dos seus fins (o Estado se-
para os fins que prossegue dos interesses pretendidos pelos seus membros
individualmente considerados, avultando, assim, a ideia de bem comum)

1 Confrontar art.® 2.° da Constituicdo da Reptiblica Portuguesa.

'], J. GoMEs CaNOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.* Ed.,
Coimbra, Almedina, 2003, p. 98 e seg.

2 E dentro dele, os principios da dignidade da pessoa humana, da juridicidade e
da constitucionalidade, da separacio de poderes, da seguranga juridica e da confianca, da
igualdade e da proporcionalidade.

13 Sobre os principios constitucionais da Reptblica Portuguesa, ver JORGE BACELAR
Gouveis, Manual de Direito Constitucional, Vol. 11, Coimbra, Almedina, 2005, p. 777 e seg.

4 JorGE BaceLar Gouveia, Manual de Direito Censtitucional, Vol. 1, Coimbra,
Almedina, 2005, p. 136.
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¢ a coercibilidade dos seus meios (o Estado, embora nio o seja em exclu-
sividade, € o depositdrio supremo das estruturas da coergdo, que podem
aplicar a forga fisica, para fazer respeitar o direito que produz e a ordem
politico-social que mantém). Jd no plano dos seus fins, tradicionalmente,
agrupam-se em {rés vertentes: a seguranga, a justica e o bem-estar.

A seguranga pode respeitar a seguranga externa contra as entidades
agressoras, no plano territorial, no plano das pessoas e no plano do
poder, e a seguranga interna, na manuten¢io da ordem publica, da segu-
ranga de pessoas e bens, na preven¢io e interrup¢io de actividades dano-
sas para bens sociais juridicamente protegidos e na aplicac¢iio geral do
direito. A justica impde que se estabelecam relagdes de igualdade (jus-
tica comutativa) e impde que se dé a cada um o que lhe pertence pelo
seu mérito, numa visdo nio necessariamente igualitarista (justica
distributiva). O bem-estar visa a provisio de bens que o mercado ndo
pode fornecer satisfatoriamente (bem-estar econémico) e a prestagdo de
servigos sociais e culturais (bem-estar social).

Na senda desta conceptualizagdo, ndo poderia o nosso Estado de
direito-constitucional, na prépria Constitui¢do, deixar de prestar uma
particular atengio ao seu fim da seguranga. Como ensina GUEDES V ALENTE,
“sd0 poucos 0s que pensam na seguran¢a como um direito garantistico
do exercicio dos demais direitos, liberdades e garantias™', jd que a se-
guranga, como “bem juridico colectivo (...), nio pode ser vista numa
perspectiva limitativa dos demais direitos fundamentais, mas tdo sé numa
visdo humanista (...), como garantia da liberdade fisica e psicolégica,
para usufruto pleno dos demais direitos fundamentais”. Terd sido, por
ventura, por isso que o legislador Constitucional consagrou o direito a
seguranga e o direito a liberdade no mesmo artigo e niimero da Consti-
tuicdo — o art.® 27.°, n.° 1.

Mas a Constitui¢do, em matéria de seguranga, niio se fica por
aqui. A manifestagdo mais geral do relevo do objectivo da seguranga
resulta logo do artigo que define as tarefas fundamentais do Estado
— o art.” 9.°, alineas a) e b)'*. Depois, resulta também, como faz notar

" MANUEL MoNTEIRO GUEDES VALENTE, Teoria Geral do Direito Policial, Tomo 1,
Coimbra, Almedina, 2003, p. 50.

'* Nos termos do art.* 9.°, alineas a) ¢ b), da Constituigfio, sdo tarefas fundamentais
do Estado, no primeiro caso, garantir a independéncia nacional e criar as condigdes
politicas, econdmicas, sociais e culturais que a promovam; no segundo caso, garantir os
direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de direito
democritico.
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BaceLar Gouvela'?, do art.® 27.°, n.® 2 e n.° 3, e do art.® 268.°, n.° 2,
ambos da Constituicdo, quando se afirma que certos direitos fundamen-
tais podem ser objecto de restricdes em nome das finalidades de segu-
ranga do Estado'®. Do mesmo modo, mostram-se sensiveis os aspectos da
seguranca nos artigos 272.° (Policia), 275.° (Forcas Armadas) e 164.°,
alinea q), quando, neste dltimo, se afirma que o regime do sistema de
informacdes da Republica e do segredo de Estado é da competéncia
exclusiva da Assembleia da Republica.

1.2. A Tarefa Administrativa da Seguranca e as Informacdes

A realizagdo dos fins do Estado (seguranga, justica e bem-estar)
exige a existéncia de entes juridicos incumbidos da sua prossecugdo
(Estado-aparelho) e implica o desenvolvimento de actividades ou fun-
¢oes (fungdes do Estado)'. De entre estas, para o nosso estudo, releva a
funcdo administrativa que pode ser entendida como a actividade publica
continua tendente & satisfacdo das necessidades colectivas em cada
momento seleccionadas, mediante prévia opcio constitucional e legisla-
tiva, como designios da colectividade politica®.

Dioco Freiras po AMArRAL reconduz as necessidades colectivas a
prosseguir pela Administragio Publica a trés espéeies fundamentais: a
seguranga, a cultura e o bem-estar?'. Outros agrupam a actividade admi-
nistrativa em cinco grandes tarefas, a saber, a primeira, a manutencdo da
ordem e seguranca publicas, a segunda, a efectivacdo de prestacdes aos
particulares, a terceira, a direc¢io da vida social, a quarta, a obtengéo de

17 JorGE BaceLAR GouvEl, “Os Servigos de Informactes de Portugal: Organizacao e
Fiscalizagio”, in Estudos de Direito ¢ Seguranca, Coimbra, Almedina, 2007, p. 174 e 175.

¥ Os cidaddos poderdo, assim, ser privados da liberdade, por exemplo, aquando
da detengdo em flagrante delito; ou deixardo de ter acesso aos arquivos e registos da
administragdo sempre que a lei assim dispuser em matérias relativas & seguranga interna
€ externa, a investigaglo criminal e a intimidade das pessoas.

¥ As funcoes do Estado s@o a fungdo constituinte e as restantes fungdes do Estado.
Estas podem desdobrar-se em fungdes primarias (a funcéo politica e a funcédo legislativa)
e em fungdes secunddrias (a fungdo jurisdicional e a fungfo administrativa).

2 MARCELO REBELO DE Sousa e ANDRE SALGADO DE Martos, Direito Administrativo
Geral: Introdugdo e Principios Fundamentais, Tomo I, Lisboa, Dom Quixote, 2004,
p. 32 & 33.

2l Dioco FreiTas po AMARAL, Curse de Direito Administrativo, Vol. I, 2.* Ed.,
Coimbra, Almedina, 1994, p. 32.
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recursos materiais indispensdveis e, finalmente, a quinta, a gestdo de
meios materiais ¢ humanos®.

De todo 0 modo, independentemente das classificagdes que se produ-
zam neste dominio, a tarefa da manutencio da ordem e seguranca publicas
€ uma constante observavel e constitui sempre a primeira das tarefas admi-
nistrativas. Ela € prosseguida, em grande medida, no que ao plano interno
diz respeito, pela policia, embora a possa transcender, através da prevencio
¢ interrupgdo de actividades danosas ou perigosas para a colectividade. No
plano externo, € prosseguida pelas forcas armadas, a quem incumbe a defesa
militar da Repiiblica, contra qualquer agressio ou ameaca externas®.

Mas, em bom rigor, a fun¢do administrativa da seguranca nio €,
hoje, um exclusivo de entes ptblicos estatais® e, por outro lado, quando

** MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE Matos, Direito Administra-
tivo..., Tomo I, 2004, p. 38 e 39.

** Esta delimitagéo rigorosa, entre seguranga interna e seguranca externa, nio tem
hoje plena validade. Sao virios os factores que a perturbam: em primeiro lugar, fala-se
numa nova governance da seguranga; em segundo lugar, alude-se a uma vertente externa
da seguranca interna e a uma vertente interna da seguranca externa. Mas estas novas
concepeoes da seguranga nio sio de todo alheias 4 nossa Constituigiio, como por vezes
se diz. No art.® 6.°, a Constitui¢iio autoriza a descentralizacio democratica da Adminis-
tragiio Piblica e das suas fungdes. No art.® 7.°, autoriza-se a abertura internacional que
tem dois significados: em primeiro lugar, aceitam-se as dimensdes ficticas ¢ juridicas da
interdependéncia internacional, o que pressupord a abertura da Constituicdo que deixard
de ter a pretensdo de fornecer um esquema regulativo, exclusivo e totalizante, assente
num poder estatal soberano, para aceitar os quadros ordenadores da comunidade inter-
nacional; em segundo lugar, significa a afirmacgio do direito internacional como direito
do proprio pais. No art.” 19.°, define-se a tipologia de estados de necessidade — estado
de guerra, estado de sitio e estado de emergéncia, sendo certo que também se poderd falar
em estado de necessidade interna (de sitio ou de emergéncia). Sobre a nova governance
da seguranca, ver Nuno Severiano Teixeira ef al., Estudo Para a Reforma do Modelo de
Organizagdo do Sistema de Seguranca Interna: Relatério Preliminar, Lisboa, Universi-
dade Nova de Lisboa, Instituto Portugués de Relagéies Internacionais, 2006. Sobre o
cruzamento, em certa medida, entre seguranga interna e externa, ver ANA PauLa Branpio,
“Seguranga: Um Conceito Contestado em Debate”, in Informacdes e Seguranca, (Estu-
dos em Honra do General Pedro Cardoso), Lisboa, Prefacio, 2003, p. 37 e seg. Sobre o
tratamento constitucional da matéria, ver J. I. Gomes CANOTILHO, Dircito Constitucio-
nal..., 7" Ed., 2003, p. 359 e seg., 367 e seg., 1099 ¢ seg.

* Diz-se, hoje. que o Estado jd niio € o dnico actor da seguranga, através do seu
aparelho militar e policial. Nos dltimos anos o modelo vestefaliano tem vindo a alterar-
-se. Em primeiro lugar, tornou-se cada vez mais indefinida a fronteira entre interno e
externo. Em segundo lugar, nfo s6 emergiram novos actores internacionais em matéria
de seguranga, como os Estados passaram a actuar num quadro internacional complexo
(caracterizado pela interdependéncia, pela transnacionalizagio e pela desterritorializacdo
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¢ desenvolvida pelo Estado, ndo € um exclusivo da policia e das forcas
armadas. Com efeito, como se retira, designadamente, do art.” 2.°, n.° 2,
da Lei Quadro do Sistema de Informagodes da Republica Portuguesa®™, ¢
do art.® 12.°, n.° 2, alineas ¢) ¢ h) e do art.® 25.°, n.° 2, alinea ¢), ambos
da Lei de Seguranca Interna®, os servigos de informagdes terdo ai um
destacado papel, assegurando a producdo de informacOes necessdrias a
salvaguarda de independéncia nacional e a garantia da seguranca interna.

A construcdo do Estado de direito € uma tarefa permanente. A de-
mocracia, ao proceder no limite da instabilidade, permite-se organizar a
sociedade num quadro de abertura, mas, por isso mesmo, também de
grande vulnerabilidade®”. Na linha de ARMENIO MARQUES FERREIRA, a Su-
perioridade moral da democracia ndo contem informacio sobre a reali-
dade, mas informacdo para a realidade. A seguranga, no dmbito das
informacdes, visa a pesquisa do exacto real capaz de afectar um nivel de
seguranca ja ndo suportavel pela estrutura e organizacido do Estado de
direito. Como a seguranca € um valor juridico integrante da Constitui¢io,
na sua dimensfo interna e externa, contra agressdes e ameagas, ainda que
indeterminadas, contra o interesse nacional, é visivel a crescente impor-
tancia das informacgdes de seguranga nacional®.

da seguranga). Em terceiro lugar, as dreas da seguranga ja ndo se limitam ao dominio
tradicional, mas alargam-se a novos dominios, como ¢ econdémico, o social, o politico e
o ambiental. Em quarto lugar, o alargamento da seguranca faz-se a par de um alargamento
do niimero de actores que produzem e distribuem o bem juridico seguranga. A densifi-
cagio do contetido da fungdo administrativa da seguranca faz-se, assim, segundo quatro
vectores essenciais: o primeiro vector alarga a seguranga a vdrios dominios — do uso da
forga & qualidade de vida; o segundo alarga os actores da seguran¢a — do monopdlio do
Estado aos multiplos actores que actuam de forma subsididria; o terceiro alarga os objec-
tos da seguranca — da seguranga do Estado & seguranga das pessoas; o quarto alarga os
instrumentos da seguranca — do hard power ao soft power. Este novo quadro leva-nos
a um novo paradigma de seguranca que pode ser encontrado na ideia de governance. Trata-
-se de uma multi-level governance, em que a seguranga é produzida e fornecida em niveis
horizontalmente diferenciados, mas verticalmente articulados — o local, o nacional e o
internacional. Ao respeito, ver NUNo SEVERIANO TEIXERA ef al, Estudo Para..., 2006,
p. 32 e seg.

¥ Lei Orginica n.° 4/2004, de 06 de Novembro.

* Lei n.® 53/2008, de 29 de Agosto.

7 ArMENIO MarQUES FERrEIRA, “O Sistema de Informacdes da Repiblica Portu-
guesa”, in Estudos de Direito e Seguranga, Coimbra, Almedina, 2007, p. 73.

% Face ao novo quadro de ameacas e riscos, de caracter difuso e de elevada
imprevisibilidade, que emergiu depois de 1989, com o fim da guerra fria, e depois do 11
de Setembro de 2001, tem-se assistido a reestruturagfo e ao reapetrechamento dos ser-
vigos de informagdes em todos os paises.
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2. As Informacoes em Sentido Funcional

2.1. Modalidades de Informacoes

Nas palavras de Dioco Frerras po AMaraL, onde quer que exista e
se manifeste com intensidade suficiente uma necessidade colectiva, ai
surgird um servico publico destinado a satisfazé-la, em nome e no inte-
resse da colectividade®. Na doutrina, quando se fala em Administracdo
Publica ou em servigos publicos, sdo trés os principais sentidos em que
se utilizam as expressdes: primeiro, no sentido da actividade (ou servigos
ptiblicos em sentido material ou funcional); segundo, no sentido de orga-
nizac@o (ou servicos publicos em sentido organico ou, ainda, em sentido
subjectivo); terceiro, no sentido formal (ou o modo préprio de agir que
caracteriza os servigos em determinado tipo de sistemas de administra¢io).

Sendo certo que todos os orgamismos pertencentes ao sistema de
informacdes tém, entre nds, a natureza de servigos publicos®, importara
explicitar cada um dos seus trés sentidos. As informagdes podem ser
detinidas como a actividade, preservada da atencio e do conhecimento
de terceiros, de certos servigos da administragdo publica — os servigos de
informagdes — que consiste na pritica de actos administrativos e actos
materiais, utilizando um método préprio e tendo por objecto produzir
conhecimento sistematizado, através de quadros interpretativos, com
vista a integrar os trabalhos preparatérios dos decisores politicos. Alguns
resultados intermédios podem, no entanto, revelar-se tteis para difusdes
selectivas, no ambito das relagdes de cooperacgio, a outros servigos con-
géneres ou a policia®'.

Na senda desta conceptualizacdo dos servicos de informacdes em
sentido funcional, € costume distinguir trés ramos ou modalidades de
informagdes, reservando a um deles a designag@o de informagoes estra-

» Dioco Freitas po AMARAL, Curso de Direito..., Vol. I, 2.* Ed., 1994, p. 31.
Convird, todavia, notar que nem todos os servigos que funcionam para a satisfagio das
necessidades colectivas tém a mesma origem ou a mesma natureza: por exemplo, uns sdao
criados e geridos pelo Estado (€ o caso do Sistema de Informagoes da Republica Portu-
guesa), outros sio entregues a organismos auténomos, por exemplo, as autarquias locais.

* Confrontar art.’ 14.° da Lei Orgénica n.® 4/2004, de 06 de Novembro.

' Em grande medida, e porque ndo encontrimos na doutrina juridico-administra-
tiva um conceito preciso, esta definicdo assenta no que ao respeito pensa Arménio
Marques Ferreira quando se ocupa do recorte do objecto do Sistema de Informagdes da
Republica Portuguesa. Ver ArmEnio MarQUES FERREIRA, “O Sistema de Informagoes...”,
in Estudos de Direito..., 2007, p. 69.
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tégicas de defesa, ao outro a designagdo de informacdes de seguranca e
dando ao terceiro o nome de informagdes militares®. Pese embora todas
sejam presididas por uma ideia de intervencio para produzir conheci-
mento sistematizado, através de quadros interpretativos, com vista a pre-
parar as decisdes das autoridades governamentais e administrativas, em
regra, as informacdes estratégicas de defesa cabe contribuir para a salva-
guarda da independéncia nacional, dos interesses nacionais e da seguran-
¢a externa do Estrado Portugués.

As informagdes de seguranga cabe a producdo de informagdes que
contribuam para a salvaguarda da seguranca interna e a prevencdo da
sabotagem, do terrorismo, da espionagem e da pritica de actos que, pela
sua natureza, possam alterar ou destruir o Estado de direito constitucio-
nalmente estabelecido. As informacdes militares, levadas a cabo pelas
Forgas Armadas, serio aquelas que sejam necessdrias ao cumprimento
das suas missoes especificas e & garantia da seguranga militar®.

Relacionando as modalidades de informagdes ¢ os servicos de in-
formacdes, dir-se-a que cada servico desenvolve, apenas e exclusivamen-
te, uma modalidade de informagdes. Assim, por exemplo, o servico de
Informacdes Estratégicas de Defesa s6 podera, sem concorréncia dos
outros, desenvolver informagdes que contribuam para a salvaguarda da
independéncia, dos interesses e da seguranca externa do Estado Portugués.
O Servigo de Informagdes de Seguranga s6 poderd, em regime de exclu-
sividade, produzir informacdes que contribuam para a seguranca interna
¢ para a prevencdo de certos actos que possam destruir ou alterar o
Estado de direito estabelecido. As mesmas consideragdes poderdo ser
tecidas quanto ao servico de informacdes militares™.

Mas de tal facto ndo se segue, necessariamente, que outros servigos,
designadamente os policiais, ndo possam produzir informacdes, embora
de ambito materialmente diferente, para realizacdo das suas atribuicoes e
competéncias. E assim, por exemplo, com a Policia de Seguranca Publica

 ANTONIO DE Jesus Bispo, “A Fungio de...”, in Informagdes e..., 2003, p. 91. Por
vezes a doutrina alude também a informacdes econdmicas, mas a verdade é que a lei
vigente ndo distingue esta ultima modalidade de informacdes. Sobre as informagdes e a
economia, ver, por exemplo, ErvANI Roprigues Lopes, “Informacdo, Informagdes...”, in
Informagées e..., 2003, p. 219 e seg.

* Confrontar art.®° 20.°, art.* 21.° ¢ art.®° 34.°, n.° 1, da Lei Orgénica n.° 4/2004, de
06 de Novembro.

* Ver art.® 3.9, n.° 3, art.” 20.°, art.” 21.° e art.”° 34.°, n.° 1, da Lei Orgénica n.° 4/
12004, de 06 de Novembro.
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que através do Departamento de Informagdes Policiais recolhe e processa
noticias com interesse para a sua missdo policial. O mesmo sucede com
a Guarda nacional Republicana?,

2.2, Caracteristicas da Actividade de Informacdes

As caracterfsticas tipicas da fungdo das informacdes derivam da
prépria esséncia da fungdo, das suas tarefas e do seu dmbito. Em primeiro
lugar, a funcdo das informagdes ¢ um modo de actividade administrativa.
Quer isto dizer, por um lado, que n@o se confunde com as restantes fun-
¢Oes do Estado, por outro lado, ndo se confunde com os restantes modos
de agir proprios da Administragdo Publica. Com efeito, a fungio consti-
tuinte, a funcio de revisdo constitucional e as restantes funcdes do Es-
tado, ditas primdrias (a fung¢fo politica e legislativa) e secundérias (a fun-
¢ao jurisdicional e a fungdo administrativa), sdo de Ambito materialmente
diferente da func@o administrativa®.

¥ Ao Departamento de Informagdes Policiais da Policia de Seguranca Publica
compete, por exemplo, proceder & recolha e processamento de noticias com interesse para
a missdo policial; elaborar estudos criminoldgicos e relatérios analiticos de dmbito estra-
tégico sobre a criminalidade e delinquéncia; proceder i andlise e avaliacio de riscos
especificos; definir e difundir as normas técnicas referentes a actividade de informaces
policiais e de seguranga e de contra-informagio. Ver art.® 29.°, da Lei n.° 53/2007, de 31
de Agosto, e art.” 5.°, da Portaria n.® 383/2008, de 29 de Maio. Quanto # Guarda Naci-
onal Republicana, ver n.° 3, art.® 32.°, da Lei n.® 63/2007, de 06 de Novembro.

* A fungio constituinte ¢ a fungdio de revisdo constitucional distinguem-se da
fun¢io administrativa na medida em que as primeiras tragam os fundamentos da ordena-
¢do da existéncia colectiva e definem o recorte das restantes fungdes do Estado, incluindo
a fungiio administrativa, por isso, o exercicio desta estd inequivocamente submetido a um
imperativo de congruéncia normativa e valorativa com a Constituigio. A fungfio politica,
ao contririo da fungio administrativa, nfio tem uma fungiio de projeccdo imediata nos
membros da colectividade ¢ visa a realizaciio de escolhas que respeitam a interesses
colectivos essenciais, que depois virfio enformar as leis que a fungfo administrativa deve
respeitar. A funglo legislativa poderd distinguir-se da fungfo administrativa na medida
em que aquela cabe definir as necessidades colectivas e quais, de entre elas, as que
reclamam satisfacio administrativa; a esta, ao invés, cabe implementar prévias politicas
e proceder a satisfagdo das necessidades previamente definidas, seleccionadas e ordena-
das. Por fim, a fungdo jurisdicional distingue-se da fungfio administrativa principalmente
no plano dos objectivos prosseguidos: ambas aplicam a Constitui¢io e as leis, mas ao
passo que na segunda tal aplicagiio € um meio para a prossecuciio do interesse piiblico,
para a primeira a aplicagio da Constituicdo e da lei &, a0 mesmo tempo, um meio e um
fim. Ver, ao respeito, MARCELO REBELO DE Sousa e ANDRE SALGADO DE MaTos, Direito
Administrativo..., Tomo I, 2004, p. 35 a 38.
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Depois a actividade de informagodes parece poder considerar-se
como um dos modos de agir proprios da administragao pidblica, nido se
confundindo com outros. Parece fazer todo o sentido analisar a parte as
condutas levadas a cabo pela administracdo no desempenho das fungoes
de informagoes. Assim € porquanto essas condutas partilham de um ele-
mento especifico: o da producao de conhecimento sistematizado, através
de um método préprio, em segredo, tendo em vista contribuir para acer-
tadas decisoes dos decisores politicos e das autoridades administrativas,
nos dominios da salvaguarda da independéncia, dos interesses e da segu-
ranca (interna e externa) nacionais. Ora, quando assim sucede, temos um
elemento individualizador no plano juridico, visto que concita aspectos
de regime préprios, como se verd de seguida.

Em segundo lugar, a producdo de informagdes apresenta um método
proprio que, em sentido amplo, engloba “tarefas de recolha e operagoes,
com planeamento prévio, de pesquisa de dados ou noticias, desenvolvi-
das através de um acervo de fontes e meios na sua maior parte especi-
ficos, e incorpora depois tarefas de andlise simples e matricial desses
dados e noticias para formacdo de quadros predicativos que, finalmente,
ficardo disponiveis como produto ou material recorrente para novas
interac¢des do ciclo metodoldgico™. Em sentido restrito, o método serd
apenas o conjunto de técnicas, aproximacdes e modelos que, conjunta-
mente com outros dois dominios, o dos tépicos (factos, observacoes,
noticias, dados) e o das teorias (hipéteses, explicagdes), formam a estru-
tura da filosofia da informacio™.

Em terceiro lugar, a actividade de informagdes, ¢ uma daquelas
actividades tipicas da arcana praxis do Estado®. O segredo é um trago

T ARMENIO MARQUES FERrEIRA, O Sistema de Informagdes da Repuiblica Portuguesa’,
in Estudos de Direito ¢ Seguran¢a, Almedina, Coimbra, 2007, p. 69 e 70.

¥ Para ARMENIO MARQUES FERREIRA, 0s dados e as noticias ndo sio ainda tecnicamen-
te informagdes, embora ndo sejam também informacido sem significado, porquanto jd
indiciam sentido na justifica¢io da sua selec¢io e segmentagio, o que confere as tarefas de
pesquisa uma dignidade propria frente as tarefas de andlise. A andlise, na terminologia das
informagdes, tem um significado que se liga ao refor¢o dos processos de sintese e ndo ao
seu sen-tido mais geral de andlise por fragmentacdo da realidade. As tarefas de andlise
compdem-se de juizos complexos que se alimentam de experiéncias e pericias cultivadas,
incorporando processos de racionalidade, sobretudo de natureza abdutiva. ARMENIO MAR-
QuUEs FERrEIRA, “O Sistema de Informacées...”, in Estudos de Direito..., 2007, p. 70.

¥ 0 art.® 32.° n.° 1, da Lei Orgénica n.° 4/2004, de 06 de Novembro, e o art.® 5.°,
da Lei n.° 9/2007, de 19 de Fevereiro, ndo deixam dividas sobre isso. Sobre esta matéria,
ver Pepro CarRDOSO, Arcana Praxis na Actividade do Estado, Lisboa, Publicagdes do
Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna, 1996.
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distintivo das informagdes e tem por enquadramento juridico o regime do
segredo de Estado®. E ele que permite a preservacdo do conhecimento
de terceiros, quer na fase de pesquisa quer na fase de andlise, de todas
as actividades dos servigos de informagdes. Num quadro competitivo,
reduzir as incertezas quanto ao que se sabe dos opositores, a que alguns
autores chamam presciéncia, sem expor as fraquezas, porque desvaloriza
a nossa posicao, € o jogo das informagoes®.

Em quarto lugar, poderemos dizer que também contribui para a
natureza especifica das informagdes o facto de serem produzidas para
outrem, sem que nelas o produtor incorpore designio™. Os servicos de
informacgdes t&€m o exclusivo da pesquisa e da andlise de dados e deles
extrair as necessdrias conclusdes, sem interferéncias externas as matrizes
metodolégicas, mas o aproveitamento das informacdes para o planea-
mento da intervencdo que elas suscitam ndo faz parte do seu ciclo
metodoldgico. As informagdes aproveitam, no plano da intervencdo, aos
decisores politicos, no exercicio das diversas funcdes do Estado, ou as
autoridades administrativas, principalmente policiais, ou judicidrias®.

Em quinto lugar, a actividade de informacdes tem como designio
dltimo “saber ver o que ndo estd a vista™, produzindo uma verdade
significativa — hipotética, é certo, mas verosimil — para o poder que delas
legitimamente dispde, conferindo-lhe uma posicdo de vantagem, relati-
vamente a um opositor, por antecipacdo. Este € o paradigma fundador
das informagdes e a sua justificagdio, so assim se compreendendo a
especificidade do seu método e a excepcionalidade do seu regime de

0 segredo de Estado € regulado pela lei n.° 6/94, de 07 de Abril, pelo art.” 316.%,
do Cadigo Penal, pelo art.” 137.°, do Cadigo de Processo Penal, e pelo art.” 164.°, alinea
q), e art.” 156.°, alinea d), ambos da Constitui¢io.

ANTONIO DE JESUS Bispo, “A Fungio de...”, in Informacgoes e..., 2003, p. 84. Fran-
c1sco ProENGA Garcla, A Importdncia das Informacoes na Condugao da Guerra em Mogam-
bique (1964/1974)", in Informagdes e Seguranca, (Estudos em Honra do General Pedro
Cardoso), Lisboa, Prefécio, 2003, p. 234. Pepro Carposo, As Informagoes em..., p. 134 ¢ seg.

*2 ARMENIO MARQUES FERREIRA, “O Sistema de Informacdes...”. in Estudos de Di-
reito..., 2007, p. 72.

* Note-se, por exemplo, que nos termos do art.® 6.°, n.° 2. da Lei n.® 9/2007, de
19 de Fevereiro, os servigos de informagoes ndo podem praticar actos ou desenvolver
actividades no dmbito ou da competéncia especifica dos Tribunais, do Ministério Ptblico
ou das entidades com funcdes policiais.

* ErwAnt RopriGues Lopes, “Informacdo, Informacdes...”, in Informacdes e...,
2003, p. 230.
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segredo®, Tal paradigma, supde forcosamente a existéncia de um refe-
rencial de antagonismo, procurando conhecer as intengoes do seu adver-
sdrio que, associadas a uma capacidade, se podem transformar numa
ameaga*®.

Em sexto e ultimo lugar, na moldura do Estado de direito democra-
tico, todos os servigos publicos estdo submetidos a lei e ao direito. Um
regime de legalidade, em matéria de informagdes, pese embora o seu
caricter acentuadamente discriciondrio, ndo dispensa uma competéncia
conferida por lei e que esses poderes visem a realizacio de fins legal-
mente fixados*’. A actividade dos servigos de informacdes estd especial-
mente limitada pelo principio da exclusividade, pelo principio da espe-
cialidade®®, pelo principio da tipicidade funcional e pelo principio da
contenciio operacional. Mas, em bom rigor, além destes, que resultam do
seu regime juridico especifico, nio podemos excluir outros que devem
nortear a actividade de informagdes, como, por exemplo, o da legalidade,
o da constitucionalidade e o da igualdade®.

45 ArMENIO Maroues FErrERA, “O Sistema de Informagdes...”, in Estudos de Di-
reito..., 2007, p. 72.

% Nas palavras de ARMENIO MArQUEs FERREIRA, 0 imperativo das informagOes ¢
saber distinguir sempre, na elaboracio de quadros predicativos, os antagonismos de
ruptura — a combater — dos antagenismos criadores de valor politico — por meio dos quais
a democracia se amplia e se desenvolve. ArMENIO MarQUEs FERREIRA, “O Sistema de
Informagdes...”, in Estudos de Direito..., 2007, p. 73.

4 As informagdes, “ao darem significado, emancipam da conjuntura, e ao criarem
conhecimento com exclusio de terceiros, conferem poder”, por isso inscrevem-se nos limites
da lei e oferecem-se neutras 2 tutela do poder democraticamente estabelecido. ARMENIO
MarouEs Ferrera, <O Sistema de Informag@es...”, in Estudos de Direito..., 2007, p. 73.

4 JorGE BACELAR Gouveia, “Os Servicos de..”, in Estudos de Direito..., 2007, p. 181.

# Mas, para um melhor enquadramento da actividade, nio devemos esquecer o
principio do respeito dos direitos fundamentais, o principio da proibicio do excesso, o
principio da bea fé, o principio democrdtico, o principio da justia, o principio do inte-
resse publico e o principio da concordincia pritica. Ver art.” 266.° da Constitui¢io da
Reptiblica Portuguesa; DioGo Frerras Do AmaraL, Curso de Direito Administrativo, Vol
II, 7.* Reimpressdo, Coimbra, Almedina, 2007, p. 40 e seg; Joao Caupers, Introdugdo ao
Direito Administrativo, Lisboa, Ancora Editora. 2000, p. 62 e seg; sobre o principio da
concordéncia prética (que na actividade administrativa significa que hd casos com cardcter
irremediavelmente antinémico quanto A fungio-finalidade da actividade dos servigos, a
solugiio para a impossibilidade de harmonizagdo integral das finalidades dessa actividade
pode estar na tarefa, infinitamente penosa e delicada, de operar a concordincia prética das
finalidades em conflito, por forma a atribuir a cada uma delas a méxima eficdcia possivel)
ver JorGe BaceLAR Gouvela, Manual de Direito..., Volume 1, 2005, p. 664.
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3. As Informacdes em Sentido Organico

3.1. Os Servicos de Informacoes

Por informagdes em sentido orginico ou institucional entende-se o
conjunto de servigos da Administracdo Piblica™ com fungdes exclusivas
de producdo de informacdes. Sdo os servi¢os de informagdes integrados
no aparelho administrativo ptblico estadual®' que tém por missdo produ-
zir informagdes estratégicas de defesa, informacgdes de seguranga e infor-
magOes militares, que contribuam para a salvaguarda da independéncia
nacional, dos interesses nacionais e da seguranca externa do Estado, que
contribuam para a seguranga interna e a prevengdo de actos que possam
alterar ou destruir o Estado de direito estabelecido e, finalmente, as que
sejam necessdrias ao cumprimento das missdes das for¢as armadas e a
garantia da seguranca militar.

E, contudo, necessdrio fazer-se uma distingdo entre autoridades e
servicos de informagdes. As autoridades sdo em geral os orgdos das
pessoas colectivas publicas com competéncia para dirigir superiormente
os servicos de informagdes®, como se retira, designadamente, do art.®
19.°% da Lei Quadro do Sistema de Informacdes da Republica, do art.”
13.°, art.® 28.° e art.” 36.°, da Lei n.® 9/2007, de 19 de Fevereiro. Os
servicos de informagdes dependem sempre de uma autoridade de infor-
macGes e podem conter nas suas estruturas hierdrquicas vdrias outras
autoridades de informacdes de grau sucessivamente menor.

Espalhados pelas estruturas organicas da Administracdo Publica,
existem muitos outros servigos que também prosseguem alguns fins dos
servicos de informacdes e que dependem de 6rgidos ou incluem agentes

% Confrontar art.’ 14.°, da Lei Orgénica n.® 4/2004, de 06 de Novembro, e alineas
a), b) e ¢), do art.® 2.°, n.° 1, da Lei n.° 09/2007, de 19 de Fevereiro.

1 DioGo FREITAS DO AMARAL, quando se ocupa da teoria geral da organizacdo admi-
nistrativa, refere que a Administracio Piblica € sempre representada, nas suas rela¢des com
os particulares, por pessoas colectivas publicas e que na rela¢do juridico-administrativa, um
dos sujeitos, pelo menos, € em regra uma pessoa colectiva ptblica. No caso concreto, os
servigos de informagdes integram-se na pessoa colectiva publica Estado. Dioco Freitas po
AMARAL, Curso de Direito..., Vol. 1, 2. Ed., 1994, p. 582 e 586.

2 Todas as pessoas colectivas — e, portanto, todas as pessoas colectivas publicas
— sdo dirigidas por érgéos. A estes cabe tomar decisoes em nome da pessoa colectiva ou
manifestar a vontade imputdvel a pessoa colectiva. DioGo FREITAS DO AMARAL, Curso de
Direito..., Vol. 1, 2.* Ed., 1994, p. 589.
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com competéncia para a prética de actos de informagdes. Mas, se com-
parados com os restantes, estas tarefas ndo sio suficientes para dar a tais
servicos uma feiclo predominantemente de informacdes — por isso, ndo
sdo servicos de informagdes em sentido orgénico™. Depois, os servigos
de informagdes ndo se confundem com outros servigos da Administracio
Publica cujo fim €, identicamente, a protec¢do da comunidade — como €
o caso das forgas armadas, dos servigos de bombeiros e protecgio civil
ou das inspecgOes-gerais existentes nos diferentes ministérios.

De acordo com a Lei Quadro, o Sistema de Informagdes da Repu-
blica Portuguesa passou a ser concebido articuladamente, incorporando
os seguintes servigos: o Conselho Superior de Informagdes, o Secretdrio-
-Geral do Sistema de Informagdes da Repiiblica Portuguesa, o Servigo de
Informagdes Estratégicas de Defesa e o Servico de Informagdes de Segu-
ranca. Embora aquela lei se refira, quanto a alguns aspectos, como se
retira do art.”® 34.°, aos servicos de informacdes militares, parece ser
entendimento maioritdrio da doutrina que as informagdes militares, tanto
as estratégicas como as operacionais e as tacticas, terdo ficado no exclu-
sivo Ambito da Divisdo de Informagoes Militares™.

O Conselho Superior de Informacdes € um 6rgdo interministerial de
consulta e coordenacgio em matéria de informacdes, sendo presidido pelo
Primeiro-Ministro e dele fazendo parte um leque abrangente de ministros
e autoridades administrativas®. O Secretdrio-Geral do Sistema de Infor-
magdes da Republica Portuguesa € um 6rgédo que tem a seu cargo as com-
peténcias de condugio superior dos servigos de informagoes®. O Servigo
de Informagdes Estratégicas de Defesa e o Servigo de Informacdes de
Seguranca constituem os dois pélos da actividade de informagdes, na sua
vertente operacional e no seu minus especifico, j4 que o sistema conta
ainda com estruturas comuns, nas areas dos recursos humanos, das tec-
nologias de informagfo, das finangas e do apoio geral, todas na depen-
déncia do Secretdrio-Geral.

% E o caso de certos servigos que podemos encontrar, por exemplo, no seio das
policias. J4 tivemos oportunidade de referir que tais servicos das policias ndo eram
servicos de informagdes em sentido funcional. Acrescentamos agora que, do mesmo
modo, ndo sdo, também, servigos de informagdes em sentido orgénico.

* JorGE BacELAR GOUVEIA, “Os Servicos de Informacgdes...”, in Estudos de Direito...,
2007, p. 183.

55 Confrontar art.” 18.°, n.° 1 e n.° 2, da Lei Orgénica n.® 4/2004, de 06 de No-
vembro.

% Confrontar art.® 19.°, da Lei Orgénica n.° 4/2004, de 06 de Novembro.
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3.2. Caracteristicas dos Servigos de Informacdes

Quanto & caracterizagio das informagdes em sentido orgénico, pode-
remos dizer que as caracteristicas tipicas dos servicos de informacdes
podem reconduzir-se ao plano orgnico-institucional ¢ ao plano organico-
-pessoal. Quanto ao primeiro plano, os servigos de informacdes obede-
cem a uma certa homogeneidade, querendo isto dizer que as funcdes das
informagdes sdo prosseguidas apenas por certos entes piblicos estatais;
uma certa pluralidade, no sentido em que sdo vérios os entes piblicos
estatais que desenvolvem fungdes de informagdes, embora integrados num
sistema — o Sistema de InformagGes da Repiiblica; e, depois, uma certa
tipicidade, na medida em que os servigos de informagdes tém estruturas
idénticas ¢ articuladas, embora num passado recente assim néo fosse.

Verifica-se, ainda, que os servigos obedecem a uma certa interde-
pendéncia, o que significa que ndo actuam em abstraccio uns dos outros
e que existem faculdades de intervencio de uns sobre os outros, tradu-
zidas em relagdes de supra e infra-ordenagio na prossecucio do interesse
publico. Obedecem, também, a uma certa iniciativa, ja que os seus G6r-
gaos se encontram juridicamente adstritos a prosseguir o interesse publi-
CO por sua propria iniciativa, sem necessidade de aguardarem por soli-
citagdes externas. Finalmente, sdo caracterizados por uma certa
parcialidade®’.

Do ponto de vista orginico-pessoal, os servigos de informacdes
caracterizam-se pela amobilidade e pela responsabilidade dos seus titu-
lares. Nem faria sentido que assim nfio fosse, pois a inamobilidade e a
irresponsabilidade s6 fazem sentido enquanto garantias de independén-
cia. Ora, esta ndo €, tanto quanto se retira da lei, uma caracteristica tipica
dos servigos de informacdes. Por exemplo, o Secretdrio-Geral dos servi-
¢os depende directamente do Primeiro-Ministro, é por ele nomeado e
exonerado, ¢ os directores dos servicos dependem directamente do
Secretario-Geral®,

¥ Nio significa isto que os servigos devam tomar arbitrariamente partido por um
dos interesses em causa ou em confronto, num caso concreto. Pelo contrdrio, no que
respeita & sua posigao perante os particulares, eles estio adstritos ao principio da impar-
cialidade. A parcialidade dos servigos decorre da necessidade de prossecucdo dos inte-
resses publicos colocados a seu cargo, que os transformam, por defini¢do, em parte
interessada, em todas as situagdes em que devem intervir,

# Ver art® 15° 1n.° 2, e art.” 19.°, n.° 3, alinea /), ambos da Lei Orgénica n.” 4/
/2004, de 6 de Novembro.
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Finalmente, as informagdes em sentido orgénico s6 podem ser com-
preendidas se conhecidos os seus principios, todos consagrados na Cons-
tituigdo. O principio da desburocratizacio contra-indicada, por exemplo,
estruturas desnecessariamente complexas ¢ duplicagdes de atribuigdes e
competéncias. Jd o principio da aproximagio dos servigos ds populacdes
assenta no pressuposto de que as necessidades colectivas sdo melhor sa-
tisfeitas através de pessoas colectivas, 6rgdos e servigos préximos daqueles
que as experimentam. Além destes, temos ainda os principios da descen-
tralizagdo, da desconcentragdo, da unidade de organizagio™, da reserva
de lei na defini¢do do regime e, por ultimo, o principio da unidade de
acclo dos servigos de informagao®.

4. As Informacdes em Sentide Formal

4.1. Os Poderes dos Servicos de Informacdes no Contexto do
Poder Administrativo

Na doutrina portuguesa, o sentido formal exprime usualmente os mo-
dos de actuaclo da Administragio Piblica em sentido orginico, quando
exerce a administragio piiblica em sentido material e usa poderes de au-
toridade que lhe ddo supremacia sobre os cidaddos®!. E frequente fazer-se,

* Este principio, que vem previsto no art.® 272.°, n.° 4, da Constituicao, refere-se
expressamente as forgas de seguranga, que serdio policias preparadas para o uso colectivo
da forga. No entanto, pensamos que se aplicard também aos servigos de seguranca e aos
servigos de informagdes, porque valem também a propésito deles, e com a mesma inten-
sidade, as razdes determinantes da solugio expressamente consagrada para as forcas de
seguranga — que radicam no exclusivo do Estado em matéria de informacdes estratégicas
de defesa, de seguranga interna e militares.

% Este principio visa evitar a perda da unidade do Estado no exercicio de tio
importantes funcdes. Nas palavras de Arménio Marques Ferreira, o Sistema de Informa-
¢Ges da Republica Portuguesa tem uma clara estrutura bipolar, unificada por um vértice
de condugiio superior, inspecgiio, superintendéncia e coordenagiio. A solucio adoptada
foi a de manter a autonomia funcional de cada um dos servigos e de permitir a fusdo de
estruturas comuns, nas dreas de gestdo, colocando ambos os servigos sob a directa de-
pendéncia do Secretario-Geral, atribuindo toda a condug#o superior a um sé érgio, na
directa dependéncia do Primeiro-Ministro, recolocando, assim, todo o sistema no dmbito
central do aparelho de Estado. ArmEnIO MARQUES FERrEIRA, “O Sistema de Informa-
¢bes...”, in Estudos de Direito..., 2007, p. 81.

" MarcELO REBELO DE Sousa e ANDRE SALGADO DE Matos, Direito Administra-
tivo..., Tomo 1, 2004, p. 46.
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neste dominio, uma contraposi¢io bésica entre actividades de natureza
juridica e actividades de natureza ndo juridica e, depois, € frequente,
também, uma minimiza¢io do tratamento destas dltimas, relegadas para
uma “espécie de terra de ninguém”™®, das chamadas operacdes materiais.
Os servigos de informagdes nio escapam a este entendimento.

Integrando os servicos de informagdes a Administracdo Piblica,
sdo, também eles, parte do poder administrativo, porquanto recebem da
lei a faculdade de definirem a sua prdpria conduta, para a realizacio dos
fins que lhes estdo designados, ¢ a faculdade de imporem a generalidade
dos cidaddos o respeito dessa conduta. Na doutrina, as manifestagoes do
poder administrativo sdo o poder regulamentar, o poder de decisdo uni-
lateral, o privilégio de execugdo prévia e o regime especial dos contratos
administrativos, sendo certo, porém, que tais poderes devem ser exerci-
dos em obediéncia aos principios constitucionais, ja vistos em momento
anterior, com destaque especial para o principio da legalidade.

Isto significa que os servigos de informagoes ndo podem prosseguir
o interesse publico de qualquer maneira, e muito menos de forma arbi-
trdria. Tém de fazé-lo em obediéncia a lei — € o que se chama o principio
da legalidade que, definido de forma positiva, diz o que os servigos de
informagdes devem ou podem fazer e ndo apenas aquilo que estdo proi-
bidos de fazer®. No dmbito do Estado de direito democritico, 0s servigos
de informacdes encontram-se subordinados a todo o bloco da legalidade,
independentemente das formas ou tipos de actividades que exercam, sob
duas modalidades diferentes — a preferéncia de lei e a reserva de lei. Na
doutrina maioritdria entende-se, todavia, que o principio da legalidade
comporta trés excepgoes: o estado de necessidade, os actos politicos e o
poder discriciondrio®,

8 Joio Caupers, Introdugdo ao Direito..., 2004, p. 41,

5 DioGo Frerras po AMaraL define o principio da legalidade da seguinte forma:
“os érglos e agentes da administragio publica s6 podem agir com fundamento na lei e
dentro dos limites por ela impostos”. Prossegue, depois, afirmando que tal definigfio
comporta trés ideias fundamentais, a saber: primeira, a lei diz o que a administra¢io deve
ou pode fazer; segunda, a lei cobre e abarca todos os aspectos da actividade administra-
tiva (e ndo apenas aqueles que possam consistir na lesdio dos direitos ou interesses dos
particulares); terceira, a lei nfo é apenas um limite & actuagfo administrativa, mas &
também o fundamento da ac¢io administrativa. Diogo FrREITAS DO AMARAL, Curso de
Direito..., Yol. II, 7. Reimpressio, 2007, p. 42.

* A teoria do estado de necessidade diz-nos que, em circunstincias excepcionais,
08 servicos publicos, se tanto for exigido pela situagiio, ficam dispensados de seguir o
processo legal estabelecido para as circunstincias normais, mesmo que isso implique o
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A lei, como se sabe, nio regula sempre do mesmo modo 0s actos
a praticar pela administragdo. Umas vezes € precisa, outras vezes € im-
precisa — como sucede no caso dos servicos de informacdes. Umas
vezes vincula totalmente — sé havendo um resultado legalmente admis-
sivel — outras vezes nada diz, nada regula e atribui uma significativa
margem de autonomia a administracdo que, por isso, ora pratica actos
vinculados ora actos discriciondrios. Como ensina FREITAS DO AMARAL, a
discricionaridade funda-se em duas razdes: primeira, no plano prético
seria impossivel e mesmo inconveniente a lei tudo regular minuciosa-
mente; segunda, o poder discriciondrio s6 existe quando e na medida em
que a lei o confere®.

Para o nosso estudo interessa, como mais tarde se verd, uma curta
referéncia sobre figuras afins da discricionaridade, que a doutrina costuma
designar por remissdo da lei para regras extra-juridicas. Frequentemente,
a lei remete de modo expresso nos seus dispositivos para normas extra-
-juridicas. Quando assim sucede, ndo estamos no terreno da discriciona-
ridade, mas sim no campo da vinculagdo, porque ao remeter para normas
extra-juridicas, a lei fa-las suas, incorpora-as na ordem juridica e, portanto,
torna-as juridicamente obrigatérias — é o que sucede, frequentemente,
com a remissiio da lei para normas técnicas.

Por fim, quanto a esta matéria, mais duas notas: uma sobre a pro-
blemitica das atribuicdes e competéncias e outra sobre os modos de
exercicio do poder administrativo. As atribuigdes sdo os fins que a lei

sacrificio de direitos ou interesses dos particulares. A teoria dos actos politicos diz-nos
que os actos de contetido essencialmente politico ndo sio susceptiveis de recurso
contencioso para os tribunais administrativos. Finalmente, o poder discriciondrio pode
configurar-se como um modo especial de legalidade, porquanto, como se sabe, a lei abre
inimeras vezes espacos de livre decis@o para a administragdo, sendo certo que mesmo
assim, hd sempre dois elementos vinculados por lei — a competéncia e o fim.

% A lei nido pode dizer quem € a pessoa que melhor pode dirigir os servigos de
informagdes ou que processos técnicos utilizar para a prossecuco dos interesses publicos
em causa. Quanto ao 4mbito da discricionaridade, e sabendo-se que a competéncia e 0
fim sdo sempre aspectos vinculados, ela pode respeitar, nomeadamente, ao momento da
pritica do acto, & decisdio de praticar ou ndo certo acto, a determinaco dos factos e
interesses relevantes para a decisdo, & determinag@o do conteddo concreto da deciséo a
tomar e as formalidades a observar na preparagdo do acto. A discricionaridade tem
limites (os limites legais e os que resultam da auto-vinculagio) e pode ser controlada
(através de controlos de legalidade por parte da administragdo e principalmente pelos
tribunais e através de controlos de mérito s6 através da administracdo). DioGo Frerras po
AMARAL, Curso de Direito..., Vol. II, 7.* Reimpressdo, 2007, p. 85 e seg.
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incumbe as pessoas colectivas publicas de prosseguir. Competéncias sao
o0s poderes juridicos que os orgiaos de uma pessoa colectiva dispdem para
prosseguirem as atribuicdes. Missdes sdo as tarefas desenvolvidas pelos
diversos servigos publicos®. Daqui resulta que qualquer érgdo da admi-
nistra¢do, ao agir, encontra pela frente uma dupla limitagdo: por um lado,
estd limitado pela sua prépria competéncia e, por outro lado, estd também
limitado pelas atribuicdes da pessoa colectiva, em cujo nome actua®’.

Entre nds, o poder administrativo pode ser exercido de diversos
modos: através de regulamento administrativo, através de acto adminis-
trativo, através de contrato administrativo e, também, através de meras
operagdes materiais®. A tipologia dos actos administrativos ¢ miltipla e
variada. Entre outros, podemos destacar os actos impositivos (que sio
aqueles que impoem a alguém uma certa conduta ou a sujeicdo a deter-
minados efeitos juridicos), os actos permissivos (que sdo aqueles que
possibilitam a alguém a adopc¢do de uma conduta ou a omissido de um
comportamento que de outro modo lhe estariam vedados) e os actos
instrumentais. Estes identificam aquelas prontncias da administra¢io
que ndo envolvem uma decisfo de autoridade, antes sdo auxiliares rela-
tivamente a actos administrativos decisorios e de autoridade.

As operacdes materiais, para além de ndo produzirem quaisquer
alteracdes na ordem juridica, produzindo apenas efeitos de facto, carac-
terizam-se, principalmente, por poderem ter um ambito externo (concre-
tizando a lei ou executando os actos administrativos) ou interno (permitem
e tornam mais eficiente a organizacdo e o funcionamento dos servicos);

% JoAo CAUPERS, Introdu¢do ao Direito.... 2000, p. 117.

¢ E claro que as normas que atribuem, designadamente, competéncias, podem
fazé-lo de diversos modos, por exemplo, através de normas perceptivas, proibitivas e
permissivas ou, dito de outro modo, através de normas positivas e negativas ou ordenar,
conferir competéncias ou permitir. Sobre este assunto, poderd ver-se GERMANO MARQUES
DA SILVA, Introdugdo ao Estudo do Direito, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2006,
p. 175 e Hans KeLsen, Teoria Pura do Direito, Coimbra, Almedina, 2008, p.16.

% Os regulamentos ndo sdao mais do que complementos ou desenvolvimentos,
gerais e abstractos, pelos 6rgios administrativos competentes, dos comandos genéricos
contidos na lei, com vista a viabilizar a sua aplicacdo aos casos concretos. Os actos
administrativos servem, sobretudo, para resolver situactes especificas, individuais e ca-
sos concretos, aplicando a lei e os regulamentos as situagdes da vida real. O contrato
administrativo ndo ¢ mais do que um acordo bilateral entre a administragio e os privados.
As operagdes materiais caracterizam-se, principalmente, por nio produzirem quaisquer
alteracdes na ordem juridica — apenas produzem efeitos de facto. Dioco FrEITAS DO
AMARAL, Curso de Direito..., Vol. I, 7." Reimpressio, 2007, p. 148 e 149.
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por o seu fim ser a realiza¢fio do interesse publico posto a cargo de uma
pessoa colectiva; e, finalmente, por estarem essencialmente regulamenta-
das por normas técnicas (relacionadas com vérias dreas do conhecimento
cientifico ou entao com regras de um saber de experiéncia feito)®.

4.2. O Poder dos Servicos de Informacoes

Analisando os diplomas legais que regulam os servigos de informa-
¢oes, varios aspectos se tornam manifestos. Desde logo, ndo pode haver
qualquer divida, pese embora alguns mitos e estigmas’™, sobre a sua
vinculacdo e respeito pela Constitui¢do e pela lei, como, alids, expressa-
mente, resulta das disposi¢des conjugadas do art.® 2.°, n.° 2, da Lei
Orgénica n.° 4/2004, de 06 de Novembro, e do art.” 3.°, n.° 4, da Lei
n.” 9/2007, de 19 de Fevereiro. Por isso, diremos que os servicos de
informagdes encontram-se subordinados a todo o bloco da legalidade,
nas modalidades ditas de preferéncia de lei e reserva de lei.

Nao estranha, assim, que a lei fixe as atribuicdes dos servicos de
informacdes, constituindo-se estas como um primeiro limite a toda a
actividade desenvolvida pelos servigos. Os fins postos a cargo dos ser-
vicos sfo, por uma parte, a producio de informacgdes que contribuam
para a salvaguarda da independéncia nacional; por outra parte, a produ-
¢do de informagdes destinadas a garantir a seguranca interna e necessa-
rias a prevenir a sabotagem, o terrorismo, a espionagem e a pratica de

# Carra AMaDo Gomes, Contributo Para o Estudo das Operagdes Materiais da
Administra¢do Publica e do Seu Controlo Jurisdicional, Coimbra, Coimbra Editora,
1999, p. 223 e seg.

" Nas palavras de Arménio Ferreira, quanto ao mito, a ideia ficcionada € a de que
os servi¢os de informagdes sabem tudo o que os outros sabem e, ainda, tudo o que os
outros ndo conseguem saber; quanto ao estigma, a propalada ideia de uso de métodos
secretos apenas justificados pelos fins em causa. ARMENIO FERREIRA, Topicos de Apresen-
tacdo do Sistema de Informagdes da Republica Portuguesa (SIRP), Lisboa, Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa, 2009, p. 2. E claro que ao mito e ao estigma
nao pode ser alheio o facto de que antes do 25 de Abril as informagdes ndo militares
serem asseguradas pela PIDE/DGS que tinha por objectivo proteger e projectar o regime,
intérprete tdnico dos interesses do Estado, no plano interno e externo. Esta policia de
natureza politica era, simultaneamente, agéncia de informagdes e, sobretudo, uma arma
repressiva. JORGE Siva CarvarHo, “Modelos de Sistemas de Informacgdes: Cooperagio
Entre Sistemas de Informagdes (Apontamentos Para Apoio)”, in Estudos de Direito e
Seguranca, Coimbra, Almedina, 2007, p. 219.
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actos que, pela sua natureza, possam alterar ou destruir o Estado de
direito constitucionalmente estabelecido’'.

Embora Rui Pereira, quando se ocupa da necessidade de reforma do
sistema de informacgoes, tendo como referéncia ainda a Lei n.° 30/84, de
05 de Setembro — irrelevante nesta matéria porquanto o novo quadro
juridico ndo produziu qualquer alteracdo — afirme que o legislador definiu
negativamente as competéncias dos servicos’, a verdade € que assim néo
parece ser. O que o legislador quis, e veio fazer, foi impor limites a
actividade dos servigos, designadamente, proibindo aquelas que envol-
vam a ameaga ou a ofensa aos direitos, liberdades e garantias e proibindo
o exercicio de poderes, a prética de actos ou actividades da competéncia
especifica dos tribunais e das policias’.

Acompanhamos Rui Pereira quando afirma que o legislador tem
sido frugal na atribuicdo de meios de actuagdo™. Na verdade, ndo se
encontram na lei competéncias para a pritica de actos impositivos ou
para a pritica de actos lesivos de direitos, liberdades e garantias™. O que
se pode observar ¢ a possibilidade de os funciondrios praticarem certos
actos permissivos — como, por exemplo, terem garantido, em servico,
livre acesso a todas as dreas piblicas, ainda que de acesso condicionado,
e privadas de acesso piiblico; ou terem garantida a colaboragiio de todos

' Confrontar art.” 3.°, n.° 2 e n.° 3, da Lei n.° 9/2007, de 19 de Fevereiro, e art.
2.5 n.° 2, art.” 20.° e art.” 21.° todos da Lei Orgénica n.° 4/2004, de 6 de Novembro.

™ Rut Pereira, “Os Desafios do Terrorismo: A Resposta Penal e o Sistema de
Informagdes™, in Informagdes ¢ Seguranca, (Estudos em Honra do General Pedro Car-
doso), Lisboa, Preficio, 2003, p. 516.

B Ver art.” 3° n° 1, e art® 4° n° I, da Lei Orglnica n.° 4/2004, de 6 de
Novembro, e art.” 6.°, n.° 1, n.° 2 e n.° 3, da Lei n.° 9/2007, de 19 de Fevereiro.

" Efectivamente, um regime democritico, com mais de trinta anos, nio pode
regozijar-se por possuir apenas um sistema que nio pde em causa os direitos, liberdades
e garantias dos cidadios, mas que néo estd apetrechado para responder aos desafios
complexos que o terrorismo, a criminalidade organizada, os traficos de estupefacientes
(de armas e de seres humanos) e a moderna espionagem (econémica e tecnoldgica)
colocam. Um tal sistema ndo promove a tutela antecipada do Estado de direito democri-
tico e dos direitos, liberdades e garantias dos cidaddos. Rui PEreira, “Os Desafios do
Terrorismo...”, in Informacées e..., 2003, p. 517.

7 A doutrina, por vezes, mostra-se mais favordvel a uma definicio mais precisa
dos poderes dos servigos, designadamente, quanto i possibilidade de se proceder,
preventivamente, 4 intercep¢do de comunicagdes, em casos de estrita necessidade, embo-
ra para tal fosse necessdrio alterar a Constituigio, ou i possibilidade expressa de se
recorrer & figura do “agente infiltrado”™. Ver, por exemplo, Rur PEREIRA, “Os Desafios do
Terrorismo...”, in Informagdes e..., 2003, p. 519.
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o0s servicos da administra¢ao; ou, ainda, poderem cooperar com organis-
mos congéneres estrangeiros; ou, finalmente, poderem ver codificadas as
suas identidades e categorias, bem assim como poderem usufruir de
documentagdo legal alternativa’.

E também visivel que o poder dos servicos de informacdes se exer-
ce, também, através da pratica de actos instrumentais. Estes identificam
prontincias dos servicos de informacdes que ndo envolvem uma decisdo
de autoridade, sendo antes auxiliares relativamente a actos administrati-
vos decisérios e de autoridade”, na medida em que lhes cumpre, apenas,
difundir as informacdes produzidas as entidades que lhes forem indica-
das, cabendo a estas a pratica dos necessdrios actos impositivos,
decisérios e ablativos de direitos, liberdades e garantias™.

Por fim, o poder dos servicos de informagdes é, principalmente,
exercido através de actos materiais, que ndo produzem efeitos juridicos,
mas tdo s6 de facto, consubstanciados no desenvolvimento de uma acti-
vidade técnica, tendo em vista a prossecucio do interesse publico colo-
cado a cargo dos servigos, para a realizacdo das tarefas ou missoes sis-
temadticas de pesquisa, andlise e processamento de noticias e a difusio e
arquivo das informagoes produzidas™. Estaremos, por isso, no dominio
que a doutrina vem designando por discricionaridade técnica.

5. O Controlo dos Servicos de Informacgoes

5.1. Das Modalidades de Controlo em Geral

A actividade administrativa, e a dos servigos de informacdes tam-
bém, estd sujeita a varios tipos de controlos que podem ser classificados,

® Ver art.® 9.°, art.” 10.% art.® 11.° e art.° 12.°, da Lei n.° 9/2007, de 19 de Fevereiro.

7 A actividade administrativa nfo provoca sempre o mesmo tipo de incidéncia na
esfera dos particulares. Segundo este prisma, pode distinguir-se entre administragdo agres-
siva, administragio prestacional e administracdo infra-estrutural. A primeira traduz-se em
actuagdes intromissivas na esfera juridica dos particulares e restritivas dos seus direitos e
interesses; a segunda traduz-se na atribui¢io de vantagens aos particulares; a terceira tra-
duz-se na programacéio da prossecugdo futura do interesse publico. MARCELO REBELO DE
Sousa e ANDRE SALGADO DE MaTos, Direito Administrative..., Tomo 1, 2004, p. 41.

™ Como se retira do art.® 26.°, alineas ¢), d) e ¢), e do art.” 33.°, alineas c¢), d) e
e), ambos da Lei n.° 9/2007, de 19 de Fevereiro.

™ Ver primeira parte do art.® 26.° e art.® 33.°, da Lei n.” 9/2007, de 19 de Fevereiro.
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por um lado, em controlos de legalidade e controlos de mérito, e, por
outro lado, em controlos jurisdicionais e controlos administrativos®. Os
controlos de legalidade visam determinar se os servigos de informacdes
respeitam a lei ou a violam. Os controlos de mérito visam avaliar a qua-
lidade da actividade dos servicos, independentemente da sua legalidade.

Os controlos jurisdicionais efectuam-se através dos tribunais,
enquanto os controlos administrativos sdo realizados pela prépria admi-
nistragdo. Cruzando uns com os outros, deparamo-nos com controlos
mistos. O controlo de legalidade, em principio, tanto pode ser feito pelos
tribunais como pela prépria administragdo, mas em tltima andlise com-
pete aos tribunais. O controlo de mérito s6 pode ser feito, no nosso pais,
pela administragio®'.

Numa outra perspectiva, no que a actividade dos servigos de infor-
magdes diz respeito, poderemos falar em controlos ou garantias adminis-
trativas petitérias e impugnatérias. Como ensina JoAo CAUPERS, as garan-
tias petitérias incluem, por parte dos particulares, o direito de peticdo, o
direito de representagiio, o direito de dentincia, o direito de oposigdo
administrativa e o direito de queixa para o Provedor de Justica. Nas
garantias impugnatdrias incluem-se a reclamacio, o recurso hierdrquico,
proprio e impréprio, e o recurso tutelar®?.

As garantias jurisdicionais ou contenciosas efectivam-se através da
interveng@o dos tribunais administrativos. A sua fungiio pode ser objec-
tiva — tutela da legalidade — ou subjectiva — defesa dos direitos e interes-
ses legitimos dos particulares — como se retira, nomeadamente, do art.®
268.°, n.* 4, da Constituigdo. Os meios processuais ao alcance dos par-
ticulares sdo miiltiplos e variados®. Sucede, porém, que em razdo da

* Dioco FrEITAS DO AMARAL, Curso de Direito..., Vol. II, 7.7 Reimpressao, 2007,
p- 98. Alguns autores falam, ainda, em controlo ou garantias politicas, como € o caso de
Joao Caurers, Introducdo ao Direito..., 2000, p. 240,

# O mérito da actividade administrativa, independentemente da sua forma (re-
gulamentos, actos, contratos e actividade material), costuma avaliar-se por referéncia a
duas ideias fundamentais: a ideia de justica e a ideia de conveniéncia. Dioco FREITAS DO
AMARAL, Curso de Direito..., Vol. 11, 7.2 Reimpressdo, 2007, p. 99.

¥ Joio Caupers, Introdugdo ao Direito..., 2000, p. 240, 244 e seg.

¥ Os meios processuais principais utiliziveis na jurisdicio administrativa sio as
acgOes administrativas (pedidos de uma primeira definigiio do direito aplicdvel a um caso
concreto) e os recursos contenciosos (pedidos de reapreciagiio jurisdicional de uma de-
cisdio administrativa). Os meios acessérios sdo o pedido de suspensdo jurisdicional da
eficicia do acto administrativo, os pedidos de intimagio, as providéncias cautelares, etc.
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excepcionalidade dos fins das informagoes e, por vezes, também dos
meios, como € o caso da possibilidade da actividade ser, em regra,
abrangida pelo segredo de Estado — com as legais consequéncias em
matéria de declaracdes perante autoridades judicidrias e outras — 0 con-
trolo externo dos servigos torna-se inoperante ou, pelo menos, muito
dificultado. Por isso, a criagdo de organismos capazes de controlar e
fiscalizar os servicos tem sido, sempre, o contrapeso da autorizacdo
democratica para a intensificacdo das respectivas estruturas.

5.2. A Fiscalizacido dos Servicos de Informacoes

As democracias ocidentais, como escreve PEDRO ESTEVES, controlam
0s servicos de informagdes, em regra, por via governamental (intra-orga-
nizacdo dos servigos e extra-organizagio) e por via de fiscalizagdo externa
(parlamentar, judicial ou auténoma), numa tentativa de alargar e reforcar
o envolvimento dos orgios de soberania em matérias que sdo, por natu-
reza, reserva do poder executivo®™. Entre noés, verifica-se a mesma ten-
déncia. Sem prejuizo daqueles controlos e garantias, ja vistos, comuns a
toda a actividade administrativa, os servigos de informagdes, numa pers-
pectiva especifica, sdo fiscalizados por dois 6rgaos.

Por uma parte, temos o Conselho de Fiscalizagdo do Sistema de
Informagdes da Reptiblica Portuguesa. Por outra parte, a Comissdo de
Fiscaliza¢io de Dados do Sistema de Informagdes da Reptiblica Portu-
guesa. Quer isto dizer que a fiscalizagdo externa dos servigos estd come-
tida a dois 6rgdos diversos, com competéncias diferenciadas, numa logica
dualista, porque fundada em duas legitimidades separadas: uma fiscali-
zacio politico-parlamentar, na base de uma legitimidade conferida pela
Assembleia da Repiiblica, e uma fiscalizagdo jurisdicionalizada, na base
de uma legitimidade conferida pelo Ministério Ptiblico®.

O Conselho de Fiscalizagio €, nos termos da lei, o principal 6rgao
de fiscalizacdo. E um 6rgao composto por trés membros eleitos pela
Assembleia da Republica, por maioria qualificada de dois ter¢os dos
deputados®. As suas competéncias podem qualificar-se de amplas e

3

8 Pepro Bsteves, “Estado e Informagdes...”, in Informacdes e..., 2003, p. 443,

 JorGeE BacELAR Gouvela, “Os Servicos de...”, in Estudos de Direito..., 2007, p.
184 e 185.

8 Art.° 8.°, n.° 2, da Lei Orgénica n.° 4/2004, de 6 de Novembro.
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extensas, na medida em que, num sistema democrético as actividades de
informagdes sdo tanto mais aceites quanto maior for a actividade de
fiscalizac@o. As finalidades da sua actuacéo séo de natureza geral, podendo,
por isso, incidir tanto numa perspectiva de eficiéncia organizativa como,
sobretudo, no dominio do respeito pela juridicidade®’.

A Comissio de Fiscalizacdo de Dados ¢ outro 6rgio de fiscalizac@o
especifica do sistema de informagdes, mas que tem menos competéncias
comparativamente aquelas que sdo cometidas ao Conselho de Fiscaliza-
¢do. A Comissiio de Fiscalizacdo de Dados € composta por trés magis-
trados do Ministério Publico que exercem as suas competéncias, de um
modo exclusivo, no dominio da protecgdo dos dados pessoais informati-
zados®®. Esta fiscalizacio exerce-se através de verificagdes periodicas
dos programas, dados e informagdes, por amostragem, fornecidos sem
referéncia nominativa.

Conclusao

Neste momento, importa, de forma sintética, reunir e hierarquizar as
linhas de for¢a que resultam da nossa exposicdo. O dmbito concreto da
actividade de informagdes € decisivamente marcado em fungio dos inte-
resses publicos que em cada momento sejam constitucional e legis-
lativamente considerados relevantes, o que, por sua vez, depende de di-
versos factores historico-culturais. Neste contexto, a actividade de
informagdes traduz-se num quadro juridico-constitucional susceptivel de
apresentar garantias suficientes, com vista a responsabilizagdo democra-
tica dos servi¢os de informacdes.

Na Constitui¢do € visivel o relevo da seguranga. Ela € prosseguida
pela policia, pelas forgas armadas (embora ndo exclusivamente) e &
manifesto, também, que os servicos de informacdes t€m ai um destacado
papel, assegurando a producdo de informag¢des necessdrias a salvaguarda

¥ Nas palavras de PEprRO EsTEVES, “apesar do relativo equilibrio no sistema entre
o vector de controlo governamental e os mecanismos de fiscalizagdo externa (parlamentar
e judicial), é de ressalvar a amplitude das atribui¢es do parlamento em matéria de
acompanhamento, fiscalizagdo genérica, inspec¢io e consultoria relativamente aos servi-
¢os de informagdes, sem paralelo nos sistemas democriticos em matéria de acesso ilimi-
tado a toda a documentacio considerada necessdria para o respectivo desempenho”.
Pepro Esteves, “Estado e Informacdes...”, in Informagédes e..., 2003, p. 452.

8 Art.® 26.° da Lei Orgénica n.° 4/2004, de 6 de Novembro.
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da independéncia nacional e & garantia de seguranga interna. A seguranga,
no ambito das informacdes, visa a pesquisa do exacto real capaz de
afectar um nivel de seguranga jd ndo suportdvel pela estrutura e organi-
zac¢do do Estado de direito democritico.

Definimos informagdes em sentido funcional como a actividade,
preservada da atengfio e conhecimento de terceiros, dos servigos de in-
formagdes, que consiste na prética de actos administrativos e actos ma-
teriais, utilizando um método préprio, tendo por objecto produzir conhe-
cimento sistematizado, através de quadros interpretativos, com vista a
integrar os trabalhos dos decisores politicos, sendo certo, porém, que
alguns resultados intermédios podem revelar-se titeis para difusoes selec-
tivas a outros servigos congéneres ou a policia.

E costume distinguirem-se trés ramos ou modalidades de informa-
coes, reservando a um deles a designagdo de informagdes estratégicas de
defesa, ao outro a designagio de informagdes de seguranca e dando ao
terceiro o nome de informagdes militares. As primeiras cabe contribuir,
exclusivamente, para a salvaguarda da independéncia nacional, dos in-
teresses nacionais e da seguranga externa do Estado. As segundas cabe a
produgdo de informagdes, de forma exclusiva, que contribuam para a ga-
rantia da seguranca interna e a prevengdo de certos actos que, pela sua
natureza, possam alterar ou destruir o Estado de direito constitucionalmen-
te estabelecido. As informacdes militares sdo aquelas que sejam necessa-
rias a0 cumprimento das suas missdes e a garantia da seguranca militar.

Identificdmos seis caracteristicas fundamentais desta actividade. Em
primeiro lugar, ¢ um modo de actividade administrativa que nao se con-
funde com as restantes fungdes do Estado, nem com os restantes modos
de agir da administragdo. Em segundo lugar, a actividade assenta num
método préprio que engloba tarefas de recolha e pesquisa de noticias,
através de um acervo de fontes, e incorpora, depois, tarefas de ana-lise.
Em terceiro lugar, o segredo € um dos seus tragos distintivos, tendo por
enquadramento juridico o regime do segredo de Estado. Em quarto lugar,
as informagdes sdo produzidas para outrem, sem que nelas o produtor
incorpore designio. Em quinto lugar, a actividade tem como objectivo
tltimo “saber ver o que nio estd & vista”, produzindo uma verdade sig-
nificativa e verosimil, conferindo uma posi¢do de vantagem, por ante-
cipacio, relativamente a um opositor. Por dltimo, um regime de legali-
dade nio pode dispensar os servigos de informagdes, pelo menos, de uma
competéncia conferida por lei e que esses poderes visem a realizacio de
fins legalmente fixados.
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Em sentido organico, entende-se por informagdes o conjunto dos
servigos integrados no aparelho administrativo piblico estadual, com
funcdes exclusivas de producdo de informacoes estratégicas de defesa,
de seguranca e militares. E, contudo, necessario distinguir entre autori-
dades de informacdes e servicos de informagdes e, sobretudo, nio con-
fundir estes com outros servicos de informagdes que prosseguem alguns
fins dos servigos de informag®es. como, por exemplo. certos servigos
policiais, ou com outros servigos cujo fim €, também, a proteccio da
comunidade. De acordo com a lei., o sistema de informagdes passou a ser
concebido articuladamente, incorporando diversos 6rgdos e servicos,
sendo certo que o Servico de Informactes Estratégicas de Defesa e o
Servi¢o de Informagdes de Seguranca constituem os dois polos da acti-
vidade de informacdes, na sua vertente operacional.

Em sentido institucional, os servigos podem caracterizar-se, no pla-
no orginico-institucional, como obedecendo a uma certa interdependén-
cia (porque ndo actuam em abstraccio uns dos outros), a uma certa
iniciativa (os seus Orgdos encontram-se adstritos a prosseguirem o inte-
resse ptblico por sua prépria iniciativa) e uma certa parcialidade (a
necessidade de prossecuc¢io dos interesses putblicos colocados a seu car-
go, torna-os, por defini¢io, em parte interessada, em todas as situacdes
em que devam intervir). Do ponto de vista orginico-pessoal, os servigos
de informagdes caracterizam-se pela amobilidade e pela responsabilidade
dos seus titulares.

Analisando os servicos de informacdes, no contexto do poder admi-
nistrativo, podemos concluir que siio, também eles, parte do poder admi-
nistrativo. Assim € porque recebem da lei a faculdade de definirem a sua
propria conduta e de a impor a generalidade dos cidaddos, sendo certo
que tais poderes devem ser exercidos em obediéncia aos principios cons-
titucionais, com especial destaque para o principio da legalidade. A lei,
no caso concreto, parece regular de forma imprecisa as atribuicdes, as
competéncias e as missoes, deixando uma margem significativa de auto-
nomia para a pratica de actos discriciondrios ou para a pratica de actos
fundados em normas técnicas.

As atribui¢des dos servigos constituem-se, desde logo, como um
primeiro limite a toda a actividade desenvolvida. Depois, a lei proibe
todas aquelas que envolvam a ameaca ou a ofensa aos direitos, liberdades
e garantias e proibe, também, o exercicio de poderes e a pratica de actos
da competéncia dos tribunais e das policias e a pritica de actos adminis-
trativos decisorios e de autoridade. O que se pode observar, ¢ a possibi-



Breve contributo para wna teoria dos servigos de informagées 81

lidade de os funciondrios praticarem certos actos permissivos (entre
outros, terem garantido o livre acesso a todas as dreas publicas) ou actos
instrumentais (prondncias dos servigos que ndo envolvem uma decisdo
de autoridade, antes sdo auxiliares relativamente a actos administrativos
decisorios e de autoridade) ou, ainda, actos materiais (que ndo produzem
efeitos juridicos, mas tio s6 de facto), consubstanciados no desenvolvi-
mento de uma actividade técnica de pesquisa, andlise e processamento de
noticias e a difusdo e arquivo das informagdes produzidas.

Finalmente, quanto ao controlo dos servigos de informagoes, tal
como a administra¢io em geral, também eles estdo sujeitos a varios tipos,
que podem ser classificados, por um lado, em controlos de legalidade e
controlos de mérito, e, por outro lado, em controlos jurisdicionais e
controlos administrativos. Poder-se-4 falar, ainda, em controlos ou garan-
tias petitérias e impugnatérias. Sucede, porém, que em razdo da
excepcionalidade dos fins das informagdes e, por vezes, também dos
meios (como € o caso da possibilidade de a actividade ser abrangida pelo
segredo de Estado), o controlo externo dos servigos pode tornar-se
inoperante ou, pelo menos, muito dificultado.

Por isso, a criagdio de organismos especificos capazes de controlar e
fiscalizar os servicos tem sido, sempre, o contrapeso da autorizacao demo-
critica para a intensificagio das respectivas estruturas. Assim, por uma
parte, temos o Conselho de Fiscalizacdo do Sistema de Informacdes da
Repiblica Portuguesa, que ndo é mais do que uma fiscalizagio politico-
-parlamentar, fundada na base de uma legitimidade conferida pela Assem-
bleia da Repuiblica. Por outra parte, temos a Comissilo de Fiscalizacdo de
Dados, que nio é mais do que uma fiscalizagio jurisdicionalizada, fundada
na base de uma legitimidade conferida pelo Ministério Piblico.
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