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RESUMO

A tecnologia tem produzido profundas mutagdes na vida das pessoas, em geral, e 0
Direito ndo é imune a tais mudancgas. Na atividade administrativa, as tecnologias tém
permitido o desenvolvimento de servigos digitais, meios de emissdo automatizada de atos
administrativos e de apoio a decisdo, tratamento automatizado de informacao e solucdes
de comunicacao entre a Administracdo e os interessados. Sem prejuizo, as novas tecno-
logias ou solugdes digitais ndo comportam apenas vantagens, mas também riscos, em
especial para os direitos fundamentais materiais ou procedimentais dos interessados, que
a ciéncia juridico-administrativa deve cuidar.

A presente investigacao debruca-se sobre o impacto da automatizacao da vontade ad-
ministrativa sobre o dever/direito a fundamentacéao e, bem assim, sobre o direito a expli-
cacdo, que emergiu no contexto dessa automatizacdo, ainda que em termos controversos.
Comecamos pelo enquadramento conceptual relativo a Inteligéncia Artificial, algoritmos
e decisdo algoritmica, tomando como ponto de partida a Decisdo do Conselho de Estado
italiano n.° 2270, de 2019, em matéria de automacéo da decisdo administrativa. Depois,
seguimos o debate e enquadramento do dever de fundamentagéo no direito nacional, prin-
cipiando pela distingéo de figuras ou conceitos relevantes para os meios digitais na ativi-
dade administrativa. Seguimos para a analise do direito a explicacdo por influéncia dos
regulamentos europeus de protecdo de dados e da Inteligéncia Artificial. Concluimos,
analisando como confluem, num mesmo momento, as regras relativas ao dever de funda-
mentacdo, aos deveres de informacédo e o direito a explicacdo na atividade decisoria da
Administracdo, em especial, como deve esta conjugar as diferentes fontes juridicas apli-

caveis, bem como da possivel necessidade de intervencdo do legislador neste dominio.

PALAVRAS-CHAVE

Dever de fundamentacédo, automatizagéo, decisbes administrativas, direito a explica-
cao.
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ABSTRACT

Technology has produced profound changes in people's lives in general, and the law
IS not immune to these changes. In administrative activities, technologies have facilitated
the development of digital services, automated issuance of administrative acts, decision-
support systems, automated information processing, and communication solutions be-
tween the Administration and interested parties. However, new technologies and digital
solutions present not only advantages but also risks, particularly concerning the material
or procedural fundamental rights of those involved, which legal and administrative sci-
ence must address.

This investigation focuses on the impact of the automation of administrative intent on
the duty/right to provide reasoning, as well as on the right to explanation, which has
emerged in the context of this automation, albeit in a controversial manner. We begin
with the conceptual framework related to Artificial Intelligence, algorithms, and algorith-
mic decision-making, using the Italian State Council Decision No. 2270 of 2019 regard-
ing the automation of administrative decision-making as our starting point. Subsequently,
we explore the national legal discourse and framework concerning the duty to provide
reasoning, starting with the distinction between relevant figures or concepts for digital
means in administrative activities. We then analyze the right to explanation as influenced
by European data protection regulations and Artificial Intelligence. We conclude by ex-
amining how the rules relating to the duty to provide reasoning, the duty of information,
and the right to explanation converge in the decision-making processes of the Admin-
istration, specifically how these entities must reconcile the different applicable legal

sources and the potential necessity for legislative intervention in this area.

KEY WORDS

Duty to Provide Reasons, Automation, Administrative Decisions, Right to Explana-

tion
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o A presente dissertagdo encontra-se redigida ao abrigo das normas do
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretende abordar o dever de fundamentacéo e o direito a explica-
¢ao nos atos administrativos automatizados.

Impulsionou-nos a refletir sobre o dever de fundamentacéo e o direito a explicacéo, a
Sentenca do Conselho de Estado Italiano n.° 2270, de 8 de abril de 2019%, que abordou a
questdo da fundamentacédo das decisdes administrativas nos casos de procedimento auto-
matizado. O Conselho de Estado, relativamente a um concurso de professores do ensino
secundario de segundo grau — em que os apelantes foram destinatarios de uma proposta
de contratacdo por tempo indeterminado, na sequéncia de um procedimento de mobili-
dade nacional para recrutamento de professores — decidiu que a utilizacdo, pela Adminis-
tracdo Publica, de um algoritmo cujo funcionamento ndo € conhecivel (e o correspondente
ato administrativo informatizado) viola os principios relativos a atividade administrativa,
em particular, os da imparcialidade, da publicidade e da transparéncia.

Sem prejuizo de melhor anélise que realizaremos ulteriormente, no referido aresto, 0s
apelantes, entendiam que os atos administrativos de que eram destinatarios padeciam de
ilegalidades inexplicadas, como (i) implicarem a nomeacgdo em classe e ordenacéo de
escola em que nunca tinham trabalhado; (ii) classificarem os professores para uma escola
superior de primeiro grau, pese embora terem manifestado interesse em escolas do ensino
superior do segundo grau; (iii) os apelantes terem sido colocados em provincias distantes
da sua proveniéncia de origem; e (iv), ja na fase “C” do concurso, outros professores com
classificacOes inferiores aqueles terem sido escolhidos para os lugares preferenciais dos
mesmos alegantes, bem como para as suas provincias de proveniéncia.

A grande novidade de tal procedimento resultava da forma automatizada com que foi
tramitado, mediante um algoritmo do qual n&o se conhecia o concreto modo de funciona-
mento e, em consequéncia, ndo se podia aferir do iter “racional” concretizado e do qual
resultou um ato classificatério e de colocacdo administrativa.

Das alegacdes dos apelantes, decorre que ndo era claro, nem compreensivel, quais 0s

fundamentos para os resultados, aparentemente arbitrarios, da colocacéo de professores,

! Disponivel, por exemplo, em https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/vi-
sualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270 11.html&subDir=Provvedi-
menti.



https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti

ndo conseguindo a administracdo, mesmo quando instava para o efeito, fundamentar os
atos praticados.

Este exemplo, de entre muitos outros?, coloca-nos perante as transformagdes que as
tecnologias digitais — e dentro destas, especificamente, a Inteligéncia Artificial (IA) —
induzem na atividade administrativa ou no modo de exercicio da funcdo administrativa.

A dissertacdo pretende, portanto, concretizar uma aproximacao juridica aos casos de
decisdo automatizada na Administracdo. Para o efeito, o primeiro capitulo procura deli-
mitar os conceitos relevantes para a investigacdo, como séo os de inteligéncia artificial,
algoritmos e procedimentos administrativos automatizados. O segundo capitulo principi-
ara pela decisdo do Conselho de Estado Italiano j& mencionada, seguindo com o estudo
da automacédo dos procedimentos administrativos e figuras juridicas relevantes para a
mesma e ainda a anélise do dever de fundamentagdo; no terceiro capitulo, abordar-se-do
os desafios da automatizacéo para a fundamentacao dos atos administrativos, da existén-
cia de um direito a explicacdo e a sua relacdo com aquele dever de fundamentacéo e,
ainda os deveres de informacéo. Por fim, enunciam-se as principais conclusdes do nosso

estudo.

2 Por exemplo, Houston Federation of Teachers, Local 2415 v. Houston Independent School District,
251 F. Supp. 3d 1168 (2017), United States District Court for the Southern District of Texas. Disponivel
em  https://www.govinfo.gov/app/detailssfUSCOURTS-txsd-4 14-cv-01189  (Consulta feita em
01/09/2024)



https://www.govinfo.gov/app/details/USCOURTS-txsd-4_14-cv-01189

CAPITULO I - Inteligéncia Artificial e conceitos conexos

Os dominios da tecnologia podem ser — e por muitas vezes o sdo — espacos de dificil
penetracdo do Direito, ndo so pela complexidade crescente dos conceitos e areas de saber,
mas também por um acelerar das descobertas e criages tecnoldgico-cientificas® .

Estamos perante uma quarta revolucio industrial®, com consequéncias no mundo ju-
ridico, desde logo quanto aos aspetos decorrentes do principio da dignidade da pessoa
humana, as garantias dos particulares, as razdes de eficacia e/ou a eficiéncia da atuacédo
administrativa. A esse proposito, ANDRE ALFAR RODRIGUES afirma que a “inteli-
géncia artificial (1A) é o fruto primordial da transicdo digital e €, possivelmente, a sua
figura mais controversa e aquela que, inerentemente, se encontra menos regulada™®.

A mencionada revolucao, ndo s6 no campo industrial ou mais especificamente tecno-
l6gico, mas também no dominio concetual, deve impelir o legislador e o intérprete apli-
cador a aprender, reconhecer e aplicar, de forma interdisciplinar e critica, 0s novos con-
ceitos tecnoldgicos e cientificos que extravasam o estrito saber juridico. Assim, em tem-
pos em que a tecnologia parece oferecer solucBes e tocar uma imensidao de aspetos da
vida humana, ndo se pode querer fazer e aplicar Direito sem o entrecruzar concetual ou
terminologicamente com diferentes areas do saber.

Tal designio ndo resulta, meramente, de um desejo de atualizacdo dos juristas, mas da
consciéncia de que um Direito lento na compreenséo e absorc¢do da realidade tecnoldgica

em permanente mutacdo pode oferecer pesados obstaculos a melhoria das condigdes de

3 FLAMINIO DA SILVA, refere que “estas transformagdes sio, no momento em que vivemos, uma
realidade inevitavel no seio da actividade administrativa, suscitando-se no que concerne ao alcance juridico
promovido pela sua implementacao, inimeras davidas e questdes juridicas de relevo”. Cfr. ARTUR FLA-
MINIO DA SILVA, “Inteligéncia Artificial e Direito Administrativo”, in FLAMINIO DA SILVA, Artur
(Coord.), Direito Administrativo e Tecnologia, Almedina, Outubro, 2023, p. 11.

4 Na verdade, o Direito tem aparecido como regular espetador das mutagdes da vida quotidiana, da
tecnologia e da técnica, cuja rapidez muitas vezes ndo acompanha e as quais deveria dar resposta. A este
propdsito interessa-nos a proposta, quase proclamatoéria, de KLAUS SCHWAB: “We stand on the brink of
a technological revolution that will fundamentally alter the way we live, work, and relate to one another. In
its scale, scope, and complexity, the transformation will be unlike anything humankind has experienced
before”. Cfr. KLAUS SCHWAB, “The Fourth Industrial Revolution: what it means, how to respond”,
World Economic Forum, 14 de Janeiro de 2016. Disponivel em https://www.wefo-
rum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/  (consulta
feita em 03/04/2024).

5> KLAUS SCHWAB, Fourth Industrial Revolution, World Economic Forum, Genebra, 2016, p. 8.

8 ANDRE ALFAR RODRIGUES, Inteligéncia Artificial, compliance e responsabilidade das pessoas
coletivas, 1.2 edicdo, Gestilegal, Coimbra, 2023, p. 7. Refere o autor que “[e]sta surgiu na «Quarta Revolu-
c¢ao Industrial», na senda o desenvolvimento de tecnologias como a biotecnologia, a nanotecnologia, entre
outras”.



https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/
https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/

vida das pessoas’. Igualmente, o avanco descontrolado da realidade tecnoldgica, de um
mundo digital, quase que paralelo, sem o0 acompanhamento do Direito, pode implicar ris-
cos consideraveis para as pessoas, com grave prejuizo para os seus direitos fundamentais
e garantias®.

Um dos casos distintivos do que acabamos de afirmar é a automatizacao das decisdes
administrativas. Previamente ao estudo do conceito e dos impactos da automacéo na de-
cisdo administrativa, importa precisar o que esta em causa, em termos estruturais, densi-
ficando os conceitos inerentes as tecnologias digitais, em especial, a propria nocao de
inteligéncia artificial, de algoritmo e de decision-making®.

1. Aproximacéao ao conceito de Inteligéncia Artificial

A compreensdo do mundo em constru¢do poderd implicar alguma clarificacdo, ainda
que simplificada, de alguns conceitos. Na verdade, € frequente verificar-se a utilizagéo de
conceitos distintos para descreverem uma mesma realidade ou, em sentido inverso, o
mesmo conceito para caracterizar realidades distintas. A esse proposito, € comum, até nas
organicas e programas governamentais, referir-se a “digitaliza¢do” como contraponto de
toda a realidade fisica ou analdgica. Se o digital pode ter uma relacdo com o que fisica-
mente nos habitudmos a ter e fazer'®, pode também apresentar-se como substituto da pes-

soa, das suas acOes, controla-la e até manipula-la. A titulo de exemplo, veja-se como o

7 Nesse sentido, ainda, KLAUS SCHWAB, “The Fourth Industrial Revolution: what it means, how to
respond”, cit., segundo o qual: Like the revolutions that preceded it, the Fourth Industrial Revolution has
the potential to raise global income levels and improve the quality of life for populations around the world.

8 KLAUS SCHWAB recorda: “At the same time, as the economists Erik Brynjolfsson and Andrew
McAfee have pointed out, the revolution could yield greater inequality, particularly in its potential to disrupt
labor markets. As automation substitutes for labor across the entire economy, the net displacement of work-
ers by machines might exacerbate the gap between returns to capital and returns to labor. On the other hand,
it is also possible that the displacement of workers by technology will, in aggregate, result in a net increase
in safe and rewarding jobs” (Ibidem).

° Adotamos a expressdo em inglés, dada a sua ampla utilizagdo nas areas de estudo associadas a Inte-
ligéncia Artificial, também por autores de lingua portuguesa.

10 pensemos nos variados procedimentos administrativos que foram desmaterializados e passaram a
correr em plataformas digitais, com eliminacéo do suporte papel, sem, contudo, se alterar qualquer elemento
do mesmo procedimento, apenas a sua forma. Nesse sentido, consultar o Portal Unico de Servigos Publicos.
Disponivel em https://eportugal.gov.pt/.

Como refere MARCO CALDEIRA, “Nao pode, pois, pensar-se que mera substituicdo da “caneta e
papel” pelo “teclado € monitor” tem o conddo de, como que por um “passe de magica”, agilizar instanta-
neamente a maquina burocréatica e resolver de imediato todos os problemas associados a actividade admi-
nistrativa”. Cfr. “Simplificacdo Administrativa e Procedimento Administrativo Eletrénico”, in FLAMINIO
DA SILVA, Artur (Coord.), Direito Administrativo e Tecnologia, Almedina, Outubro, 2023, p. 95.



https://eportugal.gov.pt/

Regulamento da Inteligéncia Artificial'?, claramente, proibe o recurso ou disponibiliza-
cao de qualquer sistema de 1A que empregue técnicas que possam contornar a consciéncia
ou distorcer o comportamento da pessoa’?. Nesse sentido, como afirma DANIEL C.
DENNETT, “we don’t need artificial conscious agents. (...) We need intelligent tools™*3.

E conhecido o debate de A. M. TURING, sobre maquinas de computacao e inteligén-
cia, no ano de 1950, Nesse excurso, o autor propde-se a considerar a questio “can ma-
chines think?%°. A reflexdo de TURING centra-se na ideia de um “imitation game ”, con-
siderando-se inteligentes as maquinas que conseguissem, quase indistintamente, imitar o
comportamento humano ou, na expressdo utilizada, imita-los convincentemente. Aqui, 0
autor propde que “the ideia behind digital computers may be explained by saying that
these machines are intended to carry out any operations which could be done by a human
computer’te.

Sem prejuizo, estando diante do que poderia ser uma projecdo — ou mesmo um sonho
— do que a tecnologia aparentava poder realizar, 0 mesmo autor termina o seu texto com
uma afirmacdo que, mais de setenta anos volvidos, ainda se aplica totalmente: “We can
only see a short distance ahead, but we can see plenty there that needs to be done”!’.

Do muito que, entretanto, possa ter sido feito, certo € que, pelo menos no dominio

concetual, ainda reside uma consideravel indeterminacéo de ideias, incapaz de apresentar

11 Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento e do Conselho Europeu, de 13 de junho, que cria regras
harmonizadas em matéria de inteligéncia artificial e que altera os Regulamentos (CE) n.° 300/2008, (UE)
n. 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 e (UE) 2019/2144 e as Diretivas
2014/90/UE, (UE) 2016/797 e (UE) 2020/1828 (Regulamento da Inteligéncia Artificial). Disponivel em
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:L._202401689.

12 Cfr. al. a) do n.° 1 do artigo 5.°.

13 DANIEL C. DENNETT, “What can we do?”, in JOHN BROCKMAN (ed.), Possible Minds — 25
Ways of Looking at Al, Penguin Press, New York, Chapter 5, 2019, p. 60.

14 Ndo admira, portanto, que o conceito de Inteligéncia artificial surja como complexo, variavel ou
dificil de concretizar numa Unica formulacdo. O debate em torno do que estas tecnologias emergentes po-
deriam ser e fazer, comegou muito precocemente e, desde logo, quer com contornos estritamente técnicos,
quer com uma projec¢do de cariz mais filosofico, depressa se iniciou a discussao em torno do conceito apli-
cavel a tais “maquinas”. Nesse sentido, ARLINDO OLIVEIRA/MARIO FIGUEIREDO, por exemplo, re-
montam o debate sobre o0 pensamento ndo humano a obras como a Iliada de Homero ou o Leviatd de Tho-
mas Hobbes, entre outros. Cfr. “Artificial Intelligence: Historical Context and State of the Art”, in HEN-
RIQUE SOUSA ANTUNES, et al., Multidisciplinary Perspectives on Artificial Intelligence and the Law,
SPRINGER, 2024, p. 4. Disponivel em https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-031-41264-6. (con-
sulta feita em 05/04/2024).

15 A. M. TURING, “Computing Machinery and Intelligence”, Mind, Volume LIX, Iss. 236, 1950, p.
433. Disponivel em https://academic.oup.com/mind/article/L1X/236/433/986238 (consulta feita em
05/04/2024)

16 A. M. TURING, op. cit., p. 436.

17 A. M. TURING, op. cit., p. 460.
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uma formulacao satisfatdria e universal bastante, para acompanhar o debate em torno da
IA.

A expresséo Inteligéncia Artificial é habitualmente atribuida ao cientista computaci-
onal americano JOHN MCCARTHY, !, O referido autor define 1A como “the science
and engineering of making intelligent machines, especially intelligent computer pro-
grams. It is related to the similar task of using computers to understand human intelli-
gence, but Al does not have to confine itself to methods that are biologically observa-
ble?®,

A definicdo de inteligéncia proposta, enquanto categoria genérica, centra-se na capa-
cidade de algo ou alguém, atingir objetivos ou assegurar resultados no mundo concreto.
Assim, diferentes formas desta inteligéncia - a de atingir resultados — pode ser encontrada
em variadas realidades, sejam pessoas, animais ou maquinas.

As definigdes poderdo ser discutiveis ou, em alternativa, construidas de modo a per-
mitir — intencionalmente ou ndo — a associacdo dos desenvolvimentos computacionais a
ideia de inteligéncia. N&o obstante, ha que reconhecer que o conceito ndo se limita a ideia
de imitacdo da inteligéncia humana: “Sometimes but not always or even usually. (...) Al
researchers are free to use methods that are not observed in people or that involve much
more computing than people can do”?,

A este propdsito, alguns autores tém falado do nascimento de uma nova espécie, ma-
china sapiens?!. Estariamos perante uma nova criatura que partilharia nio so algumas

caracteristicas com o ser humano, mas também o seu espago e existéncia??,

18 Assim, ARLINDO OLIVEIRA/MARIO FIGUEIREDO, ibidem, p. 11.

19 JOHN MCCARTHY, “What is Artificial Intelligence?”, Stanford University, 2007, p. 2. Disponivel
em http://jmc.stanford.edu/articles/whatisai/whatisai.pdf (consulta feita em 05/04/2024).

E relevante que o mesmo autor formula alguns conceitos de base para a sua reflexdo, entre os quais 0
de inteligéncia, sendo esta “the computational part of the ability to achieve goals in the world. Varying
kinds and degrees of intelligence occur in people, many animals and some machines” (Ibidem).

20 JOHN MCCARTHY, op. cit., p. 3.

2L A este propdsito, GABRIEL HALLEVY, "The Criminal Liability of Artificial Intelligence Entities
- from Science Fiction to Legal Social Control," Akron Intellectual Property Journal: Vol. 4 : Iss. 2, Artigo
1. Disponivel em: https://ideaexchange.uakron.edu/akronintellectualproperty/vol4/iss2/1 (consulta feita em
06/04/2024)

22 Sem tomar posicdo sobre a questdo de fundo e sobre a perspetiva de uma nova criagdo, importa
considerar a perspetiva de GABRIEL HALLEVY, sobre os cinco atributos expectaveis numa entidade in-
teligente: (i) comunicacéo, (ii) autoconhecimento, (iii) heteroconhecimento, (iv) comportamento direcio-
nado a concretizagdo de um objetivo e (V) criatividade. Para 0 mesmo autor, as entidades de 1A possuem
0s cinco atributos, podendo, nas ultimas geragdes tecnoldgicas, possuir mais atributos que Ihes permitem
comportarem-se de modos cada vez mais sofisticados (Ibidem, p. 176).
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Atenta o intenso debate sobre a possibilidade da IA imitar ou, pelo menos, asseme-
Ihar-se & inteligéncia humana?®, algumas das definicdes mais institucionais ou de autores
hodiernos, parecem querer deslocar o centro da matéria para a sua funcionalidade e ndo
para a comparagdo com o ser humano. Daremos nota de algumas dessas defini¢cdes nas
linhas seguintes.

Para o Regulamento da Inteligéncia Artificial, por exemplo, um sistema de inteligén-
cia artificial é definido como “um sistema baseado em maquinas concebido para funcio-
nar com niveis de autonomia variaveis, e que pode apresentar capacidade de adaptacdo
apos a implantacdo e que, para objetivos explicitos ou implicitos, e com base nos dados
de entrada que recebe, infere a forma de gerar resultados, tais como previsdes, contetdos,
recomendacdes ou decisdes que podem influenciar ambientes fisicos ou virtuais”?,

O referido conceito poderia denotar uma evolugdo em relagdo a outros documentos
da Unido, ainda preparatorios da abordagem feita pelo Regulamento, como a Comunica-
¢3o da Comissdo sobre a inteligéncia artificial para a Europa de 20182°: “O conceito de
inteligéncia artificial (IA) aplica-se a sistemas que apresentam um comportamento inteli-
gente, analisando o seu ambiente e tomando medidas — com um determinado nivel de
autonomia — para atingir os seus objetivos especificos”.

Jaem 2020, o Livro Branco sobre a inteligéncia artificial?®, tinha adotado um conceito
distinto e sintético de IA, a saber: “Resumindo, a IA é um conjunto de tecnologias que
combinam dados, algoritmos e capacidade computacional”?’. Ainda assim, parece-nos

mais avisado considerar que Regulamento de Inteligéncia Artificial evitou o debate sobre

23 JOHN MCCARTHY da nota, no estudo citado (Op. cit., p. 7), da opinido de JOSEPH WEIZEN-
BAUM para quem, a ideia de existirem maquinas inteligentes néo bioldgicas seria obscena, anti-humana e
imoral (tradugdo nossa).

24 Cfr. n.° 1 do artigo 3.°.

% Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0237
(consulta feita em 06/04/2024).

%6 LIVRO BRANCO “sobre a inteligéncia artificial - Uma abordagem europeia virada para a exceléncia
e a confianga”, COM (2020) 65 final, 19.2.2020. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0065#footnoteref51 (consulta feita em 08/04/2024)

27 pese embora o mencionado Livro Branco parecesse concentrar-se mais nas potencialidades da IA,
nomeadamente no plano econémico, evitando o debate concreto sobre os dominios concetuais em torno
destas tecnologias."
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0 que IA ¢, antes procurando uma definicdo operacional de sistema de Inteligéncia Arti-
ficial. Opcéo perfeitamente compreensivel para um diploma que centra a sua abordagem
nos casos de uso ou possibilidades de uso e ndo na area de saber em si%®,

No dominio técnico, a Norma 1SO 2382:2015%°, define 1A como “capability of a func-
tional unit to perform functions that are generally associated with human intelligence such
as reasoning and learning”.

Fora da realidade institucional, outros autores tém proposto defini¢Ges de 1A, no co-
meco dos seus estudos e investigacdes. Assim, por exemplo, para SILJA VONEKY (...)
“An Al system could be defined as a system that is intelligent, i.e. rational, in the way
and to the extent that it does the «right thing»», given what it knows*°. Podemos, tam-

bém, definer 1A como “the science of making machines smart”3!.

28 Qutros organismos internacionais, procuraram formular conceitos de IA, identificando os seus ele-
mentos mais distintivos ou comuns. Por exemplo, 0 COUNCIL OF BARS AND LAW SOCIETIES OF
EUROPE, publicou algumas considerac@es sobre aspetos legais da inteligéncia artificial, nas quais afirma
“Indeed, as a term, «Al» is so broad and imprecise as to be of limited utility in analysing ethical and legal
issues arising from its use. A measure of that imprecision is that the phrase «Atrtificial Intelligence» is
defined in the Oxford English Dictionary not as a process, but as a field of study: «[T]he study of how to
produce machines that have some of the qualities that the human mind has, such as the ability to understand
language, recognize pictures, solve problems, and learn.» However, as the phrase is now more commonly
employed, it describes various processes carried out by computers”. Cfr. CCBE “Considerations on the
legal aspects of artificial intelligence”, 2020, p. 8 Disponivel em https://www.ccbe.eu/fileadmin/special-
ity _distribution/public/documents/IT_LAW/ITL Guides_recommendations/EN_ITL 20200220 CCBE-
considerations-on-the-Legal-Aspects-of-Al.pdf (consulta feita em 08/04/2024).

Também o Reino Unido, na sua estratégia para a Inteligéncia artificial, procurou partir de um conceito,
ainda que sumario, de IA: “«Aurtificial Intelligence» as a term can mean a lot of things, and the government
recognises that no single definition is going to be suitable for every scenario. In general, the following
definition is sufficient for our purposes: «Machines that perform tasks normally performed by human in-
telligence, especially when the machines learn from data how to do those tasks»”.

NATIONAL Al STRATEGY, 2022. Disponivel em https://www.gov.uk/government/publications/na-
tional-ai-strategy/national-ai-strategy-html-version#introduction. (consulta feita em 08/04/2024)

Por seu turno, a Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), apresentou,
igualmente, defini¢des proprias de IA, com interesse, pela sua clareza sistematica: “An Al system is a
machine-based system that, for explicit or implicit objectives, infers, from the input it receives, how to
generate outputs such as predictions, content, recommendations, or decisions that can influence physical or
virtual environments. Different Al systems vary in their levels of autonomy and adaptiveness after deploy-
ment”.

Explanatory Memorandum on the Updated OECD Definition of an Al System, marco de 2024, dis-
ponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/623da898-en.pdf?expires=1713201409&id=id&ac-
cname=guest&checksum=9CDCBODAAA487F6BCEB7A02E239C366B (consulta feita em 08/04/2024).

29 Consultavel em https://www.iso.org/obp/ui/en/#iso:std:iso-iec:2382:ed-1:v2:en (consulta feita em
09/04/2024).

%0 SILJA VONEKY, “Key Elements of Responsible Artificial Intelligence — Disruptive Tecnologies,
Dynamic Law”, Ordnung der Wissenschaft, 2020, p. 10. Disponivel em https://ordnungderwissens-
chaft.de/wp-content/uploads/2020/03/2_2020 voeneky.pdf (consulta feita em 03/04/2024).

3L THE ROYAL SOCIETY, “Machine learning: the power and promise of computers that learn by
example”, 2017, p. 16. Disponivel em https://royalsociety.org/~/media/policy/projects/machine-lear-
ning/publications/machine-learning-report.pdf (consulta feita em 03/04/2024).

)
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Em Portugal — e por todos — ARTUR FLAMINIO DA SILVA propde que IA pode
ser entendida como “aptiddo de «criar programas de computador capazes de desenvolver
tarefas assumidas por seres humanos, exigindo aprendizagem, organizagéo de dados e
fundamentacéo. Visa[ndo] disponibilizar a racionalidade, fun¢Ges de fundamentagdo e de
percepcao para controlar um robot num ambiente desconhecido»”®? Parece, das referén-
cias supra, que existe uma especial insisténcia na ideia de assun¢éo, imitacéo ou replica-
cdo, de tarefas ou capacidades humanas.3.

Trata-se de um salto qualitativo — e também quantitativo — na relagdo da humanidade
com as maquinas, especificamente os computadores, que ndo séo ja meros “arquivadores”
de informacao, repositorios de dados, mas auténticos simuladores® e antecipadores da
atividade humana. Podemos afirmar, com ROBIN ALLEN QC, que “this ideia is that
machines might be made to work in the same way as humans, only faster, better, and
more reliably”?®.

N&o obstante, parece inexistir, ao momento — sem se negar tal possibilidade futura —
qualquer maquina que seja apenas ensinada a aprender, a imitar, sem qualquer tipo de
dados. Ou seja, as maquinas precisam, ainda, de dados para um treino a partir do qual a
sua atividade comecga®®.

A centralidade da dignidade da pessoa humana, consagrada no artigo 1.° da Carta
Europeia dos Direitos Fundamentais (doravante, CEDF) e, em Portugal, no artigo 1.° da

Constituicdo da Republica Portuguesa®’ (doravante, CRP) e no n.° 1 do artigo 9.° da Carta

% ARTUR FLAMINIO DA SILVA, op. cit., p. 14. A referida definic4o, assumida pelo autor, pertence
a Jérome Béranger, na sua obra The Algorithmic Code of Ethics.

33 Assim, IBM, em https://www.ibm.com/topics/artificial-intelligence (consulta feita em 10/04/2024).

34 A este proposito, tem sido frequente e intenso o debate sobre a possibilidade de afirmar que estas
ferramentas tecnoldgicas dispdem de consciéncia. Nesse sentido, VIRGINIA DIGNUM, para quem a cons-
ciéncia da A é e sera sempre ficcéo cientifica. Cfr. Entrevista ao Jornal Pablico de 28 de dezembro de
2023. Disponivel em https://www.publico.pt/2023/12/28/ciencia/entrevista/virginia-dignum-consciencia-
ia-sera-ficcao-cientifica-2074961 (consulta feita em 11/04/2024).

%5 ROBIN ALLEN QC, “Regulating AI-The Way Forward”, paper de apoio a intervencio na confe-
réncia “regulating Artificial Intelligence (Al)” da Academy of European Law, 2021, p.5.

3 No mesmo sentido, ROBIN ALLEN QC (ibidem, p. 6), descreve o processo de criacdo de IA a partir
de cinco partes ou fases, a saber:

“(1) an understanding of human thought processes and how they proceed to action,

(ii) a logical analysis of such processes,

(iif) a means to describe that analysis as a set of instructions for a machine,

(iv) the supply of data to the machine on which it can then work, and then finally,

(v) the construction of a machine that can do this work more quickly than a human.”.

37 Aprovada pelo Decreto de 10 de abril de 1976, na Gltima verséo conferida pela Lei n.° 1/2005, de 12
de agosto. Disponivel em https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=4&tabela=leis.
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Portuguesa de Direitos Humanos na Era Digital®® (CPDHED) parecem, em linha com o
referido, conferir as realidades potencialmente inteligentes ndo humanas, um estatuto de
ferramenta ao servico do humano®.

A guisa de conclusio, podemos entender, com ARTUR FLAMINIO DA SILVA?,
que os sistemas de 1A, em termos abstratos ou no plano dos conceitos, sdo “caracterizados
por trés elementos essenciais: (i) a existéncia de um acesso a elevado volume de dados, o
que se regista, com relativa facilidade, no contexto que é designado como Big Data; (ii)
a presenca de sistemas de aprendizagem envolvendo algoritmos (machine learning e/ou
deep learning) que aprendem, classificam e geram novos dados; (iii) envolvendo, pelo
menos numa fase inicial de treino e de aprendizagem, uma supervisdo humana”.

Em particular, o ultimo ponto referido parece colocar especial énfase nas dimensdes
de controlo e regulacdo da IA, ja que a supervisdo humana, nos diferentes momentos do
“ciclo de vida” da tecnologia — desde o seu treino, desenvolvimento e utilizagéo — garan-
tem a sua finalidade Ultima: o servigo ao ser humano. Citando PICARD, “The greater the
freedom of the machine, the more it will need moral standards™**.

Na verdade, saber se determinada realidade é — ou ndo — enquadravel no conceito de
inteligéncia artificial*?, tera necessariamente implicagdes juridicas, desde logo no domi-
nio da responsabilidade, dos requisitos de informacéo ou de utilizacdo e, em todo o caso,

na garantia dos direitos fundamentais.

38 Aprovada pela Lei n.° 27/2021, de 17 de maio, alterada pela Lei n.° 15/2022, de 11 de agosto.

39 Nesse sentido, também, SILJA VONEKY (op. cit., p. 11), para quem, os algoritmos serdo desenvol-
vidos para permitir as maquinas extrairem fungdes de um conjunto de dados para assegurar determinada
tarefa. Em outra passagem do seu estudo, a mesma autora afirma ainda que: “My hypothesis is, that an Al
system that serves human beings has to meet the “at least as good as a human being / human expert” thresh-
old. This sets even a higher threshold as the one that is part of the idea of “beneficial machines”, defined as
intelligent machines whose actions can be expected to achieve our objectives rather than their objectives”
(op. cit., p. 12). H4, por conseguinte, uma concecdo utilitaria da inteligéncia artificial que parece reiterar a
centralidade do humano.

4 ARTUR FLAMINIO DA SILVA, op. cit., p. 15.

41 Apud, SETH D. BAUM, “Social Choice Ethics in Artificial Intelligence”, Al & Society, vol. 35, n.°
1, 2020, p. 165. Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract _id=3046725 (consulta
feita em 15/04/2024).

42 Nesse sentido, MARTA BOURA afirma que “A delimitagdo [do conceito de TA] ja ndo €, porém
suficiente. A consideracdo do comportamento inteligente, apesar de ter a vantagem de captar um conjunto
amplo de realidades, ndo permite, atualmente, acompanhar os diferentes produtos e servicos de inteligéncia
artificial que, porque integrados em tecnologia distinta, e, por isso, suscetiveis de funcionalidades dispares,
podem suscitar, sob o ponto de vista juridico, graus de risco e analise complexos”. Cfr. “Inteligéncia Arti-
ficial. Quadro juridico e reflexdes sobre a Proposta de Regulamento de Inteligéncia Artificial”, in Revista
Eletronica de Direito, n.° 3 (Vol. 32), outubro, 2023, p. 105. Disponivel em https://cij.up.pt/pt/red/edicoes-
anteriores/2023-nordm-3/inteligencia-artificial-quadro-juridico-e-reflexoes-sobre-a-proposta-de-regula-
mento-de-inteligencia-artificial/ (consulta feita em 18/04/2024).
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A A é, ainda assim, uma categoria genérica, que engloba uma pluralidade de técnicas
com multiplas finalidades*. Nos préximos pontos, dedicaremos atencio a duas técnicas

ou tipos relevantes para o0 nosso estudo, a saber, algoritmo e decision-making.

2. Breve conceito de Algoritmo

Um conceito distinto, menos discutido, mas de extrema relevancia para a compreen-
sdo do nosso estudo, é o de algoritmo. Claramente mais operacional, podemos entendé-
lo como um comando constituido para que determinada informagdo gere um resultado
concreto, ou seja, passos precisos** a executar com vista a objetivo definido. S&o, nas
palavras de ROBIN ALLEN QC, como ““code written by humans, having the ultimate aim
of causing specific interactions with humans™#°. Os algoritmos consistem em cddigos es-
critos por humanos, ou seja, tém a sua origem numa agdo humana que configura a sua
prépria constituicdo, limites e potencialidades. Com o mesmo autor®®, alias, podemos
afirmar que a criacdo dos algoritmos, na medida em que implica a selecdo de determina-
dos dados fonte, podera ser enviesada pelas préprias tendéncias ou preconceitos do seu
criador.

No mesmo sentido, o “Guia para uma Inteligéncia Artificial Etica, Transparente e
Responsavel na Administragdo Plblica™’, da Agéncia para a Modernizagdo Administra-
tiva, I.P. (doravante, AMA), define algoritmo como “sequéncia ldgica e finita de instru-

¢Oes que visam atingir um determinado proposito”™,

43 Como refere MARTA BOURA, sem prejuizo de outras classificacdes existentes, atualmente “sio
identificados cerca de 24 tipos ou técnicas de inteligéncia artificial: machine learning, artificial neural
network, expert system, decision-making, algorithm, intelligence amplification, automation, symbolic arti-
ficial intelligence, deep learning, learning, robotics, pattern recognition, sentiment analysis, speech recog-
nition, predictive analytics, support vector machine, natural language processing (NLP), artificial general
intelligence (AGlI), theory of mind, cognitive computing, fuzzy logic, genetic algorithm, vector e random
forest” (Ibidem, p. 105).

4 CHRISTOPHER MANNING, “Artificial Intelligence Definitions”, Stanford University Human-
Centered Artificial Intelligence, 2020. Disponivel em https://hai.stanford.edu/sites/default/files/2020-
09/Al-Definitions-HAI.pdf (consulta feita em 18/04/2024).

45 ROBIN ALLEN QC, op. cit., p. 6.

%6 |bidem, p. 6.

47 Disponivel em https://tic.gov.pt/documentos/guia-para-uma-inteligencia-artificial-etica-transpa-
rente-e-responsavel-na-administracao-publica (consulta feita em 04/06/2024).

“8 |bidem, p. 9.
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Parece-nos de grande pertinéncia e clareza a definicdo apresentada por PEDRO DO-
MINGOS*:

“Um algoritmo € uma sequéncia de instrucées que diz a um computador o que fazer.
Os computadores séo instruidos por milhares de milhdes de pequenos interruptores
chamados transistores, e os algoritmos ligam-nos e desligam-nos milhdes de vezes
por segundo. O algoritmo mais simples €: ligar um interruptor. O estado de um tran-
sistor € um bit de informag&o: «1» se o transistor esta ligado, «0» se esta desligado.
Um bit algures nos computadores do nosso banco diz se a nossa conta esta a desco-
berto ou n&o.”

Ha uma ligacéo clara e estreita entre IA e algoritmos, sendo estes um recurso comum
as diferentes técnicas que integram aquela. Talvez por isso, a proposta de Regulamento
para a Inteligéncia Artificial ndo assumiu a necessidade de definir o conceito de algoritmo
— tal como outros conceitos mais operacionais —embora o refira em diversos momentos®.

Pese embora a maior clareza na definicdo de algoritmo, enquanto comando operacio-
nal, a sua existéncia e utilizacdo levantam questdes juridicas particulares e de dificil re-
solucéo, desde logo para os direitos fundamentais®. Ha a perce¢do mais ou menos gene-
ralizada — dependendo, também, do grau de instrucdo e literacia dos utilizadores — que o
software “is eating the world”?, isto é, parece haver uma perda progressiva do dominio
humano sobre as suas préprias interacdes com o que o rodeia. A progressiva substituicao
das diferentes formas de comunicacao por solugdes tecnolégicas com recurso a algorit-
mos exige um olhar mais detido sobre as questdes da transparéncia, confidencialidade, da

protecdo de direitos humanos.

49 PEDRO DOMINGOS, A revolugéo do algoritmo mestre: como a aprendizagem automatica esta a
mudar o mundo, 9.2 edi¢do, Reimpressdo, Manuscrito, 2019, p. 25.

%0 A este proposito, vide os Considerandos n.%s 12, 68, 69, 71, 115, 128 e a al. b) do n.° 2 do Anexo IV
ao Regulamento. Disponivel em https://data.consilium.europa.eu/doc/document/PE-24-2024-1N1T/pt/pdf
(consulta feita em 04/06/2024).

51 Nesse sentido, “Algorithms and Human Rights: study on the human rights dimensions of automated
data processing techniques and possible regulatory implications”, 2018, p. 3. Disponivel em
https://edoc.coe.int/en/internet/7589-algorithms-and-human-rights-study-on-the-human-rights-dimensi-
ons-of-automated-data-processing-technigues-and-possible-regulatory-implications.html (consulta feita
em 04/06/2024).

52 ANDREESSEN HOROWITZ, “Why software is Eating the World”, 2011. Disponivel em
https://al6z.com/why-software-is-eating-the-world/ (consulta feita em 04/06/2024).
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Assim, algumas questfes ganham cada vez relevancia ou destaque, como a previsibi-
lidade dos resultados dos algoritmos; os mecanismos de responsabilizacéo dos seus cria-
dores; a opacidade dos algoritmos quanto ao tratamento concreto dos dados (black boxes);
0 recurso a algoritmos por entidades publicas, em particular na substituicdo de decisores
publicos por decisdes automatizadas.

Por outro lado, a certeza de um conceito tendencialmente univoco de algoritmo nao
pode levar a afirmar uma utilizag&o circunscrita do mesmo. Os algoritmos estdo presentes
em muitas das tecnologias existentes e em desenvolvimento, enquanto operadores ou pro-
cessos. Nesse sentido, o Conselho da Europa®®, tomando a formulagdo de TARLETON
GILLESPIE, parte da assuncédo de que os algoritmos ndo carecem de ser softwares, mas
que se assumem como “encoded procedures” que se encarregam de transformar dados em
outputs desejados, com base em célculos especificos.

Dito nestes termos, podera parecer, como se tem alimentado em apreciacfes mais
genéricas, que o recurso a modelos matematicos e a procedimentos pré-estabelecidos,
elimina o erro, garantindo a qualquer solucéo algoritmica a presunc¢éo de infalibilidade.

Ora, como denota 0 mesmo Conselho da Europa, o recurso a algoritmos néo isenta de
erros, antes, sendo estes fundamental e categorialmente distintos dos processos humanos,
produz erros distintos e resultados diversos e, nessa medida, consequéncias diferencia-
das®. Voltaremos a alguns destes topicos ao longo da presente dissertacdo, aquando da

discussdo sobre a automacéo dos atos administrativos.

2.1. «Nem tudo o que luz é ouro»: o papel dos algoritmos no Direito Administrativo

Para o estudo que agora realizamos, importa atender ao especial papel dos algoritmos
no Direito Administrativo, ja que 0s mesmos, pese embora parecam meros instrumentos,
séo, na verdade, verdadeiros mecanismos de tratamento de informagdo com impacto na
decisdo administrativa.

A clareza da definicdo de algoritmo da lugar, na pratica, a uma certa opacidade do
regime que Ihe € aplicavel, vista a sua real natureza e funcéo no &mbito da atividade ad-

ministrativa. Assim, atendendo a definigéo ja expressa, a construcdo de um algoritmo é

%3 Vide “Algorithms and Human Rights: study on the human rights dimensions of automated data pro-
cessing techniques and possible regulatory implications”, p. 5.
% Vide, ibidem, p. 7.
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ja a definicdo de um conjunto de instrucdes que correspondem, lato sensu, a operacoes
juridico-materiais dos agentes administrativos. Dito por outras palavras, os algoritmos
podem estar a assumir as tarefas inerentes a direcao procedimental, & sua conducao.

A este propdsito, ARTUR FLAMINIO DA SILVA, afirma que

“Im]uito recentemente, tem-se equiparado (ou sentido a necessidade de equiparar em

termos de regime juridico aplicavel) os algoritmos aos regulamentos administrativos.

Nesta medida, desenvolveu-se a ideia e que existe um cariz “materialmente norma-

tivo” nos algoritmos, pelo que temos que concluir pela submissao ao regime juridico

que, no &mbito da legislacdo procedimental administrativa, € aplicavel aos regula-
mentos administrativos’®®,

A aplicacdo da classificacdo e regime juridico dos regulamentos administrativos
aos algoritmos é amplamente discutida®®, denotando a complexidade da matéria, em es-
pecial o enquadramento distinto dos algoritmos na atividade administrativa.

Na verdade, o recurso a algoritmos no procedimento administrativo, sem prejuizo
do principio da adequacéo procedimental previsto no artigo 56.° do Codigo do Procedi-
mento Administrativo®” (doravante, CPA), pode implicar na prética a transferéncia de
operacOes, formalidades ou até mesmo da prépria decisdo, para mecanismos tecnologi-
cos/digitais, distintos da estrutura organica e humana da Administracao.

A direcdo procedimental cabe ao 6rgdo competente para a deciséo final, com facul-
dade de delegacdo em inferior hierarquico do mesmo ou de diligéncias instrutorias es-
pecificas (assim, artigo 55.° do CPA), mas, através do recurso a algoritmos, pode ser
integralmente realizada por uma estrutura tecnoldgica externa ao 6rgao competente para
a decisdo e de forma pouco cognoscivel/compreensivel para este. Nem parece, natural-
mente, que se possa equiparar um algoritmo a um inferior hierarquico, pois que os al-
goritmos, até do estrito ponto de vista juridico, podem ser criacdes de entidades, inves-

tigadores ou empresas alheias a entidade administrativa.

% ARTUR FLAMINIO DA SILVA, op. cit., p. 22.

% lbidem, p. 22.

57 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 07 de janeiro, na sua Gltima redagdo conferida pelo De-
creto-Lei n.° 11/20123, de 10 de fevereiro. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-conso-
lidada/decreto-1ei/2015-105602322.
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Em ultima ratio, é possivel afirmar que a substituicdo procedimental por meios tec-
noldgicos — independentemente dos niveis e intensidade da supervisao humana associ-
ada — pode comprometer a propria definicdo de procedimento administrativo®, tal como
resulta do n.° 1 do artigo 1.° do CPA>®. Como resulta da definicdo de procedimento
administrativo, os atos e formalidades séo tendentes a formacéo da vontade dos 6rgaos
da Administracdo Pablica. O que dizer quando a formacao de tal vontade for integral-
mente transferida para uma solucao tecnoldgica®? For ndo ja uma vontade humana, mas
robética ou algoritmica? Retomaremos esta analise adiante®®, mas pareceu-nos oportuno
levantar algumas das questbes prévias que, pela sua densidade, justificam o percurso
que faremos na presente dissertacio. E que, pese embora compreendendo que o Direito
procurara sempre dar resposta as questdes, aplicando as normas e principios de que dis-
pde, parece-nos que o recurso a algoritmos no &mbito de procedimentos administrativos

sempre carecera de uma apreciacdo holistica e atualizada.

3. Aproximagcao ao conceito de algoritmos de Decision Making

Um terceiro conceito relevante para o nosso estudo é o de algoritmos de Decision
Making (doravante, DM). O DM parece ndo ter um especial enquadramento ou concep-
tualizacdo no dmbito da inteligéncia artificial. De facto, como ja mencionado®?, pode tra-
tar-se de uma técnica de IA, entre outras possiveis, visando a aplicacdo de solucGes de

Inteligéncia Artificial para facilitar os processos de deciséo ou extrair um resultado — que

% O mesmo se diga em relagdo ao processo administrativo, ja que ndo se antevé como devidamente
salvaguardada a necessidade de assegurar a existéncia de um processo administrativo — tal como configu-
rado pelo n.° 2 do artigo 1.° do CPA — que demonstre a sequéncia dos atos e formalidades integrantes do
procedimento, até para efeitos de impugnacdo judicial, j& que, nos termos do n.° 3 do artigo 8.° do Cédigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), as entidades administrativas tém “o dever de remeter
ao tribunal, em tempo oportuno, o processo administrativo e demais documentos respeitantes & matéria do
litigio, bem como o dever de dar conhecimento, ao longo do processo, de superveniéncias resultantes da
sua atuacdo, para que a respetiva existéncia seja comunicada aos demais intervenientes processuais”. Como
documentar a atuacdo de um algoritmo de forma a permitir a sua impugnacéo judicial e apreciacdo pelos
tribunais ou até, em nivel distinto, de 6rgdo administrativo hierarquicamente superior?

% Segundo o citado normativo, entende-se por procedimento administrativo, “a sucessdo ordenada de
atos e formalidades relativos a formacao, manifestacdo e execucgao da vontade dos 6rgaos da Administragao
Publica.”

80 pensemos, por exemplo, nos atos certificativos de domicilio fiscal, emitidos pelo Portal das Finan-
cas, que sao emitidos com assinatura do chefe de finangas da area de residéncia, mesmo quando a respetiva
emissdo ocorre ao fim de semana ou de madrugada. N&o sera aqui uma vontade ficcionada ou, pelo menos,
simulada?

61 Capitulo I1.

%2 Vide, MARTA BOURA, op. cit., p. 105.
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na atividade administrativa pode assumir a natureza deciséria — da analise e tratamento
de um conjunto de dados.

Assim, podemos dizer que as solu¢bes de DM partem da recolha e tratamento de
informagéo relevante para a resolucio de determinado problema e produzir uma ag&o®.
O processo de DM é abrangente e pode envolver uma pluralidade de técnicas ou recursos
de complexidade variavel. Assim, no ambito do tratamento dos dados®, por exemplo,
podem ser usadas técnicas como priorizacdo, classificacdo, associacdo e filtragem. No
prisma do desenvolvimento do output, podem ser utilizadas diversas técnicas ou solugdes
de, que véo desde o reconhecimento de discurso, ao processamento de linguagem natural,
aplicacdo de técnicas de machine learning, neural network, deep learning ou, em circuns-
tancias mais avancadas, solucdes de Generative Al.

A automagdo do processo decisorio de entidades administrativas pode implicar o re-
curso a uma pluralidade crescente de solugdes, técnicas, maquinas e tratamento de infor-
macao, que desviam a decisdo do seu autor formal ou, pelo menos, do titular da compe-
téncia para a mesma. O préprio processo de DM pode implicar o recurso a outras areas,
como data science®®, computer vision®® ou natural language processing®’.

O processo de DM, no ambito da atividade administrativa pode ir da simples prepa-
racdo de elementos para a decisdo, como a apreciagdo liminar dos elementos de determi-

nado procedimento, como a pratica autbnoma de atos.

83 Cfr. KATHARINA MILLER, “Designing Decision-Making Algorithms in an Uncertain World”,
Stanford University, Human-Centered Artificial Intelligence, 13 de abril de 2022. Disponivel em
https://hai.stanford.edu/news/designing-decision-making-algorithms-uncertain-world (consulta feita em
03/07/2024).

64 Nesse sentido, HAO-FEI CHENG, et al., “Explaining Decision-Making Algorithms through UI:

Strategies to Help Non-Expert Stakeholders”, CHI, Glasgow, paper 559, 2019, p. 2. Disponivel em
https://www.cs.rochester.edu/u/zzhang95/doc/pub/algorithm_explanation_nonstakeholder.pdf  (consulta
feita em 03/07/2024)

8 «A ciéncia de dados é o estudo dos dados para extrair insights significativos para os negécios. Ela é
uma abordagem multidisciplinar que combina principios e praticas das areas de matematica, estatistica,
inteligéncia artificial e engenharia da computacéo para analisar grandes quantidades de dados. Essa anélise
ajuda os cientistas de dados a fazer e responder perguntas como o0 que aconteceu, por que aconteceu, 0 que
acontecerd e o que pode ser feito com os resultados”. Definicdo disponivel em https://aws.ama-
zon.com/pt/what-is/data-science/ (consulta feita em 03/07/2024).

% Um campo de IA que permite, através de machine learning e neural networks, programar computa-
dores ou sistemas para retirar informacdo relevante de imagens ou dados visuais e tomar determinadas
acOes. Adaptacdo da definicdo disponivel em https://www.ibm.com/topics/computer-vision (consulta feita
em 03/07/2024).

67 Area da IA focada na facilitagio da interag&o entre os computadores e humanos através de linguagem
natural, permitindo aqueles processar e analisar grandes quantidades de informacéo relativa a linguagem
natural. Adaptacdo da definicdo disponivel em https://www.oracle.com/pt/artificial-intelligence/what-is-
natural-language-processing/ (consulta feita em 03/07/2024).
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A variedade e complexidade de técnicas e meios utilizados no processo de decision-
making ndo parecem ser matéria que deva ocupar excessivamente o estudo subsequente,
sob pena de se desviar da sua finalidade, mas deve orientar-se para a questdo essencial:
como tratar jusadministrativamente as situagdes em que os 6rgaos administrativos recor-
rem a mecanismos de automacéao que os substituam ou auxiliem na decisdo administra-
tiva, na formacdo da sua vontade enquanto 6rgaos da Administracdo Publica (artigo 1.°
do CPA.).

18



CAPITULO Il — Automac&o nos Atos Administrativos e dever de fundamentacéo

1. O ponto de partida para o estudo: concurso automatizado de colocacéo de profes-

sores em ltalia

O ponto de partida para o presente estudo &, como referido, a analise da Sentenca do
Conselho de Estado Italiano n.° 2270, de 8 de abril de 2019%, que abordou o tema da
fundamentacdo das decisdes administrativas, precisamente nos casos de procedimento

automatizado.

1.1. O litigio

Na decisdo em apreco, estdo em causa professores do ensino secundario de segundo
grau que, em setembro de 2015, foram destinatarios de uma proposta de contratacdo por
tempo indeterminado, em sequéncia de um plano nacional extraordinario — denominado
fase “B”. Os apelantes, no caso, invocaram que, em consequéncia do procedimento, fo-
ram destinatarios de uma nomeacdo em classe e ordenacéo de escola na qual nunca tinham
trabalhado. No mesmo procedimento, embora tenham manifestado interesse em escolas
do ensino superior do segundo grau, terminaram sendo classificados para uma escola su-
perior de primeiro grau, para além de, em alguns casos, terem sido colocados em provin-
cias distantes da sua proveniéncia ou origem.

Tal procedimento decorreu sempre de forma automatizada mediante um algoritmo do
qual ndo se conhece o concreto modo de funcionamento. Por outro lado, na fase “C” do
procedimento, segundo as alegacdes dos apelantes, outros professores com classificacbes
inferiores aqueles foram escolhidos para os lugares preferenciais dos mesmos alegantes,
bem como para as suas provincias de proveniéncia.

Na sequéncia dos factos referenciados, os apelantes desenvolveram 0s necessarios
processos administrativos e judiciais de impugnagdo com vista a reorganizacdo dos pro-

cedimentos classificatorios de professores. No presente litigio estava em causa um plano

88 Ja identificada na nota de rodapé n.° 1.
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extraordinario de recrutamento permanente de pessoal docente dividido por fases, embora
o0 procedimento fosse considerado unitario.

No procedimento administrativo em causa, os apelantes invocaram que o algoritmo
determinava a colocagéo de professores em estabelecimentos diferentes daqueles que ti-
nham sido apontados como preferenciais pelos concorrentes, sem apresentar qualquer
justificacdo para o efeito, nem identificou um qualquer funcionario responsavel pelo pro-
cedimento. Para os mesmos apelantes, o procedimento manifesta alguma irracionalidade
pela forma como chegou a resultados injustificados privilegiando concorrentes com clas-

sificacdo geral inferior.

1.2. A apreciacéo da questdo pelo Conselho de Estado italiano

O aresto em questdo comeca por apontar a importancia da reforma “digital e eletro-
nica” da administracdo publica para a melhoria do servico aos cidaddos. Na verdade, re-
sulta claro que se tem seguido um caminho no sentido da digitalizacdo da administracdo
publica em geral, com o contributo da Unido Europeia — de que é exemplo a Agenda
Digital Europeia®.

O Conselho de Estado italiano ressaltou a relevancia destes procedimentos automati-
zados, evidenciando, ainda, a capacidade de um computador tratar grandes quantidades
de informacao através de um algoritmo. Tal mecanismo, na perspetiva do decisor, apre-
senta grande utilidade para a prossecucao do interesse publico, reduzindo os riscos de
arbitrariedade nas decis@es, particularmente nas potenciais intervencgdes negligentes ou
até dolosas dos agentes administrativos. Por outro lado, os mecanismos informaticos re-
duzem os custos com a funcdo administrativa, incrementando a eficiéncia, pelo que, o
mesmo Conselho de Estado concluiu pela importancia de incentivar a utilizagdo dos mes-
mos’°.

Conforme resulta da decisao italiana, cada regra algoritmica possui um valor juridico
administrativo especifico, pelo que, mesmo nos casos de se tratar de uma regra matema-
tica, conserva-se o dever de respeitar os principios da atividade administrativa, como 0s

da publicidade e transparéncia, razoabilidade ou proporcionalidade entre outros’*.

59 No. 8, § 2.
"No. 8, § 1.
1 No. 9.
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Assim, qualquer algoritmo utilizado, deveria fornecer resposta para uma potenciali-
dade genérica de casos, funcionando como um auténtico critério administrativo de deci-
sdo. No entendimento do Conselho de Estado (8§ 8.2) a Administracdo deveria ter um
trabalho previamente na mediagcdo e composicdo de interesses, por meio de testes fre-
quentes, atualizac6es e metodos para aperfeicoar o algoritmo. Na verdade, 0 mecanismo
automatizado deveria ter permitido a um juiz avaliar da sua corre¢cdo em todos 0s seus
componentes. O algoritmo foi considerado pelo Conselho de Estado, para os devidos efei-
tos, como um ato administrativo de Tecnologia de Informagéo.

A concluséo tomada pelo decisor italiano comportou uma dupla consequéncia: em
primeiro lugar, a decisdo automatizada, que é como dizer o algoritmo, deveria ser mate-
rialmente cognoscivel por qualquer agente, nos termos de uma interpretacéo reforcada do
principio da transparéncia. Em segundo lugar, o conhecimento necessario respeitaria aos
diversos aspetos proprios do ato decisério, como o autor, o procedimento utilizado, o
mecanismo de decisdo, incluindo as prioridades estabelecidas e os dados selecionados
como relevantes.

O conhecimento destes aspetos €, para a sentenza, relevante para se poder aferir da
adequacdo legal do procedimento robotizado, ja que, apesar da multidisciplinariedade dos
procedimentos de formacdo dos algoritmos automatizados, a formula técnica que encer-
ram deve ser acompanhada das explicacdes necessarias que traduzam a regra legal subja-
cente, de modo a torna-la legivel e compreensivel, tanto para os cidaddos em geral, como
para os juizes.

O algoritmo, para além de cognoscivel em si mesmo, deveria ser cognoscivel também
pelo juiz administrativo. De outro modo, a utilizacdo de mecanismos juridicos prejudica-
ria o direito de defesa dos cidaddos, ja que deixaria de ser possivel uma apreciacdo judicial
dos atos praticados pela Administragdo. O procedimento automatizado deve permitir ao
juiz avaliar a correcdo de todos 0s seus componentes, bem como do funcionamento trans-
parente do mesmo.

Por fim, o aresto em crise, entende que o juiz deve poder sindicar a regra juridica
prévia ao algoritmo. Entendeu o Conselho de Estado, portanto, conceder provimento ao
recurso, por viola¢do dos principios de imparcialidade, publicidade e transparéncia, na
medida em que o procedimento, no modo ocorrido, violou as legitimas expectativas dos
apelantes. A incapacidade de conhecer da metodologia do algoritmo em causa constitui

uma falha que invalida o procedimento.
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1.3. Os desafios ao Direito

A decisdo acabada de descrever levanta um conjunto de questdes que consideramos
aplicarem-se também ao direito nacional’?. Na verdade, o cuidado crescente com o trata-
mento automatizado de informac&o tinha j& recebido do Regulamento Geral de Protecdo
de Dados (doravante, RGPD), aprovado pelo Regulamento (UE) n.° 679/2016, de 27 de
abril, em especial o0 seu artigo 22.°, mas 0 mesmo tema continua a ser menos considerado
pelo Direito Administrativo.

A transparéncia dos atos praticados pela Administracdo deve impelir a uma adicional
garantia de disponibiliza¢&o de informagé&o e de percegéo dos limites inerentes ao recurso
a A na atividade administrativa. E importante coordenar a evolucdo crescente da tecno-
logia com o principio da legalidade, decorrente do artigo 266.° da CRP, em particular com
a estabilidade do procedimento administrativo.

E inegavel que a utilizagdo de meios eletronicos é transversal a atividade administra-
tiva e que resulta de um exercicio de permanente modernizacdo ou simplificacdo admi-
nistrativas. Portugal dispde de um diploma legal dedicado a medidas de modernizacao
administrativa, o Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril’3, bem como de regras procedi-
mentais especificas para a administracéo eletronica, nomeadamente os artigos 14.° (prin-
cipios aplicaveis a administracdo eletronica), 61.° (utilizacdo de meios eletrénicos), 62.°
(balcdo Unico eletronico), 82.° (direito dos interessados a informacéo), 94.° (deciséo fi-
nal), 112.° e 113.°(forma e perfeicdo das notificacdes), todos do Cdodigo do Procedimento

Administrativo.

72 Sobre o caso, v.g., MARINI GAIA CHIACCHIO, “L’utilizzo dell’algoritmo nelle procedure valu-
tative della PA (commento a Consiglio di Stato, sez. VI, Sent., 8 aprile 2019, n. 2270)”, in European Jour-
nal of Privacy Law & Technologies, 2019/2, pp. 137-143. Disponivel https://univer-
sitypress.unisob.na.it/ojs/index.php/ejplt/issue/view/101 (consulta feita em 03/07/2024).

Também, DAVIDE PONTE, GIULIA PERNICE, “L’intelligenza artificiale e 1’algoritmo a contatto
col diritto amministrativo: rischi e speranze”, 2021. Disponivel em https://www.giustizia-amministra-
tiva.it/-/ponte-pernice-I-intelligenza-artificiale-e-1-algoritmo-a-contatto-col-diritto-amministrativo-rischi-
e-speranze (consulta feita em 03/07/2024).

3 Na redagdo atual, conferida pela Lei n.° 19-A/2024, de 7 de fevereiro. Disponivel em https:/diario-
darepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-1ei/1999-107547988 [consulta feita em 07/07/2024].
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O recurso ao digital e a tecnologia ndo é algo que se pretende fazer no futuro préximo,
mas 0 que acontece ja, em maior ou menor intensidade, nos — e pelos — 6rgdos da Admi-
nistragdo Publica™. Trata-se, por isso, de olhar para o que hoje ja se faz e perspetivar o
modo de enquadrar juridicamente a pratica, nacional e internacional em matéria de auto-
macao.

E, também, verdade que a atividade administrativa assume hoje um processo de inte-
gracéo jus-internacional, aplicando diretamente normas internacionais e conformando a
sua atuacdo a principios e regras extraterritoriais. Como denota ANA F. NEVES, (...) “h&
uma conformacao pelo Direito Internacional das administraces publicas nacionais, nas
vertentes material, procedimental e organica’”. Com a mesma autora, podemos referir-
nos a uma normatividade alargada’®, que expande o &mbito de atuacéo e a complexidade
juridica inerente a atividade administrativa.

A aplicagdo — muitas vezes direta — de normas e procedimentos provenientes de
fontes normativas internacionais’’ e, em particular, europeias’®, tem impulsionado a
digitalizacdo e a simplificacdo de procedimentos administrativos, pese embora em rit-

mos diversos em funcdo da area administrativa em concreto. Assim, por exemplo, a

4 Para uma analise sintética da evolugéo dos paradigmas de reforma do setor ptblico e do impacto das
novas tecnologias, vide, ALEJANDRO PARRES GARCIA, “«Gervasio para todo» y la gobernanza publica
algoritmica®, in Documentacion Administrativa, n.° 12, 87-102, 2024, pp. 90-92. Disponivel em https://re-
vistasonline.inap.es/index.php/DA/article/view/11401/12884 (consulta feita em 06/09/2024).

O autor aborda a evolugdo de uma Administracdo estritamente centrada no principio da legalidade,
enquanto garantia da seguranca juridica, para uma ideia de “governanza ptblica”, por influéncia dos meios
tecnoldgicos.

S ANA F. NEVES, Direito da Organizacdo Administrativa e Servico Pablico, Almedina, Coimbra,
2023, pg. 45.

76 Ibidem, pg. 46. Nesse sentido, ANA F. NEVES, refere:

“No plano da conformagdo pelo Direito Internacional da organizag¢do administrativa, destacam-se trés
aspetos (i): as Administracdes Publicas compreendem entidades cuja existéncia e figurino sdo ditados por
normas juridico-internacionais, relevando a sua atuagdo no &mbito do cumprimento de tarefas e fins extra-
estaduais; (ii) as Administracfes Publicas atuam cm base em normas juridico-internacionais; e (iii) esta-
belecem relagdes juridicas administrativas internacionais”

" Vide, a proposito, “Council of Europe Framework Convention on Atrtificial Intelligence and Human
Rights, Democracy and the Rule of Law”, 2024 (https://www.coe.int/en/web/portal/-/council-of-europe-
adopts-first-international-treaty-on-artificial-intelligence); e OCDE, “Hello, World: Artificial Intelligence
and its use in the public sector”, publicado a 21 de novembro de 2019 (https://oecd-opsi.org/publica-
tions/hello-world-ai/).

8Vide, LIVRO BRANCO “sobre a inteligéncia artificial - Uma abordagem europeia virada para a
exceléncia e a confianga”, cit., “(...) F. Incentivar o setor ptiblico a adotar a IA

E essencial que as administracdes publicas, os hospitais, 0s servicos de transporte e de utilidade geral
publica, os supervisores financeiros e outros dominios de interesse publico comecem rapidamente a utilizar
produtos e servicos baseados na IA nas suas atividades. Serd dada especial atencdo as areas dos cuidados
de salde e dos transportes em que a tecnologia atingiu a maturidade para uma implantacdo em grande
escala.” — italicos nossos. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52020DC0065#footnoteref51 (consulta feita em 08/04/2024).
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renovacdo da carta de conducédo pode ser feita de modo automatizado, através de apli-
cagdo movel”®, enquanto a renovacéo de Licenca de Uso e Porte de Arma ainda exige
a entrega de elementos como fotografia tipo passe®.

A pluralidade de préticas e de desenho de servigos deve também ser lida a partir da
prépria estrutura organica da Administracdo. Como denota, a proposito, ANA F. NEVES,
“o figurino das relagdes interorganicas pode ser causa de complicagio organizativa”®. A
estrutura organica da Administracdo, hierarquizada, pensada e vivida em silos, reduz a
capacidade de cooperacdo e partilha de informacdo, bem como de desenvolver um novo
olhar procedimental, agora centrado nos interessados e nos servicos que lhes séo neces-
sarios. Nao obstante, a propdsito da organizacdo da Administracdo direta do Estado, a al.
c) do n.° 3 do artigo 8.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro®?, prevé a constituicio de
estruturas e servigos de apoio comuns ou partilhados em matéria de tecnologias de estru-
turas e servicos de apoio comuns ou partilhados. Acrescenta a al. ) do n.° 2 do artigo 9.°

e 0 n.° 2 do artigo 10.°, ambos do mesmo diploma, os deveres de partilhar informacéo

8 Vide, Portaria n.° 305/2023, de 10 de outubro, que define mecanismos de revalidacdo automatizada
das cartas de conducgdo. Na referida Portaria, prescreve-se (artigo 3.°), que a “revalidagdo automatizada da
carta de condugdo inicia-se com notificagdo criada para o efeito e enviada para a aplicacdo mdvel prevista
nos n.° 1 do artigo 4.°-A da Lei n.° 37/2014, de 26 de junho, na sua reda¢do atual, disponibilizada pela
Agéncia para a Modernizagdo Administrativa (AMA), ou outra que lhe venha a suceder.” Caso concreto de
um exemplo de administra¢do proativa.

8 A informagéo sobre os documentos necessarios consta do Portal Seronline (Disponivel em https://se-
ronline.psp.pt/psp/login.pdc), apenas mediante prévia autenticacdo. Apds consulta, sdo necessarios 0s se-
guintes documentos, da responsabilidade do requerente:

“- Documentos A, B e G (Disponiveis no separador - Informagfes Uteis - Requerimentos e Documentos
para preenchimento- &mbito de armas e munigdes);

- Uma fotografia, tipo passe, atualizada;

- Copia do Bilhete de identidade ou do Cartdo de Cidaddo ou do Passaporte;

- Copia do nimero de identificacdo fiscal (NIF) (somente em caso de ainda ter o B.1.);

- Certificado médico, com incidéncia fisica e psiquica, de como esta apto, a detengdo, uso e porte de arma,
bem como se esta na posse das faculdades psiquicas, sem historial clinico que deixe suspeitar poder vir a
atentar contra a sua integridade fisica ou de terceiros;

- Certificado do registo criminal requerido para o efeito (pode ser solicitado via online em registo criminal
online);

- Prova de residéncia (cartas enderecadas, fatura de agua, luz, gés...);

- Certificado de frequéncia de curso de formac&o técnica e civica (concesséo) e frequéncia de atualizagdo
técnica e civica (renovacao) para portadores de armas da classe C ou D; a)

- Prova de seguro obrigatorio de responsabilidade civil da (s) arma(s) se ja a(s) possulir;

- Copia da carta de Cacador;

a) Na renovacdo pode solicitar a dispensa de frequéncia de curso de atualizagdo técnica e civica para 0 uso
e porte de armas de fogo se apresentar as 3 Gltimas licengas de caca ou 5 nos ultimos 10 anos”.

8 ANA F. NEVES, op. cit., p. 115.

82 Que aprova os principios e normas a que obedece a organizagdo da Administracdo direta do Estado,
na versdo conferida pelo Decreto-Lei n.° 43-A/2024, de 2 de julho. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2004-34547775.
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internamente e de promover a utilizacdo de meios eletrénicos, por forma a: “a) Fornecer
todos os dados e informacdes relevantes;” e “b) Facilitar o tratamento integrado das rela-
¢Oes entre os administrados e o Estado”.

A automagcéo, aliada a um desiderato transversal de digitalizacdo da atividade admi-
nistrativa, é, por conseguinte, uma realidade presente na Administracéo e que exige, como

analisaremos, uma resposta do Direito.

2. A Automacéo da vontade administrativa

A automacdo, tal como muitos dos conceitos associados as tecnologias emergentes,
pode surgir com diferentes defini¢bes ou casos de uso, ndo existindo, a0 momento, uma
definicdo juridica transversal a partir da qual possamos laborar. Nao obstante, a auséncia
de uma definicdo ndo implica a auséncia de referéncias a automacao ou automatizacéo na
legislagcdo nacional, ainda que enquanto remissao para 0s conceitos de outras areas do
saber, um preenchimento por cooperacdo de defini¢Ges relevantes a atividade administra-
tiva.

Verificamos, a cabeca, que o Codigo do Procedimento Administrativo, no n.° 4 do
artigo 62.°, prescreve que “os balcdes eletronicos asseguram a emissao de atos meramente
certificativos e a notificacdo de decisGes que incidam sobre requerimentos formulados e
podem proceder a emissao automatizada de atos. O mesmo, resulta do n.° 3 do artigo
106.°, em matéria de recibo de entrega de requerimentos e da al. ¢) do n.° 1 do artigo
112.° sobre a forma das notificacdes, todos do referido Cédigo.

O recurso ao conceito de automacdo verifica-se, também, em legislacdo extravagante,
como 0 n.° 12 do artigo 17.°, do Decreto-Lei n.° 138/2012, de 5 de julho®3, em matéria de
renovagao automatica da carta de conducdo. Com redacéo distinta, pese embora com efei-
tos similares, o artigo 7.°-B do Decreto-Lei n.° 252/2007, de 5 de julho®, nos termos do
qual sdo “criados procedimentos alternativos desmaterializados, ajustados a condicao so-
cioecondémica dos beneficiarios do complemento solidario para idosos, que obviem ao

pagamento inicial do custo com a aquisi¢do de medicamentos”.

8 Que aprova o regulamento da habilitagdo legal para conduzir. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-114321099-114289562.

8 Que aprova o regime de beneficios adicionais de satide para os beneficiarios do complemento soli-
dario. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2007-147432956.
O artigo foi aditado pelo aditado pelo artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 94/2020, de 3 de novembro.
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Nenhuma daquelas referéncias permite uma defini¢do clara do que seja automacao,
ainda que apenas para efeitos estritamente juridicos. Abordaremos, portanto, o que pode-

mos entender como automacao com relevancia para a atuagao administrativa.

2.1. Nocdes e alcance de automacéao

A pluralidade de conceitos inerente ao uso de tecnologias tem criado alguma comple-
xidade crescente aliada a um certo desinteresse — se é permita a expressdo coloquial —
pela classificagdo dos modos de atuagdo administrativa. Na verdade, automagao é — ou
pode ser — diferente de mera desmaterializacéo ou digitalizagio®, pese embora seja usada
indistintamente em diferentes fontes legais ou doutrinarias.

Sem prejuizo, parece-nos possivel explorar uma concec¢do, ainda que aproximada, de
automacao e que seja relevante para o nosso estudo. O Conselho da Europa, no seu estudo
relativo a relacdo entre algoritmos e direitos humanos, associa a automacgdo a uma das
caracteristicas principais relacionadas aos algoritmos de decision-making®. Por outras
palavras, podemos definir automacao como a “aplicacdo de tecnologia, programas, robo-
tica ou processos para atingir resultados com o minimo de intervengdo humana”®’. Em
sentido mais detalhado, podemos entender automagédo como:

“application of machines to tasks once performed by human beings or, increasingly,
to tasks that would otherwise be impossible. Although the term mechanization is often
used to refer to the simple replacement of human labour by machines, automation gen-
erally implies the integration of machines into a self-governing system.””8

Automacao pressupde, portanto, e em diferentes niveis, a substituicdo de agentes ou de
processos conduzidos por humanos, por mecanismos tecnolégicos integrados em sistemas

de auto governacdo. Parece relevante apreender que a automacao nao podera implicar,

8 Podera ser interessante refletir se a Administracdo podera incorrer em ilegalidade quando definir um
procedimento alternativo automatizado, quando, na sua pratica, 0 mesmo sera apenas desmaterializado

8 «Algorithms and human rights — study on the human rights dimensions of automated data processing
techniques and possible regulatory implications”. Disponivel em https://edoc.coe.int/en/internet/7589-al-
gorithms-and-human-rights-study-on-the-human-rights-dimensions-of-automated-data-processing-techni-
ques-and-possible-regulatory-implications.html (consulta feita em 08/07/2024).

87 Traduc?o nossa da definico disponibilizada pela IBM: “is the application of technology, programs,
robotics or processes to achieve outcomes with minimal human input.” Disponivel em
https://www.ibm.com/topics/automation (consulta feita em 08/07/2024).

8 MIKELL P. GROOVER, "automation". Encyclopedia Britannica, 7 Jun. 2024. Disponivel em
https://www.britannica.com/technology/automation. (consulta feita em 08/07/2024).
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apenas, a substituicao de instrumentos de trabalho, de arquivo ou de recolha de informa-
¢do, por maquinas ou computadores. Assim, a utilizacdo de computadores pela Adminis-
tracdo ndo constitui uma forma de automacao ou de automatizacgdo da atividade adminis-
tracdo, mas antes uma sua desmaterializacdo ou digitalizacdo. A automacéo, nessa me-
dida, parece ser uma intervencdo mais ao nivel do processo, da execucdo, do que propri-
amente da forma ou dos meios utilizados. Uma partilha de dados entre duas entidades,
mediante ficheiro Excel, que sera objeto de uma conferéncia humana da informac&o, ndo
é um processo de automacdo. Existem, até, diferentes niveis tipos de algoritmos em uso
e que condicionam a noc¢do de automagéo, dependendo se estdo em causa algoritmos es-
taticos ou dinamicos/preditivos®.

Em sentido, aparentemente, mais lato, PEDRO COSTA GONCALVES define automa-
¢do administrativa como “o fendmeno que se traduz no uso de equipamentos informaticos
e na aplicagdo das tecnologias de tratamento da informacéo no exercicio da funcdo admi-
nistrativa por parte dos 6rgios da Administracio Publica”®. A automacao, assim enten-
dida, abarca o fendmeno da desmaterializacdo e das comunicacgdes eletrdnicas, mas tam-
bém a automagcéo procedimental substitutiva do agente administrativo®!. Na verdade, im-
porta-nos, particularmente, uma das aplicagdes referidas pelo mencionado autor, “(...) a
que se realiza mediante a «delegacao» no computador da tarefa decisoria (...) dispensado
o funcionario dessa tarefa - é 0 que se passa com decisfes de liquidacdo de impostos ou
de taxas, de aplicacdo de sanc¢des, de atribuicdo de salérios, subsidios e pensdes, de regu-
lacdo do trafego, ou seja, decisGes tomadas em setores em que a actuacao administrativa
se realiza de modo massificado e repetitivo’®?.

A ideia de automacdo apresentada, ndo obstante, € ainda correspondente as tarefas ba-
sicas de calculo matemaético e de repeticdo de padrdes, como contagem de tempo no tran-
sito ou controlo de velocidade. Quanto a estes, ndo se levantam particulares questdes ja

8 Quanto & mencionada distincao, vide, ALEJANDRO PARRES GARCIA, op. cit., p. 89.

% PEDRO COSTA GONCALVES, «O ato administrativo informatico: O direito administrativo portu-
gués face a aplicacdo da informatica na decisdo administrativa», in Scientia lvridica, Braga, n.° 267
(Jan./Jun. 1997), p.48.

% Pese embora a pertinéncia e atualidade da definicdo utlizada, importa considerar que a mesma, na
data em que foi desenvolvida, ndo poderia ter por escopo o fenémeno da automacéo avangada, com recurso
a inteligéncia artificial e niveis de autonomia que véo para & de uma repeticdo exaustiva de tarefas pré-
determinadas.

9 Ibidem, p. 49.
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que a vontade da administracdo é aqui a mera concretizacéo de uma tarefa, na sua maioria
operacional, sem um iter cognitivo associado.

Sem prejuizo, quer o caso analisado pelo Conselho de Estado Italiano, quer o objeto da
presente dissertacdo, pretendem equacionar formas avangadas de automacgao, como pro-
cess automation ou Intelligent Automation®®, em que o prdprio 6rgdo administrativo é
substituido na sua atividade decisoria, no iter racional da sua atuacdo, numa espécie de
“delegacdo” de competéncia a uma maquina que, pela sua capacidade de reproduzir uma
dimensdo apelidada de racional, simula a agdo humana.

Assim, ja ndo estamos a referir-nos, meramente, a liquidacdo matematica ou a opera-
cdes de controlo de trafego, mas a atos de maior complexidade como a colocacao de
professores, a prestacdo de informacdes, a certificacdo de documentos ou qualidades, a
atribuicdo de subsidios, a apreciacdo de elementos instrutorios, entre outros. Na verdade,
como visto no Capitulo I, a propoésito da definicdo de Inteligéncia Artificial, os niveis
crescentes de autonomia permitem uma incorporacao na atividade administrativa de au-
ténticos agentes robaticos, substitutos de decisores publicos, mediante recurso a modelos
de linguagem natural e redes neuronais complexas. N&o sdo, como se V&, procedimentos
pré-estabelecidos e estanques, proximos de uma realidade mecanica, mas solu¢Ges mul-
tidisciplinares e com recurso a varias técnicas de 1A, em que os algoritmos constituem
apenas uma delas. Como enquadrar juridicamente, por exemplo, a rejeicdo liminar de um
requerimento inicial, com fundamento em ininteligibilidade do pedido, nos termos do n.°
4 do artigo 108.° do CPA, por uma solu¢do de IA Generativa utilizada em entidade pu-
blica?

Referimo-nos a “aplicacdo metadocumental ou deciséria, que supera 0 momento me-
ramente informativo, e realiza uma fungio deciséria”®. Funcio decisoria, essa, que pode
comportar uma ldgica binaria, l6gico-dedutiva, como podera assumir uma dimensao ra-
cional, "interagindo e relacionando informac@es disponiveis na maquina, efectua opera-
cOes logicas utilizadas na decisdo juridica (deducgbes, inferéncias, indugdes, generaliza-
cOes, analogias), elabora ele proprio os algoritmos necessarios para solucionar um caso,

fornecendo respostas paras as questdes colocadas”®.

9 A proposito destes tipos de automagao, cfr., https://www.ibm.com/topics/automation (consulta feita
em 09/07/2024).

% PEDRO COSTA GONCALVES, op. cit., p. 54.

% Ibidem.
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Assim, podemos distinguir, o “ato administrativo em forma eletronica ou praticado sob
a forma eletronica”, enquanto “ato administrativo cujo conteudo € gerado por uma pessoa
(««decisdo de uma pessoa») numa forma eletrénica”® do “ato administrativo eletronico
ou automatizado”, entendido como “o ato administrativo cujo contetido € totalmente de-
terminado, elaborado e produzido de forma eletronica: a decisdo em que o ato consiste &,
pois, concebida, (construida) e definida por uma maquina, ndo por uma pessoa”?’.

Espelhada alguma da complexidade da automacéo de decisdes administrativas, desde
logo em funcéo das diferentes técnicas, tecnologias, modelos e finalidades possiveis, ndo
parece oportuno ao nosso estudo dedicar especial atencdo ao debate da admissibilidade
de tal automacdo, em abstrato, ou aos aspetos do enquadramento juridico de algoritmos.
Parece-nos, ainda assim, recomendavel uma prévia afericdo da relacdo entre automacao

e procedimento administrativo eletrénico.

2.2. Automacao e procedimento administrativo eletrénico

A breve aproximacdo a ideia de automacao, que realizdmos no ponto anterior, permite
deduzir que este mecanismo ndo tem uma existéncia autbnoma, mas esta integrado num
processo ou, para 0 aqui nos interessa, no procedimento. H& automacao de algo, de al-
guma tarefa, de algum processo. E, por isso, um mecanismo que congrega uma plurali-
dade de tecnologias, instrumentos ou recursos humanos especializados.

Parece haver, a varios niveis, uma “interdependéncia entre simplificagdo dos procedi-
mentos administrativos e novas tecnologias de informagio”® ou, por outras palavras,
“hoje, a relagdo entre tecnologia e modernizagdo administrativa surge como inultrapassa-

vel”®. As tecnologias, em particular as relativas & informacio e comunicagéo, podem

% PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime juridico da Administragdo Publica eletrénica (topicos)”,
in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Fernando Alves Correia, Direito Constitucional e Direito
Administrativo, Almedina, Coimbra, Volume I, 2023, p. 981.

% Ibidem, pp. 987-988.

% No sentido de existéncia da referida interdependéncia, ANA TERESA JARDIM, Procedimento Ad-
ministrativo Eletrénico, ICJP, 2011, p. 5. Disponivel em https://icjp.pt/sites/default/files/media/1052-
2358.pdf (consulta feita em 10/07/2024).

% MIGUEL PRATA ROQUE, “O Procedimento Administrativo Eletronico”, in CARLA
AMADO GOMES, et al., Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Volume I, 6.2
edicdo, AAFDL Editora, 2023, p. 646.
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diminuir o tempo e o custo da atividade administrativa, sendo, por conseguinte, o instru-
mento preferencial de simplificacio e de diminui¢do burocratical®. A normalizacio do
recurso a novas tecnologias — também por for¢a da sua massificacéo na vida das pessoas
— permite falar de uma administragéo eletrénical®?, também enquanto decorréncia do de-
senvolvimento da internet, enquanto meio de globalizacao e de contacto em larga escala
entre pessoas, independentemente da sua concreta posicdo geografical®?,

A ideia de administracdo eletronica parece integrar duas dimensdes, pese embora com
impactos distintos: a de uma administragdo que substitui os meios classicos e analdgicos
por meios digitais/eletronicos; a de uma administragdo que substitui recursos humanos e
procedimentos por meios tecnoldgicos. Previamente a publicacdo do atual Codigo do Pro-
cedimento Administrativo, MIGUEL PRATA ROQUE, propunha um triplo efeito na Ad-
ministracdo Publica resultante da utilizacdo de meios eletrénicos: transformacao, desma-
terializacéo e transnacionalizagdo 1. Interessam-nos, em especial os dois primeiros con-
ceitos. O mesmo autor, especificando o que se pode entender por transformacéo da ativi-

dade administrativa, refere que:

100 Ainda que para muitos a tecnologia possa ser a “bala de prata” para extinguir o excesso de burocra-
cia, ndo deixam de ser pertinentes os comentarios e notas de PEDRO COSTA GONCALVES em relacdo
aos inconvenientes da automagéo: “Compreende-se assim que se considere a existéncia de alguns «perigos
da automacgdo administrativa» (...) ou que se fale nos seus «effetti perversi», que serdo visiveis no crescente
fortalecimento do poder da administracéo, em aplicagdo do principio de que «quem é poderoso tende a ficar
mais poderoso», no acréscimo dos custos da gestdo administrativa, resultantes, por um lado, de um aumento
de investimento (em méaquinas) desacompanhado de uma diminuicéo de despesas (ao contrario do que se
verifica no sector privado, a autonomizagdo administrativa ndo liberta pessoal), e, por outro lado, daqulo
que alguns designam uma «espiral da automagao», que exige uma actualizagdo tecnoldgica permanente em
fungdo de rapidas obsoléncias;”. Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, op. cit., pg. 51. No mesmo sentido,
referindo-se a “uma nova burocracia eletronica” e em “barreiras de protagonismo”, LUIS VIDIGAL, “A
Face Oculta da Administracdo Publica Electrénica: uma abordagem socio-técnica”, p. 7. Disponivel em
https://luisvidigal.pt/wp-content/uploads/2021/10/L uis-Vidigal-2005-A-Face-Oculta-da-Adminis-
trac%CC%A7a%CC%830-Pu%CC%81blica-Electro%CC%81nica.pdf (consulta feita em 10/07/2024).

Na verdade, a tecnologia pode, quando mal utilizada ou quando 0s processos de implementagéo séo
deficientemente definidos, conduzir a um acréscimo injustificado de custos ou a transposicao da burocracia
para a dimensdo digital, com prejuizos evidentes para o interesse publico. A utilizacdo do digital, pelo
digital, sem uma metodologia adequada de desenho de servigos, podera ndo contribuir com qualquer bene-
ficio para a qualidade do servigo publico.

101 Assim, a propria epigrafe do artigo 14.° do CPA. No mesmo sentido, ANA TERESA JARDIM, op.
cit., p. 6.

102 Nesse sentido, BERNARDO CUNHA MARIANO, A Administracdo Eletrénica em Portugal, UCP,
2015, p. 4. Disponivel em https:/repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/20448/1/A%20Adminis-
tra%C3%A7%C3%A30%20Electr%C3%B3nica%20em%20Portugal.pdf (consulta feita em 10/07/2024).

108 MIGUEL PRATA ROQUE, “O Nascimento da Administragio Eletrénica num Espaco Transnaci-
onal (Breves notas a prop6sito do projeto de revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo)” e-pu-
blica, vol. 1, n.° 1, 2014, p. 309. Disponivel em https://e-publica.pt/article/34600-0-nascimento-da-admi-
nistracao-eletronica-num-espaco-transnacional-breves-notas-a-proposito-do-projeto-de-revisao-do-co-
digo-do-procedimento-administra (consulta feita 10/07/2024).
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“Chegamos, portanto, a primeira concluséo: o recurso a meios tecnologicos pro-
vocou uma profunda descaraterizacdo da administracao pablica tradicional. Ela deixa
de assentar na manutengdo de um corpo imenso e indiferenciado de funcionarios de
apoio burocratico, para se bastar com um nimero reduzido de colaboradores encar-
regues da supervisao da tecnologia colocada ao servico do procedimento administra-
tivo. Tarefas mecanicas como o registo da entrada e da saida de requerimentos e de
documentacdo, o arquivamento em papel dos processos fisicos, a extracdo de copias
e fotocopias dos documentos instrutérios, o atendimento presencial aos utentes dos
servicos publicos, a notificacdo presencial de atos interlocutorios e de decisdes ou
ainda a circulacdo de documentos entre os varios servicos publicos, tornaram-se re-
siduais e praticamente dispensaveis.”1%

Nesse sentido, falamos hoje, a titulo evolutivo, de um “computador-funcionario”%
ou de “uma administraco publica por robots”%, enquanto origem de um ato adminis-
trativo automatizado. Nao obstante, podemos considerar que o enquadramento aca-
bado de descrever ndo se aplica necessariamente a Administracdo portuguesa. Na ver-
dade, o impacto das tecnologias ainda néo é o esperado, nem tem o nivel de intensidade
que permite falar de uma “descaracterizacéo da administragdo publica tradicional”%’.
Ainda assim, ha quem fale ja de uma “governanga publica algoritmica”, dado o “om-
nipresente papel que los algoritmos van a desempefiar en la propria configuracion de
la misma™1%®

Realidade intimamente associada a administracao eletronica é a desmaterializacdo da
referida atividade. Como bem refere MIGUEL PRATA ROQUE, essa “desmaterializacéo
ndo se limita a uma mera substituicao das formas de atuacéo presencial e em suporte fisico

de papel por meios eletrénicos de comunicacédo e de registo documental. Pelo contrério,

104 1pidem.

105 Nesse sentido, PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, volume I, Almedina, Coimbra,
2013, p. 485. O mesmo autor parece assumir a posi¢do de que “a existéncia de conceitos juridicos indeter-
minados e de poderes discricionarios surgem como areas de exclusdo decisoria informatizada”. Ficaria,
portanto, vedada a Administracéo, o recurso a meios de automatizacdo quando os atos em causa, implicas-
sem 0 recurso a conceitos indeterminados ou o exercicio de poderes discricionarios, o que reduziria a au-
tomac&o aos casos de poderes vinculados ou aos tramites procedimentais de deducédo I6gico-subsuntiva.

106 PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime juridico da Administracio Publica eletronica (topicos)”,
cit., p. 956.

107 A titulo de exemplo, Portugal atingiu um novo recorde de emprego plblico em 2024. Assim,
https://eco.sapo.pt/2024/05/15/emprego-publico-atinge-novo-recorde-e-sobe-para-748-870/.

108 AL EJANDRO PARRES GARCIA, op. cit., p. 90.

31


https://eco.sapo.pt/2024/05/15/emprego-publico-atinge-novo-recorde-e-sobe-para-748-870/

essa «desmaterializag&o» contribui para a plena efetivagdo do «principio da continuidade
dos servicos publicos» permitindo a administracdo publica agir, seja num regime de con-
tinuidade de abertura ao publico, seja fora do horario de expediente.”!®® Em estudo mais
recente, 0 mesmo autor evidencia uma alteragdo da “(...) propria morfologia das atuagdes
administrativas”*°,

Os temas da Administracao eletronica ttm mencao expressa e enquadramento técnico-
normativo no atual CPA. A referéncia a meios eletronicos surge, no CPA, cerca de deza-
nove vezes, em dmbitos distintos. O legislador conferiu aos meios eletrénicos uma previ-

sdo expressa ao nivel dos principios, em especial, os aplicaveis a administracdo eletro-

111 112

nica**. Assim, o n.° 1 do artigo 14.° do CPA prescreve um dever- sobre os 6rgéos e
servicos da Administragdo Publica de utilizar “meios eletronicos no desempenho da sua
atividade, de modo a promover a eficiéncia e a transparéncia administrativas e a proximi-
dade com os interessados”. Os meios eletrénicos surgem, portanto, como modos de pro-
mocao da eficiéncia e da transparéncia, bem como da proximidade aos interessados,
sendo, por isso, instrumentos de boa administracdo. A propdsito, PEDRO COSTA GON-
CALVES, distingue “meios eletronicos” de “meios de comunicagao eletronicos”. Os pri-
meiros serdo “todos os que pressupdem a utilizagdo de ferramentas tecnoldgicas que as-
seguram a representacdo, o processamento, ou a transmissao de dados em forma eletro-
nica; os segundos “correspondem a uma espécie de meios eletronicos: asseguram a co-
municacdo entre diferentes pontos, por via de uma transmissdo eletrénica de dados
()7,

O procedimento administrativo eletrénico ndo esta separado das questdes do Mercado

Unico Digital. Na verdade, a digitalizacio assume um papel relevante na constituicio de

19 |bidem, p. 312.

110 MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedimento administrativo eletrénico”, cit., p. 647.

111 parece-nos, com o devido respeito, que o artigo respeitante aos principios aplicaveis a administragéo
eletronica, do ponto de vista sistematico, deveria aproximar-se do principio de boa administracéo, ja que as
regras resultantes do artigo 14.° do CPA respeitam primeiramente ao desenho do proprio procedimento e
ao modo de atuacdo da administracéo.

112 Sem prejuizo do dever instituido e do seu mérito, importa notar a relevancia da literacia digital, do
conhecimento e capacidade dos utilizadores em recorrer a meios tecnoldgicos para obter informagdo rele-
vante para as suas questdes e interagirem de forma eficaz com a Administracdo. Assim, JOANA COVELO
DE ABREU, “Os principios gerais da Administragcdo Piblica em linha na Unido Europeia e a analise do
artigo 14.° do Cdédigo do Procedimento Administrativo — revisitando as necessidades de literacia digital”,
in CARLA AMADO GOMES, et al., Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Vo-
lume I, 6.2 edicdo, AAFDL Editora, 2023, p. 440.

113 PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime juridico da Administracio Publica eletronica (topicos)”,
cit., p. 958.
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um mercado Unico ao nivel europeu, considerando que a “(...) economia digital pode criar
crescimento e emprego em todo o continente”!*. As administrages plblicas assumem
um papel relevante na concretizacdo do mercado Unico europeu, desde logo pela sua di-
mensao transnacional ou de administracdes publicas europeias. As administracdes plbli-
cas compete a efetivacdo do Direito da Unido, nas suas diferentes dimensdes. Com JO-
ANA COVELO DE ABREU, podemos dizer que “(...) também a Administracdo Publica
dos Estados-Membros se encontra adstrita a observancia da ordem juridica europeia e,
bem assim, deve concorrer para a efetividade do direito da Unido”*°,

A dificuldade induzida pelas administraces publicas ao exercicio de direitos, em es-
pecial os que sdo conferidos pelo Direito europeu séo, também, um fator relevante para a
construcdo do mercado Unico. Nessa medida, o artigo 14.° do CPA deve também ser lido
numa perspetiva “construtiva e integradora”!'®, em linha com os principios e regras re-
sultantes do Direito europeu.

O regime geral do procedimento administrativo eletronico, agora consagrado no Co-
digo do Procedimento Administrativo, ndo € isento de alguma necessidade de atualizacao,
desde logo pelo risco de se ter aprisionado a um tempo e a modos concretos. Ha, no atual
regime — e desde a sua definicdo em 2015 — uma corrida contra o prejuizo'’, em que o
legislador do procedimento administrativo se limita a reconhecer a evidéncia da utilizacao
de meios eletronicos na atividade administrativa.

Em sentido mais detalhado, nos n.%s 2 a 6 do artigo 14.° do CPA sdo estabelecidos
comandos especificos para a utilizacdo de meios eletronicos na atividade administrativa.

Assim, 0 n.° 218 do mencionado artigo dispde regras técnicas especificamente dedicadas

114 Cfr. JOANA COVELO DE ABREU, op. cit., p. 422.

115 |bidem, p. 423.

116 Nesse sentido, ibidem, p. 428. A autora apresenta, também, uma apreciagdo detalhada dos principios
que devem presidir a digitalizacdo da atividade administrativa, a saber, digital por definicéo, incluséo e da
acessibilidade, declaracdo Unica, transfronteirico por definicdo, credibilidade e seguranca e da interopera-
bilidade por definigdo (p. 429 e ss).

17 Assim, MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedimento administrativo eletronico”, cit., p. 648.

118 No entendimento de PEDRO COSTA GONCALVES, “Dos referidos valores juridicos [previstos
no n.° 2 do artigo 14.°], que a lei enuncia, decorrem principios juridicos e direitos, como 0s seguintes:
principio da neutralidade tecnoldgica das solucdes eletrénicas usadas pela Administracdo, de modo a ga-
rantir a disponibilidade e o0 acesso a informacao; garantia de uma imputacao segura dos resultados da agdo
administrativa a organismos identificados da Administragéo; direitos dos cidaddos & seguranca e a confi-
dencialidade dos dados pessoais de que a Administracdo disponha”. Cfr. “Regime juridico da Administra-
¢éo Publica eletronica (topicos)”, cit., p. 960.
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a seguranca da informagao®'®*?°, Ao nosso estudo interessa particularmente o n.° 3 do
artigo 14.° do CPA, onde se prescreve que a “utilizacdo de meios eletrénicos, dentro dos
limites estabelecidos na Constituicdo e na lei, esta sujeita as garantias previstas no pre-
sente Codigo e aos principios gerais da atividade administrativa.”

A este proposito, MARCO CALDEIRA, em linha com a “doutrina mais autori-
zada”'?!, elenca o conjunto de principios a que o procedimento administrativo eletrénico
esta sujeito:

“(i) Subordinacéo a Constituicao e a lei, nos termos gerais;

(if) Paridade garantistica, significando que a transi¢do para uma Administracdo
informatizada e um processo electronico ndo pode implicar uma diminuicdo das ga-
rantias dos administrados;

(iii) Reserva de lei — s6 actos legislativos podem criar a obrigatoriedade de recurso,
pelos administrados, as vias de comunicagao electronica;

(iv) Utilizacé@o de meios alternativos, ndo podendo qualquer administrado ser dis-
criminado por ndo ter acesso a (ou ndo saber lidar com) meios informaticos;

(v) Acessibilidade por via electrénica, propiciando aos administrados a possibili-
dade de se relacionarem com a Administracdo por via electronica;

(vi) Neutralidade tecnoldgica, devendo a Administracao Pablica privile-giar a uti-
lizacdo de equipamentos e programas que sejam comuns e acessiveis a generalidade
dos utilizadores (eventualmente, até, software open source), de modo a evitar que o
relacionamento dos administrados com a Administracéo seja dificultado ou, no limite,
impossibilitado por incompatibilidade técnica;

(vii) Equivaléncia entre suporte digital e o suporte fisico, tendo as comunicacdes
trocadas e 0s documentos produzidos por via electrénica o mesmo valor juridico que

teriam no caso de assentarem em suporte fisico (papel);

119 No mesmo sentido e com mais detalhe, vide HIPOGES, “Principios Gerais de Seguranca da Infor-
macdo”. Disponivel em https://www.hipoges.com/wp-content/uploads/Principios-Gerais-de-Seguranca-
da-Informacao.pdf (consulta feita em 11/07/2024); ou, quanto as questdes de Ciberseguranca, STILTSOFT,
“Cybersecurity for Confluence Users: A Complete Guide”. Disponivel em https:/stiltsoft.com/blog/cyber-
security-for-confluence-users-a-complete-qguide/ (consulta feita em 11/07/2024).

120 As entidades da Administracdo Direta e Indireta do Estado devem observar, em concreto, as regras
constantes da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 41/2018, de 28 de margo, e que 0s requisitos técnicos
minimos das redes e sistemas de informacao que sdo exigidos ou recomendados as referidas entidades.

121 MARCO CALDEIRA, op. cit., pp. 92-93. O autor baseia a lista de principios aplicaveis ao proce-
dimento administrativo eletrénico na reflexdo de PAULO OTERO. Nesse sentido, vide, PAULO OTERO,
Manual de Direito Administrativo, cit., pp. 493-495.
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(viii) Seguranca no relacionamento electronico entre Administracao Pablica e ad-
ministrados, com a garantia dos requisitos da integridade, fidelidade, autenticidade e
conservacgéo;

(ix) Equilibrada ponderacgéo entre o respeito pela confidencialidade e a garantia de
transparéncia da accdo administrativa;

(x) Cooperacdo informatica entre as diversas Administracdes Publicas; e

(xi) Invalidade da prova recolhida ilicitamente por via informatica.”

A lista citada demonstra, com uma formulagéo intuitiva, a necessidade de olhar para
os procedimentos administrativos eletronicos sob um “principio da unidade da atividade
administrativa”, evitando uma légica de espartilho ou de realidade paralela, em que os
principios, regras, forma e formalidades se aplicam apenas ao procedimento classico, em
papel. J& no mundo digital tudo valeria, imperando a l6gica da maior tecnologia ou da
criatividade. Também, por isso, 0 mesmo autor refere, no que respeita ao uso da tecnolo-
gia, que “mais importante do que ser user friendly (o que, todavia, é da maior relevancia,
note-se) € ser law compliant... ndo pode ser a lei (ou os direitos dos administrados) a
adaptar(em)-se ao algoritmo, mas sim o contrario”?2,

Pese embora o enquadramento feito aos procedimentos eletrénicos, na sua relacdo
com a automacao, ndo podemos deixar de concordar com MIGUEL PRATA ROQUE,
quando considera “que a nova lei procedimental administrativa aparenta ter omitido qual-
quer regulacdo da automatizagdo®?® resultante de processos mecanicos («automatizagéo
mecanizada»), visto que se cinge ao conceito de «administracdo eletronica»'?*. Ndo obs-
tante a critica, 0 mesmo autor acaba por defender que, ainda que desconsiderando a apa-

rente limitagdo do alcance do regime formulado pelo legislador, “(...) ndo deve hesitar-se

122 MARCO CALDEIRA, op. cit, pp. 94-95.

123 Também JOAO TIAGO SILVEIRA adverte que “(...) € importante que passem a existir normas
gerais de procedimentos administrativos eletronicos que foquem aspetos relativos a principios, utili-
zagdo preferencial de meios eletronicos e direitos correspondentes dos interessados, existéncia e regu-
lacdo de balcdes eletronicos e comunicagdes e notificacdes eletronicas”. Cfr. JOAO TIAGO SIL-
VEIRA, “A Simplificagdo Administrativa”, in CARLA AMADO GOMES, et al., Comentarios ao Co-
digo do Procedimento Administrativo, Volume I, 6.2 edi¢cdo, AAFDL Editora, 2023, p. 278.

124 MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedimento administrativo eletrénico”, cit., p. 649. No mesmo
estudo, o autor retoma o tema e defende que o Cédigo do Procedimento Administrativo, em matéria de
administragdo eletrénica, merece uma dupla censura: (i)”’Exiguidade de ambito”, por ter excluido os “com-
portamentos automatizados mecanicos, cingindo-se aos de origem eletrénica”: e (ii) “Foco na instrumenta-
lidade”, reduzindo a automatizacao eletronica a um “mero instrumento de comunicagdo entre a administra-
¢do publica e os particulares, mas ndo como uma nova forma de atuagdo administrativa”. Cfr. Ibidem, p.
660.
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em aplicar extensivamente as regras procedimentais destinadas a regular os automatismos
eletronicos aos demais automatismos de natureza mecanica’*?>.

Também PEDRO COSTA GONCALVES, numa perspetiva comparada com a legis-
lacdo alemd, espanhola e francesa, afirma que “na legislagdo portuguesa, ndo existe pre-
ceito analogo a qualquer um dos que acabdmos de transcrever: (...) por fim, o ordena-
mento juridico portugués desconhece qualquer norma que assuma ou, pelo menos, pres-
suponha a atuagdo administrativa automatizada”*?°.

H4, portanto, o reconhecimento doutrinario da necessidade de um regime juridico
mais denso e simultaneamente mais permissivo do avango tecnoldgico, enquadrando a
sua utilizacdo e a garantia dos direitos dos interessados, o que tarda em surgir.

No plano legislativo, também a CPDHED dedicou, no seu artigo 19.°, algum cuidado
aos direitos digitais dos cidaddos em face da Administracio Publica?’. A todos é reco-
nhecido o direito a, perante a Administracdo Publica, (i) beneficiar da transicdo para pro-
cedimentos administrativos digitais; (ii) obter informacéo digital relativamente a proce-
dimentos e atos administrativos e a comunicar com os decisores; (iii) assisténcia pessoal
no caso de procedimentos exclusivamente digitais; (iv) que dados prestados a um servico
sejam partilhados com outro, nos casos legalmente previstos; (v) beneficiar de regimes
de «dados abertos» que facultem o acesso a dados constantes das aplicaces informaticas
de servicos publicos e permitam a sua reutilizacdo, nos termos previstos na lei; (vi) e livre
utilizacdo de uma plataforma digital europeia Unica para a prestacdo de acesso a informa-
¢des, nos termos do Regulamento (UE) 2018/1724 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 2 de outubro de 2018.

Se alguns dos direitos reconhecidos pela CPDHED resultam ja de outras disposi¢fes
legais — e nessa medida vinculavam ja a Administracdo eletronica por forca do n.° 3 do

artigo 14.° do CPA — como o direito dos interessados a informacao (artigo 82.° do CPA),

125 |bidem.

126 PEDRO COSTA CONGALVES, “Regime juridico da Administragdo Publica eletronica (topicos)”,
cit., p. 988.

127 A CPDHED ndo define o que entende por Administracdo Publica e parece-nos, salvo melhor opi-
nido, que ndo se deve entender o mencionado conceito, com o ambito previsto no n.° 4 do artigo 2.° do
CPA, ja que os direitos em causa na mesma CPDHED devem ser assegurados por outras entidades ou
6rgdos que ndo os elencados nagquele nimero. Somos, por isso, de tender para a ideia de que a Administra-
¢do Publica, aqui invocada pelo artigo 19.° da CPDHED, deve ser entendida no seu sentido mais lato e, em
especial, a partir do critério resultante do n.° 1 do artigo 2.° do CPA, ou seja, de incluir a “conduta de
quaisquer entidades, independentemente da sua natureza, adotada no exercicio de poderes publicos ou re-
gulada de modo especifico por disposi¢des de direito administrativo”.
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outros constituem novidade a ter em conta, como o direito estabelecido na al. a) do artigo
19.° da CPDHED, a beneficiar da transicao para procedimentos administrativos digitais.
Se bem entendemos o sentido e o alcance da norma citada, pretendeu o legislador conferir
atodos o direito a relacionar-se com a Administracdo de forma digital. No mesmo sentido,
também em linha com o disposto no artigo 61.° do CPA, alguma doutrina tem proposto
que se entenda o direito de “acesso a administracdo eletronica”, como direito fundamental
de natureza anéloga (artigo 16., n.° 1 da CRP)'%8, o que poderia permitir o acesso a vida
judicial para efetivar tal direito, nomeadamente através de uma intimacao para protecdo
de direitos, liberdades e garantias (artigos 109.° e segs. do CPTA).

N&o obstante a relevancia dos demais direitos previstos no artigo 19.° da CPDHED, tem
interesse a al. f) do mesmo, relativa a livre utilizacdo de uma plataforma digital europeia
Unica para a prestacao de acesso a informagdes. O mencionado direito obriga-nos a con-
siderar o tema dos balces Unicos eletronicos, na medida em que constituem uma poten-
cial concretizacdo deste desiderato de assegurar a todos o0 acesso a Administracdo pela
via digital. Ndo obstante, parece-nos que a mencionada al. f) do artigo 19.° diz menos do
que o Regulamento europeu?®, para o qual remete como se demonstrara nas minhas que
se seguem, ja que a plataforma digital Gnica projetada pelo diploma europeu é transnaci-
onal e visa garantir a tramitacdo integralmente em linha dos procedimentos abrangidos
pela referida plataforma.

Importa, ainda, saber se os balcdes, na sua conformacdo juridica, suportam procedimentos
de decisdo automatizada e se os regimes juridicos de tais balc6es dispdem sobre os termos

da fundamentacdo ou da explicacdo das decisdes automatizadas.

128 Nesse sentido, PAULO OTERO, op. cit., pp. 495-496 e MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedi-
mento administrativo eletrénico”, Cit., p. 663.

Também PEDRO COSTA GONCALVES, entende que ¢ “assim de uma forma indireta ou reflexa que
a legislacdo consagra o direito dos cidadéos (interessados no procedimento administrativo e utentes de
servigos publicos) a utilizarem meios eletrénicos como processo de comunicagdo com a Administragao
Publica: o direito ndo é consagrado explicitamente, antes resulta da imposicdo a Administracdo do dever
de disponibilizacdo de meios eletronico de comunicacao ou de endereco eletronico”. Cfr. “Regime juridico
da Administragdo Publica eletronica (topicos)”, cit., p. 968.

129 Single Digital Gateway — Regulamento (ue) 2018/1724 do Parlamento Europeu e do Conselho de
2 de outubro de 2018, relativo a criacdo de uma plataforma digital Unica para a prestacao de acesso a in-
formacGes, a procedimentos e a servicos de assisténcia e de resolucdo de problemas. Disponivel em
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1724.
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Os balcdes Unicos eletrénicos podem ser a concretizacdo do que alguma doutrina de-
nomina como “direito a simplicidade da ac¢do administrativa”*°. Nessa medida, o n.° 1
do artigo 62.° do CPA dispde que “sempre que um procedimento administrativo se possa
iniciar e desenvolver através de um balcdo eletronico (...)”. a previsdo de uma “reserva
do possivel” para o recurso ao balcéo unico pode comprometer consideravelmente o seu
efeito e impacto.

A esse proposito, MIGUEL PRATA ROQUE assinala a “tibieza com que o legislador
consagrou esse mesmo «balc&o Unico eletronico»”*L. De facto, o balc&o Unico eletrénico
tem um enquadramento juridico disperso, de &mbito transnacional, mas também nacional.
O balcdo Unico tem tido uma utilizacdo, muitas vezes, a nivel setorial, com dispersao de
desenho, usabilidade ou modo de funcionamento, em prejuizo de uma légica integrada e
transversal 8 Administracdo. No caso portugués, existe o eportugal.gov.pt'®2, pese embora
constitua, na pratica e para um grande nimero de servi¢cos, um meio de reencaminha-
mento para outros portais ou balcdes unicos eletronicos.

Assim e sem exaustividade, € visivel uma disseminacao de balcGes — ainda que com
diferentes denominagdes — como o balcdo do condutor'®3, o balcdo do empreendedor®®*,
0 balcéo dos fundos'®®, o balcdo do mar*3®, o balcéo tnico do prédio®*’, a que se somam
muitos outros balc6es Unicos de municipios, entidades administrativas independentes ou

ordens profissionais.

130 ANA FRANCA JARDIM, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Balcio Unico Eletronico” in CARLA
AMADO GOMES, et al., Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Volume I, 6.2
edicdo, AAFDL Editora, 2023, p. 702.

131 MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedimento administrativo eletrénico”, cit., p. 670.

132 Criado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 46/2019, de 22 de novembro. Acessivel em
https://eportugal.gov.pt/. Existe, também, a plataforma “Bussola”, que “promove a cooperagdo, comunica-
¢do e trabalho colaborativo entre as varias entidades e trabalhadores. Apesar de direcionada para os funci-
onarios publicos, a plataforma disponibiliza conteidos de acesso livre a qualquer pessoa”. Disponivel em
https://eportugal.gov.pt/noticias/lancada-nova-plataforma-para-a-administracao-publica.

133 Onde se pode consultar pontos da carta de condugéo, o histdrico de contraordenacdes (pese embora
se mantenha ativo o Portal das Contraordenacdes da ANSR) e ver alertas sobre o estado da carta, contraor-
denac0es correntes e coimas por pagar. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/balcao-do-condutor .

134 pedidos de licenca para a atividade econdmica, comunicagdes a entidades, e outros servigos eletrd-
nicos. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/inicio/espaco-empresa/balcao-do-empreendedor.

135 Permite apresentar e acompanhar candidaturas ao Portugal 2020 e Portugal 2030. Disponivel em
https://balcaofundosue.pt.

1% Apos consulta do balcdo ndo é possivel saber quais os servigos que realiza. Disponivel em
https://www.bmar.pt/BMAR_Geral/faces/userauth/LoginX.xhtml?ssoOrigApp=BMAR_Pedido.

137 Para as matérias da propriedade. Disponivel em https://bupi.gov.pt/.
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O balc3o Unico, no primeiro momento, resulta da transposicao da Diretiva Servigos8,

através do Decreto-Lei n.° 92/2010, de 26 de julho™°. O referido Decreto-Lei n.° 92/2010,
de 26 de julho, embora com um &mbito de aplicagdo restrito a prestacdo de servigos,
contém um capitulo dedicado a “simplificagdo administrativa” (artigos 5.° a 7.9). E, pre-
cisamente, no artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 92/2010, de 26 de julho, que se dispde pela
criagdo de um balcdo tnico eletronico, que permita “a qualquer prestador ou destinatario
de servicos, de todos os Estados, 0 acesso por via electronica as autoridades administra-
tivas competentes”. De igual modo, 0os n.°s 2 a 5 do mesmo artigo 6.°, prescrevem um
conjunto de obrigac6es de informac&o e de recurso a meios eletrénicos na tramitacéo de
procedimentos submetidos através do balcéo.

Sem prejuizo, o balcdo unico eletrénico transformou-se em “entreposto administra-
tivo”!*, funcionando mais como motor de busca de informagGes sobre procedimentos e
servigos, do que como meio de interacdo efetiva entre os interessados e a Administracéo.
Claro esta, que 0 maximo aproveitamento dos balcdes Unicos depende de reforma, simul-
taneamente, organica e procedimental'#?. Essa disperséo tecnolégica da atuagio adminis-
trativa ndo é, como poderia parecer, da exclusiva responsabilidade do legislador, quica
desatento as melhores préaticas na matéria, mas a um modo de estar na propria Adminis-
tracdo’*®: a tentativa de se manter no radar mediatico, pode traduzir-se num isolamento

da atividade de um 6rgéo ou entidade, numa espécie de “barreira de protagonismo’**4,

138 Diretiva 2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro, relativa aos
Servicos no mercado interno. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0123. O artigo 6.° da referida Diretiva dispde que “Os Estados-
Membros devem assegurar que 0s prestadores possam cumprir todos os procedimentos e formalidades a
seguir indicados, através de balcdes tinicos (...)”

139 Na sua redagdo conferida pelo Decreto-Lei n.° 9/2021, de 29 de janeiro. Disponivel em https://dia-
riodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-1ei/2010-34477375-122604183.

140 Disp@e 0 n.° 1 do artigo 3.° que o decreto-lei é aplicavel “as actividades de servicos que se realizem
mediante contraprestagdo econdmica e que sejam oferecidos ou prestados no territério nacional”, enten-
dendo-se como servico, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, qualquer actividade econémica ndo assalari-
ada, prestada normalmente mediante remuneracdo, tal como referida no artigo 57.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia.

141 Qualificagdo adotada em MIGUEL PRATA ROQUE, “O procedimento administrativo eletrénico”,
cit.,, p. 671.

142 Nesse sentido, ANA F. NEVES, op. cit., p. 106.

143 «3 prioridade conferida a introducéo das Tecnologias de Informagio e Comunicagio (...) na admi-
nistracéo por vezes aparece mais com o objetivo dos responsaveis pablicos de transmitir uma ideia de mo-
dernidade do que com um auténtico propésito de melhorar o funcionamento da administragdo em beneficio
dos cidadaos (...)”. Assim ANA FRANCA JARDIM, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Balcio Unico Ele-
trénico”, cit., p. 704.

144 Novamente, LUIS VIDIGAL, “A Face Oculta da Administra¢io Ptblica Electronica: uma aborda-
gem socio-técnica”, p. 7.
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Como se disse, a CPDHED, no quadro dos direitos digitais face a Administracédo PU-
blica, prevé que todos tém direito a livre utilizacdo de uma plataforma digital europeia
Unica para a prestacdo de acesso a informac6es. J& o Regulamento single digital gateway,
ja citado, veio estabelecer, no artigo 2.° que a “Comissao e os Estados-Membros criam
uma plataforma digital unica”, sendo essa plataforma uma “interface comum do utilizador
gerida pela Comissao («interface comum do utilizador»), integrada no portal «A sua Eu-
ropa», e permite aceder as paginas Web relevantes, da Unido e nacionais”. Em especial,
0 artigo 6.° do referido Regulamento, estabelece que os “Estados-Membros asseguram
que os utilizadores possam aceder aos procedimentos enumerados no anexo 11'*° e con-
clui-los, integralmente em linha, desde que esses procedimentos tenham sido estabeleci-
dos no Estado-Membro em causa” (n.° 1). Ora, cruzando o n.° 1 do artigo 6.° com 0 anexo
Il do Regulamento, existe uma larga quantidade de procedimentos cuja tramitacéo deve
ser assegurada integralmente em linha, isto é, todos os atos e formalidades que Ihe cor-
respondem devem estar disponiveis em linha'#6. O mesmo se diga quanto a servicos de
assisténcia e de resolucédo de problemas (artigo 7.°).

Podemos notar, portanto, uma complexa teia de regulamentagdes e instrumentos de
digitalizacdo que dificulta, em muito, a definicdo de politicas publicas de modernizagdo
ou simplificacdo administrativas. A prépria dispersdo conceptual entre normativos e re-
gulamentacdo associada. produz um efeito de “telefone estragado” na Administragéo,
aplicando-se, de forma desconexa, diferentes conceitos e modos de uso nos balcées uni-
cos disponibilizados. Para uns fala-se de servicos, outros de procedimentos; uns falam de
portais, outros de balcdes e ainda alguns de pontos Unicos; outros ainda falardo de servi-
cos em linha, enquanto uns falardo de desmaterializacéo.

Assim, a (i) auséncia de uma entidade autenticamente transversal, responsavel pelo

levantamento geral de procedimentos e de articulagdo destes com as regras europeias

1450 anexo Il do Regulamento enumera um conjunto de procedimentos que devem estar em linha,
associados a ocorréncias de vida, como nascimentos, residéncias, estudos, atividade profissional, mudanca
de enderego, reforma, criacdo, questdo e liquidacdo de uma empresa.

146 Pese embora o conceito de “procedimento em linha” seja de dificil preenchimento, parece que o
mesmo obriga a que todo o procedimento, do requerimento inicial até a decisao final, passando pela dis-
ponibilizacdo de elementos de prova ou pagamento de taxas, deve ser feito no portal, sem necessidade de
descarregar ficheiros ou de se deslocar a outros sitios informaticos ou locais fisicos. De referir, em espe-
cial, que os balc@es Unicos sdo referidos no anexo 111 do Regulamento como integrados na lista dos servi-
¢os de assisténcia e de resolucéo de problemas (al. ¢) do n.° 2 do artigo 2.°).
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aplicaveis, a (ii) inexisténcia de uma rede de cooperagdo de toda a Administracdo*’; a
(iii) proliferacio de entidades com sobreposicdo de atribuicdes e competéncias'*®; e (iv)
a falta de adequacdo do Direito nacional aos conceitos da regulamentacdo europeia tém

comprometido a automacao da atividade administrativa.

147 Recordamos que o Decreto-Lei n.° 4/97, de 9 de janeiro, criou a rede Interministerial de Moderni-
zacdo Administrativa (RIMA). Apesar de todo este tempo decorrido — 27 anos — ndo temos noticia de ter
funcionado alguma vez em pleno.

Com o Decreto-Lei n.? 43-B/2024, de 2 de julho, que aprova a organica da Secretaria-Geral do Governo
e 0 modelo organizativo a adotar pelas entidades com responsabilidade em matéria de estudos e planea-
mento, no &mbito da reforma da administracdo central do Estado, foi constituido o Férum da Administracdo
Publica (artigos 6.° e ss.). Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/43-b-2024-
870757938.

Assim, 0 Férum da Administracdo Publica, é “um 6rgdo de apoio ao Governo e a Administracdo PU-
blica que visa melhorar a coordenacéo da execucao de politicas publicas transversais, através de uma maior
integracdo e articulacdo interdepartamental” (artigo 6.°), presidido pelo membro do Governo responsavel
pela area da Administracdo Publica e composto /artigo 7.9):

“a) O Secretario-Geral do Governo;

b) O Presidente da Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica, I. P.;

c) Os dirigentes maximos dos centros de competéncias do Estado, designadamente o Centro Juridico
do Estado e o Centro de Estudos, Planeamento e Avaliacio de Politicas Publicas;

d) Os dirigentes maximos dos servigos e organismos com competéncias transversais na administracdo
central do Estado, nomeadamente a Direcdo-Geral do Orgamento, o Gabinete Nacional de Seguranca, a
Direcdo-Geral da Administracdo e Emprego Pablico, o Instituto Nacional de Administragdo, I. P., a Agén-
cia para a Modernizacdo Administrativa, I. P., e a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I. P.;

e) Os dirigentes maximos das entidades com responsabilidade em matéria de estudos e planeamento, e
de coordenacdo orcamental e avaliacdo de desempenho.”

De entre as suas competéncias (artigo 8.°), destacamos a de promogdo de uma “visdo integrada de
funcionamento dos diferentes 6rgdos consultivos e redes da Administragdo Pablica, e promover a coeréncia
entre outros féruns, em especial no que respeita a reformas e programas transversais”.

Nao obstante o supradito, o Decreto-Lei n.° 43-B/2024, de 2 de julho, néo fez qualquer referéncia ao
Decreto-Lei n.° 4/97, de 9 de janeiro, nem parece facilmente defensavel a sua revogagdo técita, j& que este
prevé a constituicdo de nucleos de modernizacdo administrativa em cada ministério (artigo 3.°), o que pa-
rece distinto de um drgédo colaborativo entre entidades ou 6rgdos da Administracdo Publica, ndo havendo,
igualmente, sobreposicdo de competéncias.

148 Na verdade, a propria concegiio de um balcdo tnico pressupde uma certa “tensdo” com a Adminis-
tracdo em sentido organico ja que os balcdes sdo estabelecidos na perspetiva do seu destinatario, do inte-
ressado — ou mesmo do utilizador — das suas necessidades e questdes. Como denota RUANO DE LA FU-
ENTE, os “utilizadores de servigos publicos ndo sdo, nem devem ser, especialistas em limites departamen-
tais”. Pelo contrario, a disponibiliza¢ao de balcdes tnicos eletronicos visa acentuar o principio da unidade,
“ndo apenas na sua dimensédo procedimental, mas também nas dimensdes funcional e organizacional”.

Traducdo nossa. No original “Users of public services are not, and should not be, experts on depart-
mental boundaries”. Vide RUANO DE LA FUENTE, “E-Government Strategies in Spanish Local Govern-
ments”, Local Government Studies, Vol. 40, 2013, p. 602. Disponivel em https://www.tandfon-
line.com/doi/epdf/10.1080/03003930.2013.787414?needAccess=true (consulta feita em 16/07/2024).

A propdsito da componente organizacional, também ANA FRANCA JARDIM, MIGUEL ASSIS RAI-
MUNDO, “Balcio Unico Eletronico”, cit., p. 714. Em. Sentido similar, ANA F. NEVES, afirma que “os
interessados, nas relagdes com a Administracdo, ndo devem ter de interagir com todas os 6rgdos ou entida-
des competentes para que as suas pretensdes, exposi¢cdes e comunicagdes sejam consideradas, apreciadas e
decididas ou respondidas”. Cfr. ANA F. NEVES, op. cit., p. 104.
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Os balcGes unicos eletronicos ndo séo, consequentemente, sinénimo de automacao
da atividade administrativa, ja que a sua disponibilizacdo pode ser mais ou menos tecno-
l6gica, assumindo, por vezes, um mero papel de reencaminhamento. Todavia, a bem da
verdade, também ndo se deve confundir automacdo com interoperabilidade necessaria a
comunicacdo entre entidades publicas e a recolha de informacao procedimentalmente re-
levante'#°. Entenda-se: pode existir balcio sem automagao*>°
lidade®®*.,

Os balcGes eletrénicos sdo, portanto, um estadio da evolucao natural — ou desejavel

, mas nao sem interoperabi-

— do modo de relacionamento entre a Administracéo e os interessados, por influéncia da

propria evolugdo tecnoldgica®®?

, exigindo as entidades administrativas mecanismos de
partilha de trabalho e de responsabilidades®®3. Seja como for, os balcdes Unicos e a sua

organizacgéo distinguem-se da automacéo, ainda que desta possam carecer ou beneficiar.

1499 Em Portugal, o recurso a uma plataforma de interoperabilidade resulta, entre outros, do n.° 6 do
artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril e da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 42/2015,
de 19 de junho, pese embora a mesma seja de forma “preferencial”, o que afeta a eficicia da medida.

150 Sequindo o estudo de LUIS VIDIGAL, a disponibilizagdo de pontos Ginicos de contacto é a Gltima
fase ou “fase 4” de maturidade da Administragdo Publica Eletronica, sendo a “meta a longo prazo de quase
todas as iniciativas de Administragdo Plblica Electronica a nivel nacional e local. E caracterizada através
da redefinicao dos processos de fornecimento de servigos publicos, provendo um Unico ponto de contacto,
tornando a organizagdo da administragio piiblica muito mais transparente para os cidaddos”. Cfr. LUIS
VIDIGAL, op. cit., p. 10.

151 para uma analise mais detalhada da interoperabilidade e dos seus efeitos em termos juridicos, orga-
nizacionais, semanticos e técnicos, vide JOANA COVELO DE ABREU, “Os principios gerais da Admi-
nistracdo Publica em linha na Unido Europeia e a anélise do artigo 14.° do Codigo do Procedimento Admi-
nistrativo — revisitando as necessidades de literacia digital”, cit., p. 425 e ss.

ANA FRANCA JARDIM e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, defendem que o balcdo tnico “desmate-
rializa os balcdes fisicos — as chamadas reparti¢cGes — abertos ao publico em diversos setores da administra-
¢ao e que sugiram exactamente para permitir o contacto entre 0s particulares e empresas com a administra-
¢ao”.

ANA FRANCA JARDIM, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Balcio Unico Eletronico”, cit., p. 708. Os
mesmos autores associam o desenvolvimento dos balcdes Unicos ao progresso na utilizagdo de meios tec-
noldgicos na administragdo: “No decurso da evolucdo das tecnologias de informacao, e através da constru-
cao de redes informaticas que permitam uma troca rapida e simples de informacé&o, foi possivel desenvolver
balcdes Unicos eletrénicos, que surgem como resposta as exigéncias de celeridade, eficécia e simplificagdo
da actuacéo da administracdo publica: partindo do balcéo tradicional, depois auxiliado por meios , depois
ligado a rede, e finalmente disponivel independentemente da presenca fisica e mediagdo por um funciona-
rio, num quadro de balcéo virtual” (Ibidem, p. 709).

152 No mesmo sentido, RUANO DE LA FUENTE: *(...) e-government is the last step in an evolutionary
process that will eventually qualify citizens to fully participate in decision-making”. Cfr. RUANO DE LA
FUENTE, “op. cit., p. 602.

153 Em sentido concordante, cfr. ANA FRANCA JARDIM, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Balcio
Unico Eletrénico”, cit., p. 720.
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Julgamos relevante considerar o regime juridico dos servicos digitais, agora cons-
tante do Decreto-Lei n.° 49/2024, de 8 de agosto!®*, para saber determinar da sua relevan-
cia em matéria de automacao das decisGes administrativas.

O Decreto-Lei n.° 49/2024 pretende criar um “sistema de atendimento omnicanal,
estabelecendo as regras a que devem obedecer as entidades, 6rgaos e servicos da admi-
nistracdo publica direta e indireta do Estado que prestem atendimento ao publico através
da disponibilizacao de servigos digitais” (n.° 1 do artigo 1.°), ficando o mesmo dependente
da “implementagdo do Portal Unico de Servigos Digitais - 0 gov.pt -, como canal centra-
lizador do atendimento publico” (n.° 2 do artigo 1.°).

O n.°1 do artigo 2.° prevé que o atendimento omnicanal*> permite ao “utilizador que
procura um servigo publico uma experiéncia de servico continuo, integrado e homogéneo,
independentemente do canal utilizado”.

Do excurso, fica a davida do que constituird, na pratica, este ponto Unico de entrada,
j& que deveria ser esse, precisamente, o papel do portal tinico “gov.pt” previsto no n.° 1
do artigo 1.°. Parece até que legislador confundiu o atendimento omnicanal, com as regras
de acessibilidade dos sitios web e das aplicacbes mdveis de organismos publicos, e que
consta do Decreto-Lei n.° 83/2018, de 19 de outubro, que transpde a Diretiva (UE)
2016/2102%°8, Assim, uma experiéncia de servico continuo ndo constitui uma reformula-

cdo do modelo de atendimento, sem passar por uma reconfiguracdo organico-funcional

154 Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/49-2024-875899341.

155 Como resulta do artigo 3.°, a implementagéo do modelo de atendimento omnicanal implica:

“a) A atualizagdo gradual dos canais de servigos digitais existentes para o design system de referéncia,
em linha com o portal gov.pt;

b) A catalogacdo de todos os servicos prestados no Catalogo Unico de Servigos Publicos;

c) A integracdo ou migracdo gradual dos seus canais de atendimento, bem como dos servicos mais
procurados ou que envolvem varias entidades, para os canais indicados como porta Unica de entrada no n.°
2 do artigo 2.°, assegurando o cumprimento da arquitetura de referéncia para os servicos federados;

d) A constituicdo de segundas linhas telefonicas a integrar com a Linha Cidad&o, que encaminhara a
respetiva chamada sempre que necessario;

e) A adocdo da Plataforma de Mensagens da Administragdo Pablica na comunicagéo por SMS;

f) A adogdo da Plataforma de Pagamentos da Administragdo Publica quando sejam utilizados meios
de emissdo e gestdo de receita;

g) A disponibilizacdo de dados em formato aberto de acordo com os principios de transparéncia, par-
ticipacdo e colaboracgéo;

h) A implementago de mecanismos de autenticacéo e assinatura disponibilizados pelo Estado em au-
tenticacéo.gov, nomeadamente o cartdo de cidaddo e a chave mével digital como Unicos métodos de auten-
ticacdo segura em todos os canais digitais de servicos publicos, com vista a implementar o principio de
autenticacdo Unica, sem prejuizo de outros expressamente previstos na portaria conjunta a que se refere o
n°3.”

156 Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/83-2018-116734769.
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dos procedimentos associados as necessidades dos interessados. Confirma tal raciocinio,
o0 proprio facto do diploma em andlise, se referir aos “utilizadores”.

Sem prejuizo, o ponto Unico de entrada poderd assumir o lugar de um auténtico bal-
cdo unico. Como advertia PEDRO COSTA GONGCALVES, a propésito do regime dos
balcdes unicos no CPA, “por outro lado, apesar de dedicar um preceito ao balcdo Unico
eletronico, o CPA ndo teve a pretensdo de instituir ou de definir o fundamento para a
instituicdo de um balco Unico eletronico para toda a Administragio Publica™’. Parece,
agora, que o legislador, ainda que por diploma extravagante, pretendeu constituir um bal-
cdo Unico para toda a Administragdo Publica.

Assim, os “procedimentos”*>® a adotar traduzem-se, essencialmente, nos termos do
n.° 1 do artigo 3.°, na aplicacdo de um “modelo comum de referéncia em Portugal para o
desenho e desenvolvimento de servigos publicos digitais centrados no cidadao e na em-
presa - «Mosaico»”1°°, Nada é dito quanto ao contetido de tal modelo, nem os requisitos
que deve assegurar, pelo que a norma legal se esvaziou para um “documento” elaborado
por uma entidade administrativa - ndo identificada.

J& quanto aos “comportamentos vedados as entidades publicas”, destaca-se, em es-
pecial, a impossibilidade do “desenvolvimento de novos portais ou aplicacdes moveis
para atendimento publico, exceto em caso de autorizacdo expressa da AMA, 1. P., para o
efeito, nos termos do Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18 de maio™. Esta norma levanta par-
ticulares duvidas de aplicacdo, uma vez que faz uma proibicao genérica de levamento de
novos portais ou aplicagdes, ja que parece dificil entender o que se pretende com o con-
ceito de “atendimento publico”.

Por outro lado, a remissdo para o regime do Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18 de
maio*®?, cria ainda mais dificuldades hermenéuticas, uma vez que 0 mesmo sé se aplica
ao dever de informacédo e a emissdo de parecer prévio relativos a aquisicdo de bens e a

prestacio de servicos no dominio das tecnologias de informagao e comunicacio*®® e cujo

157 PEDRO COSTA GONGALVES, “Regime juridico da Administragdo Publica eletronica (t6picos)”,
cit., p. 965.

158 parece existir um abuso do conceito de procedimento, sendo repetido legalmente por referéncia a
acles a concretizar.

159 Disponivel em mosaico.gov.pt. E inegéavel a repetida ma técnica legislativa de adotar nomes e sitios
informaticos em legislacdo, com a consequente desatualizagdo dos mesmos sempre que haja alteracGes.

160 Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-58765283.

161 As areas do dominio das tecnologias de informagdo ou comunicacéo estdo identificadas através do
Cadigo de Vocabulario Comum, constantes do anexo ao diploma.
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ambito de aplicacédo é claramente distinto do Decreto-Lei n.° 49/2024. Ficara por esclare-
cer — o que sem intervencao legal devera ser integrado pelas doutrina e jurisprudéncia -
se a remissdo para 0 mencionado Decreto-Lei n.° 107/2012 é no sentido de mandar aplicar
o0 procedimento previsto nesse diploma para requerer a autorizagdo prévia a AMA, |.P.
ou se, contrariamente, apenas sera um comportamento vedado nos casos em que haja
lugar a parecer prévio daquela agéncia?

Sao também vedados, por forca do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 49/2024, os métodos
de autenticacdo proprios, para além do cartdo de cidaddo e a chave moével digital, igual-
mente com possibilidade de autorizacéo expressa da AMA, I.P. nos termos do j& menci-
onado regime do Decreto-Lei n.° 107/2012. O regime do artigo 7.° parece imediatamente
aplicavel, entrando em vigor aquando do restante diploma, ou seja, no quinto dia seguinte
ao da sua publicacio (artigo 9.9)162,

O regime juridico em causa, parece criar dificuldades crescentes para a simplificacdo
de procedimentos. Ndo se conhece a relacdo deste regime com as matérias atinentes a
procedimento eletronico, balcdes eletronicos, medidas de modernizacdo constantes do
Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril ou do Decreto-Lei n.° 92/2010, de 26 de julho, e
que aprova principios gerais para simplificar o livre acesso e exercicio das atividades de
Servigos.

Perdeu-se, como em repetidas vezes, a oportunidade de eliminar — ou pelo menos
reduzir os efeitos — de um dos principais entraves a simplificacdo procedimental: a dis-
persdo legislativa. Pelo contrério, a criacdo e aplicacdo de conceitos novos e dispersos,
geram desgaste inevitavel no intérprete aplicador, desde logo, como se vera, no respei-
tante a fundamentacéo juridica dos atos praticados. Suscitam-se, alias, pesadas duvidas
sobre a verdadeira aplicabilidade do conceito de omnicanalidade, sem recurso a mecanis-
mos de interoperabilidade, de envolvimento de todos os interessados no desenho dos ser-
vicos ou da implementacdo de um modelo digital desde a concecdo. Pelo contrario, o
diploma parece mais préprio da multicanalidade — facultando multiplos canais de con-
tacto, ainda que com a mesma marca — do que a pretendida omnicanalidade.

Resulta do exposto que a automatizacdo das decisdes administrativas nao € expres-

samente regulada pela legislacdo nacional, nem foi considerada pelas alteracbes legais

162 O que ocorreu a 13 de agosto de 2024. Contrariamente, as restantes medidas do artigo 3.°, dependem
de portaria a emitir até sessenta dias apds a rececgdo das listas de servigos previstas no artigo 8.°.
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recentes, em especial no CPA, ou nos diplomas mais transversais a que ja fizemos aluséo.
Este espaco, aparentemente deixado em branco, devera ser preenchido, no imediato, pelo
direito no seu todo, mas poderd implicar uma reapreciacdo ao nivel legislativo, como
procuraremos abordar nos pontos seguintes.

No presente estudo o muito que haveria para dizer, pretende-se ponderar, em con-
creto, aspetos relativos ao dever de fundamentacdo, enquanto um dos elementos do ato
administrativo que podera, mais rapidamente, claudicar com o recurso a automagdo no
processo decisorio. Para tanto, vamos recordar os termos do dever de fundamentag&o dos
atos administrativos, nos seus diferentes requisitos e aplicacdes, partindo para a analise
dos aspetos do direito a explicacdo, quer no RGPD, quer no Regulamento para a Inteli-
géncia Artificial, procurando relacionar estes diferentes institutos no exercicio comum da

atividade administrativa.

3. O dever de fundamentacéo nos atos administrativos

Se é verdade que a inovacdo tecnoldgica provocou algumas alteragdes no Direito Ad-
ministrativo, como se demonstrou supra, também ndo € menos verdade que sera neces-
sario um novo olhar sobre o0s institutos e conceitos classicos.

Parece-nos relevante concentrar a nossa atencao no dever de fundamentacdo ou mo-
tivacdo dos atos administrativos. Ajudara, porventura, retomar as conclusdes do aresto
que motivou 0 nosso estudo e que identificamos supra (84). O aresto em questdo aponta
a importancia da reforma digital e eletrénica da administracdo publica para a melhoria do
servico aos cidaddos, de que o Codigo da Administracdo Digital italiano, de 20052 ¢
exemplo. O Conselho de Estado italiano ndo deixou de ressaltar a importancia dos proce-
dimentos automatizados, o0 que ndo é de somenos relevante ja que a postura nao foi de
pura critica ou negacdo, mas construtiva, naquilo que a tecnologia deve assegurar.

Como resulta do aresto, a utilizacdo dos referidos mecanismos nédo pode significar
qualquer diminuicédo ou afetacdo dos principios de Direito aplicaveis. Assim, o algoritmo
deve fornecer resposta para uma potencialidade geneérica de casos, funcionando como

critério administrativo. No entendimento do Conselho de Estado (Cfr. Ponto 8.2 do

163 Decreto Legislativo de 7 margo 2005, n. 82. Disponivel em https://www.normattiva.it/uri-
res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2005-03-07;82 (consulta feita em 31/07/2024).
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aresto), como ja dito, a Administracao deve ter um trabalho prévio de mediacdo e com-
posicao de interesses, por meio de testes frequentes, atualizacdes e métodos para aperfei-
coar o algoritmo. O automatismo deve permitir a um juiz avaliar da sua corre¢do em todos
0S Seus componentes.

O raciocinio acabado de densificar comporta uma dupla consequéncia: em primeiro
lugar, a decisdo automatizada, que € como dizer o algoritmo, deve ser materialmente cog-
noscivel por qualquer agente, nos termos de uma interpretagéo reforcada do principio da
transparéncia, que também implica o conhecimento de uma regra expressa em idioma
distinto do legalmente utilizado. O conhecimento necessario respeita aos diversos aspetos
préprios do ato decisério, como o autor, o procedimento utilizado, 0 mecanismo de deci-
sdo, incluindo as prioridades estabelecidas e os dados selecionados como relevantes. O
conhecimento destes aspetos é relevante para poder aferir da adequacéo legal do proce-
dimento automatizado, ja que, apesar da multidisciplinariedade dos procedimentos de for-
macao dos algoritmos, a formula técnica que encerram deve ser acompanhada das expli-
cacOes necessarias que traduzam a regra legal subjacente, de modo a torna-la legivel e
compreensivel, tanto para os cidaddos em geral, como para 0s juizes.

Em segundo lugar, o algoritmo, para além de cognoscivel em si mesmo, deve ser
cognoscivel também pelo juiz administrativo. De outro modo, a utilizacdo de mecanismos
juridicos prejudicaria o direito de defesa dos cidadaos, ja que deixaria de ser possivel uma
apreciacdo judicial dos atos praticados pela Administragdo. O procedimento automati-
zado deve permitir ao juiz avaliar a correcdo de todos 0s seus componentes, bem como
do funcionamento transparente do mesmo. Por fim, o aresto em crise, entende que 0 juiz
deve poder sindicar a regra juridica prévia ao algoritmo.

Deste breve excurso resulta uma sintese do que mais se dird e do muito que, a cada
caso, pode ser convocado. As exigéncias de transparéncia ditam que a automacao néo
funcione como uma desculpa ou subterfugio para impedir os interessados de conhecer as
razdes, fundamentos e pressupostos das decisdes que Ihes dizem diretamente respeito.
Abordaremos o dever de fundamentacéo no Direito interno, quer na Constituicdo, quer
Caodigo do Procedimento Administrativo.
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3.1. Dever de Fundamentacédo no Direito Portugués

O dever de fundamentacdo dos atos administrativos constitui uma garantia dos inte-
ressados e um pressuposto de validade daqueles. Enquanto instituto corresponde a um
dever da Administracdo que deve demonstrar as razGes pelas quais decidiu e as justifi-

cantes ou condicionantes de determinada decisdo.

O dever de fundamentagdo, como se vera, ndo € um requisito de validade do ato sem-
pre exigivel ou verificavel ja que o mesmo estara dependente de previsdo legal expressa.
Assim, parece ser entendimento comum — e solucdo legal vertida no Direito nacional —
que a Administracdo é constituida no dever de fundamentar as suas decisGes apenas
quando tal resulte de norma legal.

Na medida em que ndo existe apenas para satisfazer as “curiosidades alheias”, nem
apenas para permitir a Administracdo demonstrar que sabe 0 que esta a fazer, o dever de
fundamentacdo constitui uma garantia nos termos constitucionais (artigo 268.°, n.° 3).0
dever de fundamentacdo nao tem, como se esperaria, uma definicdo legal expressa, ja que
tal definicdo — ndo vinculativa — arrastaria o labor doutrinario e jurisprudencial mais para
um debate em torno dos termos da definicéo legal, do que para o seu real significado.

Previamente a atual versdao do Codigo do Procedimento Administrativo, MARCELO
CAETANO, entendia que fundamentar “consiste em deduzir expressamente a resolugdo
tomada das premissas em que assenta, ou em exprimir 0s motivos por que se resolve de
certa maneira, e ndo de outra”'®, Associa, por conseguinte, 0 mesmo autor, a fundamen-
tacdo do ato administrativo ao contedo da sentenca, que subsume os factos a aplicacao
normativa decidida, justificando uma determinada conclus3o*®.

De forma muito detalhada, VIEIRA DE ANDRADE, definia fundamentacdo como
“(...) uma exposi¢ao enunciadora das razdes ou motivos da decisdo, ou entdo como a re-
conducéo do decidido a um parédmetro valorativo que o justifique: no primeiro sentido,

privilegia-se o aspecto formal da operacdo, associando-a a transparéncia da perspetiva

164 MARCELO CAETANO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, Almedina, Coimbra,
Reimpresséo da edicao brasileira de 1977, 1996, p. 123.
165 Cfr. ibidem, p. 124.
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decisoria; no segundo, da-se relevo a idoneidade substancial do acto praticado, inte-
grando-o num sistema de referéncia em que encontre bases de legitimidade™®,

Em sentido aparentemente mais sintético, FREITAS DO AMARAL, define por fun-
damentac¢do como a “enunciacdo explicita das razdes que levaram o seu autor a praticar
esse ato ou a dota-lo de certo conteudo”®’. A definicdo acaba de enunciar parece centrar
o dever de fundamentacao na pratica de um ato — conduta ativa da Administracdo — e no
respetivo conteudo.

JAPAULO OTERO, por seu turno, considera que o conceito em apreco “consiste num
discurso justificativo da solugdo decisoria proposta ou ja adotada, num propdsito argu-
mentativo da coeréncia do percurso do seu autor e garantistico da sua controlabilidade
pelos destinatarios (...)""*68,

Sem prejuizo da discussdo em torno da ligacdo imediata da fundamentacéo ao ato
administrativo — procurando enquadrar 0s casos em que a deciséo de ndo praticar qualquer
ato possa ser ja lesiva para os interessados e descurando a possibilidade de tal decisdo ser
jaem si um ato — ha um tronco comum na ideia de fundamentacéo e que € a existéncia de
um “discurso justificativo”®®, “enunciagio das razdes”, “exposi¢io enunciadora” ou “ex-

primir os motivos” da atuagdo Administratival’®. A tomada de uma posicdo pela Admi-

nistracdo, factual ou juridica, pressupde uma razédo de ser, um sentido ou fundamento.

166 JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, O Dever de Fundamentagio Expressa de Actos Admi-
nistrativos, Almedina, Coimbra, 3.° Reimpressdo, 2018, p. 11.

167 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, volume I1, Almedina, 4.2 edicéo, 2023,
p. 320.

1688 pAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, | Volume, Almedina, 2016, p. 577.

169 Em idéntico sentido, a decisdo arbitral do Centro de Arbitragem Administrativa, de 05/05/2021
(137/2020-A), para a qual “A fundamentagio de toda e qualquer decisdo administrativa, mais simples ou
complexa, de acordo com o caso concreto sobre a qual recaiu, implica da parte do titular do 6rgao decisor
que a profere e por ela é responsavel, um discurso justificado e coerente que esteja suportado em raciocinio
explicativo motivado de modo claro, coerente e suficiente”. Disponivel em https://caad.org.pt/administra-
tivo/decisoes/view.php?I=MjAYMTA2MTYXxMjU3MDQWL IA-
xMzdfMjAyMC1BICOgMjAYMSOwWNSOwWNSAtIEpVUKITUFIVREVOQOIBLNBkZ9%3D%3D  (con-
sulta feita em 02/08/2024).

170 Em idéntico sentido na doutrina brasileira, ainda que sob a terminologia de motivagao. Assim, “Mo-
tivar € explicitar as razdes que autorizam alguém a tomar determinada decisdo”. Cfr. MAURO SERGIO
DOS SANTOS, Curso de Direito Administrativo, Editora JusPODIVM, 2.2 edi¢do, 2016, p. 67.

Também FERNANDA MARINELA entende o principio da motivagéo “implica para a Administra¢do
o dever de justificar seus atos, apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlagdo
I6gica entre os eventos e situacBes que Ihes deram causa, a providéncia tomada, a sua compatibilidade com
a previsdo legal e, quando necessario, 0 juizo de valor, as raz8es de conveniéncia e oportunidade que justi-
ficaram a pratica desses atos.” Cfr. Direito Administrativo, Editora Saraiva, 10.2 edi¢do, 2016, p. 103.
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O dever de fundamentacdo, previamente a sua previsdo ou densificacdo normativa, é
um mecanismo de defesa dos interessados — ou lato sensu, dos administrados — relativa-
mente & atuacdo administrativa. Ha uma ligagdo entre meios de reacdo ou impugnatdrios
e a exigéncia de fundamentacdo, enquanto concretizagdo da “plenitude da defesa reacci-
onal dos particulares™'?,

A fundamentacao €, por isso, um dever da Administracdo e, simultaneamente, uma
garantia dos cidaddos, funcionamento como uma “janela de acesso dos tribunais a racio-
nalidade e coeréncia do trajeto procedimental de decisdo administrativa”!’2, tendo uma
“leitura garantistica”’® que ndo pode ser ignorada. E um dever na medida em que exige
a Administracdo uma tomada de posi¢do ponderada e alicercada em fundamentos ade-
quados e correspondentes a atividade administrativa; € uma garantia porque permite aos
interessados 0 conhecimento e compreensdo das razfes e conteudo da acdo administra-
tiva.

A fundamentacdo, hoje conformada enquanto principio geral, esta para além da sim-
ples e estreita regra procedimental — de que cuidaremos mais adiante — mas constitui uma
necessidade transversal de permitir aos tribunais entrarem no proprio processo decisério
para além do que o processo — expressdo fisica do procedimento — pode manifestar. Ha,
por conseguinte, e quanto a fundamentacdo em sentido formal, uma “operacdo de absor-
¢d0 normativa com efeitos de alargamento do Ambito de aplicabilidade*™,

Como refere DAVID DUARTE, a “fundamentacdo das decisfes administrativas,
como acontece com qualquer formalidade, justifica-se pela prossecucdo de objetivos
substantivos. (...) A fundamentacdo formal tem objetivos, entdo, que extravasam a mera

apresentacdo exterior dos fundamentos da decisdo. (...) Ao contrario, a sua realizacéo

Com detalhe quanto & evolugéo do conceito, FRANCESCO BELLOMO, absorvendo a definicéo legal
de motivazione, como devendo “indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato
la decisione dell’amministrazione in relazione alle risultanze dell’instruttoria”. Cfr. Manuale di Diritto Am-
ministrativo, Volume 2, CEDAM, 2009, p. 270.

111171 Nesse sentido, DAVID DUARTE, Procedimentalizagdo, participacdo e fundamentacéo, para
uma concretizagdo do principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério, Almedina,
1996, p. 181. O mesmo autor adensa tal ideia ensinando que “Ao longo do sentido evolutivo da consagragio
de um dever de fundamentacédo das decisdes administrativas esteve insistentemente, como ponto de partida,
a ideia de que um acto justificado permitiria, mais do que uma aceitabilidade da decisdo, uma melhor reac-
¢do impugnatoria”. Cfr. op. cit., p. 182.

12 pAULO OTERO, op. cit., p. 577.

173 DAVID DUARTE, op. cit., p. 182.

174 |bidem, p. 185.
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justifica-se, como formalidade, porque através do cumprimento do dever formal, o orde-
namento juridico pressup8e que as condicdes de correcdo da decisdo, em sentido abran-
gente, estdo mais proximas de ser atingidas”'’®. H4, portanto, uma materialidade subja-
cente a formalidade legalmente prevista e que é tdo intensa quanto o grau de importancia
que o interesse material dispde na ordem juridica.

Podemos falar, portanto, de uma “multifuncionalidade” *"®

ou “plurifuncionali-
dade”!’” do dever de fundamentagdo que, dentro do quadro da transparéncia da atuacéo
administrativa, permite ndo s6 o escrutinio publico das decisdes, como o conhecimento
pelo interessado dos fundamentos das decisdes, mas também o controlo jurisdicional dos
atos administrativos ou tomadas de posi¢cdo administrativa.

Nesta perspetiva, FREITAS DO AMARAL, identifica quatro grandes razGes de ser
do dever de fundamentar®’®: (i) “defesa do particular”, na medida em que s6 o conheci-
mento das razdes do ato permite qualquer impugnacao, seja administrativa ou judicial;
(ii) “controlo da Administragdo”, pela obrigacao de ponderar todos os elementos do ato e

por permitir aos 6rgaos com poderes de supervisdo o exercicio de poderes de controlo;

15 DAVID DUARTE, op. cit., p. 217.

176 Nesse sentido, NEREA DE LA FUENTE FERNANDEZ, La motivacion de los actos administrati-
vos, Universidad de Valladolid, 2020, p. 10. Disponivel em https://uvadoc.uva.es/bitstream/han-
dle/10324/46918/TFG-D_01040.pdf?sequence=1 (consulta feita em 02/08/2024). Para a autora, “La moti-
vacion persigue diversos fines y su caracteristica principal, su multifuncionalidad”.

A autora trabalha a partir do artigo 35.° da Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Adminis-
trativo Comuan de las Administraciones Publicas — disponivel em https://www.boe.es/biblioteca_juri-
dica/codigos/codigo.php?modo=2&id=044 Codigo_de Derecho_Administrativo - que, em linhas simila-
res ao CPA, detalha os atos sujeitos a dever de fundamentacéo, a saber:

“a) Los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

b) Los actos que resuelvan procedimientos de revision de oficio de disposiciones o actos administrati-
vos, recursos administrativos y procedimientos de arbitraje y los que declaren su inadmision.

c) Los actos que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen de 6rganos
consultivos.

d) Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo de ésta, asi como la adopcién de
medidas provisionales previstas en el articulo 56.

e) Los acuerdos de aplicacién de la tramitacion de urgencia, de ampliacion de plazos y de realizacion
de actuaciones complementarias.

f) Los actos que rechacen pruebas propuestas por los interesados.

g) Los actos que acuerden la terminacién del procedimiento por la imposibilidad material de conti-
nuarlo por causas sobrevenidas, asi como los que acuerden el desistimiento por la Administracion en pro-
cedimientos iniciados de oficio.

h) Las propuestas de resolucién en los procedimientos de cardcter sancionador, asi como los actos que
resuelvan procedimientos de caracter sancionador o de responsabilidade patrimonial.

i) Los actos que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, asi como los que deban serlo en
virtud de disposicion legal o reglamentaria expresa.”

177 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pp. 65.

18 FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 323.
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(iii) “pacificacdo das relagdes entre a Administra¢do e os particulares”, j& que estes acei-
tardo melhor as decisdes desfavoraveis se conhecerem de forma adequada as razdes do
ato; e (iv) “Clarificacdo e prova dos factos sobre os quais assenta a decisdo”, em cumpri-
mento das exigéncias de transparéncia da atuagcao administrativa.

O dever de fundamentacdo ndo é motivado, portanto, pela ideia exclusiva de protecao
dos interessados, como resulta do supradito. Uma das suas funcionalidades — ainda que
principal — ndo justifica todos os atos carecidos de fundamentacéo expressa obrigatoria,
como 0s casos decisdo contraria a parecer ou informagdo ou quando se decida contraria-
mente a pratica habitual anterior. Em sentido critico de uma visdo centralizadora do dever
de fundamentacdo como meio de garantia dos direitos dos interessados, VIEIRA DE AN-
DRADE, expurgando o preconceito em relacdo a atividade administrativa e a uma sua
putativa inimizade para com os administrativos, entende que:

“na auséncia de qualquer preconceito, parece adequado reconhecer que o pri-
meiro interesse servido pela obrigatoriedade da fundamentacédo, sobretudo quando
contextual, ha-de ser, pela ordem natural das coisas, a correccao juridica ou a racio-
nalidade da propria decisdo administrativa. O objetivo principal de um legislador ra-
zoavel ndo pode ser ai sendo o de prevenir contra decisdes que, por falta de reflexdo
ou de ponderacao, possam ser levianas, desequilibradas ou de outro modo arbitrérias,
e, por consequéncia necessaria, alheias ou contrarias ao interesse ptiblico.”*"°,

No quadro da mencionada plurifuncionalidade e acompanhando a doutrina avisada do
mesmo autor, podemos, também, falar de trés finalidades principais'® do dever de fun-
damentacdo: (i) “a melhoria da qualidade e a legitimidade da decisdo administrativa, de-
correntes da ponderagdo mais cuidadosa dos interesses em jogo (...)”; (ii) o aperfeigoa-
mento dos mecanismos de controle da legitimidade das decisfes administrativas de auto-

ridade (...)”; e (iii) o alargamento da publicidade administrativa, sobretudo na dimensao

19 VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 73.

180 Também a jurisprudéncia tem aventado o elenco de finalidades principais do dever de fundamenta-
¢do. Assim, por todos, o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 3/11/2005 (Proc. n.° 355/05):
“O dever de fundamentagdo expressa dos actos administrativos tem uma tripla justificagdo racional: habi-
litar o interessados a optar conscientemente entre conformar-se com o acto ou impugna-lo: assegurar a
devida ponderacdo das decisdes administrativos e permitir um eficaz controlo da actuacdo administrativa
pelos tribunais.” in FERNANDO GONCALVES, et. al., Novo Cédigo do Procedimento Administrativo,
Anotado e Comentado, Almedina, 9.2 edicdo, 2024, p. 426.
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informativa e participativa (...)”*8!. As finalidades consignadas, ainda que nio demons-
tram qualquer contradicdo formal ou material, vivem “(...) numa relativa tensao”, po-
dendo entrar, aqui e ali, em conflito!®?,

Compreendida a complexidade das finalidades suscetiveis de integrar o dever de fun-
damentacdo, per se, e na senda da proposta de PAULO OTERO, devemos dar atencéo a
trés modos concretos de manifestacdo de tal dever'®®, traduzindo (i) um “imperativo cons-
titucional”, sempre que o ato seja reconduzivel a uma circunstancia que afete direitos ou
interesses legalmente protegidos (n.° 3 do artigo 268.° da CRP), (ii) um “imperativo le-
gal”, sempre que tal decorra de norma expressa infraconstitucional, (iii) o exercicio “de
um puro poder discricionario do decisor”. Assim, notamos um primeiro comando jusfun-
damental e que prevé uma clausula geral de fundamentar a atuacéo administrativa sempre
que a mesma constitua uma potencial afetacdo de direitos ou interesses legalmente prote-
gidos. Ao comando constitucional, vem a juntar-se um conjunto de obrigacdes legais —
infraconstitucionais — de fundamentacdo da atuagio administrativa'®* e a possibilidade
de, mesmo quando tal inexista, tal corresponder ao exercicio de um poder discricionario.

Ao nosso estudo importam as duas primeiras situac@es, jusfundamental e legal, as
quais daremos atencdo nos proximos pontos. Tratemos, pois, da manifestacdo normativa

do dever de fundamentacao.

181 VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 79.

182 |bidem. Ainda assim, o autor assume que prefere a complexidade do entendimento dialogal e ten-
sional entre as diferentes finalidades do dever de fundamentagéo, do que “(...) um qualquer reducionismo
ou explicagdo unifuncional do imperativo da fundamentacéo, que provocariam uma distor¢ao inaceitavel,
ainda que porventura tranquilizante, do pensamento normativo”. Cft. op. cit., p. 80.

18 pPAULO OTERO, op. cit., p. 579.

184 Algumas até de cariz intraprocedimental, como é o caso da nota justificativa fundamentada dos
projetos de regulamentos. Como a doutrina e a jurisprudéncia tém vindo a afirmar, tal obrigacéo é de cariz
“puramente intraprocedimental que se reporta nao ao texto final do regulamento, mas tdo-s6 ao projeto”.
Assim, JORGE ALVES CORREIA, S. CONCEICAO VICENTE, “Regulamentos e ponderagio de custos
e beneficios (artigo 99.° do CPA): ambito e metodologia”, in CJA, n.° 117, p. 8. Na jurisprudéncia, por
exemplo, vide Ac6rddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 19/01/2017 (Proc. N.°
613/16.9BELRA), disponivel em
http://www.gde.mj.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢3004c6d7d/a9679d0eae139f45802580b4003fef
9f?OpenDocument (consulta feita em 02/08/2024).
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3.1.1. No plano Constitucional

O n.° 3 do artigo 268.° da CRP dispde que “os atos administrativos estdo sujeitos a
notificagdo aos interessados, na forma prevista na lei, e carecem de fundamentagdo ex-
pressa e acessivel quando afetem direitos ou interesses legalmente protegidos.”

Este artigo, respeitante as garantias dos administrados, revela dois requisitos do dever
de fundamentacéo dos atos lesivos de interesses ou direitos legalmente protegidos: aquela
deve ser expressa e acessivel. No entendimento de MARIO AROSO DE ALMEIDA, o
n.° 3 do artigo 268.° da CRP “(...) reporta-se, porém, a este dever apenas por referéncia a
uma das suas dimensdes funcionais, a dimenséo subjetiva, na perspetiva, assumida como
constitucionalmente relevante, de reconhecer a quem seja afectado nos seus direitos ou
interesses o direito de conhecer as razfes que terdo determinado a adopgéo da deciséo
administrativa que lhe diz respeito”!8> A previsdo constitucional remete, portanto, para a
perspetiva do interessado, do cidaddo, parecendo néo acolher uma visdo do dever de fun-
damentagdo estritamente centrada na Administragéo e nos seus interesses, sem, contudo,
como se disse, negar que a fundamentacéo dos atos administrativos pode ter outras fina-
lidades que nédo apenas a referenciada. Como se disse ja, o dever de fundamentacgéo tem
finalidades diversas — e ndo necessariamente contrarias - que sdo prosseguidas pelo legis-
lador ordinario, no plano legal infraconstitucional®®.

Segundo GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, a “fundamentacéo é aqui en-
tendida ndo s6 como motivacdo, traduzida na indicacdo das razbes que estdo na base da
escolha operada pela Administracdo, mas também como justificacdo, na exposi¢do dos
pressupostos de facto e de direito que conduziram & decisio tomada™*®’.

Bem entendemos que a fundamentacdo administrativa se apresenta como um ele-
mento essencial — também por isso assumiu dignidade constitucional — para a apreciagdo
da transparéncia e boa administracdo, mas também de controlo jurisdicional das decisdes
administrativas'®®. Esta sindicancia das decises por meio da sua fundamentagao, assume

particular importancia na apreciacao dos atos discricionarios da administracdo sem a qual,

185 MARIO AROSO DE ALMEIDA, “comentario ao artigo 268.°”, in JORGE MIRANDA, RUI ME-
DEIRQOS, Constituicdo Portuguesa Anotada, volume I11, Universidade Catélica Portuguesa, 2007, p. 607.

18 No mesmo sentido, em especial que a norma constitucional corresponde a norma da al. a) don. 1
do artigo 124.° do CPA de 1991 (atual al. a) do n.° 1 do artigo 152.° do CPA), Ibidem.

187 GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
Volume Il, 4.2 edi¢do revista, Coimbra Editora, 2010, pg. 825.

188 |bidem.
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qualquer controlo jurisdicional parecia votado ao fracasso — nesse sentido, o n.° 4 do ar-
tigo 268.° CRP.

O dever de fundamentagéo, dada a sua importancia e transversalidade, ao integrar o
conjunto de disposic¢Bes constitucionais em matéria de garantias, assume a condicdo de
“direito fundamental procedimental”’'®® e, nessa medida, impde, quer ao legislador ordi-
nario, quer a propria Administracdo, especiais deveres de protecdo. E, nas palavras de
MARIO AROSO DE ALMEIDA, da atribuicdo de “dignidade constitucional & principal
garantia que, na legislacéo ordinaria subsequente a revolugdo, tida sido reconhecida aos
administrados (...), ainda numa fase incipiente do processo de gradual adaptacao as exi-
géncias impostas pelo Estado de Direito democratico do quadro normativo aplicavel a
Administragdo Publica, em que ainda ndo existia o CPA (...)"%

Sem prejuizo de ulteriores desenvolvimentos, importa-nos especialmente uma com-
ponente do dever de fundamentacéo, tal como entendido por GOMES CANOTILHO e
VITAL MOREIRA: “além de protecdo subjetiva dos administrados, a norma do dever de
fundamentacdo € também norma de ac¢do administrativa (dever de fundamentacéo), que
visa assegurar uma correcta e ponderada realizacdo dos interesses publicos (legalidade
imparcialidade, justica, eficiéncia). Nesta perspectiva, a fundamentagdo contribui para a

legitimacao de decisdes através da informagio’°?.

189 Assim, PAULO OTERO, op. cit., p. 579. Para 0 mesmo autor, a pretericdo em absoluto do dever de
fundamentacgdo, sempre que estejam em causa atos lesivos das posic¢des juridicas dos interessados, constitui
a violagdo do “conteudo essencial” do direito fundamental procedimental, implicando a nulidade do ato (al.
d) do n.° 2 do artigo 161.° do CPA). Diferentemente se for um imperativo legal, em que gera a mera anula-
bilidade.

De forma critica, DAVID DUARTE também admite a nulidade do ato administrativo nos casos em que a
falta de fundamentagdo ofenda o conteldo essencial do mesmo direito, enquanto direito fundamental pro-
cedimental. Para 0 mesmo autor, ainda assim, ““(...) por aproximac&o, pode ver-se que a realizacao defei-
tuosa da fundamentacdo ndo afectara o seu contetido essencial, pelo que os vicios da fundamentacao rela-
tivos a requisitos internos do discurso justificatorio determinardo, em principio, a mera anulabilidade da
decisdo. E, a0 mesmo tempo, na medida em que as componentes funcionais da valoragdo do direito a fun-
damentagdo como um direito fundamental tém directamente a ver com as dimenses de esclarecimento do
destinatério e de protecgdo juridica na acessoriedade ao recurso contencioso, também ndo estard em causa
o0 contetido essencial do direito quando exista por qualquer outro meio uma satisfacdo desses interesses.
Aqui, o conteiido material essencial do direito ndo chega a ser afectado, pelo que a decisdo é apenas anula-
vel”. Cfr. DAVID DUARTE, op. cit., p. 232.

Parece, por conseguinte, que a aprecia¢do da nulidade vs anulabilidade do ato é feita no caso concreto,
sendo relevante determinar se, por qualquer outro meio, € possivel a satisfagdo dos interesses inerentes ao
dever de fundamentacdo. Em todo o caso, parecera excessivo comparar — ainda que o faga o n.° 2 do artigo
153.° do CPA - as circunstancias de falta, em absoluto, da fundamentacdo quando exigivel e 0s casos de
obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia.

19 MARIO AROSO DE ALMEIDA, op. cit., p. 607.

191 GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, op. cit., p. 826.
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Assim, parece-nos poder afirmar-se que a legitimacéo das decisdes da Administracdo
ndo vira propriamente de um raciocinio que vise convencer os interessados da bondade
da decisdo, mas da informac&o fornecida de modo a permitir compreender o contetdo da
propria decisdo. Nestes termos, a decisdo ndo esta fundamentada quando deixa o interes-
sado convencido de que foi a decisdo acertada, mas quando permite ao mesmo a compre-
ensdo das razdes pelas suas quais foi praticada naqueles termos.

Como tal, a doutrina aponta trés requisitos quanto a fundamentacéo: suficiéncia, cla-
reza e congruéncia®®?. A fundamentagdo deve abranger a totalidade dos elementos discri-
cionarios sobre os quais a administracdo exerce algum poder de escolha, manifestando o
percurso logico realizado na decisdo. Por outro lado, a fundamentacédo deve ser inteligivel
e capaz de ser conhecida por um destinatario normal. Por fim, a decisdo deve manifestar
“existir uma relacdo de adequacdo e consonancia entre 0s pressupostos normativos do
acto (de facto e de direito) e os motivos do mesmo”%,

N&o nos interessa por ora, 0 que entender da expressdo afetem direitos ou interesses
legalmente protegidos, por poder extravasar de momento o objeto da nossa investigacao.
Ainda assim, a afetacdo de direitos ou interesses legalmente protegidos néo exige qual-
quer ilicitude do ato a praticar ou da afetacdo a realizar. Com VIEIRA DE ANDRADE,
notamos que:

“Se a intengdo normativa ¢ assegurar que a Administragdo prossiga 0 interesse
publico no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos (n.° 1 do artigo
266.°) essa intencdo so se satisfaz na medida em que o 6rgdo administrativo declare
as razdes da sua decisdo sempre que atinja a “economia” do interesse do particular,
mesmo quando o faz legitimamente, preferindo-lhe a realizacdo de um interesse pu-

blico nos termos da lei”1%*,

192 |bidem. Tais requisitos serdo tratados ulteriormente, no plano do Cddigo do Procedimento Admi-
nistrativo.

193 |bidem.

1% VVIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 95. Em desenvolvimento deste postulado, o autor entende “(...)
que estdo sujeitos a fundamentagdo os actos administrativos que, independentemente da sua legitimidade
ou licitude, influam de modo desfavoravel na esfera juridica dos cidaddos, isto &, que neguem, restrinjam
ou comprimam posi¢des juridicas activas dos particulares (direitos ou interesses), directamente ou através
da imposi¢do ou agravamento de posi¢des juridicas passivas (deveres, encargos ou san¢des)” — cfr.. Ibidem,
pp. 95-96.

Cfr., ibidem, pp. 96-110, para a analise critica do conceito de “interesses legalmente protegidos”, evi-
tando uma perspetiva de maximizacgéo de tal conceito e entendendo-o, essencialmente, como “posi¢oes
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Quanto ao momento em que a fundamentacdo deve ser apresentada, defendem GO-
MES CANOTILHO E VITAL MOREIRA que a mesma “deve fazer parte da decisdo
administrativa (e ndo elaborada a posteriori) e deve ser notificada juntamente com ela,
independentemente de pedido do interessado”!%. A fundamentac&o trata, por isso, de um
onus da propria administracdo que deve apresenta-la, sem solicitacdo ja que essa funda-
mentacdo é o proprio iter 16gico que a administracao percorreu para alcancar o resultado
a que chegou.

Acresce ao ja referido, a potencial aplicabilidade da regra constitucional a relaces
juridicas distintas do binébmio Administracdo vs particulares. Como denota VIEIRA DE
ANDRADE, a propésito dos atos administrativos que produzam todos os seus efeitos na
relacdo entre entes e drgdos publicos, “(...)deve entender-se sujeita ao imperativo de fun-
damentacdo quando a analogia de situacdes o exija, por exemplo, se estiverem em causa
direitos ou interesses de entes publicos colocados numa situacéo de subordinagdo em face
de entes mais poderosos, designadamente quando sejam titulares de faculdades relevantes

em matéria de direitos fundamentais”1°®,

3.1.2. No Cadigo do Procedimento Administrativo

No plano infraconstitucional, o Cdodigo do Procedimento Administrativo dispde de
normas especificas quanto ao dever de fundamentacdo dos atos administrativos, de modo
a concretizar as disposi¢des constitucionais referidas. Logo do artigo 151.° do CPA, re-
sulta como mencdo obrigatéria do ato administrativo a respetiva fundamentacdo quando
exigivel (al. d) do n.° 1).

O artigo 152.° do CPA apresenta um elenco de atos administrativos sujeitos a dever

de fundamentaco®’. O normativo em aprego concretiza — pese embora ndo se fique por

juridicas subjetivas substantivas, através das quais a lei delimita, em favor dos particulares, areas de pro-
teccdo, que podem ser afectadas, mas devem ser respeitadas pela actividade administrativa, sendo suscep-
tiveis de reconhecimento judicial independente da anaulago de acto administrativo que os ofenda”.

195 GOMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA, op. cit., p. 827.

1% VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 93.

197 «a) Neguem, extingam, restrinjam ou afetem por qualquer modo direitos ou interesses legalmente
protegidos, ou imponham ou agravem deveres, encargos, énus, sujeicdes ou sancdes;

b) Decidam reclamagao ou recurso;

c) Decidam em contrério de pretensdo ou oposi¢do formulada por interessado, ou de parecer, informa-
¢do ou proposta oficial;
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tal — o comando constitucional de que os atos que afetem direitos ou interesses legalmente
protegidos devem ser fundamentados. Encontramos, nessa medida, um rol de situacbes
que podem constituir decisdes desfavoraveis — ou tendencialmente desfavoraveis — para
os interessados. Ao legislador ordinario coube, como seria expectével, densificar o co-
mando constitucional relativo ao dever de fundamentacéo, operacionalizando o principio
geral ja mencionado'®. Fica, portanto, vincada a ideia de uma fundamentacéo de pendor
garantistico e intrinsecamente ligado a garantia de acesso ao controlo contencioso/judicial
das decisGes administrativas, pelo menos nas matérias de legalidade ou de erros manifes-
tos da deciséo administrativa. Parece ndo interessar, quer ao legislador constituinte, quer
ao legislador ordinario, como se viu, toda e qualquer fundamentacdo, mas apenas a que
tenha este pendor lesivo ou de afetacdo em face das posicoes juridicas dos administrati-
vost®,

Naturalmente que o legislador ordinério acautelou outros interesses ou bens no &mbito
do dever de fundamentacgéo, ndo se circunscrevendo aos atos lesivos ou que afetem inte-
resses ou direitos legalmente protegidos, como decorre nomeadamente das alineas d) e d)
do n.° 1 do artigo 152.° do CPA. Pretendeu o legislador garantir que era conhecida a
fundamentacéo de outros atos, em hipdtese ndo lesivos, pelo interesse ou relevancia que
a mesma reveste, nomeadamente para efeitos judiciais ou para explicitar o iter racional
subjacente a decisao.

A este proposito, ainda que relativamente a redacdo paralela constante do artigo 124.°
do CPA de 1991, escreveram ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES e PA-
CHECO AMORIM?%:

d) Decidam de modo diferente da préatica habitualmente seguida na resolucdo de casos semelhantes, ou
na interpretacgdo e aplicagdo dos mesmos principios ou preceitos legais;

e) Impliguem declaracéo de nulidade, anulacéo, revogacdo, modificacdo ou suspenséo de ato adminis-
trativo anterior.”

198 Neste sentido, FERNANDO GONGALVES, et. al., op. cit., p. 422

199 Podemos questionar se, hodiernamente, néo faria sentido saber da bondade e qualidade de todas as
decisdes administrativas, desde logo no &mbito das relacGes hierarquicas ou dentro dos poderes tutelares,
mesmo quando 0 ato praticado ndo se enquadre no artigo 152.° do CPA?

200 ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, Cadigo do Procedi-
mento Administrativo Comentado, 2.2 edi¢do, Almedina p. 591.
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“Assente isso?’!, podemos entdo dizer, com Rogério Soares e Vieira de An-
drade, que, sob o conceito de fundamentacéo, se encobrem duas exigéncias de na-
tureza diferente: por um lado, estd em causa a exigéncia de o 6rgdo administrativo
justificar a decisédo, identificando a situacdo real (ou de facto) ocorrida, subsu-
mindo-a na previsao legal e tirando a respectiva consequéncia; por outro lado, nas
decises discricionarias esta em causa a motivacéo, ou seja, a exposi¢do do processo
de escolha da medida adoptada, que permita compreender quais foram os interesses
e os factores (motivos) que o agente considerou nessa op¢ao.”

Nos termos acabados de expor, a fundamentagédo ndo se apresenta como um conceito
univoco, mas implica sempre um juizo quanto ao tipo de ato em questdo, aos seus pres-
supostos e, sobretudo, garantindo que ao particular ndo devem restar duvidas razoaveis
sobre os elementos considerados pela Administracdo na decisdo administrativa. Como
afirma MARCELO CAETANO, nio interessa “(...) ao jurista?®? conhecer quaisquer mo-
tivos da vontade administrativa, mas tdo-somente os motivos determinantes, aquelas ra-
zBes de direito ou consideracdes de facto objetivamente anotadas sem cuja influéncia a
vontade do 6rgdo administrativo ndo se teria manifestado no sentido em que se manifes-
tou”?%,

Ainda a propésito do dever de fundamentacéo, per se, a doutrina tem afirmado a exis-
téncia de circunstancias que constituem conflito de deveres, isto €, atos que sujeitos ao
dever de fundamentacdo, estdo igualmente vinculados a salvaguarda de outros interesses
ou deveres de valor igual ou superior aquele. A este proposito, DAVID DUARTE iden-
tifica quatro circunstancias de “contraposicéo de valores contraditorios”: (i) “desnecessi-
dade pratica”; (ii) “ato tacito™; (iii) “a protecio do segredo”; e (iv) “a eficiéncia”?%*. Ve-
rificamos, portanto, que o dever de fundamentacdo, na sua dimensdo garantistica, ndo é

um direito absoluto, exigivel em qualquer circunstancia, mas um direito sujeito a respeita

201 No texto, os autores tinham definido que a distingdo entre motivos e pressupostos de facto seria
indcua.

202 pese embora o autor se refira ao jurista, temos hoje de o entender aplicavel aos interessados na
decisdo administrativa. De facto, ndo se coaduna com a previsdo constitucional (n.° 3 do artigo 268.° da
CRP), nem com a redacdo do CPA, qualquer entendimento que obrigue o interessado a recorrer a um ter-
ceiro mediador, jurista, para perceber se o ato esta conforme ao direito ou aos factos. A ideia de que “se um
jurista perceber, é porque esta bem fundamentado”, ndo parece admissivel.

203 MARCELO CAETANO, op. cit., p. 124.

204 DAVID DUARTE, op. cit., p. 208. Ainda, VIERA DE ANDRADE, op. cit., pp. 118 e seguintes.
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harmonizacéo com o restante ordenamento juridico e, nessa medida, sujeito as restricoes
necessarias ao equilibrio com outros interesses ou bens igualmente relevantes®®.

N&o julgamos relevante a nossa investigacdo escalpelizar os diferentes atos previstos
nas alineas do n.° 1 do artigo 152.° - ou casos de excecdo a estes —, parecendo-nos ser de
concentrar a nossa atencdo nos requisitos ou exigéncias do dever de fundamentacdo. A
este propdsito, o n.° 1 do artigo 153.° do CPA, determina que a “fundamentacao deve ser
expressa, atraves de sucinta exposic¢do dos fundamentos de facto e de direito da deciséo,
podendo consistir em mera declaragéo de concordancia com os fundamentos de anteriores
pareceres, informacfes ou propostas, que constituem, neste caso, parte integrante do res-
petivo ato”. Da norma acabada de mencionar, ressaltam dois requisitos essenciais, para

os quais devemos dirigir a nossa atencio: a fundamentacéo deve ser expressa e sucinta®.

205 possivelmente com exclusdo dos casos de auséncia de ato expresso, ja que ai a ndo fundamentagdo
decorre de uma impossibilidade factual e légica, porque ndo houve qualquer ato formado pela Administra-
cao.

206 Qutros apartados legais tém mais detalhe normativo quanto aos requisitos do dever de fundamenta-
¢ao. Assim, por exemplo o artigo 124.° do Decreto n.° 500/991 do Uruguai, que procede a “aprobacion del
procedimiento administrativo y disciplinario aplicable al funcionario publico de la administracion central”,
prevé os requisitos das partes expositiva e dispositiva do ato administrativa:

“1) Un "Visto". - La finalidad del "Visto" es situar la cuestion que va a ser objeto del acto.

2) Uno o varios "Resultandos" puestos a continuacion del "Visto", em los que se deben exponer los
hechos que constituyan los antecedentes del acto administrativo de que se trate. Los decretos y ordenanzas
pueden prescindir de los "Resultandos".

3) Uno o varios "Considerandos" en los que se desarrollan los fundamentos de derechos, las doctrinas
aplicables, las razones de mérito vy la finalidad perseguida.

4) Un "Atento" en el que se citan o se hace referencia a las reglas de derecho y a las opiniones o
asesoramientos recabados en que el acto se fundamenta.

En ciertos casos pueden ser sustituidos los "Considerandos” por el "Atento". Ello es pertinente en
los siguientes casos:

a) Cuando como solo fundamento del acto se citan una o varias disposiciones legales o reglamentarias,
0 se expresan en forma muy breve sus fundamentos;

b) Cuando se hacen constar una o varias opiniones emitidas en el expediente que constituye el antece-
dente del acto administrativo.

Cuando no existe ninguna cuestién de hecho ni se plantea ningin problema de derecho puede prescin-
dirse de los "Resultandos" y de los "Considerandos" y consistir la parte expositiva en un "Visto" y um
"Atento".

La parte dispositiva debe ir numerada en las resoluciones y articulada en los Decretos y Ordenanzas.

El acapite de la parte dispositiva debe mencionar al érgano que adopta el acto administrativo, a lo que
seguird un "Decreta" o um "Resuelve", si el acto es dictado por el Poder Ejecutivo, y un "Dispone™ o un
"Resuelve" si el acto es dictado por un Ministerio .

No se admitira en la parte expositiva ninguna otra expresion que las citadas precedentemente”.

Como se V&, o nivel de densificagao dos requisitos de forma dos atos é claramente limitador da ativi-
dade administrativa, mas da ao dever de fundamentagdo um conjunto de regras claras sobre as tarefas a
empreender pela Administracdo. Para um estudo mais detalhado sobre a lei uruguaia, cfr. VIVIANA PE-
REZ BENECH, “motivacién del acto administrativo: analisis de criterios jurisprudenciales y admisibilidad
de su omision alegando la reserva de las actuaciones”, in Revista de Derecho de La Universidad de Mon-
tevideo, pp. 37-54. Disponivel em https://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Perez-
Benech-Motivacion-del-acto-administrativo-Analisis-de-criterios-jurisprudenciales-y-admisiblidad-de-su-
omision-alegando-la-reserva-de-las-actuaciones.pdf (consulta feita em 02/08/2024).
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3.1.2.1. Fundamentacéao expressa

Como ja referido, os requisitos do dever de fundamentacdo constituem deveres da
propria Administragdo, contemporaneos a pratica do ato administrativo, demonstrando o
percurso légico, factual e juridico, que a mesma Administracdo percorreu: “para tanto,
deve a fundamentacdo obedecer a um conjunto de regras de natureza formal como a sua
natureza expressa e substancial quais sejam a clareza, a ndo contradicdo e a suficién-
cia”?%7,

Como primeiro requisito, portanto, a fundamentacéo deve ser expressa, isto ¢, “enun-
ciada de modo explicito no contexto do proprio ato pela entidade decisoria”?%. A funda-
mentacdo ndo podera ser, portanto, implicita ou “tacita”, isto ¢, ndo se deve basear a fun-
damentacdo do ato em projecdes, conjunturas ou especulacdes.

A fundamentagao néo visa convencer o destinatario da bondade do ato praticado, an-
tes manifestar claramente o percurso realizado pela Administragdo. Nas palavras de CA-
BRAL DE MONCADA, a “fundamentacdo € um discurso logico que vale ou ndo por si
proprio independentemente da bondade da decisdo?® . E clarividente a afirmagdo de
DAVID DUARTE, a propdsito do que acabamos de referir: “A fundamentagéo é, entdo,
um requisito formal das decisGes, que ndo se confunde com o seu contetido e que, inde-
pendentemente das implicacGes entre a declaracdo de fundamentacéo e a substancia da
decisdo, tem uma existéncia e uma dimensdo valorativa autonomas”?1%. Ha, entdo, uma
distincdo necessaria entre 0s requisitos de adequacéo e corre¢cdo da fundamentacdo e o0s
requisitos aplicaveis a correcao decisoria, maxime, a validade do ato administrativo.

A fundamentacéo néo é, assim se deduz, “um registo historiografico, onde se refiram
todos os antecedentes da decisdo”?!!. A fundamentac&o ndo devera ser confundida com o
contar de uma histéria sobre o ato administrativo — um relato de circunstancias e circuns-
tancialismos — ainda que alguns possam influenciar a tomada de decisdo. Ha uma ligacéao

a “autoria” do ato, & “sua razdo constitutiva”?*2, importando ndo uma qualquer historia,

207 CABRAL DE MONCADA, Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 3.2 edigdo, Quid
luris Sociedade Editora, 2019, p. 502.

208 FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 324.

209 |pidem.

210 DAVID DUARTE, op. cit., p. 185.

21 VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 228.

212 |bidem.
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mas a sua histdria interna. Naturalmente, que nao esta em causa uma concecao psicolo-
gica do itinerario conducente a pratica do ato — 0 que nédo seria sequer possivel — mas a
vontade do 6rgdo, isto ¢, a vontade “funcionalmente dirigida a satisfacdo de interesses
heteronomamente definidos, sendo que os poderes utilizados, mesmo quando discricio-
nérios, s6 existem para a realizagio de necessidades publicas”?'®. N3o se trata, portanto,
de uma descricdo das impressdes pessoais do titular do 6rgao decisor ou da pessoa con-
cretamente responsavel pela dire¢cdo do procedimento.

Em consequéncia, a fundamentacéo é entendida como um “discurso justificativo”, na
medida em que ¢ “uma decisdo programada normativamente (pelo menos) quanto ao
fim”?14, O discurso feito, o iter cognoscitivo e valorativo formulado no ato, deve ser capaz
de justificar um suportar ndo um qualquer raciocinio, mas uma decisdo administrativa.

A fundamentacéo €, também por isso, um exercicio de transparéncia, propria de um
Estado plural e aberto?’®, podendo assumir uma dimensdo de “exterioriza¢io das razdes
ou motivacdes juridicas e factuais das decisdes, revelando o itinerario intelectual subja-
cente ao processo interno de formacao da vontade administrativa”?2®,

Resulta don.’1 do artigo 153.°do CPA que a fundamentacdo deve ser expressa, sendo
esta entendida como uma proibicdo de recurso a fundamentacgdes implicitas?!’ e ndo obs-
tante os casos de remissdo para pareceres, informacdes, ou propostas oficiais que, como
emerge do mesmo normativo, fardo “parte integrante do respetivo ato”. A fundamentacéao
expressa € aquela que os interessados devem poder captar sem formular juizos de quase
adivinhacdo: “a fundamentacao deve reproduzir um juizo de modo permitir ao destinata-

rio do acto reconstituir o percurso cognoscitivo e valorativo que levou & deciso”?8,

213 |bidem, p. 229.

214 |bidem, p. 230.

215 A titulo de exemplo e com impacto na concecéo de Governo Aberto, vide, “Memorandum for the
Heads of Executive Departments and Agencies”, 2009, da Administracdo Obama, a propdsito da transpa-
réncia e Governo Aberto. O documento assenta em trés principios fundamentais: “transparéncia, participa-
¢éo publica e colaboragdo”. Disponivel em https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/legacy_dru-
pal_files/lomb/memoranda/2009/m09-12.pdf (consulta feita em 06/09/2024).

216 Assim, PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, p. 577. O autor refere (ibidem),
ainda, uma outra finalidade da fundamentacdo e que se prende com o afastamento de um precedente ou
pratica habitual.

217 podemos entender que determinados atos, sobretudo em matéria de garantia da seguranca nacional,
poderdo basear-se em fundamentos insuscetiveis de serem integrados no ato, ja que, de outra forma, poderia
a Administragdo comprometer outros bens ou principios de valor superior.

218 CABRAL DE MONCADA, op. cit., p. 503.
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Logo, ndo basta ao decisor administrativo ponderar as razdes de facto e de Direito
subjacentes a uma tomada de posi¢do, mas € ainda preciso que tais razdes sem manifes-
tadas ou declaradas, seja por escrito ou oralmente — nos casos da fundamentacdo de atos
orais, prevista no artigo 154.° do CPA — no ato proferido?®°,

No entendimento da jurisprudéncia, a ‘“fundamentacdo expressa dos atos administra-
tivos é uma janela de acesso dos tribunais a racionalidade e coeréncia do trajeto procedi-
mental da decisdo administrativa??’, Como ja se notou e pese embora nio esquecamos o
escopo ultimo deste estudo — o da automacéo da decisdo administrativa — € inegavel que
a exteriorizacdo de um ato administrativo ou uma qualquer tomada de posicao pela Ad-
ministracdo, nunca transportard consigo a totalidade da ponderacdo humana/digital, a
apreciacdo instrutdria, que foi realizada??'. Mesmo nos atos totalmente vinculados, de
mera subsuncdo dos factos a fattispecie normativa, existe sempre um exercicio prévio de
interpretacdo e essa — ainda que mecanica — poderd comportar erros ou lapsos. Assim, a
reconstrucdo do percurso realizado é sempre relevante para a reapreciacdo do ato, po-
dendo falar-se, assim o entendemos, da fundamentacdo como algo de similar a “caixa
negra” da atuagdo administrativa.

Por outras palavras, ao autor do ato administrativo ndo é suficiente que pondere as
razdes de facto e de direito sobre o caso, é também necessario que revele externamente
0s termos, a sequéncia ldgica, dessa determinacdo e ponderacao (sem prejuizo, claro, de
os fundamentos do ato poderem ser expressos ou manifestados por concordancia com as
razdes manifestadas no procedimento, em outros atos)??2,

Assim, a fundamentacdo expressa ndo se pode bastar com frases-tipo ou expressoes
guase que sacramentais, vazias em si, remetendo para uma multitude de elementos que,
em concreto, ndo permitem ao interessado compreender a ponderacéo, de facto e de Di-

reito, efetuada pela Administracdo. Frases como atentos os elementos instrutorios, ou

219 Assim, ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, op. cit., p. 600.

220 Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, de 28/06/2018 (Proc. n.° 2416/12.0BELSB). Dis-
ponivel em http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/-/6D1E7497B81E4530802582C50038974D. (consulta feita em
01/08/2024).

221pemonstrando o trabalho da jurisprudéncia italiana, no sentido da substancialidade da motivagao,
vide FRANCESCO BELLOMO, op. cit., p. 270.

222 Nesse sentido, ainda que por referéncia ao artigo 125.° do CPA de 1991, ESTEVES DE OLIVEIRA,
COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, op. cit., pp. 600-601.
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considerados os factos carreados a instrucdo, nada acrescentam ao dever de fundamenta-
30223224,

De facto, o dever de fundamentag&o néo constitui um exercicio puramente formal, um
qualquer arrazoado discursivo, antes “envolve requisitos de conteido cuja violagdo con-
duz a uma situacdo equiparada a falta de fundamentacdo??°. Interessam, pois, nas pala-
vras de MARCELO CAETANO, os “motivos determinantes”??®, ndo uns quaisquer, mas
aqueles que ligam os factos ao resultado jusadministrativo. Um ato, de dezenas de pagi-
nas, repleto de citacbes ou referéncias, ainda que belas e de profundidade literaria, podem
nada dizer sobre 0 ato e o seu conteido®?’.

O contetdo da fundamentacdo, nos termos do n.° 1 do artigo 153.° do CPA, pode ser
realizado também por remissao para “os fundamentos de anteriores pareceres, informa-
cdes ou propostas, que constituem, neste caso, parte integrante do respetivo ato”. Trata-
se da fundamentacdo per relacionem, isto €, constituida a partir de o contetdo de outro
ato, seja ou ndo endoprocedimental, cujos pressupostos e motivos sejam similares a ques-
tdo decidendi. Ndo podemos ignorar que a remissao sistematica para anteriores decisoes,
pareceres ou informacdes pode comportar o risco da falta de atencdo aos elementos e
pressupostos do caso concreto, procurando arrumar as questdes a decidir mais por cate-
gorias do que em virtude da real pretensdo do interessado. Assim, a remissdo para anterior
decisdo, parecer ou informacdo, implica sempre a ponderacao das circunstancias do caso
concreto e pode determinar que a Administracdo deva justificar o recurso a fundamenta-
cao anterior. Ndo se pode negar que podera haver incongruéncia numa fundamentacao
gue remeta para outra anterior, mas esta ndo tenha com o contetido decisorio nenhuma ou

deficiente correspondéncia.

223 |bidem.

224 Assim também, LEON LUNA, «jExijo Una Explicacion!. La Importancia De La Motivacion Del
Acto Administrativ» in 0 Derecho & Sociedad, n.° 45 (septiembre), p. 317. Disponivel https:/revis-
tas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/15249 (consulta feita em 02/08/2024).

25 PAULO OTERO, op. cit., p. 577.

226 MARCELO CAETANO, op. cit., p. 124.

227 Se & permita a expressdo coloquial, dizer “qualquer coisa” nio é fundamentar. De facto, importa
ndo esquecer que a Administracdo e os particulares devem relacionar-se de boa-fé (artigo 10.° do CPA),
pelo que ocupar o “campo” da fundamentagdo com “texto” ndo significa necessariamente fundamentar.
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3.1.2.2. Fundamentacéo sucinta

Em segundo lugar, a fundamentacdo deve ser sucinta. Este dever ndo implica uma
fundamentacdo por tépicos ou um elenco de meras conclusdes. Pelo contrario, devem
constar os elementos necessarios a permitir a compreenséo do ato praticado pelo destina-
tario. No caso em que a deciséo conste da manifestacdo de concordancia com parecer ou
proposta, 0 seu conteido sera o que constar do documento. Ja nas circunstancias em que

o superior pretenda decidir em sentido diverso, devera fundamentar a respetiva decisdo??®.

O requisito em apreco implica a referéncia do quadro juridico habilitante, enquanto
“(...) corolario do principio da legalidade como fundamento da a¢io administrativa”??°.
Nesta perspetiva, ndo bastara a mera referéncia de fundamentos de facto, mas a sua abor-
dagem holistica.

A obrigatoriedade de uma fundamentacdo sucinta, contrariamente a exigéncia de ser
expressa, deve ser ponderada em funcdo das circunstancias, caso a caso. Na verdade, o
que seja uma fundamentacdo sucinta sempre dependera das caracteristicas do caso, ja que
existem fundamentacdes de facto e de direito que podem dizer-se em poucas linhas, en-
quanto outras, atenta a complexidade da pretens&o?°, podera determinar uma extensio de
varias paginas. Assim, a “avaliacdo quantitativa da fundamentagdo suficiente SO podera
realizar-se em concreto, a partir da multiplicidade de elementos susceptiveis de condici-
onarem a variabilidade do contetido fundamentador”?:,

Alids, a doutrina suscita a questdo da consequéncia da violacdo do dever de funda-
mentar sucintamente. Assim, sera equacionavel a invalidade de um ato, apenas porque
um decisor administrativo, em vez de 10 linhas de fundamentacao, aparentemente sufici-

entes, apresentou varias paginas? Parece que, a priori, ndo, pese embora se reconheca que

228 Nesse sentido, CABRAL DE MONCADA, op. cit., p. 503.

229 FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 324.

230 Assim, o Acoérddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 21/12/2018, (processo n.°
00463/16.2BEVIS): “a fundamentacdo ndo tem que ser prolixa; basta que seja suficiente; contudo, sé é de
considerar suficiente a fundamentacgao do acto quando o seu destinatario demonstra bem ter compreendido
0s motivos determinantes daquele, dos quais se limita a discordar, isto é, a fundamentacéo (s0) € suficiente
quando permite a um destinatario normal aperceber-se do itinerario cognoscitivo e valorativo seguido pelo
autor do acto para proferir a decisdo, de forma a poder desencadear os mecanismos administrativos ou
contenciosos de impugnacao”. Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢8003279c7/b11a5d6a85a5dh82802583a800378f
5c (consulta feita em 01/08/2024).

231 VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 241.
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0 exagero na fundamentacdo, em prejuizo da sua clareza, podera determinar a anulagéo
do ato?®,

Interessa-nos aqui, particularmente, o disposto no n.° 3 do artigo 153.° do CPA, se-
gundo o qual na “resolucdo de assuntos da mesma natureza, pode utilizar-se qualquer
meio mecanico que reproduza os fundamentos das decisdes, desde que tal ndo envolva
diminuicdo das garantias dos interessados”.

Esta norma pretende significar que a Administragédo, na fundamentacéo de atos admi-
nistrativos da mesma natureza, pode reproduzir os fundamentos de decisdes anteriores,
de forma mecénica, transmitindo-o aos interessados, desde que tal n&o implique uma di-
minuicdo das garantias dos interessados, isto é dizer, que ndo se constitua num mero ex-
pediente burocratico e formal que facilitando o labor da Administracdo ndo oferece uma
fundamentacédo capaz de demonstrar o percurso logico percorrido pela mesma Adminis-
tracdo. Este mecanismo é particularmente eficiente nos procedimentos de massas quando
os autores s30 muitos’®, embora nos pareca, salvo melhor opinido que ndo respeitam a
procedimentos de especial complexidade, ainda que massificados.

Sem prejuizo, como nota a doutrina’, esta “transcri¢do «por decalque>» deve-se, a
nossa ver, a uma desatencdo do legislador quando no n.° 3 admite a utilizagéo de qualquer
meio mecanico (tal como na redacdo anterior do codigo) esquecendo-se de acrescentar,
como devia, a utilizacdo dos meios eletronicos prevista, ex novo com a revisao”. Como
se disse, nos termos do n.° 1 do artigo 14.° do CPA, os “6rgdos e servicos da Administra-
cao Puablica devem utilizar meios eletronicos no desempenho da sua atividade, de modo
a promover a eficiéncia e a transparéncia administrativas e a proximidade com os interes-
sados™. Sendo que, nos termos do n.° 3 do mesmo artigo 14.° do CPA, a “utilizacéo de
meios eletronicos, dentro dos limites estabelecidos na Constituicdo e na lei, esta sujeita
as garantias previstas no presente Cédigo e aos principios gerais da atividade administra-
tiva”. Assim, a utilizacdo de meios eletrénicos em procedimentos administrativos nao
implica uma qualquer reducdo de garantias, antes se submetendo aos direitos dos interes-

sados previstos pela legislacdo administrativa.

232 Nesse sentido, ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, op. cit.,
pp. 601-602.
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A este propésito, afirmou CABRAL DE MONCADA, que “a utilizacdo de meios ele-
tronicos (e, por extensdo, mecanicos) € apenas um meio de expressdo da vontade da Ad-
ministracdo. Por si sO a electrénica ndo obriga a repensar o papel da vontade no acto
administrativo”233,

Do excerto citado, parece-nos resultar um entendimento dos meios eletronicos que 0s
reduz a modos de transmitir uma vontade, reproduzir um iter 16gico que a Administracédo
ja percorreu. Este principio visaria beneficiar a Administragdo das vantagens dos meios
eletronicos, permitindo uma maior aproximacao dos servicos aos seus beneficiarios, mas
ndo constitui um modo novo de formacdo da vontade da mesma Administracdo, ja que

uma coisa serd a manifestacédo da vontade da Administracdo, outra a sua formacao.

3.1.2.3. O conteudo da fundamentacdo: a sua suficiéncia

Ap0s as questdes de forma ou requisitos estruturais da fundamentacéo, € necessario
olhar para o contetudo da fundamentacgéo. Existindo, como se demonstrou, um dever for-
mal de fundamentacéo resultante dos comandos constitucionais e legais j& mencionados,
é exigivel ao contetdo da mesma fundamentacdo que seja capaz de manifestar as razdes
juridico-factuais determinantes ou relevantes do ato. Tal resulta do n.° 1 do artigo 152.°
do CPA, onde se dispde que a fundamentacdo deve conter uma exposi¢do dos fundamen-
tos de facto e de direito da decisdo. A redacdo normativa vigente é correspondente a an-
terior versdo do n.° 1 do artigo 125.° do CPA de 1991, pelo que os mencionados pressu-
postos tém ja uma apreciacdo consolidada na doutrina e na jurisprudéncia.

Nessa medida e para garantir o cumprimento das exigéncias legais, ““(...) ndo basta,
contudo, que se indiqguem e exponham as razdes factuais e juridicas que se ponderaram
ao tomar a decisdo. E necessario que com elas se componha um juizo légico-juridico —
tendencialmente subsuntivo (no caso de poderes vinculados) ou teleologicamente orien-
tado (poderes discricionarios)”?**. A fundamentacéo, como se disse, caracteriza-se por
um raciocinio que tem uma relacdo com a tomada de posicdo da Administracao e ndo se
basta com um qualquer raciocinio ou juizo. A Administracio é exigivel que deduza dos

factos e do Direito — no caso de se tratar de ato vinculado — as razdes das quais emerge o

233 CABRAL DE MONCADA, op. cit., p. 122.
234 ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONGALVES, PACHECO AMORIM, op. cit., p. 602.
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ato praticado; ou — sendo um ato discricionario — que demonstre a ponderacéo feita a luz
da pretensdo do interessado e do interesse publico inerente.

Com particular interesse, debate-se o nivel de densificacdo das razdes de Direito ine-
rentes a tomada de decisdo. Para ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES e
PACHECO AMORIM, discordando de alguma corrente jurisprudencial, ndo basta a fun-
damentacao remeter para a disciplina juridica aplicavel, descurando a remissdo expressa
para as normas ou principios aplicaveis no caso concreto. Os citados autores, entendem
que “(...) é por nos dominios do arbitrio ou do subjetivismo do julgador em juizo, uma
exigéncia que a lei definiu vinculada e objetivamente, de uma maneira clara: a fundamen-
tacdo contém os «fundamentos de facto e de direito» e ha-de, portanto, existir remissao
para uma qualquer norma organica ou material, que, ao menos, Ihe confira (aqueles) po-
deres na matéria”?%®,

De facto, e como jé se foi tratando, a fundamentacao €, ndo sé uma garantia dos inte-
ressados, mas também um dever da Administracdo na medida em que a obriga, por razes
de transparéncia e de tratamento igualitario, a ponderar as suas tomadas de posicao a luz
dos principios e regras aplicaveis. Ora, se a Administrativo tem o dever de fazer tal pon-
deragdo — e a fez verdadeiramente — ndo se antevé razdo material ou juridica — que nao
seja de mero exercicio intelectual — para que as razdes de Direito ndo tenham a densidade
correspondente ao juizo juridico feito. Parece-nos, por conseguinte, que o ato deve com-
portar a referéncia concreta aos normativos aplicaveis e que a Administracdo teve de uti-
lizar para tomar determinada posicao.

H4, portanto, uma diferenca essencial entre as dimensdes formal e substancial da fun-
damenta¢do, na medida em que “(...) o dever formal se cumpre pela apresentacdo de pres-
supostos possiveis ou de motivos coerentes e crediveis, enquanto a fundamentacdo subs-
tancial exige a existéncia de pressupostos reais e de motivos correctos susceptiveis de
suportarem uma decisdo legitima quanto ao fundo”?.

Ainda quanto ao conteudo, podemos encontrar outros requisitos resultantes dos vicios
da fundamentacdo. Assim, o n.° 2 do artigo 153.° dispde que equivale “a falta de funda-
mentacdo a adogdo de fundamentos que, por obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia,

ndo esclarecam concretamente a motivacgdo do ato”. Vemos, nas palavras de FREITAS

235 |bidem, p. 603.
236 VVIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 231.
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DO AMARAL, que o “objetivo essencial e imediato da fundamentagao €, portanto, es-
clarecer concretamente a motivacao do ato, permitindo a reconstituicao do iter cognosci-
tivo que levou a adogio de um ato com determinado conteado”?%’.

Aproveitando a categorizacdo proposta por PAULO OTERO, a fundamentacdo devera
ser “clara”®, “logica” e sujeita a um “principio de necessidade”?°. E clara, na medida
em que utiliza uma “linguagem percetivel ao cidaddo comum, encontrando-se vedadas
justificacdes obscuras”; € 16gica, na medida em que ndo pode ser “contraditéria, existindo
aqui um requisito de congruéncia ou coeréncia racional entre o conteudo decisério e as
razdes de facto e de direito invocadas para a sua justificagdo”; sujeita a um principio de
necessidade, j& que deve “ser idonea para dar a conhecer as efetivas justificagdes ponde-
rativas que estiveram subjacentes a decisio”?4°,

Em idéntico sentido, ensina MARCELO CAETANO que “em qualquer caso, a fun-
damentacdo deve ser congruente e exacta”?*!, A fundamentacéo é congruente quando se
possa retirar logicamente — e ndo por inducdo ou sugestao — dos motivos invocados, como
que premissas, a respetiva conclusio?¥?; é exata quando as razdes de Direito correspon-

dem efetivamente ao contetdo normativo-juridico invocado e as razGes de facto sdo ver-

27 FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 323.

238 Notamos, a este propdsito, que o artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril, dispde que
na “redac¢do dos documentos, designadamente de formularios, oficios, minutas de requerimentos, avisos,
convocatdrias, certiddes e declaragdes, em especial na comunicagdo com os cidaddos, deve usar-se lingua-
gem simples, clara, concisa e significativa, sem siglas, termos técnicos ou expressdes reverenciais ou inti-
midatdrias”.

Jano CPA, aal. a) do n.° 1 do artigo 62.°, quanto aos balcdes eletrénicos, determina que estes devem
proporcionar “informagao clara e acessivel a qualquer interessado sobre 0os documentos necessarios para a
apresentacgdo e instrugdo dos correspondentes pedidos e condi¢fes para a obtencdo dos efeitos juridicos
pretendidos com o pedido”. Fica a duvida do porqué se prever tal obrigacdo apenas para os balcdes eletro-
nicos. Em sentido idéntico, o n.° 2 do artigo 151.° dispde que as “menc¢des exigidas no nimero anterior
[entre as quais consta o dever de fundamentacdo — al. d)] devem ser enunciadas de forma clara, de modo a
poderem determinar-se de forma inequivoca o seu sentido e alcance e os efeitos juridicos do ato adminis-
trativo”.

Na Administragdo Publica tém surgido algumas iniciativas de simplificacdo da linguagem na comuni-
cacdo com os cidadéos, como o requerimento de injuncéo, coimas de transito, entre outras. Nesse sentido,
vide, a titulo de exemplo, https://claro.pt/work/.

2% pPAULO OTERQO, op. cit., p. 578.

240 A\ este proposito, DAVID DUARTE, fala do requisito da suficiéncia da fundamentagdo, defendendo
que “(...) a medida ideal serd, no fim, a prépria capacidade de convencimento sobre a justificacdo da deci-
sdo”. Cfr. DAVID DUARTE, op. cit., p. 215.

241 MARCELO CAETANO, op. cit., pp. 124-125.

22 MARCELO CAETANO parece entender que a fundamentagio pode estar viciada, ainda que seja
facultativa, quando os motivos indicados na decisdo ndo a explicam ou até exigiam uma deciséo em sen-
tido diferente. Cfr. ibidem, p. 125.
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dadeiras. Em idéntico sentido, VIEIRA DE ANDRADE, entende a congruéncia da fun-
damentacdo como a necessidade de o ato administrativo “basear-se num processo l6gico
coerente e sensato, de maneira que s6 pode aceitar-se como fundamentacdo um discurso
racional, pelo menos um que nio contenha erros de raciocinio evidentes”?*,

A exposicao das razdes, sejam de facto ou de Direito, devem assegurar a sua compre-
ensibilidade, de modo a transportar consigo o percurso realizado pela Administracdo na
questdo decidendi. A lei é clara, podemos afirmar, ja que o escopo pretendido € o escla-
recimento concreto da motivagdo do ato. Mais uma vez, néo interessa esclarecer toda a
miriade de hipoteses que podem ter sido ponderadas pelo 6rgao decisor, mas apenas aque-
las que permitem esclarecer o sentido e alcance da decisdo tomada. Claro esta, ndo se
nega, que podera ser relevante para a fundamentacao, afastar outras hipoteses que, aten-
dendo aos factos e ao direito, pudessem concorrer na decisdo, mas tal ndo constitui uma
regra geral que imponha & Administracdo o 6nus de dizer por que decidiu naquele sentido
concreto ou ndo escolheu quaisquer outras hipdteses possiveis. Ndo parece existir aqui
um dever de mostrar “capacidade critica” da Administragao.

A l6gica enunciada obriga a concluir que “(...) se as formulagoes utilizadas sdo con-
fusas ou indistintas, se a argumentacdo é dubitativa, ambigua ou obscura, entdo ndo se
pode saber ou compreender sequer 0 que determinou o agente a praticar aquele acto ou a
escolher aquele contetido”?4,

A clareza da fundamentacao exige, em consequéncia, que “a narragdo da ponderagdo
ndo pode deixar de ser inteligivel, de modo que se possa saber, ndo s6 quais foram os
interesses considerados, mas também qual foi a pesagem de interesses que levou a um
determinado sentido decisorio”?*. A fundamentagio é l6gica ou congruente atendendo
“(...) arelagdo logica de articulacdo entre as razdes justificativas da decisdo, bem como
a sua relagdo com o sentido da decisdo”?*,

Atentos os requisitos positivos do dever de fundamentacéo, ja descritos, torna-se per-

ceptivel o conjunto de vicios da fundamentacao previstos no n.° 2 do artigo 153.° do CPA.

23 VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pp. 233-234. O autor nota que, “a congruéncia se refere especi-
almente a relacdo entre a fundamentac&o e o contetido do acto, devendo este ser uma consequéncia logica
daquela, e ndo tanto & coeréncia dos diversos fundamentos entre si: uma eventual contradi¢do entre os
fundamentos invocados implica antes a falta de clareza ou a incompreensibilidade da fundamentacéo apre-
sentada”.

24 |bidem, p. 233.

25 DAVID DUARTE, op. cit., p. 213.

246 |bidem.
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A lei equipara, portanto, a falta de fundamentacéo a formulacdo de argumentos — ainda
que de facto ou de Direito — que “ndo esclaregam concretamente a motivagao do ato”. Por
conseguinte, a fundamentacdo, nos termos do mencionado preceito legal, pode ser obs-
cura, insuficiente, contraditoria®*’:

a) Sera contraditoria se impedem a compreensdo do seu conteudo ou em gue con-
siste. Assim, como ja referimos, o recurso a “frases-tipo” ou “expressdes sacra-
mentais”, podem comprometer a clareza da fundamentagao e, nessa medida, a vi-
ciam por obscuridade. E o caso do ato que invoca “as diligéncias levadas a cabo
pelos servigos”, sem que as identifique e ligue as mesmas as conclusdes;

b) Sera insuficiente quando ndo permite justificar a totalidade da decisdo ou a exten-
sdo dos seus efeitos ou as condicionantes que resultam do ato?*8. Parece-nos insu-
ficiente a fundamentagéo de um o ato que aplica determinada restri¢cdo ou sangéo,
sem que se permita compreender as razfes do periodo temporal ou do valor da
sancao, por exemplo;

c) Sera, ainda, contraditdria, quando as razdes juridico-factuais elencadas contradi-
zem o sentido ou a extensdo da decisdo. Ora, tal é o caso do ato administrativo
que afirmando determinado pressuposto como facultativo e por isso ndao determi-
nante de qualquer indeferimento, acaba por indeferir o requerido com esse funda-
mento.

Do exposto, verificamos que a auséncia de fundamentacdo — ainda que por equipara-
cao, como resulta do n.° 2 do artigo 153.° do CPA — exige uma andlise circunstancial,
caso a caso, ndo sendo possivel formular juizos puramente objetivos. Por outro lado, 0s
fundamentos de invalidade, decorrentes das circunstancias em que a fundamentacdo ndo
permite esclarecer “concretamente a motivagdo do ato”, decorrem de um juizo de perce-

¢do humana, em que um normal declaratério, isto é, o “homem médio”?*°, colocado na

247 Cfr. ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, op. cit., p. 604.

248 para VIEIRA DE ANDRADE e quanto a suficiéncia, “no caso especifico dos atos administrativos,
e tendo em consideracdo os objetivos da obrigatoriedade de fundamentacdo contextual, suficiéncia significa
menos a qualidade do que é completo do que a do que concreto”. Cfr., op. cit., p. 234.

249 Fazendo uma analise detalhada da jurisprudéncia nesse sentido, invocando a ideia de um “destina-
tario normal”, vide FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 324.

A jurisprudéncia assume, igualmente, o conceito de “destinatirio normal” e assume a relatividade do
dever de fundamentagdo. Assim, o0 Acordao do STA, de 6/12/2005 (proc. n.° 1126/02), nos termos do qual:
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posicao de interessado diante de determinado ato, deve poder afirmar se a fundamentacao
é clara, logica e necessaria. Nao €, manifestamente, ciéncia exata e pode sempre obter
diferentes entendimentos jurisprudenciais. A lei parece atender a essa exigéncia, ao afir-
mar que a fundamentacao deve esclarecer concretamente, ou seja, atendendo ao préprio
caso e as suas circunstancias. A este propésito, VIEIRA DE ANDRADE, ensina que:
“nao bastara, pois, qualquer ambiguidade ou dificuldade de entendimento no con-
tetdo da declaracédo para se concluir que falta a fundamentacdo. (...) Por outro lado,

n&o se pode esquecer que se trata do esclarecimento das razdes da deciséo no sentido

da sai indiscutibilidade substancial ou da sua conveniéncia. Uma fundamentagéo

clara, ainda que ndo seja indiscutivel, nem sequer convincente, satisfaz o dever legal

e ndo provoca qualquer vicio de forma do acto assim fundamentado”?*°,

Sem prejuizo, parece-nos, que o nivel de concretizacdo exigivel a um ato administra-
tivo ndo pode redundar no casuismo ou nas circunstancias pessoalissimas do destinatario
do ato. Se, por um lado, é percetivel que a fundamentacéo deva esclarecer em concreto,
isto é, atendendo aos factos e ao Direito efetivamente aplicaveis, por outro lado, ndo é
possivel entender o n.° 2 do artigo 153.° do CPA como uma obrigacdo de fundamentacao
em “modo alfaiate”, imponto a Administragdo o 6nus de perceber as condigdes do desti-
natario da decisdo. Assim, se o destinatario do ato tem dificuldades de percecdo ou cog-
nicdo — desconhecidas pela Administracdo — e, por isso, € incapaz de compreender o ato
que lhe foi dirigido, ndo nos parece defensavel sugerir a aplicacdo do n.° 2 do artigo 153.°
do CPA, quando um cidaddao médio, normalmente informado e esclarecido, compreende-

ria perfeitamente o sentido, contetido e alcance do mesmo ato?>!,

“A fundamentacdo é um conceito relativo que varia em fung@o do tipo de acto e das respetivas circunstan-
cias e ainda da especifica situagdo do destinatario, considerado este como destinatario normal”. Também o
Acorddo do STA, de 12/04/2005 (Proc. n.° 6/04), em que se diz “E que, convenhamos, a concretizagio do
grau de densificacdo do dever de fundamentar esta dependente de varios factores, designadamente, do tipo
e da natureza do acto em questdo, ponto é que, obviamente, em qualquer das situacdes sejam patentes, a
um destinatario normal, as razdes pelas quais se decidiu num determinado sentido, devendo explicitar-se
os motivos de facto e de direito que levaram a decisdo tomada, tudo isto mediante a aducédo de fundamentos
claros e suficientes, que ndo permitam qualquer ddvida, legitima e razoavel, sobre os reais motivos em que
a Entidade em causa se pretendeu basear”. In FERNANDO GONCALVES, et. al., op. cit., p. 430.

250 VVIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 236.

251 Diferentemente, poderiamos entender, seria 0 caso de 0 ato em causa so poder ser praticado relati-
vamente a pessoas com condi¢do que impeca a compreensdo de um discurso mais formal ou elaborado,
circunstancia que deveré obrigar a Administracdo a utilizar os meios ao seu dispor para tornar a fundamen-
tacdo mais clara.
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Seja como for, o dever fundamentacéo concilia requisitos formais — declarada e sucinta
— a requisitos materiais ou de contetdo — clara, l6gica e necessaria — a que se associada
um conjunto de potenciais vicios ou fundamentos de invalidade que, na esmagadora mai-
oria dos casos, implica uma apreciagdo casuistica.

Alguma doutrina distingue, ainda, outras nocdes relevantes relativas a fundamentacao,
como é o caso dos motivos e dos pressupostos. Assim, por todos, DAVID DUARTE en-
tende que os motivos “consubstanciam o modo como ¢ efetuada a valoragao dos interes-
ses em jogo no contexto decisorio”?? Ja os pressupostos da deciséo, “reconduzem-se as
condicGes de operatividade da estatuicdo da norma, isto é, as condi¢des de aplicabilidade
do comando juridico”?**Em todo o caso, como denota 0 mesmo autor, relevante € a “ex-
teriorizacdo destes momentos l6gicos no processo decisério, ndo se confundindo a sua
realidade na construcdo da decisdo com a narrativa externa, que transporta do interior da
decisdo para o exterior a sua existéncia”?®*. Verificamos, portanto, que a fundamentagéo
assume particular relevancia da sua exteriorizacdo?®°, enquanto elemento do ato adminis-
trativo. Assim, ndo podemos deixar de notar, com interesse para a presente dissertacao,
que a exteriorizacdo, isto é, a integracdo da fundamentacdo no ato administrativo, en-
quanto estrutura de suporte a decisdo de fundo, tem consequéncias, ainda que a titulo de
requisito, nos atos administrativos automatizados.

Vistos os requisitos de forma e de contetdo, entendemos da maxima importancia, até
pelo tema de fundo da nossa dissertacdo, atender ao momento, ao tempo, da producéo da

fundamentacdo, em especial, a sua concomitancia ao ato administrativo.

%2 DAVID DUARTE, op. cit., p. 187.

253 |bidem. O autor distingue, também, os pressupostos juridicos dos pressupostos faticos: “ ao abrigo
do primeiro tipo de pressupostos, estdo em causa o0s elementos que compdem a previsdo da norma e com
0s quais nao so se faz depender a susceptibilidade da producdo dos seus efeitos, como, a0 mesmo tempo,
se vem delimitar o &mbito material da producdo desses efeitos. (...)O segundo tipo de pressupostos, 0s
pressupostos facticos, dizem respeito & verificagdo de determinadas ocorréncias do mundo real, ocorréncias
que permitem, por via da sua relagdo directa de integracdo com os pressupostos juridicos, a legitima ope-
ratividade dos efeitos a desencadear”

254 |bidem, p. 188. Em idéntico sentido, VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 231.

25 Questdo diversa serd a da comunicacéo da decisdo e da respetiva fundamentacéo, que assume uma
condigdo de eficicia da mesma e ndo de validade do ato administrativo. Nesse sentido e mais detalhada-
mente, cfr. DAVID DUARTE, op. cit., p. 189.
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3.1.2.4. Em especial, a concomitancia

Aos requisitos de forma e de contetdo que tivemos oportunidade de densificar nos
pontos anteriores, devemos, ainda, juntar os pressupostos temporais da fundamentagéo.
De facto, ndo importa, apenas, saber a forma e o contetdo da fundamentagdo, mas tam-
bém o momento em que esta deve surgir.

Os artigos 152.° e 153.° do CPA, entretanto tratados, ndo dispdem de norma expressa
sobre o tempo da fundamentacéo, pese embora, tal sentido possa ser retirado por inter-
pretacdo, ainda que a contrario sensu. Na verdade, o n.° 1 do artigo 152.° do CPA esta-
belece que a fundamentacéo por declaragéo de concordéancia implica que os documentos
com os quais concorda o érgdo decisor, passam a fazer parte do ato administrativo. Ora,
tal obrigacdo implica, portanto, que a fundamentacéo €, a principio, contemporanea, do
proprio ato.

Ainda assim, parece-nos, que a norma expressa seria redundante, pelo concurso siste-
matico de duas normas do Codigo do Procedimento Administrativo: os artigos 151.° e
154.° Nesses termos, pela al. d) do n.° 1 do artigo 151.° do CPA, deve constar do ato
administrativo a propria fundamentagdo, quando exigivel?®®; ja pelo artigo 154.° do CPA,
ndo s6 a fundamentacdo — que ndo conste de ata — deve ser reduzida a escrita e comuni-
cada integralmente aos interessados, como a falta de requerimento destes ndo obsta a
producdo dos efeitos de “eventual falta de fundamentacéo do ato”.

E particularmente relevante o comentario de ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA
GONCALVES e PACHECO AMORIM a este propésito, ainda que por referéncia a re-
dacdo semelhante do n.° 1 do artigo 126.° do CPA de 1991: “A estatuicdo desta norma
ndo dispensa a exigéncia da fundamentacdo do acto oral ser contemporanea deste, sob
pena de invalidade — suprivel pela invocacgao posterior da sua motivacdo, a titulo de rati-
ficacdo de um acto ilegal.”?>" A doutrina citada assume, como resulta das normas ja refe-

ridas, que a fundamentacdo é obrigatoriamente concomitante ou contemporanea do ato

256 Questdo pertinente € a de saber se tal ndo se aplicara, necessariamente, aos atos cuja fundamentagio
seja facultativa, mas a entidade administrativa tenha decidido fundamentar a sua decis&o. Pensemos, por
exemplo, num ato administrativo que decida favoravelmente a pretensdo do interessado, mas a Adminis-
tracdo sinta necessidade de fundamentar a sua tomada de posicao, porquanto poderia ndo ser um ato vincu-
lado. ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, defendem que, tenden-
cialmente, a resposta sera positiva. Cfr. op. cit., p. 592.

27 |bidem, p. 607.
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administrativo e ndo um iter que possa dele ser descontextualizado ou integralmente se-
parado.

Em idéntico sentido, também a jurisprudéncia tem afirmado a necessidade da conco-
mitancia ou contemporaneidade da fundamentacdo ao ato administrativo a que corres-
ponde. A titulo de exemplo, o Supremo Tribunal Administrativo (STA), afirmou catego-
ricamente que “Esse dever impBe a fundamentacdo contemporanea do acto por s6 assim
os motivos invocados constituirem um antecedente l6gico do decidido”?®. De forma
ainda mais clara, desconsiderando os argumentos aduzidos ap6s o ato, 0 mesmo STA veio
decidir que a “fundamentacdo tem de ser contemporéanea do acto e constar dele, ou seja,
tem de ser contextual, sendo irrelevantes os elementos que, com esses objectivos, sejam
invocados a posteriori pela Administracio?>°. Também o Tribunal Central Administra-
tivo Norte, entendeu que a “fundamentacdo do ato administrativo deve ser expressa, 0
que implica que s6 é vélida a fundamentagdo contextual, ou seja, a que se integra no
préprio ato e dele é contemporanea”?°.

A doutrina e jurisprudéncia debatem a possibilidade de a Administracdo vir a apresen-
tar fundamentos das suas decisdes em momento ulterior ao da préatica do ato. Nesse sen-
tido, VIEIRA DE ANDRADE, embora reconhecendo que “a manifestacdo posterior de
fundamentos ndo pretendera ser vista como uma forma alternativa de cumprimento do
dever de fundamentacdo num sistema em que este sO se satisfaz com uma declaracédo
contextual do autor do ato”, coloca a hipotese da sanagéo do vicio de forma originario?.
De facto, é diferente a discussdo em torno da possibilidade de fundamentar o ato em mo-
mento ulterior — como, desde logo, ocorre para 0s atos orais, nos termos do artigo 154.°

do CPA — dos casos em que se produz a sanacao de um vicio de auséncia de fundamen-

28 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 08/06/1993 (Proc. n.° 031839). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/99C5CD2806920B10802568FCO038E7BF. (consulta feita em 01/08/2024).
Confirmando o ja decido e mais recentemente, 0 Acérddo do mesmo STA, de 02/02/2022 (Proc. n.°
03014/11.1BEPRT). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/0adc4c139779277b802587e00041fc20
?0penDocument&ExpandSection=1 (Consulta feita em 01/08/2024).

259 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 14/06/2000 (Proc. n.° 045029). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b4f48025699a0050dea2
?0OpenDocument (consulta feita em 01/08/2024).

260 Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, de 19/12/2014 (Proc. n.° 02841/12.7BEPRT).
Disponivel em https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-/7DD40F049FASCB9580257E140056F657. (consulta feita
em 01/08/2024).

261 VVIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 294.
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tacdo - a que equivalera a sua obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia. Podemos distin-
guir, também, os casos de retificacdo do ato administrativo — atualmente regulada no ar-
tigo 174.° do CPA.

VIEIRA DE ANDRADE distingue os casos de fundamentacdo ulterior, da alteragéo
de fundamentos, na medida em que a “substitui¢do de fundamentos, sobretudo quando
esteja em causa uma fundamentacdo formalmente correcta, ndo visando por isso sanar um
vicio de forma, ao contrario do que se passa com a fundamentacgdo posterior”’?®2, Trata-
se, por conseguinte, de “resolver o problema que resulta da invocagao inicial de funda-
mentos errados, falso ou inconvenientes, que podem levar a anulacdo do acto por vicio
substancial”?%, As situacdes apresentam-se como diametralmente opostas ja que a alte-
racdo ou substituicdo da fundamentacdo releva para a potencial sanacdo de ato viciado
materialmente, ja que o vicio respeita aos pressupostos erroneos da decisdo administra-
tiva, ainda que a decisao se mantenha mesmo ap6s a sanacao; ja a fundamentacao ulterior
constitui um vicio de forma, em que é relevante apurar se a Administracdo podera aduzir
ou manifestar a fundamentacédo de um ato que ndo exteriorizou contemporaneamente ao
ato a que respeita.

Sé seré verdadeira fundamentacdo ulterior — e por isso auténtico incumprimento do
dever de fundamentacdo — esta ultima hipdtese em que a Administracdo ndo oferece
quaisquer fundamentos, ainda que deles disponha, mas pretende vir depois a junta-los?*,
nomeadamente apos a reacao dos interessados. Para o autor citado e quanto a fundamen-
tacdo ulterior, “(...) na falta de lei expressa, s6 pode ser admitida no quadro da convalida-
cao do acto administrativo, isto €, quando se ponha a questdo de saber se e em que termos
se admite que a Administracdo, através de um acto administrativo de segundo grau, venha
sanar do vicio de forma o acto originario, fornecendo-lhe a fundamentagéo concreta que
lhe faltava?®°.

Os vicios formais da fundamentacdo podem justificar um tratamento especifico ja que
tém merecido particular atencdo da doutrina e da jurisprudéncia, nacionais e internacio-

nais?*®. Em Portugal, a jurisprudéncia tem demonstrado acolhimento, em alguns casos, a

262 |bidem, p. 296.

263 |bidem.

264 O que ndo deve ser confundido com as situacdes de urgéncia no ato administrativo.
265 \VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 300.

266 Mais detalhadamente, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pp. 301 e ss.
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ratificacdo-sanacao dos atos administrativos, por falta de fundamentacio?’. No mesmo
sentido e, ainda, VIEIRA DE ANDRADE entende néo ser de excluir a possibilidade de
“convalidagdo do acto por fundamentacdo sucessiva”, desde que dentro de “certas condi-
¢oes e dentro de determinados limites”, a saber, “os fundamentos aduzidos nao podem
ser novos, no duplo sentido de que ndo podem ser posteriores nem estranhos a pratica do
acto originario”; e nao afetem as “garantias de defesa do particular”?8,

Seja como for, parece claro que a dificuldade de enquadrar, conforme demonstrado, a
possibilidade de sanar um ato viciado, material ou formalmente, por preterigéo ou insufi-
ciéncia do dever de fundamentagéo, resulta da sua fundamental concomitancia ao ato ad-
ministrativo a que respeita.

Enquanto instrumento revelador de um iter l6gico fundacional da ponderacao dos fac-
tos e do Direito elaborado pelo 6rgdo decisor, ndo pode ser exteriorizado em outro mo-
mento que ndo o proprio ato a que respeita. Enquanto garantia, o dever de fundamentacéo
exige que os destinatarios do ato possam conhecer ndo s6 0 como, mas também o porqué
de determinada decisdo. O Estado de Direito democratico exige uma Administracdo trans-
parente e disponivel a dar conta da sua atividade, evitando “tiques paternalistas” fugidios
a explicagdo das préprias decisdes.

A fundamentacao deve, em suma, ser expressa, sucinta, clara, congruente, exata e con-
comitante ao ato. Tais requisitos, formais e materiais, uma vez preteridos, podem deter-
minar, nos casos graves de pretericdo de direitos e interesses legalmente protegidos, a
nulidade dos atos com as demais consequéncias. Ora, como desde ja se V€, esta aprecia-
¢do, tantas vezes casuistica, podera ganhar uma complexidade crescente — ou mesmo ex-
ponencial — nos casos de automacdo da vontade administrativa, como se tratara no capi-

tulo seguinte.

267 Nesse sentido, o Acdrddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 06/03/2015 (proc. n.°
03085/09.0BEPRT). Disponivel em https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-
/0D2B674025B6750A80257E57004DEBE9. (consulta feita em 09/08/2024).

268 \VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., pp. 302-303.
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CAPITULDO IlI — Conciliar o futuro com o presente: requisitos da automacao na

vontade administrativa

1 - Os desafios da automatizacédo na fundamentacéo dos atos administrativos

O caminho que realizamos até agora permite-nos compreender a especial complexi-
dade dos temas da automacéo no direito administrativo e, em especial, no tangente aos
atos administrativos, numa época da “Administragio 4.0”2%°,

Como tivemos oportunidade de analisar, a automacdo é, para os fins do presente es-
tudo, o recurso a mecanismos tecnologicos que permitem assegurar os resultados da ati-
vidade administrativa, os seus fins, com o minimo de intervenc¢do humana?’®. A interven-
¢do humana pode, de facto, ser reduzida a um minimo — muitas vezes apenas enquanto
supervisdo, controlo ou auditoria do funcionamento da solucéo tecnoldgica — que torna o
resultado alcancado algo que s6 ficcionalmente pertence ao humano e cuja autoria apenas
presuntivamente se pode atribuir a uma pessoa. Ha, portanto, uma “delegagio”?"* ou atri-
buicdo da incumbéncia pratica de alcancar determinado objetivo ou de assegurar deter-
minado resultado, por conta do 6rgéao decisor.

Na pratica, os limites, mais do que juridicos, sdo os da prdpria tecnologia. Foi assim
mesmo com o caso de estudo que analisamos supra?’?. Pudemos verificar como a tecno-

logia permite a substituicdo da acdo humana, realizando integralmente um concurso de

269 Nesse sentido, PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime juridico da Administragdo Publica ele-
trénica (topicos)”, cit., p. 955.

O autor apresente um clarissimo resumo da evolugdo da atividade administrativa na relacdo com a
tecnologia:

“Vivemos na época da Administracao 4.0 ou Administracdo Publica de 4.2 geracio — a primeira gera-
¢do, do Século XX, era a da Administracdo que usava o papel e a maquina de escrever, a segunda foi o
tempo da Administracdo coadjuvada pelo computador, pelo processador de texto e por técnicas mais evo-
luidos de telecomunicacdo, que permitiam a transmissao a distancia de contetidos de documentos (v.g., 0
telefax); a terceira geragdo, que comecou a desenvolver-se de uma forma mais consistente nos Gltimos anos
do Século XXI, distinguiu-se pela disseminacéo, no espago administrativo, dos processos de digitalizagdo
(v.g., servicos publicos digitais, plataformas eletronicas, portais eletronicos) e de integral desmaterializagao
de dados, viabilizados pela utilizacdo generalizada da internet no desempenho das missdes administrativas;
agora, na segunda e terceira décadas do Século XXI, na Era Digital e da “quarta revolucao industrial”
(“inddstria 4.0”) — que é uma revolucdo digital -, as entidades da Administracéo utilizam, em muita larga
medida, processos de automacdo (ou de automatizacdo) e de interconexdo de dados e sofisticados sistemas
de tratamento de informacédo e de producdo automatizada de resultados que, num passado ndo muito dis-
tante, apenas poderiam ser produzidos pela inteligéncia humana: (...)".

270 Assim, ponto 2.1. do Capitulo I1.

21 Fala-se, a este proposito, de uma “ciberdelegacio”. Assim, PEDRO COSTA GONCALVES, “Re-
gime juridico da Administragdo Publica eletronica (topicos)”, cit., p. 1001.

272 Assim, ponto 1. do Capitulo 1.
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professores com a analise integrada de multiplos critérios de determinacéo de admisséo e
colocacdo, em territorio italiano, de profissionais do ensino. A intervencdo humana no
procedimento ndo era claramente descrita — podendo até ser, como 0 é em muitos casos
praticos, realizada por terceiros, colaboradores das empresas/entidades responsaveis pelo
desenvolvimento do algoritmo — pelo que ha aqui a hipdtese de o algoritmo ser responsa-
vel pela totalidade do juizo valorativo dos elementos instrutorios trazidos ao procedi-
mento, limitando-se a entidade administrativa a notificar os resultados.

Basta uma consulta ao Portal Base?”, para verificar que estio registados mais de se-
tenta contratos publicos relativos a algoritmos, mais de trés mil e quinhentos com refe-
réncia a automacdo e cerca de trezentos e trinta sobre automatizagcdo. A automacao, nas
suas multiplas formas e solugdes tecnoldgicas, € uma realidade da Administracdo Publica
e impacta direta ou indiretamente muitos dos procedimentos tramitados e, nessa medida,
a vida da maioria dos interessados que diariamente contactam com a Administracao.

Sem prejuizo, como verificamos quanto ao dever de fundamentacdo dos atos admi-
nistrativos, os requisitos tendem a reportar-se ao concreto do ato, aos seus fundamentos
e circunstancias, o que parece ser contrario a uma ideia de massificagdo da atividade ad-
ministrativa, através da substituicdo funcional de agentes por tecnologia. Claro que o Di-
reito sempre dara resposta as questdes novas e permitira a aplicacdo atualizada e atualista
das regras e principios vigentes. Como também se viu, o direito administrativo integrou
ja regras especificas para uma administracdo eletronica e para modos de relacdo com os
interessados no mundo digital 2. Tal ideia, poderia permitir dizer, como CARLA
COSTA, que “operando o programa informatico sob as condi¢fes impostas pela autori-
dade administrativa, e nos limites por ela estabelecidos, é forcoso concluir que “a admi-
nistracdo ndo deixa de ser o ««dominus» do procedimento”. De facto, ainda que a trami-
tacdo do procedimento seja conduzida por uma maquina, ela permanece ancorada as ins-

trucdes previamente fornecidas pela Administragio™?>.

273 Disponivel em https://www.base.gov.pt/Base4/pt/. Dados obtidos na consulta feita em 11/08/2024.
Pudemos verificar, ainda, cerca de noventa contratos sobre Inteligéncia Artificial.

274 Assim, pontos 1.1. e 1.2. do Capitulo I1.

25 CARLA SOFIA MARQUES DA COSTA, “Os reflexos da automatizacdo da Administracio Pu-
blica na sua responsabilidade”, Universidade Catdlica Portuguesa, 2020, p. 17. Disponivel em https://repo-
sitorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/37651/1/202610055.pdf (consulta feita em 09/08/2024).
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Na verdade, seria possivel assumir a ideia de que a adocdo de mecanismos de auto-
macao pela Administracao, seria o suficiente para condicionar o resultado do automa-
tismo, j& que a submissdo voluntaria de informacéo determinaria, numa ldgica de causa
efeito, o resultado potencial®’®. Pese embora o0 objeto da presente dissertagdo ndo seja a
automacdo em geral, parece-nos inegavel que o raciocinio acabado de formular arrasta
consigo uma pluralidade de “se’s” ou condicionantes presumidas, demasiado importantes
para ndo merecerem especial atencéo do legislador. E que a automagao referenciada, per-
mite que os interessados n&o interajam diretamente com a Administragcdo — apenas presu-
midamente —mas com 0 mecanismo tecnolégico, sem qualquer controlo ou conhecimento
prévio daquela. Presume-se que — nas circunstancias de aquisicdo e/ou disponibilizacao
dos mecanismos tecnoldgicos por terceiros — a Administracdo elaborou as pecas do pro-
cedimento com tal detalhe que vinculou o algoritmo a um funcionamento correto ou, em
alternativa, disponibilizou ao executor 0s comandos operacionais e requisitos funcionais
necessarios.

Ora, o efetivo controlo do procedimento e, nos casos em que tal se verifica, do algo-
ritmo responsavel pela sua concretizacdo, nao é algo que se possa presumir ou simples-
mente negligenciar. Na verdade, a influéncia das orientacdes necessarias ao bom funcio-
namento do algoritmo ndo € tdo relevante nos atos administrativos vinculados — em que
a légica dedutiva causa-efeito, decorre da propria lei (uma vez verificado determinado
requisito, o ato deve ser praticado com o seguinte contetido) — podendo assumir uma
maior preponderancia nos atos discricionarios?’’, ja que o automatismo substituira o 6r-

gao decisor em algum momento, desde logo na propria decisdo. Em todo o caso, a inter-

276 Também nesse sentido, CARLA COSTA, op. cit., p. 17. Afirma a autora que “Nesta fase, a autori-
dade administrativa «procede ja & subsuncdo dos factos concretos nos pressupostos previstos na horma,
especificando que, mediante a verificacdo de certo circunstancialismo — input —, o software devera envere-
dar por uma determinada concluséo — output. Assim, é a Administragdo quem, ao introduzir na maquina a
matéria necessaria a tomada da decisdo — conduta humana voluntéria —, determina, numa 1ogica de “se x
entdo y”, a decisdo que sera posteriormente emitida pela mesma”.

277 PEDRO COSTA GONCALVES distingue duas categorias de atos administrativos totalmente auto-
matizados, a saber: “por um lado, a dos atos produzidos por meios eletrénicos que atuam com base nas
instrugdes contidas num programa informético e produzem necessariamente os resultados antecipadamente
definidos por algoritmos deterministicos; por outro lado, a dos atos produzidos por algoritmos néo deter-
ministicos e por um software de inteligéncia artificial, capaz de fazer, por si mesmo, o tratamento automa-
tizado de dado complexos e de — por identificacdo de padrdes e de realizacdo de correlagdes — proceder a
escolha do sentido e do contetido de uma decisdo”. Cfr. “Regime Juridico da Administra¢do Publica Ele-
tronica (topicos)”, cit., p. 995.
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vencao da Administracdo é da maxima importancia a posteriori, na avaliacdo da confor-
midade do funcionamento do algoritmo a partir dos requisitos legais ou regulamentares
aplicaveis. Adiante, como se verd, o Regulamento para a Inteligéncia Artificial, parece
implicar a garantia de um efetivo controlo procedimental pela Administracdo, enquanto
responsavel pela implementacao.

Previamente ao desenvolvimento dos algoritmos, pesam outros fatores, como a defi-
nicdo dos requisitos tecnoldgicos, do fornecedor, dos dados de treino e de teste associados
ao algoritmo, dos periodos de teste, dos niveis de supervisdo humana, entre outros. Achar
que o software ou o algoritmo se comporta de forma mecanica, repetindo ilimitadamente
uma tarefa, podera constituir uma visdo ingénua da tecnologia. Como se vera no ponto
seguinte, circunstancias como a opacidade dos algoritmos, as “caixas negras”, as “aluci-
nagdes” algoritmicas, a constituicdo de vicios a partir da deficiéncia ou insuficiéncia dos
dados de treino, ndo permitem afirmar — pelo contrario, obrigam ao seu contrario — que a
Administracdo tenha um efetivo controlo do funcionamento tecnoldgico. Como se viu no
caso de estudo da sentenza italiana, verifica-se que a Administracdo ndo conseguiu, nem
a posteriori, justificar as decisdes praticadas pelo algoritmo ja que o mesmo funciona de
forma opaca aos olhos do decisor administrativo?’®. Em complemento, embora pareca
evidente, o recurso a tecnologia na decisdo administrativa deve — salvo intervencéo legal
em sentido contrario — assegurar 0S mesmos requisitos, pressupostos e condicionantes da
decisdo praticada mediante agdo humana?’®. A emissdo automatizada n&o fica, por isso,
dispensada da fundamentacdo do ato administrativo, apenas porque foi emitido tecnolo-
gicamente, nem se pode bastar com a remissdo para uma lista de potenciais fundamentos
de recusa da pretensdo, ficando a cargo do interessado “adivinhar” qual ¢ o aplicavel a
sua situagao concreta.

A automacdo da atividade administrativa deve ser lida, hoje, a par do debate sobre os

novos direitos digitais ou a influéncia do mundo digital nos direitos fundamentais?®. De

278 Nao sera uma presuncdo excessiva, quando, por exemplo, um ato certificativo de domicilio fiscal
no Portal das Financgas pode ser emitido durante a madrugada e no mesmo é aposta a assinatura do chefe
de financas da area da residéncia. Pode ir o conceito de vontade funcional de tal modo longe, que permite
presumir a vontade do 6rgao na pratica daquele ato — e a sua inerente responsabilizagdo — quando o titular
do mesmo estaria, presumivelmente, a dormir?

219 E 0 que ja resulta, hoje, do n.° 3 do artigo 14.° do CPA.

280 Nesse sentido, interessa o estudo de ANABELA COSTA LEAO, “Algumas notas sobre direitos
fundamentais, transformagao digital e inteligéncia artificial”, in MARIA RAQUEL GUIMARAES, RUTE
TEIXEIRA PEDRO (Coord.), Direito e Inteligéncia Artificial, Almedina, 2023, pp. 19-27.
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facto, as garantias dos interessados sdo aqui, também, modos de concretizacao de direitos
fundamentais, ainda que de natureza procedimental. Os referidos direitos podem traduzir-
se, no concreto, em “deveres que recaem sobre o Estado legislador, mas também sobre 0
Estado administrador ou, mais amplamente, sobre os poderes publicos estaduais e supra-
estaduais no desempenho de funcdes legislativas ou administrativas, sendo neste contexto
relevante a chamada «reserva do possivel»», aqui também «reserva do tecnologicamente
possively 2L,

Assinalamos, por fim, que talvez ocorra com a automacéo das decis6es administrati-
vas, hoje, 0 mesmo que motivou os desenvolvimentos juridicos ao redor do dever de fun-
damentacdo, enquanto decorréncias légicas do Estado de Direito democratico: urge o de-
senvolvimento de novos principios e regras aplicaveis a um “novo mundo” que, de vari-
ados modos, penetra a atividade administrativa. De facto, a ideia de completude do Di-
reito podera estagnar o pensamento critico da doutrina e da jurisprudéncia a uma fre-
guente remissao para as regras ou categorias ja existentes quando o novo circunstancia-
lismo demande um tratamento inteiramente novo. E que, como parece evidente, a pleni-
tude do sistema juridica ndo apaga a necessidade de intervir legislativa ou regulamentar-
mente quando a realidade exige uma nova ponderacdo. Como ja vimos, 0s principios e
regras aplicaveis em matéria de administracao eletronica, de procedimento eletrénico, ou
mesmo de balcédo unico, ficam aquém do que significa uma efetiva transferéncia de fun-
¢Oes para uma “maquina”. Ha uma espécie de co-consciéncia imanente que induz a con-
cluir que a ideia de Administracdo eletrénica esta subjacente o recurso a meios de comu-
nicacao e arquivo eletronicos, que facilitem o acesso e comunicagdo de e com os interes-
sados.

Né&o parece, todavia, salvo numa interpretacdo bondosa e extremamente atualista, que
as regras decorrentes do Codigo do Procedimento Administrativo tivessem, no seu
amago, pressuposto o recurso as tecnologias mais disruptivas e autdbnomas disponibiliza-
das pelo mercado digital. De facto, do escurso que tivemos oportunidade de realizar nos
dois capitulos antecedentes, verifica-se até uma critica doutrinaria ao muito para além que
poderia ter ido o legislador jusadministrativista na definicdo de um procedimento digital

com aproveitamento das potencialidades da tecnologia ja disponivel.

281 |bidem, p. 26.
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Concordamos com BARBARA MAGALHAES, na conclusio de que os sistemas de
IA em geral contribuem decisivamente para a concretizacdo dos principios estruturantes
da atividade administrativa, desde logo os previstos no artigo 267.° da CRP?%2. No en-
tanto, como denota e considerando a natureza garantistica do procedimento administra-
tivo:

“existem situagdes N0 ambito do procedimento administrativo, em que cabera a
Administracdo ponderar no caso concreto o cumprimento de principios como o da
participacdo dos interessados, o da imparcialidade, conferindo a lei margem de con-
formacdo a Administracao para aferir da imprescindibilidade de uma formalidade em
funcdo das circunstancias do caso concreto, optando pelas formalidades que melhor
se adequam as respetivas particularidades do caso”?3,

Assiste, por isso, razdo a mesma autora, quando conclui que “parece-nos bastante im-
provavel que a automatizacdo tenha em consideracgdo as particularidades de cada situacdo
concreta e em funcdo disso estabeleca as formalidades que devam ser observadas, sem
prejuizo de formalidades estritamente indispensaveis do ponto de vista garantistico dos
interessados”284,

E nesse sentido, que alguma doutrina?® aponta a possivel fundamentacio dos atos
automatizados por recurso a norma do n.° 3 do artigo 153.° do CPA — que ja analisamos
criticamente — permitindo que na “resolugdo de assuntos da mesma natureza, pode utili-
zar-se qualquer meio mecanico que reproduza os fundamentos das decisGes, desde que
tal ndo envolva diminuicdo das garantias dos interessados”. Ora, embora se remeta este
instrumento para 0s casos dos atos vinculados, operando-se a auto vinculacdo da Admi-
nistracdo que assume o compromisso de fazer corresponder determinado resultado a ve-
rificacdo de pressupostos pré-determinados, certo é que a aplicacdo de tal normativo aos
atos automatizados poderd ser excessivo. Como resultado da letra do n.° 3 do artigo 153.°,
estando em causa assuntos da mesma natureza, permite-se 0 recurso a um meio mecanico
e ndo, como estaria em causa na automacao, meios eletronicos ou digitais. Parece-nos,

por conseguinte, que a letra do normativo citado limita qualquer resultado hermenéutico

282 BARBARA MAGALHAES. “Desafios da Inteligéncia Artificial nas Garantias dos Direito e Pro-
cesso Administrativo”, in Liber Amicorum Benedita Mac Crorie, p. 246. Disponivel em, https://ebo-
oks.uminho.pt/index.php/uminho/catalog/view/97/151/2095-1. (Consulta feita em 10/08/2024).

283 |bidem, p. 247.

284 |bidem.

285 |bidem, pp. 254-255.
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que queira ler uma norma geral de automacédo da fundamentacdo, sem mais. De facto,
para que o n.° 3 do artigo 153.° do CPA pudesse ser aqui aplicado, numa logica de auto
vinculacdo, seria necessario que 0s assuntos fossem em tudo idénticos — procedimentos
em massa — e a fundamentagéo suficiente se bastasse com uma formulagdo tipo, repetida
por defeito. Onde tal ocorra, parece mais do ambito da problematizacdo académica do
que da realidade.

Consideramos que a fundamentacdo dos atos administrativos numa perspetiva de au-
tomacdo da formacdo e manifestagdo da vontade administrativa, deve atender a alguns
desafios, a saber: (i) a questdo da transparéncia e da imparcialidade na formacé&o dos atos
automatizados e a sua manifestacdo em fundamentacéo expressa e suficiente; (ii) a rela-
cdo entre a eficiéncia da atividade administrativa e os limites decorrentes das garantias
dos interessados; (iii) o potencial alargamento do dever de fundamentacao para acomodar
o direito a explicacdo ou a informacdo decorrente do RGPD e do Regulamento para a
Inteligéncia Artificial®.

Questdo diversa, sera a de equacionar a possivel dispensa do dever de fundamentacao
ou a diminuigdo da intensidade com que esta se possa apresentar procedimentalmente,
por razdes imperiosas de eficiéncia administrativa. Levanta-se, portanto, a potencial im-
posicdo dos imperativos de reducao de tempo e recursos despendidos com as formalida-
des administrativas, utilizando como principal razdo os argumentos economicistas subja-
centes. Seria, assim parece, uma leitura atualista e lata da “reserva do possivel”, aplicavel
em matéria jusfundamental.

O debate nédo foi alheio, por exemplo ao estudo de VIEIRA DE ANDRADE que,

diretamente, questionou “em que medida o valor que representa a satisfacao eficiente das

286 Qutras questdes poderiam ser levantadas, desde logo, quanto aos novos vicios emergentes da ativi-
dade administrativa automatizada e decorrentes de falha da maquina, mas que nao relevam para 0 nosso
estudo; ou os impactos de tais vicios e danos por estes provocados, em matéria de responsabilidade civil
extracontratual do Estado, ja que, como é sabido, por forga do artigo n.° 1 do artigo 7.° do Regime Da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, anexo a Lei n.° 67/2007,
de 31 de dezembro, “o Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico sdo exclusivamente respon-
saveis pelos danos que resultem de acgdes ou omissdes ilicitas, cometidas com culpa leve, pelos titula-
res dos seus érgdos, funcionarios ou agentes, no exercicio da fungdo administrativa e por causa desse
exercicio.” (negrito nosso).

Em idéntico sentido, 0 n.° 1 do artigo 10.° do mesmo regime dispde que a “culpa dos titulares de 6rgaos,
funcionarios e agentes deve ser apreciada pela diligéncia e aptidao que seja razoavel exigir, em funcdo das
circunstancias de cada caso, de um titular de érgao, funcionario ou agente zeloso e cumpridor”.
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necessidades publicas pode ser invocado contra o dever de fundamentacao dos actos ad-
ministrativos”2%’. Como reflete o mesmo autor, “a eficiéncia nio é uma condic3o de facto,
mas uma categoria juridica que se vé envolvida com outros valores e bens juridicamente
relevantes, em diferentes situacdes e proporcdes, e por diversos modos, na variedade
quase infinita que oferece o panorama da intervencdo administrativa nas sociedades téc-
nicas”.2%8

A confluéncia de valores e bens que se entrecruzam com a eficiéncia administrativa,
confere ao legislador faculdades de conformac&o das relagGes juridico-administrativas,
atendendo as “exigéncias de celeridade e de simplicidade da actuagdo administrativa
(...’ Ora, 0 pensamento de VIEIRA DE ANDRADE, no periodo em foi escrito, con-
cluia “a fundamentagao do acto, além de ndo ter custos economicos, produz em geral um
efeito de eficiéncia, ja que, sendo apta a convencer os particulares e a clarificar o sentido
das decisdes, contribuird normalmente para evitar reclamagdes e recursos, duvidas de
aplicacdo, e, mesmo, os erros ou deficiéncias da propria decisio (...)”>%.

Havendo diversos casos de pretensa ou possivel impraticabilidade da fundamentacéo
—como o caso dos atos orais, colegiais ou motivados por urgéncia —, interessa-nos a dis-
cussdo em torno dos atos de massas ou em série. De facto, nas circunstancias em que a
atividade administrativa assume um caracter massificado, em que a Administracéo é cha-
mada a praticar atos sobre uma pluralidade consideravel de casos do mesmo género, tem
sido admitido o agrupamento de tais casos por grupos ou caracteristicas, reconduzindo a
fundamentacéo a estes. Assim, “este processo de automacao implica também, em parti-
cular no que respeita ao apuramento da matéria de facto, a adopcédo de formulas e formu-
larios que suportem a estandardizacéo das situacdes que vao ser objecto de decisao admi-
nistrativa”?%*,

Ainda assim, 0s casos de automacao que motivaram a doutrina citada, sdo apenas as
circunstancias de repeticdo casuistica, isto €, de decisbes sobre casos semelhantes e com
um nivel de parametrizacdo crescente. Nao obstante, a automacao de que temos vindo a

tratar, vai muito para além disso, ja que € possivel aplicar-se a uma pluralidade de casos

287 \VIEIRA DE ANDRADE, op. cit., p. 139.
288 |bidem, p. 140.
289 |bidem, p. 141.
2% |bidem, p. 142.
291 |bidem, p. 152.
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distintos e sem conex&o. E, nesse sentido, uma transparéncia tecnoldgica da atuagdo ad-
ministrativa.

Vale, mesmo assim, a critica de VIEIRA DE ANDRADE, formulada aqueles primei-
ros casos de automacao: “(...) a simplificacdo desperta muitas duvidas e enfrenta fortes
criticas da doutrina, por implicar um défice de legalidade ou de juridicidade. Na realidade,
a Administracdo abstém-se de «esgotar o potencial e diferenciagdo da normay», ou visto
por outros prismas, nao realiza um <««exame particular das circunstancias relevantes, vio-
lando o principio da imparcialidade, ndo exerce os poderes discricionarios que a lei Ihe
concede”?%?,

As circunstancias da automacdo, ainda que sob a pressao da eficiéncia e da reducéo
do peso financeiro, ndo podem implicar uma rendncia a propria atividade administrativa
e ao dever de apreciar as circunstancias do caso concreto. A simplificacdo exigida, ndo
pode subtrair a Administracdo o dever de, mesmo no caso de remissdo para decisdes an-
teriores ou para decisGes massificadas, explicar quais as circunstancias do caso concreto
que permitem tal remissdo. Em todo o caso, a simplificacdo possivel pela automacéo dis-
ponivel hodiernamente, pode auxiliar mais do que a simples repeticdo mecanica de for-
mulérios pré-definidos. Com os mecanismos de 1A adequados e atentas as medidas orga-
nizativas necessarias, € possivel obter propostas de fundamentacéo e andlise critica de
elementos instrutdrios que aceleram a atuacdo administrativa. O segredo nao parece, por-
tanto, ser o da destruicdo ou compressdo do dever de fundamentacdo, mas o aproveita-
mento da tecnologia para o facilitar e melhorar?®,

Parece-nos inevitavel, pelo que se disse e sem qualquer catastrofismo associado, re-
pensar se nao existird uma obrigacao sobre o legislador de intervir, desde logo no CPA,
para acomodar os desafios mencionados ou se as regras atualmente vigentes gozam da
elasticidade ou adaptabilidade suficientes?,

Em todo o caso, bastara a confrontagdo com os requisitos formais, materiais e tempo-

rais da fundamentacdo dos atos administrativos, para se verificar a complexidade a que a

292 |bidem, p. 153.

2% Ainda que por adogdo de conteidos mais genéricos ou arrazoados menos formais, desde que tal
ndo implique o dever de apreciacéo das circunstancias do caso concreto.

29 Nesse sentido, referindo claramente a “extrema urgéncia” de uma revisdo do CPA e “respetiva in-
clusio da regulamentagio do procedimento automatizado”, BARBARA MAGALHAES, op. cit., p. 256.

Em sentido mais abrangente, no campo dos direitos fundamentais na era digital e sobre a necessidade
de regulacdo destes no campo dos poderes publicos e na acdo dos privados, cfr., ANABELA COSTA
LEAO, op. cit., pp. 29-34.
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automacdo nao pode deixar de responder. A automacéo, na sua dimensdao tecnologia, deve
acautelar a concretizacdo e respeito por tudo quanto se disse, sob pena de prejuizo das

garantias dos interessados.

1.1. A questdo da transparéncia e da imparcialidade

A automatizacdo da vontade administrativa, em especial quanto a fundamentagéo, im-
plica especiais considera¢fes em matéria de transparéncia e de imparcialidade. Como ti-
vemos oportunidade de referir em diversos momentos do nosso estudo, a transparéncia
das decisBes administrativas €, ndo s6 uma decorréncia do Estado de Direito democratico,
mas também um modo concreto de participacdo dos interessados no procedimento, atra-
vés do conhecimento dos pressupostos e juizos subjacentes as decisdes que Ihes digam

respeito.

1.1.1. A transparéncia

E, precisamente, nesse dominio, que o n.° 1 do artigo 14.° do CPA refere expressa-
mente que “[0]s 6rgaos e servicos da Administracdo Publica devem utilizar meios eletro-
nicos no desempenho da sua atividade, de modo a promover a eficiéncia e a transparéncia
administrativas e a proximidade com os interessados”. Parece-nos facil de deduzir, ndo
s0 a ratio legis, mas também a mens legislatoris, ja que a tecnologia permite incrementar
o nivel de conhecimento e escrutinio dos elementos carreados ao procedimento e a sua

ponderacédo na decisao final.

O conceito de transparéncia assume uma “marcada polissemia”,?*® podendo revestir
diferentes caracteristicas ou absorver um conjunto de outros conceitos mais especificos.
Na verdade, a ideia de transparéncia € variavel em funcdo do campo do saber a que se
aplica. Referindo-se a Administracdo, “es una gran metafora, pues la transparencia en si
misma es solamente una propiedad fisica de los cuerpos. Cuando utilizamos la expresion

“transparencia administrativa” estamos en realidad expresando una cierta idea de como

2% Nesse sentido, LORENZO COTINO HUESO, “Transparencia y explicabilidad de la inteligencia
artificial y “compafia” (comunicacion, interpretabilidad, inteligibilidade, auditabilidad, testabilidad, com-
probabilidad, simulabilidad...). Para qué, para quién y cuénta”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE
CASTELLANOS CLARAMUNT, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo
blanch, valencia, 2022, p. 25.
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debe ser”?%, A transparéncia tem um contedido instrumental em relago as finalidades que
se visam alcangar e, no tangente a IA na atividade administrativa, ‘“forma parte de diver-
sos derechos que reconocen diversos contenidos de la transparencia (derecho de acceso a
la informacion publica, debido proceso, derecho frente actuaciones automatizadas, dere-
cho de acceso de proteccidn de datos, derechos del consumidor, garantias de quienes usan
sistemas de IA frente a proveedores o desarrolladores)”?%’,

Espantaria, como de resto resulta detalhadamente da sentenza italiana que analisdmos,
considerar que a tecnologia tivesse o efeito contrério ao pretendido com a sua introducéao
no procedimento: garantir a transparéncia do mesmo. Como se vera, a tecnologia nao é,
essencialmente, um recurso potenciador da eficiéncia — como resulta do n.° 3 do mesmo
artigo 14.° do CPA — mas um meio — uma ferramenta basilar — ao servico da protecéo dos
direitos e interesses legalmente protegidos dos interessados?®®. Pelo contrario, podemos
dizer que com “a digitalizagdo, a transparéncia deixou de ser meramente passiva e a le-
gislacdo tem promovido uma cada vez alargado perimetro e divulgacdo ativa de informa-

g50’7299

Seréa de recusar, a partida, qualquer solugdo tecnoldgica que obrigue a omissao da fun-
damentacdo do ato administrativo, para dar lugar a decisdo mais célere, ainda que mais
opaca e desconhecida dos interessados. Uma decisdo célere, mas ndo fundamentada, é
uma decisdo kafkiana de que dificilmente se pode defender o interessado, no seu duplo
sentido: (i) o proprio interessado desconhece 0s motivos ou pressupostos que fundaram a
tomada de posicdo que Ihe foi dirigida e, por isso, ndo pode ataca-los administrativa ou
judicialmente; (ii) os tribunais — e mesmo o 6rgdo hierarquicamente superior, havendo —
ndo podem determinar os fundamentos do ato e nessa medida apreciar da sua legalidade.

E ingénua a ideia de uma “neutralidade” da tecnologia, sempre vantajosa e nunca po-

tenciadora de riscos para as pessoas, como, de resto, mostra 0 Regulamento para a Inteli-

2% |bidem, p. 27.

297 |bidem, p. 28.

2% Também nesse sentido, LORENZO COTINO HUESO, op. cit., pp. 29-31. O autor identifica mais
de 80 documentos politicos com referéncia a transparéncia algoritmica, nomeadamente com referéncia a
conceitos conexos, como a explicabilidade, codigo aberto, entre outros. Segundo o mesmo, “La transparen-
cia pasa a configurarse como la clave de béveda y premisa de los principios éticos y garantias juridicas del
uso de la IA. Esencialmente la transparencia es una herramienta basica”.

2% PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime juridico da Administracdo Publica eletronica (topicos)”,
cit., p. 975.
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géncia Artificial e, ja antes deste, o préprio RGPD no seu artigo 22.°. O recurso a algorit-
mos, em especial, nos processos de decisdo automatizada, comportam riscos de transpa-
réncia ja identificados pela doutrina. Assim, REBECCA WILLIAMS e outros, apoiada
em diferentes fontes doutrindrias, identifica diferentes riscos do uso de processos algorit-
micos ou autonomos de decisdo automatizada:

“They can be opaque or invisible (...), they often contain no incentives to check
accuracy and often rely on correlation rather than causation (...), they “scale” any
existing flaws in a decision-making process (...); they can create pernicious feedback
loops (...) in which the system causes precisely the negative effects it is designed to
detect, and they can encourage deindividualization and rigidity of decision-making.
All of this in combination can lead to an exacerbation and entrenchment of any ex-
isting disparities or injustices arising from the information asymmetry between the
subject of the ADM system and those operating it (...)”3%.

Podemos sintetizar, em traducao nossa, os vicios dos algoritmos, nos seguintes tipos:
(i) opacidade ou invisibilidade; (ii) auséncia de controlo de qualidade; (iii) modelos as-
sentes em légicas correlacionais e ndo causais; (iv) disseminacdo ou escalabilidade de
erros ou falhas do processo decisorio; (v) risco de ciclos de resposta perniciosos com
producdo dos resultados indesejados; (vi) rigidez e desumanizagdo no processo de deci-
sdo. Tais riscos, apenas pela descricdo, demonstram os danos potenciais do uso de algo-
ritmos sem processos adequados a manutencdo das garantias dos interessados. De facto,
em especial, no tangente a fundamentacéo, a opacidade e invisibilidade do seu funciona-
mento, implica a destrui¢do de mecanismos de defesa e a propria sindicabilidade do ato,
desde logo pelo 6rgdo competente para a decisao, tendo a capacidade de afetar direitos

fundamentais®®,

300 REBECCA WILLIAMS, et al., “From transparency to accountability of intelligent systems: Mov-
ing beyond aspirations”, in Data & Policy, Cambridge University Press, Vol. 4, 7, 2022. Disponivel em
https://www.cambridge.org/core/journals/data-and-policy/article/from-transparency-to-accountability-of-
intelligent-systems-moving-beyond-aspirations/E412FF94EC2A293985D414D80415F4AA. (consulta
feita em 13/08/2024).

301 Nesse sentido, FRANCESCA PALMIOTTO, “When is a Decision Automated? A taxonomy for a
Fundamental Rights Analysis”, in German Law Journal, 25(2), 2023, p. 2. Disponivel em
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/when-is-a-decision-automated-a-ta-
xonomy-for-a-fundamental-rights-analysis/362 AF985585D28E5E762F4FEEF4719B7. (consulta feita em
13/08/2024).
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Claro que os riscos inerentes a utilizacdo de algoritmos ndo deve aportar nenhuma
postura catastrofista, visto que a tecnologia € um processo crescente e a melhoria da qua-
lidade dos instrumentos e resultados é possivel, utilizando os meios de auditoria e desen-
volvimentos mais adequados. Simplesmente, ndo podemos aceitar uma perspetiva cega-
mente otimista que se negue a ver qualquer risco na tecnologia, nem a perspetiva utilita-
rista que a beneficio do progresso tecnologico esteja disposto a sacrificar todos os inte-
resses ou direitos dos cidaddos. Ha uma “nova racionalidade algoritmica” que comporta
riscos, em especial na utilizacdo publica,®? pelo que a adogdo de tais tecnologias ndo
pode ser feita as “cegas™®,

A transparéncia é uma decorréncia do Estado democratico, ndo exclusiva das questdes
tecnoldgicas, mas transversal a todas as formas de relacéo entre entidades publicas e 0s
interessados. No sentido tecnoldgico, transparéncia pode ser entendida como “the avail-
ability of the ADS code with its design documentation, parameters and the learning da-
taset when the ADS relies on machine learning”®%. A transparéncia associada a tais in-
formacdes nao significa a sua divulgacdo publica, mas a sua disponibilidade, ainda que a
determinadas pessoas ou entidades. A transparéncia na funcdo administrativa adquire
uma dimensé&o concreta de legalidade, justica e racionalidade, por contraposi¢éo aos ris-
cos de opacidade, invisibilidade (os interessados ndo sabem que estdo a interagir com

maquinas) e desconhecimento das proprias maquinas>®.

302 ALEJANDRO PARRES GARCIA, op. cit., p. 92. O autor identifica trés grandes grupos de efeitos
desfavoraveis de utilizagdo de algoritmos, a saber (p. 89):

a) “Su aplicacion por la Administracion publica pudiera lesionar garantias o derechos fundamentales
de la ciudadania, dar lugar a decisiones enfrentadas con la ética, produzcan inequidad en la presta-
cién de servicios publicos, o afecten a la proteccidn de la privacidad de los usuarios; ademas de las
gran-des incertidumbres que plantea su legitimidad para predeterminar las resoluciones de los deci-
sores publicos por los déficits que plantea en trazabilidad y transparencia.

b) Su implementacion en todos los &mbitos de la vida provoque profundos cambios en la sociedad y
economia que den lugar a efectos indeseados (situaciones de discriminacion, de desempleo, etc.) a
los que los Gobiernos deban dar respuestas, en muchos casos inéditas, pese a no ser causantes de
dichas transformaciones.

c) El efecto negativo que para la sostenibilidad medioambiental global tiene el uso masivo de la 1A, a
reservas de que se avance en el desarrollo de algoritmos de mayor eficiencia.”

303 |bidem, p. 92.

304 Estudo do Painel para o futuro da ciéncia e da tecnologia do Parlamento Europeu, “Understanding
algorithmic decision-making: Opportunities and challenges”, p. 6. Disponivel em https://www.europarl.eu-
ropa.eu/thinktank/en/document/EPRS STU(2019)624261. (consulta feita em 13/08/2024).

305 Nesse sentido, YEE-FUI NG, et al., “Revitalising public law in a technological era: rights, trans-
parency and administrative justice”, in UNSW Law Journal, Vol. 43(3), p. 1052. Disponivel
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No direito interno, ja o artigo 9.° da CPDHED disp&e que a “utilizacdo da inteligéncia
artificial deve ser orientada pelo respeito dos direitos fundamentais, garantindo um justo
equilibrio entre os principios da explicabilidade, da seguranca, da transparéncia e da res-
ponsabilidade, que atenda as circunstancias de cada caso concreto e estabeleca processos
destinados a evitar quaisquer preconceitos e formas de discrimina¢do”. No mesmo sen-
tido, o trabalho recente do National Institute of Standards and Technology (NIST) do U.S.
Department of Commerce, identificou como caracteristicas essenciais da 1A confiavel, a
sua seguranca, explicabilidade e interpretabilidade3° 37,

Um dos exemplos mais destacados da necessidade de transparéncia consta do consi-
derando 39 do RGPD: “Devera ser transparente para as pessoas singulares que os dados
pessoais que lhes dizem respeito sdo recolhidos, utilizados, consultados ou sujeitos a qual-
quer outro tipo de tratamento e a medida em que os dados pessoais Sd0 ou Virdo a ser
tratados. O principio da transparéncia exige que as informac6es ou comunicages relaci-
onadas com o tratamento desses dados pessoais sejam de facil acesso e compreensdo, e
formuladas numa linguagem clara e simples”. Também o n.° 1 do artigo 5.°, define os
principios da licitude, lealdade e transparéncia e o artigo 12.°, estabelece regras de trans-
paréncia para o exercicio dos direitos pelo titular dos dados.

A transparéncia, assim reportada em termos genéricos, resulta do facil acesso a infor-
macao, disponibilizada de modo oportuno e gratuitamente. A esse proposito, o texto
“Uma politica industrial europeia completa no dominio da inteligéncia artificial e da ro-
bética”, do Parlamento Europeu, de 2019%% salienta, em matéria de “transparéncia, envi-
esamento e explicabilidade dos algoritmos”, que “a divulgagédo do codigo do computador,

por si sO, ndo resolvera a questdo da transparéncia da IA, uma vez que ndo revelaria 0s

https://www.unswlawjournal.unsw.edu.au/wp-content/uploads/2020/09/11-NG-ET-AL .pdf#page9. (con-
sulta feita em 13/08/2024).

Quanto aos riscos possiveis (sistematicos, riscos estatisticos e computacionais e riscos humanos), vide,
ALEJANDRO PARRES GARCIA, op. cit., p. 96.

306 CHLOE AUTIO, REVA SCHWARTZ, et. al., NIST Al 600-1, “Artificial Intelligence Risk Mana-
gement Framework: Generative Artificial Intelligence Profile”, julho de 2024, p. 10. Disponivel em
https://doi.org/10.6028/NIST.AI.600-1 (consulta feta em 13/08/2024).

307 A\ interpretabilidade pode ser definida como a percetibilidade como é que um sistema de IA funci-
ona, conforme a definicdo da norma técnica ISO/IEC TR 29119-11:2020(en), ponto 3.1.42. Disponivel em
https://cdn.standards.iteh.ai/samples/79016/b0503e1f80344ce4bed0bafbd08f3ela/ISO-IEC-TR-29119-
11-2020.pdf (consulta feita em 13/08/2024).

308 Disponivel em https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0081 PT.html. (con-
sulta feita em 13/08/2024).
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enviesamentos inerentes que existem e ndo explicaria o processo de aprendizagem auto-
matica; sublinha que por «transparéncia» entende-se ndo s6 a transparéncia dos codigos,
mas também a transparéncia dos dados e das decisGes automatizadas” (ponto 166).

O uso de mecanismos automatizados de apoio a decisdo exige a disponibilizacdo de
informacdo aos interessados de que a entidade estd em uso de solugdes algoritmicas de
apoio ou substituicdo a decisdo, em especifico, quanto a sua finalidade e modo como o
sistema serd utilizado; importara informar o interessado sobre os dados tratados pelo sis-
tema e demais informac&o relevante sobre a ldgica de funcionamento do sistema®. Para
LORENZO COTINO HUESO, a transparéncia algoritmica € um instrumento ou ferra-
menta de “respecto de los usos publicos de la 1A, se incluyen tanto obrigaciones de pu-
blicidad activa como el derecho de acceso a la informacion publica, como los son los
programas, algoritmos y sistemas de IA y a los registros que deja la actuacion automati-
zada™310,

Naturalmente, até por referéncia ao conceito de destinatario normal a que fizemos alu-
sdo sobre o dever de fundamentacao, ndo nos parece plausivel qualquer interpretacéo do
principio de transparéncia como uma imposicao de descrever tecnicamente o funciona-
mento algoritmico em modos ou linguagem que apenas um técnico especializado pudesse
compreender. Serd, assim parece, suficiente que o destinatario seja informado sobre o
procedimento integrar uma solucdo automatizada, descrevendo 0os momentos em que a
mesma atuara, quais os dados tratados e respetivas operagdes de tratamento, bem como

quando ao modo de funcionamento do algoritmo3!!. Portanto, podemos afirmar que

309 Nesse sentido, REBECCA WILLIAMS, et al., op. cit., p. 5.

310 | ORENZO COTINO HUESO, op. cit., p. 32.

811 O principio da transparéncia tem sido distinguido de outros conceitos préximos ou afins, como os
de inteligibilidade ou interpretabilidade das informac@es, precisamente para referir a necessidade de se
perceber a logica interna do algoritmo e de tornar a informagdo compreensivel ao destinatério, evitando
termos ou conceitos incompreensiveis. Tem sido, também, sugerido o conceito de explicabilidade, embora
este possa sobrepor-se aos demais. Nesse sentido, cfr., REBECCA WILLIAMS, et al., op. cit., pp. 5-6.
Quanto ao conceito de explicabilidade, vide “Understanding algorithmic decision-making: Opportunities
and challenges”, cit., p. 7: “availability of explanations about the ADS. In contrast to transparency, explain-
ability requires the delivery of information beyond the ADS itself. Explanations can be of different types
(operational, logical or causal); they can be either global (about the whole algorithm) or local (about specific
results); and they can take different forms (decision trees, histograms, picture or text highlights, examples,
counterexamples, etc.). The strengths and weaknesses of each explanation mode should be assessed in re-
lation to the recipients of the explanation (e.g. professional or individual), their level of expertise, and their
objectives (to challenge a decision, take actions to obtain a decision, verify compliance with legal obliga-
tions, etc.)”.
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quanto maior for o risco de dano decorrente de um sistema de 1A, sobre direitos ou inte-
resses legalmente protegidos, maior serd a necessidade de transparéncia*?.

Matéria conexa a esta, embora possa ser conceptualmente autonomizada®?, é a da res-
ponsabilidade (accountability®!#), ja que a responsabilidade da Administragdo — resul-
tante, entre nds, desde logo dos artigos 271.° da CRP e do artigo 16.° do CPA — pelos
danos causados é concretizada na medida em que a sua atuacdo € transparente para 0s
interessados e tribunais. Ora, é precisamente no campo da explicabilidade®*>/fundamen-
tacdo que ganha especial densidade o que afirmdmos, pois que o dever de motivar as
proprias decisdes impde & Administracdo do 6nus de se mover pelas razdes certas, de
acordo com as regras aplicaveis®'e,

Outro aspeto relevante da transparéncia, no plano dos algoritmos, é a opacidade ou,
mais propriamente, as black boxes. As black-boxes, embora associadas a objetos meca-
nicos, tais como avides, reportam-se ao funcionamento interno de um sistema de inteli-

géncia artificial, de forma invisivel para o utilizador, apenas se vislumbrando o resultado,

312 | ORENZO COTINO HUESO, op. cit., p. 39. E particularmente interessante o exemplo dos Paises
Baixos, sobre as exigéncias de explicabilidade e transparéncia, dependentes de “(1) el impacto del algoritmo
en la decision, el resultado y el ciudadano; (2) el grado de autonomia en la toma de decisiones (es decir,
hasta qué punto se garantiza la participacién humana); y (3) el tipo y la complejidad del algoritmo™.

313 LORENZO COTINO HUESO, identifica uma pluralidade de conceitos proximos a transparéncia:
“trazabilidad, explicabilidad, interpretabilidad, comprensibilidad, inteligibilidad, legibilidad, auditabilidad,
testabilidad, comprobabilidad, simulabilidad, descomponibilidad, verificabilidad, replicabilidad, comuni-
cacion, codigo abierto, asi como referencias a la transparencia técnica en sentido estricto, o la importante
diferencia que se ha seguido entre transparencia externa e interna”. Cfr. op. cit., p. 41.

314 |bidem, p. 8.

315 A explicabilidade tem merecido atencdo em diversos textos da especialidade. Assim, o texto do
Grupo Independente de Peritos de Alto Nivel Sobre a Inteligéncia Artificial, “Orientagdes Eticas para uma
IA de Confianga” (2018), afirma que a explicabilidade “é crucial para criar e manter a confianca dos utili-
zadores nos sistemas de 1A. Tal significa que os processos tém de ser transparentes, as capacidades e a
finalidade dos sistemas de IA abertamente comunicadas e as decisGes — tanto quanto possivel — explica-
veis aos que sdo por elas afetados de forma direta e indireta. Sem essas informagdes, néo é possivel contestar
devidamente uma decisdo. Nem sempre € possivel explicar por que razdo um modelo gerou determinado
resultado ou decisdo (e que combinacdo de fatores de entrada contribuiu para esse efeito). Estes casos sdo
designados por algoritmos de «caixa negra» e exigem especial aten¢do. Nessas circunstancias, podem ser
necessarias outras medidas da explicabilidade (p. ex., a rastreabilidade, a auditabilidade e a comunicagdo
transparente sobre as capacidades do sistema), desde que o sistema, no seu conjunto, respeite os direitos
fundamentais. O grau de necessidade da explicabilidade depende em grande medida do contexto e da gra-
vidade das consequéncias de um resultado errado ou inexato” (ponto 53). Disponivel em https:/digital-
strategy.ec.europa.eu/en/library/ethics-guidelines-trustworthy-ai (consulta feita em 13/08/2024).

Em igual sentido, LORENZO COTINO HUESO, trata extensamente o tema da explicacao, dividindo-
0 em categorias diversas, como explicabilidade interna (dirigida & prépria estrutura, auditores e colabora-
dores) ou explicabilidade externa (dirigida ao publico ou entidades externas). Cfr. op. cit., pp. 46-55.

316 Também nesse sentido, cfr., REBECCA WILLIAMS, et al., op. cit., p. 8: “[t]he giving of reasons
may among other things concentrate the decision-maker’s mind on the right questions, demonstrate to the
recipient that this is so; show that the issues have been conscientiously addressed and how the result has
been reached; or alternatively alert the recipient to a justiciable flaw in the process”.
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sem acesso a logica que o produziu®’. E particularmente clara a explicacdo de
SAURABH BAGCHI:

“There are three components to machine learning: an algorithm or a set of algo-
rithms, training data and a model. An algorithm is a set of procedures. In machine
learning, an algorithm learns to identify patterns after being trained on a large set of
examples — the training data. Once a machine-learning algorithm has been trained,
the result is a machine-learning model. The model is what people use.

(..)

Any of the three components of a machine-learning system can be hidden, or in a
black box. As is often the case, the algorithm is publicly known, which makes putting
it in a black box less effective. So to protect their intellectual property, Al developers
often put the model in a black box.”38
As black-boxes tem como contrério as chamadas glass boxes, que permitem o acesso

a todos os componentes do mecanismo de machine-learning. Como decorre do supradito,
podemos concluir que as black-boxes, particularmente quando incidem sobre o modelo,
produzem um efeito de opacidade que retira seguranca, factual e juridica, aos procedi-
mentos ou agdes que resultam do modelo.

Diferentemente das black-boxes, importam, ainda, os vicio da formacéo do resultado
algoritmico e que podem ser definidas como casos de alucinagdo. De facto, entende-se
por alucinagdo, enquanto fenémeno proprio dos grandes modelos linguisticos, 0s casos
em que sdo percecionados padrfes ou objetos inexistentes ou impercetiveis para 0s ob-
servadores humanos, criando resultados que s&o absurdos ou totalmente imprecisos®!®.

Os modelos associados aos processos automatizados de decisdo ndo conseguem res-
ponder, simplesmente, “ndo”, pelo que, a qualquer pergunta ou solicitagdo (prompt) bus-
cam uma resposta com base nos padrdes ou percecdes que conseguem construir a partir
do proprio treino que tiveram. Com frequéncia — e distintamente do que pode ser a mar-

gem de erro do algoritmo, identificando erroneamente casos ou padrdes — os modelos

317 Assim, SAURABH BAGCHI, “What is a black box? A computer scientist explains what it means
when the inner workings of Als are hidden”. Disponivel em https://theconversation.com/what-is-a-black-
box-a-computer-scientist-explains-what-it-means-when-the-inner-workings-of-ais-are-hidden-203888.
(consulta feita em 13/08/2024).

318 |hidem. O mesmo autor assinala os riscos da utilizacdo de black-boxes para a seguranca dos softwa-
res.

319 Assim, “What are Al hallucinations?”, disponivel em https://www.ibm.com/topics/ai-hallucinations
(traducgdo nossa). (consulta feita em 13/08/2024).
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constroem respostas desconexas com a realidade, alucinando. Os riscos da alucinagédo sdo
variados, ndo sé produzindo resultados que podem ser inuteis ou lesivos, como divulgar
informagao errada ou falsa. Ora, como se viu no caso da sentenza italiana, a colocagéo de
professores em escolas ou regides com algum sintoma de aleatoriedade pode resultar —
embora nédo ficasse demonstrado no caso concreto — de uma alucinacdo do modelo que
identificou padrdes diferentes dos reais.

De facto, podem ocorrer circunstancias de erro algoritmico, como no caso do reconhe-
cimento biométrico para atribuicio da Chave Mdvel Digital®?°, ocorrendo falsos positi-
Vos, isto €, circunstancias em que o modelo assume as imagens recolhidas como fidedig-
nas, quer por defeito da sua capacidade de tratamento complexo da informacdo, quer por
interferéncia de tecnologias malignas que o podem enganar. Outra coisa, € a producao de
um ato cujo conteudo seja aleatorio, desde logo porque os dados de treino tinham vieses
que permitiram ao modelo replicar erros ou formar padrdes a partir de elementos errados.
A alucinacdo pode, até, ser produzida por um ataque informatico que manipula o modelo
introduzindo um conjunto de dados errado.

Também no campo da prevencdo da alucinagdo é pertinente a transparéncia de infor-
macdo, desde logo porque é relevante saber as medidas destinadas ao controlo de quali-
dade de tais modelos. Algumas técnicas®?! podem ser usadas para assegurar tal prevencao,
como o uso de dados de treino de elevada qualidade — na estruturacéo, diversidade e fon-
tes —, estabelecer uma finalidade clara e especifica para 0 modelo (é importante que nao
se recorra ao modelo para produzir resultados sobre temas para os quais nao foi treinado),
providenciar ferramentas de filtragem que limite as respostas possiveis e manter uma po-
litica de testes e melhoria continuas.

A transparéncia, na sua dimens&o externa, ganha com o Regulamento para a Inteligén-

cia Artificial®?? um novo impulso e regras que, definitivamente, determinardo muito dos

320 Alteracdo a Portaria n.° 77/2018, de 16 de margo, que procede a regulamentacio necessaria ao de-
senvolvimento da Chave Mdvel Digital, pela Portaria n. 312-A/2022, de 30 de dezembro. Disponivel em
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/portaria/2018-114880319.  (consulta feita em
13/08/2024).

321 Usar dados de treino de elevada qualidade e data templates, definir detalhadamente o propdsito para
o uso do modelo de IA, limitar as respostas, testar e melhorar o sistema continuamente, assegurar supervisao
humana. Cfr. “What are Al hallucinations?”, cit.

322 Sobre os temas da transparéncia, o Regulamento para a Inteligéncia Artificial define um conjunto
de obrigacdes, de que destacamos:
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modos como recorreremos a tecnologia no espacgo europeu. A transparéncia ja ndo é, as-
sim cremos, um estrito reduto jusadministrativista, mas um principio transversal, havendo

um dever de a considerar, ndo por silos ou areas, mas numa Vvisdo integrada.

1.1.2. Imparcialidade e ndo discriminacgdo

O principio da imparcialidade, decorre do n.° 2 do artigo 266.° da CRP, estando pre-
visto no artigo 9.° do CPA, onde estatui que a “Administracdo Publica deve tratar de
forma imparcial aqueles que com ela entrem em relagéo, designadamente, considerando
com objetividade todos e apenas os interesses relevantes no contexto decisorio e adotando
as solucdes organizatorias e procedimentais indispensaveis a preservacao da isencdo ad-
ministrativa e a confianca nessa isen¢do”.

Na sua dimensdo operacional, o principio da proporcionalidade exige da Administra-
cao que pondere com objetividade a pretensdo dos interessados, assim evitando juizos de
valor sobre o proprio interessado ou decisdes em funcdo do requerente, adotando as “so-
lucBes organizatorias e procedimentais indispensaveis a preservacao da isencdo adminis-
trativa e a confianca nessa isen¢do”. Ora, tais solucdes, no &mbito da propria organizagéo,
ndo podem deixar de se aplicar a qualquer modo de automatizagdo na Administracdo. De
facto, é possivel alimentar a ilusdo ou 0 mito, de que o recurso a meios digitais ou solucfes
automatizas, per se, garante uma maior imparcialidade da Administracdo. Se tém, abstra-
tamente, essa potencialidade, tal s6 é garantido se para isso concorrerem, também, as
medidas técnicas e organizativas inerentes.

Como assinala ANA F. NEVES, “A imparcialidade administrativa postula que todos

e cada um sejam considerados e que 0 sejam porque € da natureza da democracia e da

a) O artigo 11.° determina um conjunto de obrigaces de documentacéo, associadas ao anexo 1V;

b) O artigo 12.° prevé obrigagdes de manutencéo de registos, desde logo para facilitar um nivel ade-
quado de rastreabilidade do funcionamento de um sistema de 1A de risco elevado (n.° 1);

c) O artigo 13.° define obrigacdes de transparéncia e prestacdo de informagdes aos responsaveis pela
implementacéo;

d) O artigo 17.° prevé a constitui¢do de sistemas de gestdo de qualidade, sujeito a documentagdo “de
maneira sistematica e ordenada, sob a forma de politicas, procedimentos e instrugdes escritos”;

e) O artigo 50.° cria obrigagdes de transparéncia aplicaveis aos prestadores e responsaveis pela im-
plantacdo de determinados sistemas de inteligéncia artificial, como, por exemplo, a obrigagéo de os siste-
mas de A destinados a interagir diretamente com pessoas singulares sejam concebidos e desenvolvidos de
maneira que as pessoas singulares em causa sejam informadas de que estdo a interagir com um sistema de
1A
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equidade que assim seja; e ndo porque a pessoa pertence a um grupo de amigos, de fami-
liares, politico, social,...”®?%. Sem prejuizo, como também denota a mesma autora:
“O CPA prescreve que a Administracdo adote «solugdes procedimentaisy> que
assegurem a isencdo administrativa e a confianga nessa isencdo, mas, na verdade, o
tratamento teorico e a compreensdo pratica da imparcialidade continuam centrados
nos impedimentos e suspei¢cdes, numa espécie de peneira pela qual perpassa um ce-
nario de parcialidade administrativa.
(..)
Pretende-se, bem assim, destacar a necessidade de acautelar a imparcialidade or-
ganizativa antes e para além da imparcialidade procedimental.”3
De facto, é, hoje, inegavel a aplicacdo do principio da imparcialidade para além da
estrita estrutura procedimental e, em especifico, apenas na logica dos impedimentos ou
suspei¢Bes®?. Como resulta, enquanto afirmacao geral, da Resolugdo do Parlamento Eu-
ropeu, de 9 de junho de 2016, sobre uma administracdo da Unido Europeia aberta, eficaz
e independente (2016/2610(RSP)), (2018/C 086/19), o “direito a um tratamento imparcial
por parte da administragdo da Uniéo é o corolario do direito fundamental a uma boa ad-
ministracéo (...)” ¢ o “direito a uma boa administragdo imp0&e a obrigacdo de a adminis-
tracdo da Unido expor claramente 0s motivos que estdo na base dos seus atos administra-
tivos” (n.% 26 e 31 do preambulo).

A imparcialidade, enquanto principio da atividade administrativa, carecerd de uma
interpretacdo atualista e sempre a par dos desenvolvimentos tecnoldgicos que impactem
diretamente na relacdo entre a Administracdo e os interessados. Tal como relembra ANA

F. NEVES, a “imparcialidade na sua dimensao subjetiva significa o dever de atuar de

32 ANA F. NEVES, “O direito a um tratamento administrativo imparcial € a falta de solugdes organi-
zatdrias e procedimentais que o garantam”, in CARLA AMADO GOMES, et al., Comentarios ao C6-
digo do Procedimento Administrativo, Volume 1, 6.2 edicdo, AAFDL Editora, 2023, pp. 819-820.

324 |bidem, p. 823.

325 Ainda que se pudesse discutir, no Ambito mais alargado, o eventual alargamento do regime juridico
dos impedimentos e suspei¢Bes aos agentes de entidades terceiras, responsaveis pela supervisdo humana
em procedimentos automatizados.
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acordo com as exigéncias expostas e, portanto, a proibic¢éo de favorecer ou atribuir van-
tagens a pessoas(s) determinada(s) e de prejudicar ou lesar outra(s) pessoa(s) a margem
da lei ou em detrimento desta’%?®,

Os algoritmos de deciséo automatizada ndo levantaréo, para 0 nosso estudo, particu-
lares questdes em matéria de favorecimento dos interessados, mas antes de possivel dis-
criminacgdo destes, decorrente de modelos viciados ou treinados a partir de dados que,
como se disse, ndo asseguram a adequada diversidade. Como relembra a Recomendagéo
sobre a Etica da Inteligéncia Artificial da UNESCO, aprovada em 23 de novembro de
2021:

“as tecnologias de 1A podem ser de grande utilidade para a humanidade e podem
beneficiar todos os paises, mas também levantam questdes éticas fundamentais,
como, por exemplo, em relacdo as distor¢gdes que podem incorporar e exacerbar, re-
sultando potencialmente em discriminacao, desigualdade, excluséo digital, exclusdo
em geral e ameaca a diversidade cultural, social e bioldgica e divisdes sociais ou
econdmicas;”? (italico nosso).

A tecnologia ndo é neutra em matéria de aprendizagem, ja que recolhe e trata a infor-
macao que lhe € disponibilizada, podendo originar modelos com “preconceitos” sublimi-
nares que se manifestam em decisdes tendencialmente discriminatérias para grupos ou

até faixas etarias®?®. E o risco e os efeitos negativos do profiling que pode resultar da

326 ANA F. NEVES, “O direito a um tratamento administrativo imparcial e a falta de solug¢des organi-
zatdrias e procedimentais que o garantam”, Cit., p. 836. A mesma autora, quanto a necessidade de atuali-
zagdo permanente em matéria de imparcialidade, afirma que “A imparcialidade administrativa tem sem-
pre que «que dar prova de si propria», de «ser construida e validade em permanénciay>. N&o se pode en-
cerrar em «regras fixas»> ou ser obtida através de ««um procedimento simples»> - Cfr., op. cit., p. 839.

327 Disponivel em https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000381137 por. (consulta feita em
14/08/2024).

328 Ainda a referida Recomendagio da UNESCO, detalha os aspetos da ndo discriminagéo, com rele-
vancia para 0 nosso estudo:

a) “Além disso, novos desafios éticos sdo criados pela possibilidade de que os algoritmos de IA re-
produzam e reforcem vieses existentes e, assim, agravem formas ja existentes de discriminagéao, preconcei-
tos e estereotipos. Algumas dessas questdes estdo relacionadas a capacidade de os sistemas de 1A realizarem
tarefas que anteriormente apenas seres vivos eram capazes de fazer, e que, em alguns casos, eram até mesmo
limitadas apenas a seres humanos.” (ponto ¢) do n.° 2) do Capitulo L.);

b) “Os atores de IA devem realizar todos os esfor¢os razoaveis para minimizar e evitar refor¢ar ou
perpetuar aplicativos e resultados discriminatdrios ou tendenciosos, ao longo do ciclo de vida dos sistemas
de IA, para garantir a justica de tais sistemas. Uma solucdo eficaz deve estar disponivel contra a discrimi-
nagdo e a determinagdo algoritmica tendenciosa”. (n° 29 do Capitulo 111.2)
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sujeicdo dos cidadaos a algoritmos que incidem sobre caracteristicas ou dados pessoais,
procurando antecipar decisdes, comportamentos, interesses, entre outros®2°,

A este propdsito, o extenso relatério da Agéncia Europeia para os Direitos Fundamen-
tais, sobre o tema da discriminac&o®®, evidencia diversos riscos decorrente da utilizagdo
algoritmica, a partir de casos de policiamento preditivo e reconhecimento de discurso
ofensivo, manifestando o impacto no dia-a-dia dos algoritmos em causa e na forma como
estes podem condicionar o comportamento das entidades publicas envolvidas.

Bem se compreende, portanto, o cuidado que o Regulamento para a Inteligéncia Ar-
tificial dedicou ao tema da néo discriminagdo. Assim, ndo s6 é um principio essencial
para a IA (Considerandos 27, 28, 31, 4833, 5632 5733 58 60, 67, 70, 80, 110, 143),
como impacta em matéria substantiva, a saber:

a) Proibicdo de colocacdo no mercado, colocagcdo em servico ou a utilizacdo de sis-

temas de IA para avaliacdo ou classificacdo de pessoas singulares ou grupos de
pessoas durante um certo periodo com base no seu comportamento social ou em

caracteristicas de personalidade ou pessoais, conhecidas, inferidas ou previsiveis

329 Sobre o conceito de profiling, cfr., “What is automated individual decision-making and profiling?”,
disponivel em https://ico.org.uk/for-organisations/uk-gdpr-guidance-and-resources/individual-rights/auto-
mated-decision-making-and-profiling/what-is-automated-individual-decision-making-and-profiling/ (con-
sulta feita em 13/08/2024).

Para um tratamento detalhado do profiling, ainda, MARIA RAQUEL GUIMARAES, “IA, Profiling e
direitos de personalidade”, in MARIA RAQUEL GUIMARAES, RUTE TEIXEIRA PEDRO (Coord.), Di-
reito e Inteligéncia Artificial, Almedina, 2023, p. 341.

330 “Bjas in Algorithms — Artificial Intelligence and Discrimination”, 2022. Disponivel em
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2022-bias-in-algorithms_en.pdf (consulta feita em
14/08/2024).

Em idéntico sentido, também o Relatério da Comissdo Europeia, “Emerging digital Technologies in
the public sector — the case of virtual words” (2024), afirma que “The immediate implementation of virtual
worlds has great potential to exacerbate existing social inequalities and mental health issues” (ponto 6.1.).
Disponivel em https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/eaab6c9b-44af-11ef-865a-
0laa75ed71al/language-en (consulta feita em 15/08/2024).

331 Em especial o Considerando 31 afirma que “Os sistemas de IA que possibilitam a classificagio
social de pessoas singulares por intervenientes publicos ou privados podem criar resultados discriminato-
rios e levar a exclusdo de determinados grupos”.

332 No dominio da educagéo o Considerando 56 estatui que “Se indevidamente concebidos e utilizados,
estes sistemas podem ser particularmente intrusivos e violar o direito a educagdo e a formagéo, bem como
o direito a ndo ser alvo de discriminagdo nem de perpetuagdo de padrdes histdricos de discriminagéo, por
exemplo contra as mulheres, determinados grupos etarios, pessoas com deficiéncia ou pessoas de uma de-
terminada origem racial ou étnica ou orientacdo sexual”.

333 J4 quanto as relaces de trabalho, por exemplo, o Considerando 57 afirma que ao “longo do processo
de recrutamento e na avaliacdo, promocao ou retencéo de pessoal em relagdes contratuais de trabalho, esses
sistemas podem perpetuar padrdes histéricos de discriminacdo, por exemplo, contra as mulheres, contra
certos grupos etarios, contra as pessoas com deficiéncia ou contra pessoas de uma determinada origem
racial ou étnica ou orientagdo sexual”.
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e que possam determinar alguma forma de tratamento prejudicial —al. ¢) don.° 1
do artigo 5.°

b) Atribuicdo de poderes especificos relativos a acesso a documentos, as autoridades
ou organismos publicos nacionais que que “supervisionam ou asseguram o res-
peito das obrigacdes previstas na legislacdo da Unido que protege os direitos fun-
damentais, incluindo o direito a ndo discriminacdo” —n.° 1 do artigo 77.°;

c) A documentagdo técnica associada a sistemas de 1A de risco elevado, deve conter
“Informagdes pormenorizadas sobre o acompanhamento, o funcionamento e o
controlo do sistema de IA, especialmente no que diz respeito: as suas capacidades
e limitacdes de desempenho, incluindo os niveis de exatiddo no tocante a pessoas
ou grupos de pessoas especificos em que o sistema se destina a ser utilizado e o
nivel geral esperado de exatiddo em relagdo a finalidade prevista; aos resultados
ndo pretendidos mas previsiveis e as fontes de riscos para a salde e a seguranca,
os direitos fundamentais e a protecdo contra a discriminacdo atendendo a finali-
dade prevista do sistema de IA” —n.° 1 do artigo 11.° e Anexo 1V,

Assim, numa apreciagdo concertada e sistematica do principio da imparcialidade, em
especial na sua relagdo com o principio da transparéncia, verifica-se que a automatizacao
da acdo administrativa impGe a Administracdo a ado¢cdo de medidas técnicas, organiza-
cdes e procedimentais que garantam o conhecimento efetivo do funcionamento algorit-
mico e, em simultaneo, medidas preventivas que protejam os interessados de danos ou
decisdes discriminatérias em funcgdo de vieses endoalgoritmicos®*. Veremos mais adi-
ante, como a transparéncia se relaciona com a explicabilidade da IA e tem no direito

aplicavel, em especial quanto a protecdo de dados, regras especificas.

334 Nesse sentido e para um estudo mais detalhado sobre os impactos da tecnologia nas questdes de
potencial discriminagdo sexual, vide RAQUEL VALLE ESCOLANO, “Transparencia em la inteligéncia
artificial y en el uso de algoritmos: uma vision de género”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE CAS-
TELLANOS CLARAMUNT, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch,
valencia, 2022, p. 88.
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2. O direito a explicacao

Como pudemos ja notar, existe uma diferenca que nédo é sé de nivel, entre a utilizacao
de mecanismos eletronicos para a comunicacao de decisdes administrativas e o0 recurso a
procedimentos automatizados para a formacao das proprias decisdes.

Tal é, justamente, a questdo que motivou o presente trabalho e que consta da Sentenza
do Conselho de Estado Italiano suprarreferida: o dever de fundamentacao no contexto dos
procedimentos automatizados ou, podemos desde j& induzir, de informac&o procedimen-
tal. Como verificamos no caso concreto, estava em causa um procedimento administrativo
que utilizava um algoritmo autonomo®® que classificava professores em funcdo de in-
formacdes previamente submetidas no sistema informatico. Tal sistema ndo &, por isso,
um mero mecanismo de comunicacdo de dados a Administracdo, que depois procede ao
seu tratamento por meio de recursos humanos, mas antes um processamento de informa-
cao subtraido aos meios humanos r que passam a receber os dados provenientes do algo-
ritmo.

Este novo modelo de atuacdo administrativa implica uma reponderacdo das garantias
dos particulares, desde logo no conhecimento dos pressupostos da atuacdo administrativa
e nos modos de reacdo aos seus atos. Tal reponderacdo ndo pode ser feita apenas nos
estritos limites do direito interno, mas apelando ao sistema no seu todo, incluindo as nor-
mas que vigoram por acdo europeia ou internacional.

Embora seja possivel afirmar que os procedimentos automatizados tém, em certo ni-
vel, uma clara componente humana, na medida em que foram construidos e programados
por mdo humana, em respeito por critérios de legalidade, também é verdade que a sua
tramitacdo, no respeitante ao tratamento de dados, pode ser integralmente automatizada e
independente de acdo humana.

Ora, como dissemos supra, o dever de fundamentacdo visa apresentar um iter l6gico,
um percurso racional, que a Administracdo percorreu para chegar a determinado resul-

tado, devendo poder expressa-lo de modo a ser conhecido pelos interessados. Todavia,

335 Recordamos que um Algoritmo é um qualquer processo que possa ser realizado automaticamente.
Assim, LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, “Slave to the Algorithm? Why a ‘Right to an Explana-
tion’ is Probably not he remedy you are looking for”, Duke Law & Technology Review, 23 de maio 2017,
p. 24. Disponivel em

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2972855 (consulta feita em 15.08.2024).
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no caso concreto dos procedimentos automatizados, o percurso logico-racional que de-
terminou a préatica de um determinado ato administrativo, ndo € realizado pela Adminis-
tracdo, enquanto comportamento humano, mas fica — ou pode ficar — no siléncio dos me-
canismos informaticos, do dito algoritmo, invisivel aos destinatarios.

Esta questdo é relevante e, por isso, merece-nos um tratamento especifico, ainda que
Sumario, no que tange aos especiais deveres de informagdo e como 0s mesmos podem ser
entendidos no plano europeu e transeuropeu. Em concreto, ndo se podera abordar o dever
de fundamentacgdo sem refletir o direito a explicacdo ou, em sentido mais lato, a explica-
bilidade das decisdes automatizadas.

2.1. O que é o direito a explicacdo ou explicabilidade?

Com alguma doutrina, no plano internacional, relembramos que o dever de funda-
mentacgédo ndo respeita apenas a uma componente formal do ato administrativo, uma mera
questdo procedimental ou um pressuposto probatdrio em sede jurisdicional, mas um ver-
dadeiro direito fundamental que protege os interessados de investidas arbitrarias da Ad-
ministragdo3%,

Na verdade, podemos afirmar, no rigor dos principios, que o dever de fundamentacéo
aumenta proporcionalmente ao espaco de discricionariedade administrativa existente em
determinadas decisdes®’. E que, como se antevé, os atos vinculados encontram 0s seus
pressupostos e limites nas disposi¢cdes legais que Ihes sdo previamente aplicaveis. Pelo
contrario, aumentando o espaco de discricionariedade, cabera a Administracdo o dever de
demonstrar o percurso fatico-juridico que realizou.

O recurso aos algoritmos na decisdo administrativa, por seu turno, apresenta dificul-
dades acrescidas, particularmente por parecem fugir ao controlo de todos, gerando, por
vezes, resultados imprevisiveis®®®, Assim, ndo admira, que a transparéncia das decisdes
administrativas — ou do funcionamento da IA em geral — suscite uma pluralidade de con-

ceitos conexos — alguns dos quais ja tratados — em especial a explicabilidade da 1A, nas

3% PEREZ BENECH, op. cit., p. 38.

337 Neste sentido, ibidem, p. 39.

338 Neste sentido, SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, “Why a
Right to explanation of Automated Decision-Making Does Not Exist in the General Data Protection Regu-
lation”, International Data Privacy Law, Vol. 7, N.° 2, 2017, p. 77. Disponivel em https://acade-
mic.oup.com/idpl/article/7/2/76/3860948 (Consulta feita em 15.08.2024).
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suas diferentes formas e impactos. Como ensina ALFRED PERIS MANGUILLOT, os
algoritmos ndo tém qualquer forma de piedade, porque néo resulta das suas fungdes, pese
embora a nossa vida seja altamente influenciada por eles que s&o, ndo esquegamos, pro-
gramados por pessoas®®.

O direito a explicacdo que, como veremos, resulta, entre outros, do RGPD, pode ser
associado a um conceito mais lato de explicabilidade, enquanto decorréncia ou necessi-
dade de transparéncia da IA. Se a transparéncia é discutida na 1A, em termos gerais, como
necessidade de compreender o seu funcionamento e assim proteger as pessoas de qualquer
dano ou prejuizo para direitos fundamentais, também o é especificamente no campo do
Direito Administrativo, enquanto uma funcéo sujeita a escrutinio e responsabilidade.
Nessa medida, a explicabilidade algoritmica assume-se como um desafio resultante da
complexidade crescente da IA, em especial quando se pretenda explicar como os algorit-
mos decion-making chegam aos respetivos resultados, apresentando uma tenséo dicoto-
mica: (i) preferir o maximo rendimento algoritmico, com pouca ou henhuma explicabili-
dade; (ii) abdicar do rendimento, em favor de uma maior explicabilidade e transparén-
ciad%,

Tratdmos no ponto anterior da transparéncia externa, aquela que respeita a manifes-
tacdo ao publico e que permite conhecer a utilizacéo de solucdes de 1A nos procedimentos
ou no atendimento aos cidaddos®*. Para a explicabilidade interessa, também, a transpa-
réncia interna, enquanto exigéncia de verificar o bom funcionamento do sistema de 1A
pelos diferentes utilizadores, interessados ou agentes de controlo®*2. Ainda que a explica-
bilidade possa ir mais além da area de influéncia da transparéncia tem com esta um vin-
culo intrinseco, permitindo descrever como o modelo gera previsdes®*® ou, dito de outro

modo, permite compreender as raz0es pelas quais se obteve determinado resultado pela

33% ALFRED PERIS MANGUILLOT, “Algoritmos: ;podemos hacerlos transparentes y trazables en su
proceso?”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE CASTELLANOS CLARAMUNT, Transparencia y
explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, valencia, 2022, p. 72. No original o autor escreve
“Sin duda alguna un algoritmo no va a tener “piedad”, porque no esta entre sus funciones (a no ser que de
algin modo se programe para ello), y también es cierto que nuestras vidas van a ser altamente influenciadas
por los algoritmos, que no olvidemos son programados por personas”.

340 Assim, ALFRED PERIS MANGUILLOT, op. cit., p. 72. De facto, a complexidade ou opacidade
dos algoritmos cresce a medida que se tornam mais complexas as redes neuronais integradas no algoritmo.

%41 para uma andlise mais detalhada do conceito, vide LORENZO COTINO HUESO, op. cit., pp. 31-
34.

342 |bidem, p. 34.

343 Assim, ibidem, p. 50. O autor escreve no original “En este sentido la explicabilidad permite describir
cémo el modelo genera predicciones.”
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acdo da 1A344, A explicabilidade €, por conseguinte, tanto menor quando maior for a opa-
cidade algoritmica.

Recorrendo & Recomendagdo da UNESCO sobre a Etica da Inteligéncia Artificial, ja
citada:

“A explicabilidade significa tornar inteligivel e fornecer informacdes sobre o re-
sultado dos sistemas de IA. A explicabilidade desses sistemas também se refere a
compreensibilidade sobre a entrada, a saida e o funcionamento de cada bloco de cons-
trucdo dos algoritmos e como ele contribui para o resultado dos sistemas. Assim, a
explicabilidade est4 estreitamente relacionada com a transparéncia, pois 0s resultados
e 0s subprocessos que conduzem a resultados devem almejar serem compreensiveis
e rastredveis, conforme o contexto”3%°.

Nessa senda, 0 Grupo Independente de Peritos de Alto Nivel Sobre a Inteligéncia
Artificial, criado pela Comissdo Europeia em 2018, define explicabilidade, dentro do
tema da transparéncia, como a “capacidade de explicar tanto 0s processos técnicos de um
sistema de IA como as decisdes humanas com eles relacionadas (p. ex., 0s dominios de
aplicacdo de um sistema de 1A). A explicabilidade técnica exige que as decisdes tomadas
por um sistema de IA possam ser compreendidas e rastreadas por seres humanos”3#, As
exigéncias de explicabilidade tém uma correlacdo direta com o risco de danos ou prejui-
zos para 0s humanos e o recurso a modelos opacos, com risco de prejuizo, deve ser com-
pensado por medidas adicionais que mitigam tal opacidade*’.

Se nos ¢ possivel oferecer uma imagem conclusiva, enquanto a transparéncia € “abrir
a porta” para que outros vejam o interior, ja a explicabilidade é uma caracteristica ativa

que obriga a mostrar o que, de facto, esta no interior®*. E, portanto, uma particularidade

344 Assim, norma técnica ISO/IEC TR 29119-11:2020(en), ponto 3.1.31.

345 Ponto 40.

6 «Orientagdes Eticas para uma IA de confianga”, Cit., n.2 77,

347 Nesse sentido, GABRIELE VESTRI, “Denegacidn vs Derecho de acceso al cddigo fuente em los
sistemas algoritmicos”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE CASTELLANOS CLARAMUNT,
Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, valencia, 2022, p. 116. Para o
autor, “[a]hora, para evitar la opacidad es necesario que las administraciones publicas adopten medidas
especificas que permitan no sélo el acceso a los algoritmos, sino también el conocimiento de su contenido
y la comprension de su funcionamiento y del fundamento sobre el que se asienta la decision final. Esto hace
que el autor mencionado [CERRILLO] abogue por el acceso al cédigo fuente, al conocimiento de la docu-
mentacidn que contenga la descripcidn del algoritmo y de los datos que utiliza™.

348 Para a nogao de explicabilidade enquanto caracteristica ativa, vide LORENZO COTINO HUESO,
op. cit., p. 53.
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adaptativa da 1A, dependendo das circunstancias do uso e do caso concreto, ndo permi-

tindo o recurso a formulagdes genéricas®*°

ou presuncgdes de conformidade.

Assim, a explicabilidade podera determinar o acesso a documenta¢do ou mesmo ao
cddigo fonte dos modelos, de modo a garantir a efetividade dos direitos dos interessados,
desde logo, a protecao dos meios de defesa que poderao ficar, em varios modos, afetados
sem tais informag6es®°. Como sentenciou o Conselho de Estado italiano, na sua decisdo
de 8 de abril de 2019:

“In secondo luogo, la regola algoritmica deve essere non solo conoscibile in
sé, ma anche soggetta alla piena cognizione, e al pieno sindacato, del giudice ammi-
nistrativo.

La suddetta esigenza risponde infatti all’irrinunciabile necessita di poter sin-

dacare come il potere sia stato concretamente esercitato, ponendosi in ultima analisi

come declinazione diretta del diritto di difesa del cittadino, al quale non puo essere

O mesmo autor trabalha a distingdo entre “transparéncia técnica” e a “explicabilidade” em sentido
estrito, em que aquela ndo da, necessariamente, lugar a esta. Cfr. LORENZO COTINO HUESO, op. cit.,
p. 56.

Especificamente, o Grupo Independente de Peritos de Alto Nivel Sobre a Inteligéncia Avrtificial refere
que o requisito da transparéncia estd “estreitamente relacionado com o principio da explicabilidade e
abrange a transparéncia dos elementos relevantes para um sistema de 1A: os dados, o sistema e 0s modelos
de negocio” — Cfr. “Orientagdes Eticas para uma IA de confianga”, cit., ponto 75.

39 por tal razdo, o documento “Orientagdes Eticas para uma IA de confianca”, ja citado, define uma
check list de questBes que permitem aferir da explicabilidade dos sistemas de IA (pp. 36-37):

“Avaliou em que medida as decisdes e, logo, os resultados produzidos pelo sistema de IA podem ser
compreendidos?

Assegurou que uma explicacdo dos motivos por que um sistema fez determinada escolha que levou a
um determinado resultado pode ser tornada compreensivel para todos os utilizadores que desejem obter
uma explicacdo?

Avaliou em que medida a decisao do sistema influencia os processos de tomada de decisdes da orga-
nizagao?

Avaliou por que razdo o sistema em causa foi utilizado neste dominio especifico?

Avaliou 0 modelo de negécios respeitante a este sistema (p. ex., como é que ele cria valor para a
organizacéao)?

Concebeu o sistema de IA tendo a sua interpretabilidade em conta desde o inicio?

Investigou e procurou utilizar o modelo mais simples e facil de interpretar para a aplicagdo em questdo?

Avaliou se pode analisar os seus dados utilizados durante o treino e os testes? Pode altera-los e atualiza-
los ao longo do tempo?

Verificou se tem algumas opgdes apds o treino e o desenvolvimento do modelo para examinar a inter-
pretabilidade, ou se tem acesso ao fluxo de trabalho interno do modelo?”

350 Sobre a matéria do interesse da Administragdo em aceder ao codigo fonte dos modelos, a partir de
casos de jurisprudéncia internacional, entre os quais a decisdo do Conselho de Estado Italiano que analisa-
mos, supra, vide MARIA ESTRELLA GTIERREZ DAVID, “Acesso al codigo fuente y a los algoritmos
de las Administraciones inteligentes”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE CASTELLANOS CLA-
RAMUNT, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, valencia, 2022, p.
146 e ss..
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precluso di conoscere le modalita (anche se automatizzate) con le quali € stata in

concreto assunta una decisione destinata a ripercuotersi sulla sua sfera giuridica.

Solo in questo modo é possibile svolgere, anche in sede giurisdizionale, una
valutazione piena della legittimita della decisione; valutazione che, anche se si é
al cospetto di una scelta assunta attraverso una procedura informatica, non puo che
essere effettiva e di portata analoga a quella che il giudice esercita sull’esercizio del
potere con modalita tradizionali’’®*! (negritos nossos).

O mesmo decorre, enquanto principio do direito nacional, do principio da administra-
cao aberta, previsto no artigo 17.° do CPA, carecendo de ser articulado com a demais
legislacdo, desde logo em matéria de propriedade intelectual. Ainda, assim, ndo vemos
como ndo deva, aqui, haver uma intervencao clara do legislador ordinario, para além dos
casos que o Regulamento para a Inteligéncia Artificial veio regular e que veremos adi-
ante®2,

Conhecida a concecao técnica de explicabilidade, importa-nos verificar, ainda, o sen-

tido e alcance do dever de explicagdo no &mbito concreto do RGPD, sem prejuizo de o

351 ENRICO CARLONI, realizada uma analise detalhada as linhas jurisprudenciais em matéria de de-
cisfo algoritmica no &mbito da Administra¢do Publica italiana, abordando os desafios e implicaces legais
e éticas. Assim, ENRICO CARLONI, “Al, algoritmi e pubblica amministrazione in Italia”, in Revista de
Internet, Derecho y Politica, n.° 30, margo de 2020. Disponivel em https://raco.cat/index.php/IDP/arti-
cle/view/373607 (consulta feita em 15/08/2024).

O autor nota que o direito italiano, apesar da existéncia de um Cédigo Administrativo Digital, (Dispo-
nivel em https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2005-03-07;82), ndo en-
quadrou o uso de algoritmos na atividade administrativa, nem definiu um novo paradigma procedimental,
antes parecendo que o legislador assume o uso de tecnologias de informacdo e comunicagdo como comple-
mentar ou instrumental ao procedimento administrativo (p. 5). Fala-se, a prop6sito de uma digitaliza¢do
de “fachada” (digitalizzazione di facciata).

Considerando os potenciais impactos da decisdo algoritmica e riscos para os interessados — de que ja
fomos dando nota — o autor defende a necessidade de uma reforma das normas legais aplicaveis a atividade
administrativa, em matéria de automac&o, abordando os trés principios préprios da legalidade algoritmica
— transparéncia, ndo exclusividade e ndo discriminacdo (p. 7). Assim, o recurso a algoritmos decisérios
deve ser transparente, enquanto conhecivel; ndo exclusivo, na medida em que assegura a intervengdo hu-
mana; e nao discriminatorio, porque construido de modo a ndo afetar grupos ou pessoas em funcgdo de
determinadas caracteristicas.

O autor aborda o trabalho jurisprudencial em torno do artigo 22.° e do considerando 71 do RGPD, de
que é exemplo a sentenga do Conselho de Estado italiano, que ja abordamos, n.° 2270 de 2019 e, mais
recentemente, a decisdo do mesmo 6rgdo, n.° 8472 de dezembro de 2019. Outras decisdes existem, também,
em sentido diverso (como a decisdo do Tribunal de Lazio — p. 5). Sem prejuizo, 0 mesmo autor denota que
o0 debate sobre o tema tem sido essencialmente jurisprudencial, sem grande intervencédo do legislador, que
parece mais ocupado em responder a questdes menos centrais da digitalizacdo da atividade administrativa
(p. 10).

352 Na auséncia de intervencdo legislativa clara, pode a Administragdo prevenir os casos de opacidade
algoritmica e do acesso a informagdao, desde logo no ambito da contratagdo publica.
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mesmo poder ter um caracter distinto daquele que assumiu no Regulamento para a Inte-
ligéncia Atrtificial.

A influéncia dos algoritmos na formagéo de decisoes fundou um “novo” direito — pelo
menos para alguma doutrina — a explicagdo. Como resulta do Considerando n.° 71 do
Regulamento 2016/679 de 27 de abril de 2016, “em qualquer dos casos, tal tratamento
devera ser acompanhado das garantias adequadas, que deverdo incluir a informacéo es-
pecifica ao titular dos dados e o direito de obter a interven¢do humana, de manifestar o
seu ponto de vista, de obter uma explicagdo sobre a decisdo tomada na sequéncia dessa
avaliacdo e de contestar a decisdo” — negrito nosso. De facto, os meios digitais de contacto
com o comércio, servi¢cos publicos, meios de comunicacdo, entre outros, tem induzido —
e, por vezes, obrigado — as pessoas a fornecerem muitos dos dados pessoais, replicados,
alias, por multiplos canais. O RGPD, acolhendo tais preocupacdes, veio a introduzir prin-
cipios especificos, como os da transparéncia em relagdo ao titular dos dados, da minimi-
zacdo ou da responsabilidade por defeito do responsavel pelo tratamento, dispostos nas
alineas a) e ¢) don.° 1 e non.° 2 do artigo 5.° do RGPD.

Né&o poderia, naturalmente, 0 RGPD descurar o tratamento automatizado dos dados,
pelos riscos que comporta para a privacidade e reserva da vida privada do titular. Tal
preocupacdo encontrou enquadramento nos artigos 13.°, 14.°, 15.° e 22.° do RGPD. Por
exemplo, a al. h) do n.° 1 do artigo 15.°, dispde que o titular dos dados tem o direito a
obter informacao relativamente a “existéncia de decisdes automatizadas, incluindo a de-
finicdo de perfis, referida no artigo 22.%, n.% 1 e 4, e, pelo menos nesses casos, informa-
cOes Uteis relativas a ldgica subjacente, bem como a importancia e as consequéncias pre-
vistas de tal tratamento para o titular dos dados”.

E particularmente significativo o conceito de “lIogica subjacente”, utilizado no nor-
mativo citado, enquanto explicacdo suficiente do funcionamento do algoritmo, por forma
a que o interessado possa entender o seu modo de funcionamento e critérios de pondera-
cdo. Tal nocdo, ainda que constitua um conceito abstrato, sempre devera ser olhada a
partir do que dissemos supra a proposito da explicabilidade, visto que, a ideia de l6gica
subjacente deve ser olhada, ndo sé na perspetiva do destinatario normal, como deve aten-
der ao grau e potencialidade dos riscos inerentes a solugdo automatizada.

Por seu turno, o n.° 1 do artigo 22.° do RGPD consagra a regra — e mesmo principio

geral — de que o “titular dos dados tem o direito de ndo ficar sujeito a nenhuma decisédo
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tomada exclusivamente com base no tratamento automatizado®>?

, incluindo a definicéo
de perfis, que produza efeitos na sua esfera juridica ou que o afete significativamente de
forma similar”. Este direito vem a ser densificado no n. °© 3 do mesmo artigo, prevendo
“designadamente o direito de, pelo menos, obter intervengcdo humana por parte do res-
ponsavel, manifestar o seu ponto de vista e contestar a decisao”.

0 artigo 22.°%** do RGPD nio prevé, expressamente, um direito & explicagdo, nem tal
conceito é utilizado no normativo. A sua construcédo €, assim, mais do labor doutrinério,
pela conjugacdo do artigo 22.° com o ja citado considerando 71, ambos do RGPD, que
faz — esse sim — mencdo ao direito de obter uma explicagdo. Todavia, 0 reconhecimento
e existéncia de tal direito tem sido, como expectavel, discutido pela doutrina. GABRIELA
CALDAS®®, por todos, da nota das duas grandes correntes nesta matéria®®: a primeira
que defende que tal direito € essencial para a efetivacdo da transparéncia e da responsa-
bilidade no regime do tratamento de dados®*’; a segunda que considera o nivel de abstra-

¢3o de tais previsdes inibidor de tal consagrago juridica®*®. As duas escolas, em torno do

353 PEDRO COSTA GONGALVES expressamente reconduz os atos automatizados aos casos vertidos
neste n.° 1 do artigo 22.°, ainda que se trate de “norma de maior abrangéncia ¢ com formulagdo um pouco
diferente (...)”. Cfr. “Regime juridico da Administragdo Publica eletronica (topicos)”, cit., p. 988.

34 0 artigo 22.° distingue-se do direito a portabilidade, previsto na al. b) do n.° 1 do artigo 20.°, ambos
do RGPD, porquanto aquele incide sobre “decisdes” provenientes do tratamento exclusivamente automati-
zado de dados, enquanto este incide sobre a portabilidade de dados para operacGes de tratamento distintas
de uma decisdo — e ndo confundiveis com esta — que podem ser realizadas de modo automatizado.

355 A autora atribui a autoria da proposta da existéncia de um direito a explicacdo a BRYCE GOOD-
MAN E SETH FLAXMAN e a posicao contraria a SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT e
LUCIANO FLORIDI.

Assim, também, GABRIELA CALDAS, “O Direito a Explicagdo no Regulamento sobre a Protecao de
Dados”, Anuério de Prote¢do de Dados de 2019, Anuario da Protecéo de Dados, 2019, p. 40. Disponivel
em https://protecaodedadosue.cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2022/10/2.-Gabriela-Caldas.pdf (con-
sulta feita em 15/08/2024).

3% Qutros autores defendem, ainda,” terceiras vias”, quanto a interpretacdo do artigo 22.° do RGPD.
Assim, GIANCLAUDIO MALGIERI, “Automated decision-making in the EU Member States: The right
to explanation and other «suitable safeguards» in the national legislations”, Computer Law & Security Re-
view, Vol. 35, lIss. 5 2019, p. 2. Disponivel em https://www.sciencedirect.com/science/arti-
cle/pii/S0267364918303753. (Consulta feita em 17/08/2024). Refere o autor: “In a previous article it was
suggested that the dualism between right to ex post explanation vs. right to ex ante general information
should be overcome: transparency and comprehensibility should merge in the concept of “legibility”. One
remaining problem is the exact meaning of “suitable measures to safeguard the data subject’s rights and
freedoms and legitimate interests” that should be taken, e.g. when the automated decision-making is au-
thorised by Union or Member State law”.

357 Cfr. BRYCE GOODMAN, SETH FLAXMAN, “European Union regulations on algorithmic deci-
sion-making and a «right to explanation»»”, Al Magazine, 38, 50-57.
https://doi.org/10.1609/aimag.v38i3.2741 (consulta feita em 15/08/2024).

38 Cfr. SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, “Why a Right to
explanation of Automated Decision-Making Does Not Exist in the General Data Protection Regulation”,
cit.

108


https://protecaodedadosue.cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2022/10/2.-Gabriela-Caldas.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0267364918303753
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0267364918303753
https://doi.org/10.1609/aimag.v38i3.2741

tema, essencialmente refletidas pelos investigadores de Oxford, apresentam as duas con-
clusBes chave: para alguns existe um direito a explicacdo, enquanto outros continuam a
negar a sua existéncia.

Para os defensores da existéncia de um direito a explicacéo, € relevante a referéncia
que lhe é feita no considerando 71 do RGPD, cujo conteudo é taxativo, para além da
relacdo entre o0 artigo 22.° e os artigos 13.° e 15.°, que o concretizam, em especial na
referéncia as “informacdes Uteis relativas a logica subjacente”, a que ja aludimos®®. As-
sim, a referéncia a I6gica subjacente implica um apelo & nocao de transparéncia algorit-
mica concretizada pela explicagdo do seu funcionamento®®. Como referem, TALIA B.
GILLIS e JOSH SIMONS®! “Accountability requires justification and justification re-
quires explanation”32,

Para a segunda corrente, a conjugacao das varias disposi¢des relativas ao suposto di-
reito a explicagdo —artigos 13.°,14.°, 15.° e 22.° do RGPD, “concluem que nenhuma delas
fornece uma base legal suficientemente forte para o que se convencionou chamar um
«direito a explicacdo»>, determinando tdo s6 um direito limitado a obtencdo de informa-
cao por parte do titular dos dados sobre a l6gica envolvida no processamento dos sistema
automatizados de tomada de decisdo que apelidam de «direito de ser informado»»3%3,
Assim, competiria ao legislador ordinario e ao responsavel pelo tratamento, no ambito
pratico, salvaguardar o que resulta dos artigos 13.°, 15.° e 22.° do RGPD, sem que tal se
possa chamar “direito a explicagdo”. Na verdade, cinco seriam as razdes apontadas para
recusar a existéncia de um direito a explicagdo no RGPD%**: (i) o “timeline problem”,

resultante da impossibilidade de dar informac6es ex ante sobre a decisao algoritmica antes

39 Vide, GABRIELA CALDAS, op. cit., pp. 41.

360 para uma analise mais detalhada desta corrente, ibidem, pp. 41-42.

361 Para TALIA B. GILLIS e JOSH SIMONS, o conceito estruturante do qual resultam os demais como
a explicabilidade € o de responsabilidade (accountability). Assim, vide TALIA B. GILLIS e JOSH SI-
MONS, “Explanation, justification: GDPR and the perils of privacy”, Journal of Law & Innovation, Vol.
2, 2019, pp. 76 e ss. Disponivel em https://www.academia.edu/86471702/Explanation_u3c_Justifica-
tion_GDPR_and_the_Perils_of Privacy?auto=download. (consulta feita em 17/08/2024).

362 |bidem, p. 80.

363 GABRIELA CALDAS, op. cit., pp. 42-43.

364 Assim, HAIDER A. SHEIKH, “Is there truly a right to explanation envisaged in the GDPR? A
critical analysis of interpretations of Articles 13-15 and 22 GPDR in regards to Automated decision making
and profiling and understanding the need for adequate «explanation» to protect data subject rights”, Uni-
versity of Glasgow, paper, 2023, pp. 19-28. Disponivel em  https://www.acade-
mia.edu/108424990/1s_there truly a right to explanation_envisaged_in_the GDPR_A_critical_analy-
sis_of interpretations of Articles 13 15 and 22 _GDPR_in_regards_to Automated deci-
sion_making_and_profiling_and_understanding_the need for adequate_explanation to pro-
tect_data_subject rights (consulta feita em 17/08/2024).

109


https://www.academia.edu/86471702/Explanation_u3c_Justification_GDPR_and_the_Perils_of_Privacy?auto=download
https://www.academia.edu/86471702/Explanation_u3c_Justification_GDPR_and_the_Perils_of_Privacy?auto=download
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights

mesmo dela acontecer, o que seria imposto pela al. f) do n.° 2 do artigo 13.° e pela al. g)
do n.° 2 do artigo 14.°. ambos do RGPD; (ii) a ideia de que a informacdo sobre logica
subjacente e as consequéncias previstas, nos termos da al. h) do n.° 1 do artigo 15.° cons-
titui ainda uma informacdo ex ante e ndo uma explicacdo; (iii) a circunstancia dos consi-
derandos ndo serem vinculativos, pelo que o nimero 71 ndo poderia ser interpretado como
tal®%; (iv) a omissio intencional - apesar de constar o projeto inicial - da palavra “expli-
cacdo”, nos artigos 13.°a 15.% e 22.°, todos do RGPD; e (v) a necessidade de proteger os
direitos de propriedade intelectual dos criadores.

Ora, conforme nota alguma doutrina®®®, a existéncia de um direito a explicacdo deve
encontrar um fundamento legal claro, deve decorrer de uma norma explicita, ndo resul-
tando de um debate académico, evidentemente incerto e ndo vinculativo para os interve-
nientes: tal entendimento colidiria com o principio da legalidade e o direito a um processo
equitativo®®’. Para além destes argumentos, resulta que os projetos de Regulamento que
foram sendo discutidos, expressamente eliminaram a referéncia a um direito a explicacdo
do corpo normativo e o relegaram para os considerandos®®,

GABRIELA CALDAS d4, ainda, nota da critica a esta posi¢do, desde logo pela ex-
trema relevancia dos considerandos para a interpretacdo dos normativos, pelo que, pese
embora ndo esteja referenciado o direito a explicacdo nos artigos 13.%, 15.° e 22.° do
RGPD, forcoso era concluir que 0 mesmo sé poderia existir enquanto uma das garantias
adequadas exigiveis pelo tratamento automatizado de dados®®. Ainda na critica aquela
posicdo, ANDREW SELBST e JULIA POWLES, expressamente recusam, entra outros,

0 argumento do momento da explicacdo, por considerarem:

365 No sentido de que os considerandos funcionam como apoio hermenéutico, mas nao tém o valor
normativo do corpo legal, vide, Assim, Guide to the Approximation of European Union Environmental
Legislation, Disponivel em https://ec.europa.eu/environment/archives/guide/annex1.htm. (Consulta feita
em 17/08/2024).

366 SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, “Why a Right to expla-
nation of utomated Decision-Making does not exist in the General Data Protection Regulation”, Interna-
tional Data Privacy Law, Vol. 7, n.° 2, 2017, p. 80. Disponivel em https://academic.oup.com/idpl/arti-
cle/7/2/76/3860948 (consulta feita em 17/08/2024).

%7 Artigo 6.° da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, disponivel em
https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_POR.pdf. (Consulta feita em 17/08/2024).

368 SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, op. cit., p. 81.

369 GABRIELA CALDAS, op. cit., pp. 44-45. Refere a autora que “Acrescentam que esta concluséo
tem suporte na l6gica subjacente ao conjunto das disposi¢c6es do RGPD e nos objetivos que ele expressa de
reforco da protecdo dos direitos e garantias individuais no que toca ao controle dos dados pessoais, base
sobre a qual o texto legislativo tem de ser interpretado”.
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“To determine the outcome, it is true that input data must be run through the
model, which means that data is processed. But the ex ante-ex post distinction the
authors draw is not before and after processing, but rather before and after a decision.
Because specific decisions can be revealed following data processing, without re-
quiring an ultimate decision, the timing distinction does not make sense; explanations
of both specific decisions and system functionality are available before issuing an
ultimate decision’3°,

Com tais fundamentos, os mesmos autores defendem que fara sentido afirmar a exis-
téncia de um direito a explicacao, pese embora tal seja menos relevante do que o contetdo
do direito em si, antes devendo ser interpretado de forma funcional, flexivel, e permitir,
no minimo, o exercicio dos direitos pelo titular dos dados, no ambito do RGPD e dos
direitos humanos®'t,

Em todo o caso, resulta dos normativos citados, a necessidade de “criar novos meios
de proteger a liberdade individual e os direitos de cidadania, num grupo juridico de regras
previsiveis e crediveis, capaz de assegurar o funcionamento dos mecanismos de impug-
nacdo das decisdes individuais na base das quais se constréi a sua legitimidade*"%. De
facto, a discussao, quase literalista, da existéncia ou ndo, de um direito a explicacdo, pode
desviar do ponto essencial e que é a adequacéo do Direito aos novos tempos, a tecnologia
e aos seus impactos na vida dos cidadaos. Como refere HILDEBRANDT, “this will re-
quire rethinking as well as reinventing the Rule of Law, for instance by making the intes-
tines of the emerging imbroglio transparent and by making its decisions contestable”"2,

Para TALIA B. GILLIS e JOSH SIMONS, por exemplo, a discussao sobre o direito
a explicacdo tem ido num sentido claramente errada. Depois de darem o exemplo de uma

explicagdo sobre um acidente automovel, acentuado a necessidade da explicagdo ir ao

370 ANDREW SELBST e JULIA POWLES, “Meaningful information and the right to explanation”.
In, International Data Privacy Law, Vol. 7, n° 4, 2017, p. 240. Disponivel em https://acade-
mic.oup.com/idpl/article/7/4/233/4762325 (consulta feita em 17/08/2024).

371 Cfr. Ibidem, p. 242. Escrevem os autores: “Articles 13—15 provide rights to ‘meaningful information
about the logic involved’ in automated decisions. We think it makes sense to call this a right to explanation,
but that point is less important than the substance of the right itself. We believe that the right to explanation
should be interpreted functionally, flexibly, and should, at a minimum, enable a data subject to exercise his
or her rights under the GDPR and human rights law”.

372 |bidem, p. 46.

37 MIREILLE HILDEBRANDT, “The New Imbroglio — Living with Machine Algorithms”. In, LIISA
JANSSENS (Hg.), The Art of Ethics in the Information Society. Amsterdam University Press, 2016, p. 58.
Disponivel em DOI: https://doi.org/10.25969/mediarep/13395. (consulta feita em 17/08/2024).

111


https://academic.oup.com/idpl/article/7/4/233/4762325
https://academic.oup.com/idpl/article/7/4/233/4762325
https://doi.org/10.25969/mediarep/13395

encontro do destinatario, os mesmos autores afirmam que “offering an explanation of a
machine learning model is a little like offering an account of microphysics to explain a
car crash™®’*, Nesta perspetiva, ndo interessa tanto a justificacdo em si, no sentido téc-
nico, mas quem presta a justificacdo sobre o qué a quem3®”™. A explicagdo, enquadrada
numa perspetiva mais lata de justificacdo ou explicabilidade, aborda o tema da responsa-
bilidade das instituicGes ou organizacGes pelas op¢bes tomadas e nao tanto o esforco de
recolher consentimento para determinadas formas de tratamento.

Acompanhamos, por isso, GABRIELA CALDAS, no entendimento de que os direitos
definidos no RGPD n&o sdo incompativeis com a admissao de certos limites cientificos e
técnicos ao exercicio dos mesmos. Pelo contrario, ¢ “antes a aceitagdo de que todas as
decisbes que afetam significativamente qualquer individuo séo passiveis de contestacao,
pelo que se lhes exige, primeiro que tudo, que obedecam aos principios basicos da fun-
damentacdo e da transparéncia. Se isso ndo for possivel, ou, desde que isso ndo seja pos-
sivel, tais decisdes devem ser tidas por incompativeis com as normas vigentes”3'®,

A legislacdo nacional sobre protecdo de dados ndo se pronunciou expressamente so-
bre a existéncia de um direito a explicacido®’’ - nomeadamente prevendo a sua existéncia
- € apenas muito sucintamente quanto aos direitos a informag&o®’®. O tratamento automa-
tizado de dados ¢ especialmente regulado pela Lei n.° 59/2019, de 8 de agosto®”°. O refe-
rido diploma aplica-se, nos termos do n.° 2 do artigo 2., ao tratamento de dados pessoais
por meios total ou parcialmente automatizados. O n.° 1 do artigo 11.°, estabelece que séo
“proibidas as decisGes tomadas exclusivamente com base no tratamento automatizado,
incluindo a definicdo de perfis, que produzam efeitos adversos na esfera juridica do titu-
lar dos dados ou que o afetem de forma significativa, exceto quando autorizadas por lei,
desde que seja previsto o direito de o titular dos dados obter a intervencdo humana do

responsavel pelo tratamento” (italicos nossos). Por sua vez, o artigo 27.° dispbe de um

$74 TALIA B. GILLIS, JOSH SIMONS, op. cit., p. 81.

375 |bidem.

376 GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 47.

377 Nesse sentido, GIANCLAUDIO MALGIERI, op. cit., p. 6.

378 por exemplo, a al. b) do n.° 1 do artigo 38.° da Lei n.° 58/2019, de 8 de agosto.

37 que estabelece as regras relativas a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento
de dados pessoais pelas autoridades competentes para efeitos de prevencédo, detecdo, investigacdo ou re-
pressao de infragdes penais ou de execucao de sangfes penais, incluindo a salvaguarda e a prevencao de
ameacas a seguranca publica, transpondo para a ordem juridica interna a Diretiva (UE) 2016/680 do Parla-
mento Europeu e do Conselho, de 27 de abril de 2016. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/deta-
Ihe/lei/59-2019-123815983.
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conjunto de obrigacgdes de registo cronoldgico em sistemas de tratamento automatizado.
Por fim, o artigo 31.°, prevé regras de seguranca no tratamento aplicaveis aos casos de
tratamento automatizado, nomeadamente restri¢cdes de acesso.

Sem prejuizo, importa notar que as normas constantes da lei mencionada estéo bali-
zadas pelo seu objeto e que € a “prevencao, dete¢ao, investigacdo ou repressao de infra-
¢Oes penais ou de execucdo de sancBes penais, incluindo a salvaguarda e a prevencdo de
ameacas a seguranca publica™ (artigo 1.9).

Do exposto, verificamos que a afirmacdo de um direito & explicacdo, em matéria de
protecdo de dados, pode trazer consigo algumas insegurangas, pelo facto de tal resultar,
antes de mais, de um percurso hermenéutico doutrinariamente assumido. Consideramos,
da nossa parte — pese embora ndo compita a este trabalho o debate sobre a existéncia de
um direito a explicagdo — que a consagracdo de um direito ou conjunto de direitos ndo
exige a sua nomeacéo expressa em diploma legal, mas antes a previsao da sua existéncia
e a possibilidade do seu exercicio. Deste modo, o esforco legal produzido pelo RGPD em
matéria de tratamento automatizado é, inegavelmente, motivado pela especial vontade de
proteger o titular dos dados de qualquer circunstancia em que a automacéao o limite em
matéria de direitos ou exercicio dos mesmos.

Como resulta do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD, ha um direito a ndo ficar sujeito a
nenhuma decisdo tomada exclusivamente com base no tratamento automatizado, que pro-
duza efeitos na sua esfera juridica ou que o afete significativamente de forma similar. Ao
contrério, portanto, dos artigos 13.° a 15.° do RGPD, que poderédo ter um pendor ex ante
ao tratamento, embora discutivel, certo € que o artigo 22.° faz recair a proibi¢éo sobre a
producdo de efeitos de uma decisdo. Em complemento, as medidas adequadas a salva-
guarda dos direitos, prevista no n.° 3 do artigo 22.° do RGPD, abrangem todo o “ciclo de
vida” da decisdo, até a contestagdo da mesma — 0 que pressupde, naturalmente, que a
mesma esta ja tomada. Ora, o direito a explicacdo, tal como doutrinariamente formulado,
é uma das medidas adequadas, resultante textualmente do considerando 71 do RGPD e,
diriamos nos da logica do proprio diploma: seria uma ferida de morte em matéria de
transparéncia, prever a possibilidade de contestar uma decis@o, sem antes a compreender
e para que esta seja compreendida, precisa de ser explicada. O direito & explicacdo, ainda
que ndo literal, sempre constitui um resultado natural do principio da transparéncia. Pa-
rece-nos, nessa medida, que a transparéncia se assume, simultaneamente, como um dever

do responsavel pelo tratamento e um direito do titular dos dados.
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Na sintese, a que aderimos, de GABRIELA CALDAS, o “ponto central ¢ que o legi-
timo exercicio do direito a explicacdo ganha particular significado quando na base da
deciséo litigiosa se encontram tratamentos automatizados, incluindo a definicao de perfis,
obtidos por meio de algoritmos indecifraveis para o titular dos dados, colocando-se entéo
a verdadeira questdo de saber até que ponto a opacidade algoritmica e o receio de entravar
a inovacéo podero impedir o funcionamento do principio da motivagio das decisdes’3.

O que entender por direito a explicacdo? Parece-nos, antes de mais, que o termo expli-
cacgdo deve ser entendido como os meios a tornar inteligivel, conhecivel, uma determinada
realidade ou circunstancia. Podemos encontrar dois tipos de explicacio®?, em funcio do
seu objeto:

a) Funcionalidade do sistema, sendo entendido como os modelos pré-definidos,

classificaces, l6gico estrutural, etc.;

b) Decisbes especificas, as razdes ou circunstancias particulares de determinada de-

cisdo automatizada.

Por outro lado, podemos também distinguir, quanto ao momento:

a) Explicacdo ex ante entendida como aquele que surge previamente a decisao auto-

matizada, embora esta possa incidir apenas sobre a funcionalidade do sistema;

b) Explicacdo ex post, significando depois da decisdao automatizada, esta podendo

ser mais completa®?,

Como se disse supra, a questdo essencial é a da adequacdo da explicacdo. Entendemos
que a mesma deve ser formulada no sentido de permitir ao titular dos dados compreender
trés elementos essenciais: (i) quais os seus dados efetivamente tratados; (ii) quais as ope-
racdes de tratamento realizadas; (iii) como foi alcancado determinado resultado a partir
daquele mecanismo automatizado. N&o interessa uma explicacdo sobre a codificacdo uti-
lizada, nem outros detalhes técnicos que serdo irrelevantes a compreensao pelo titular dos

dados e destinatario, da decisao que lhe foi dirigida. Na verdade, poderia ter interesse um

380 GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 52.

381 Neste sentido, SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, op. cit.,
p. 78.

382 |bidem.

O dualismo ex ante vs ex post tem o seu referencial ndo na decisdo adotada, mas no efetivamente
tratamento dos dados realizados. Assim, a explicacéo sera ex ante ao tratamento quando ocorre previamente
a este; sera ex post o tratamento, quando lhe suceda. Coisa diversa é a do momento da decisdo — que nao
precisa de ser necessariamente simultanea ao tratamento. Nestes termos, a explicacdo pode ser ex post o
tratamento, mas simultanea a decisao.
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nivel de detalhe crescente, em momento diverso, nomeadamente no &mbito de uma peri-
tagem ou na avaliacdo de impacto, mas parece irrelevante especificamente na explicacéo
dada®,

As explicagOes produzidas podem, assim, apresentar dois rumos, nem sempre coinci-
dentes®4: modelocéntrico, alicercado numa linguagem técnica ou informatica; ou sujei-
tocéntrico, procurando uma maior compreensdo dos elementos das ferramentas informa-
ticas. Na doutrina, algumas vantagens sdo apontadas a formulacdo de uma explicacao
relativa a decisOes automatizadas:

“Firstly, they may help users to trust and make better use of ML systems by
helping them to make better “mental maps” of how the model works. Secondly,
pedagogical explanations (a model-of-a-model), rather than those made by decom-
position (explaining it using the innards) may avoid the need to disclose protected
IP or trade secrets in the model, a problem often raised in the literature” 38

De facto, o direito a uma explicacdo quanto a logica subjacente ao procedimento au-
tomatizado, levanta duvidas sobre o seu alcance ou limites, na medida em que pode im-
plicar a divulgacédo de informag&o desnecessaria e também confidencial, sem necessidade.
Como os autores notam, o abuso das razdes de transparéncia, pode acabar por constituir
um direito & explicacdo sem sentido ou inutil*,

Assim, EDWARDS e VEALE propdem o reforco de mecanismos alternativos como
a melhoria dos sistemas de machine learning, bem como o refor¢o de agéncias, regula-
dores ou outras organizagdes da sociedade civil, para fiscalizagdo e controlo da preciséo
e funcionamento dos algoritmos utilizados®’. N&o podemos deixar de reconhecer o mé-
rito da proposta, na medida em que nao se basta apenas em permitir ou garantir mecanis-
mos impugnatdrios aos interessados, mas procura a prevenc¢do, pelo melhoramento cons-
tante dos instrumentos utilizados.

O debate em torno do alcance da explicabilidade no ambito de decisdes automatizadas

continua a verificar-se, também em sede jurisprudencial. Exemplo desse debate consta

383 Podera ter interesse, mas a titulo de informacé&o, dar a conhecer ao titular, outras medidas ou con-
clusdes tidas sobre o funcionamento da solugdo automatizada — por exemplo em matéria de medidas de
ciberseguranga - mas que ndo dispde de especial relevancia no estrito ato de explicar uma deciséo.

384 Cfr. LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, op. cit., p. 22.

385 |hidem.

386 |bidem, p. 23.

387 Cfr. LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, op. cit., p. 23.
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das conclusdes do Advogado-Geral JEAN RICHARD DE LA TOUR, de 12 de setembro
de 2024, relativas ao Processo C-203/22%, No mencionado processo, é suscitado ao Tri-
bunal de Justica da Uni&o Europeia que se pronuncie sobre a interpretacdo do al. h) do n.°
len.4doartigo 15.° e do artigo 22.° do RGPD e sobre a interpretacdo do n.° 1 do artigo
2.° da Diretiva (UE) 2016/943 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 8 de junho de
2016, relativa a protecao de know-how e de informagdes comerciais confidenciais (se-
gredos comerciais) contra a sua aquisicao, utilizacdo e divulgacéo ilegais. O pedido de
deciséo prejudicial concentra-se na interpretagdo do que se possa entender por “informa-
cOes Uteis relativas a l6gica subjacente” de uma decisdo automatizada. O Advogado-Geral
conclui, propondo que se interpretem os preceitos supraditos no sentido de que:

“quando o titular dos dados é objeto de uma decisdo automatizada, incluindo a
definicdo de perfis, referida no artigo 22.° do Regulamento 2016/679, as «informa-
cOes Uteis relativas a l6gica subjacente» a essa decisdo automatizada, as quais esse
titular dos dados tem direito de acesso, dizem respeito ao método e aos critérios uti-
lizados pelo responsavel pelo tratamento para esse efeito;

estas informacdes devem permitir ao titular dos direitos exercer os direitos que
Ihe sdo garantidos pelo Regulamento 2016/679 e, em especial, por este artigo 22.°.
Por conseguinte, devem ser concisas, de facil acesso e compreensdo e formuladas
numa linguagem clara e simples. Além disso, devem ser suficientemente completas
e contextualizadas para permitir ao titular dos dados verificar a sua exatidao e se
existe uma coeréncia e um nexo de causalidade objetivamente verificaveis entre, por
um lado, o método e os critérios utilizados e, por outro, o resultado obtido pela deci-
sdo automatizada em causa;

em contrapartida, o responsavel pelo tratamento ndo esta obrigado a divulgar ao
titular dos dados informacdes que, devido ao seu carater técnico, apresentam um grau
de complexidade que ndo podem ser compreendidas por pessoas que nao dispdem de
conhecimentos técnicos especificos, o que é suscetivel de excluir a comunicacédo dos

algoritmos utilizados no &mbito de uma decisdo automatizada;

388 Conclusdes do Advogado-Geral JEAN RICHARD DE LA TOUR, de 12 de setembro de 2024, re-
lativas ao Processo C-203/22, pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Tribunal Administrativo de
Viena, Austria. Disponivel em  https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&do-
€id=290022&pagelndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=2307527  (consulta
feita em 12/09/2024).
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quando as informacdes que devem ser fornecidas ao titular dos dados ao abrigo
do direito de acesso garantido pelo artigo 15.°, n.° 1, alinea h), do Regulamento
2016/679 sdo suscetiveis de lesar os direitos e as liberdades de terceiros, nomeada-
mente por conterem dados pessoais de terceiros protegidos por este regulamento ou
um segredo comercial, (...), essas informacdes devem ser comunicadas a autoridade
de controlo ou ao tribunal competentes para que estes possam ponderar, com todo o
conhecimento de causa e no respeito do principio da proporcionalidade e da confi-
dencialidade das referidas informacdes, os interesses envolvidos e determinar o al-

cance do direito de acesso a conferir ao titular dos direitos.”

A proposta de interpretacdo vai, portanto, no sentido de se estabelecer uma relagédo
entre a informacéo disponibilizada ao titular dos dados e o exercicio dos direitos deste no
ambito do RGPD. Nao é, como se viu, toda a informacéo possivel sobre o algoritmo, mas
apenas aquela que permita, de forma simples, clara e sucinta, permita ao titular dos dados
compreender a decisdo que lhe é dirigida e 0 nexo de causalidade o método e os critérios
utilizados e o resultado obtido pela deciséo automatizada.

No que a Administracdo diz respeito, o direito a explicacdo parece reunir 0s méritos
democraticos proprios do principio da transparéncia, desde logo por permitir aos interes-
sados o exercicio efetivo dos seis direitos. Todavia, é impossivel ndo reconhecer que a
discussdo em torno da sua consagracédo legal limita o debate sobre a sua concretizagédo
prética e a seguranca na sua aplicacdo. Ainda assim, consideramos que 0 mesmo tem, ndo
sO sentido de ser, como responde adequadamente aos desafios a que ja aludimos, desde
logo quanto a opacidade algoritmica.

O direito a explicacdo ndo seria — independentemente de se admitir a sua existéncia —
0 Unico instrumento previsto no artigo 22.° do RGPD. Como resulta do n.° 3 do artigo
citado, ao responsavel pelo tratamento cabe a ado¢do das “medidas adequadas para sal-
vaguardar os direitos e liberdades e legitimos interesses do titular dos dados™. Tratando-
se de um conceito indeterminado, sdo da maxima importancia as “Orientacdes sobre as

decis@es individuais automatizadas e a definicdo de perfis para efeitos do Regulamento
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(UE) 2016/679%°, adotadas em 3 de outubro de 2017, desenvolvidas pelo grupo de tra-
balho do artigo 29.9% para a protecio de dados (GT29).

O GT29 em linha com o que ja foi dito, entendeu que o n.° 1 do artigo 22.° do RGPD,
estabelece uma proibicdo geral de tomada de decisbes com base exclusivamente no trata-

mento automatizado3*!

e ndo, como se poderia julgar, a previsdo de um direito a contes-
tacdo “dependente da iniciativa individual”*®2. O ponto F) das Orientacdes trata do esta-
belecimento de garantias adequadas, nos casos em que o fundamento para o tratamento
resulta das alineas a) e ¢) do n.° 2 do artigo 22.° do RGPD. N&o custa relembrar que estas
alineas constituem as Unicas exce¢des — para além dos casos previstos no Direito a Unido
ou do Estado-Membro a que o responsavel pelo tratamento estiver sujeito — a proibicédo
geral de tratamento exclusivamente automatizado de dados pessoais.

Para 0 GT29, este tratamento excecional deve ter em atencdo, designadamente, 0s

seguintes elementos®:

a) “No minimo, um meio atraves do qual o titular dos dados possa obter intervencao
humana, manifestar o seu ponto de vista e contestar a decisdo”;

b) “A intervencdo humana é um elemento essencial. Qualquer revisao tem de ser
levada a cabo por alguém com a devida autoridade e competéncia para alterar a
decisdo. O revisor deve realizar uma avaliacdo exaustiva de todos os dados perti-
nentes, incluindo quaisquer informacdes adicionais transmitidas pelo titular dos
dados”;

c) “Compete ao responsavel pelo tratamento p6r a disposicdo do titular dos dados
uma forma simples de exercer esses direitos”;

d) “Os responsaveis pelo tratamento devem efetuar avaliacGes frequentes aos con-

juntos de dados que tratam, a fim de verificar que ndo existem enviesamentos3%,

%9 Disponivel em https://ec.europa.eu/newsroom/article29/items/612053 (consulta feita em
18/08/2024).

3% Nos termos do n.° 2 do artigo 94.° do RGPD, as “referéncias ao Grupo de protecéo das pessoas no
que diz respeito ao tratamento de dados pessoais, criado pelo artigo 29.° da Diretiva 95/46/CE, so consi-
deradas referéncias ao Comité Europeu para a Protecdo de Dados criado pelo presente regulamento”.

L1V, —p. 19.

392 Assim, também, GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 50.

398 |V.F — pp. 30-31.

3%4 O documento do GT29 diz, a propdsito:

“A ocorréncia de erros ou enviesamentos nos dados recolhidos ou partilhados ou de erros ou enviesa-
mentos no processo de decisdo automatizada pode dar origem a:
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bem como desenvolver formas de dar resposta a eventuais elementos prejudiciais,
incluindo uma eventual dependéncia excessiva das correlacfes.”

e) “Os sistemas de controlo de algoritmos e as revisdes periddicas da exatidao e re-
levancia das decises automatizadas, incluindo a definicdo de perfis, sdo outras
medidas Uteis”;

f) “Os responsaveis pelo tratamento devem introduzir medidas e procedimentos ade-
quados para prevenir a ocorréncia de erros, imprecisdes®® ou a discriminagdo com
base nos dados de categorias especiais”.

O GT29 parece ter adotado a concecdo que recusa um reconhecimento efetivo a um

direito & explicacdo, desde logo por auséncia de um tratamento autonomo3®. Para além

disso, o documento incide nas medidas adequadas ex ante*®’, ainda que nio apenas na sua

« classifica¢des incorretas; e

* avaliagOes baseadas em previsdes imprecisas; que

« afetem negativamente as pessoas.”

3% Na secdo de recomendagdes, 0 GT29 propde, ainda, um conjunto de outros medidas a considerar,
como (p. 36 e ss):

“controlos periddicos de garantia da qualidade dos respetivos sistemas, a fim de assegurar um trata-
mento equitativo e ndo discriminatorio das pessoas, independentemente de serem feitos com base em cate-
gorias especiais de dados pessoais ou noutras modalidades;

« controlo de algoritmos — testes aos algoritmos utilizados e desenvolvidos por sistemas de aprendiza-
gem automatica para comprovar que estdo, de facto, a funcionar conforme previsto e ndo estdo a produzir
resultados discriminatdrios, incorretos ou indevidos;

* em caso de controlo independente «por terceiros» (quando a tomada de decisdes com base na defini-
cao de perfis tem um grande impacto nas pessoas), fornecer ao auditor todas as informagdes necessarias
sobre o funcionamento do algoritmo ou do sistema de aprendizagem automatica;

* obter garantias contratuais, no caso de algoritmos de terceiros, de que o controlo e os testes foram
efetuados e que o algoritmo esta conforme as normas aceites;

» medidas especificas de minimizagao dos dados, com vista a incorporar periodos claros de conservagao
dos perfis e de quaisquer dados pessoais utilizados na criagdo ou aplicacdo dos perfis;

* recurso a técnicas de anonimizagdo ou pseudonimizagdo no ambito da defini¢do de perfis;

* meios de permitir ao titular dos dados manifestar o seu ponto de vista e contestar a decisdo; e

* um mecanismo de interven¢ao humana em casos definidos, por exemplo, a disponibilizagdo de uma
hiperligacéo para um procedimento de recurso no momento da entrega da deciséo automatizada ao titular
dos dados, com os prazos de revisdo acordados e 0 nome de um ponto de contacto para quaisquer ddvidas.

Os responsaveis pelo tratamento podem igualmente explorar, entre outras, as seguintes opgdes:

» mecanismos de certificago relativos as operagdes de tratamento;

* codigos de conduta para os processos de controlo que envolvam a aprendizagem automatica;

* painéis de exame ético, no sentido de avaliar os potenciais efeitos nocivos e benéficos para a socie-
dade de aplicagdes especificas da definicdo de perfis.”

3% Assim, LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, “Clarity, surprises, and further questions in the
Article 29 Working Party draft guidance on automated decision-making and profiling”, Computer Law &
Security Review, Vol. 34, Iss. 2, 2018, p. 399. Disponivel em https://www.sciencedirect.com/science/arti-
cle/pii/S026736491730376X. (consulta feita em 18/08/2024).

397 Pese embora ndo se possa ignorar o disposto no considerando 60 do RGPD, nos termos do qual “o
responsavel pelo tratamento devera fornecer ao titular as informagdes adicionais necessarias para assegurar
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concecdo, parecendo nao tocar nas questdes da explicacdo da decisdo tomada. A referén-
cia a uma certa no¢ao de “explicagdo” aparece essencialmente no contexto do dever de
informacdo. N&o obstante, é pertinente a nota de GABRIELA CALDAS e que pode per-
mitir a compreenséo da insisténcia nos momentos ex ante: “Esta interpretacdo [proibigéo
geral de tratamento exclusivamente automatizado, salvo os casos previstos no RGPD]
corresponde a vontade do legislador de deslocar da esfera individual para o campo da
autorregulacéo a efetiva protecdo dos direitos conferidos ao titular dos dados pelo RGPD,
com vista a minorar as inevitaveis dificuldades préaticas do exercicio de tais direitos se
considerarmos a assimetria de recursos entre uns e outros que o0 RGPD néo deixa de evo-

car”%,

2.1.1. Decis0Oes exclusivamente automatizadas

O pressuposto essencial do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD ¢ a natureza exclusivamente
automatizada da decisdo. Resulta do elemento literal e da discussdo doutrinaria sobre o
mesmo, que o pressuposto atendivel para a aplicacdo do mencionado artigo € a exclusi-
vidade da automacéo. Em sentido oposto, as decisfes apenas parcialmente automatizadas
—ou ndo exclusivamente — estdo excluidas da aplicacdo do artigo 22.° do RGPD, uma vez
gue nestas ocorre ja a intervencdo humana a que o titular tem direito por forca do n.° 3 do

mesmo artigo. Especificamente, quanto a “interven¢ao humana”, o GT29 afirma que:

“Para que se considere haver uma intervengdo humana, o responsavel pelo trata-
mento tem de garantir que qualquer supervisao da deciséo seja relevante, e ndo um
mero gesto simbdlico. Essa supervisao deve ser levada a cabo por alguém com auto-
ridade e competéncia para alterar a decisdo e que, no ambito da analise, devera tomar
em consideracéo todos os dados pertinentes’3°.

Transpondo este requisito para a atuagdo administrativa, verificamos uma possivel
tensao com os atos “assinados” por dirigentes pablicos, mas sem o seu efetivo conheci-

mento ou intervengdo. Pensemos no exemplo dos atos certificativos de domicilio fiscal,

um tratamento equitativo e transparente tendo em conta as circunstancias e o contexto especificos em que
os dados pessoais forem tratados. O titular dos dados devera também ser informado da definicéo de perfis
e das consequéncias que dai advém”. Ora, tal dever podera respeitar a momento diverso, mesmo apds a
recolha.

3% GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 51.

39 IV.A—p. 23.
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obtidos através do “Portal das Finangas”. A sua emissdo, a qualquer hora, mesmo em
momentos em que 0s servicos ndo estdo em funcionamento, ocorre através de um docu-
mento digital com assinatura eletronica do chefe de finangas da area de residéncia. Ora,
duvidas parecem ndo existir que um procedimento que pode demorar um a dois minutos,
ainda que assinado digitalmente, ndo constitui um caso de intervencdo humana, antes um
gesto simbolico*®,

Ainda assim, os casos de verdadeira decisdo exclusivamente automatizada s&o resi-
duais, ja que a maioria dos sistemas séo de suporte a decisdo, fornecendo elementos rele-
vantes a consideracao do decisor, sobre os factos ou disponibilizando informagGes sobre
individuos. A intervencdo de um humano no circuito (human in the loop) retira a tais
sistemas a natureza de exclusivamente automatizados®®t. LILIAN EDWARDS e MI-
CHAEL VEALE falam a propoésito — em sentido idéntico ao que referimos sobre os atos
automatizados praticados através do Portal das Finangas — de casos de “rubber stamping”,
como instrumento para excluir & aplicagdo do artigo 22.° do RGPD*%, Parece relevante,
para aferir da natureza exclusivamente automatizada, a pratica concreta, ja que um sis-
tema desenhado para ter intervencdo humana, funcionando como suporte a deciséo, pode
factualmente funcionar como decisor exclusivamente automatizado, seja por razdes de
conveniéncia ou de tempo*®. Destarte, existem razdes para aplicar o artigo 22.° do RGPD
a decisdes praticadas com alguma intervencao humana, embora seja dificil aferir do grau
de intervencdo que operara como critério de distingdo*®*. Em idéntico sentido, FRAN-
CESCA PALMIOTTO, entende que “mere human involvement does not exclude the ap-

plicability of Article 22 GDPR a priori but needs to be assessed on a case-by-case ba-
Sis™40°,

400 Entendemos, por isso, que os atos praticados através de solucédo integralmente automatizada, deve-
riam dispor de selo ou certificado digitais que atestassem a sua emissdo automatizada, recorrendo-se a
assinatura do titular do 6rgdo com competéncia para a pratica do ato, apenas nos casos em que tivesse
havido intervengdo humana. Sem prejuizo, o CPA dispde, na al. g) do n.° 1 do artigo 151.°, que é mengdo
obrigatdria a assinatura do autor do ato. Tal solucéo serd, portanto, de iure condendo.

401 Nesse sentido, LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, “Clarity, surprises, and further questions
in the Article 29 Working Party draft guidance on automated decision-making and profiling”, cit., p. 400.

402 |bidem.

403 |bidem. Referem os autores: “In fact there is some evidence that even where systems are explicitly
intended only to support a human decision maker, for reasons of trust in automated logic, lack of time,
convenience or whatever, then the system tends to de facto operate as wholly automated.”

404 |bidem. Referem os autores: “There is a strong argument therefore that rights to control «solely»>
automated decision making must also apply to decisions made with some degree of human involvement,
though the extent of that degree is hard to set”.

405 FRANCESCA PALMIOTTO, op. cit., p. 6.
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Na mesma linha, o GT29 entende que “(...) se alguém aplicar de forma sistematica
perfis gerados automaticamente a pessoas sem ter qualquer influéncia efetiva no resul-
tado, tratar-se-4, ainda assim, de uma decisdo tomada exclusivamente com base no trata-
mento automatizado™*%. Assim, a intervencdo humana deve ser medida também quanto
a frequéncia de decisGes humanas que contrariam o sistema ou introduzem argumentos
para além dele. A intervencdo humana nédo pode, portanto, ser confundida com mera ob-
servagao.

E paradigmatica a decisdo do Tribunal de Justica da Uni&o Europeia (TJUE), sobre o
caso SCHUFA*" em que se discutia as decisdes individuais automatizadas relativas a
capacidade de uma pessoa para cumprir as suas obrigacdes de pagamento no futuro (sco-
ring). No referido acérdao, o TIUE entendeu que o n.° 1 do artigo 22.° do RGPD deve ser
interpretado no sentido que “a determinacdo automatizada, por uma sociedade que for-
nece informagdes comerciais, de um valor de probabilidade baseado em dados pessoais
relativos a uma pessoa sobre a capacidade desta para cumprir as suas obrigacdes de pa-
gamento no futuro constitui uma «decisdo individual automatizada», na acecdo desta dis-
posicdo, quando o facto de um terceiro, ao qual o referido valor de probabilidade é comu-
nicado, estabelecer, executar ou cessar uma relagcdo contratual com essa pessoa depende
de forma determinante desse valor de probabilidade”.

A decisdo do TJUE manifesta a dificuldade em definir um critério abstrato e geral
sobre o conceito de decisdo exclusivamente automatizada, optando pela apreciacao casu-
istica do mesmo. Em todo o caso, a partir desta decisdo podemos afirmar uma regra em
sentido contrario: a “presenga” humana, per se, ndo € critério para excluir automatica-
mente a aplicacdo do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD.

O debate em torno das circunstancias em que se pode considerar uma decisdo como
exclusivamente automatizada tem animado, como se viu, a doutrina, a jurisprudéncia e
os diferentes interessados, em geral. Por exemplo, o Future of Privacy Forum, publicou

um relatério (2022), com estudo de casos decididos por tribunais e autoridades para a

406 1\ A — 23.

407 Acérdao do TIJUE de 7/12/2023, referente ao processo n.° C-634/21. Disponivel em https://curia.eu-
ropa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageln-
dex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920 (consulta feita em 19/08/2024).

122


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageIndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageIndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageIndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920

protecdo de dados, sobre decisdes automatizadas*®®. Pese embora ndo tenha qualquer caso
nacional decidido, o documento apresenta uma sistematizacao relevante para a compre-
ensdo da previsdo normativa do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD. Sdo trés as condigdes cu-
mulativas para a aplicacdo do normativo mencionado: (i) a existéncia de uma deciséo; (ii)
baseada exclusivamente em automatizacao; (iii) produza efeitos na sua esfera juridica ou
que o afete significativamente de forma similar.

Podemos entender que existe uma decisdo “as the result of the underlying data pro-
cessing operation, which involves taking a particular resolution regarding a person, for-
mal enough to be «distinguished from other steps that prepare, support, complement or
head off decision-making»»”.4%°

Considerando que ja aborddmos o segundo elemento, uma nota impde-se, ainda,
quanto ao que entender por producdo de efeitos na sua esfera juridica ou que o afete
significativamente de forma similar. O GT29 entende*'?, como tal, uma decisio que “afete
os direitos legais de alguém, como, por exemplo, a liberdade de associacdo com outrem,
de votar numa eleicéo ou de intentar agdes judiciais”*** Pode, ainda, no entendimento do
mesmo grupo, considerar-se como efeito juridico “quando o estatuto juridico de uma pes-
soa ou 0s seus direitos no &mbito de um contrato sdo afetados*'2. Ja quanto as circuns-
tancias que possam integrar a nocao de “efeitos na sua esfera juridica ou que o afete
significativamente de forma similar”, o GT29 considera relevante que “0S seus efeitos
devem ser suficientemente grandes ou importantes para merecerem atengdo. Quer isto
dizer que a decisao deve ser suscetivel de:

« afetar significativamente as circunstancias, o comportamento ou as escolhas das pes-
s0as em causa;

* ter um impacto prolongado ou permanente no titular dos dados; ou

408 «Automated Decision-making Under the GDPR: Practical Cases from Courts and Data Protection
Authorities”, Future Privacy Forum, 2022. Disponivel em https:/fpf.org/wp-content/uplo-
ads/2022/05/FPF-ADM-Report-R2-singles.pdf (consulta feita em 19/08/2024).

409 1bidem, p. 8.

410 Em linha com a reflexdo do GT29, vide, LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, “Clarity, sur-
prises, and further questions in the Article 29 Working Party draft guidance on automated decision-making
and profiling”, cit., pp. 401-402.

4l v.B -23.

412 |bidem. O GT29 da como exemplos, as decisdes automatizadas sobre uma pessoa que resultam:

‘e na rescisdo de um contrato;

* na atribuigdo ou recusa de uma prestacdo social especifica prevista na legislagao, tais como um abono
de familia ou um subsidio de habitacao;

* na recusa de admissdo num pais ou no indeferimento de um pedido de aquisig¢@o de nacionalidade.”
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* nOs casos mais extremos, dar origem a uma exclusdo ou discriminacao das pes-
soas.”*13

A proibigdo geral de ficar sujeito a decisdes tomadas exclusivamente com base no
tratamento automatizado, comporta as trés exce¢des do n® 2 do artigo 22.° do RGPD.
Interessa ao nosso estudo a exce¢do da al. b) do mencionado n.° 2, ou seja, as circunstan-
cias em que exista autorizag¢do do “direito da Unido ou do Estado-Membro a que o res-
ponsavel pelo tratamento estiver sujeito, e na qual estejam igualmente previstas medidas
adequadas para salvaguardar os direitos e liberdades e os legitimos interesses do titular
dos dados”. Aos Estados-Membros é conferida a faculdade de conformar o direito nacio-
nal respetivo, no sentido de afastar a proibicdo geral do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD,
desde que implementadas as devidas salvaguardas e que sdo, em multiplos aspetos, as ja
mencionadas.

O tratamento de dados do qual resulte uma decisdo com efeitos juridicos ou similares,
exclusivamente por meios automatizados, tem, nessa medida, para além dos casos con-
tratuais ou consentidos, uma “reserva de direito prévio”, ndo podendo ser realizado por
motu proprio do responsavel pelo tratamento.

Em especial, no direito nacional, releva o n.° 4 do artigo 62.° do CPA, onde se prevé
que os “balcdes eletronicos asseguram a emissdo automatizada de atos meramente certi-
ficativos e a notificacdo de decisdes que incidam sobre os requerimentos formulados e
podem proceder a emissdo automatizada de atos”. N&o obstante, a norma tem um ambito
circunscrito e fica a divida de quais as medidas adequadas previstas pelo legislador. Serdo
os direitos procedimentais do interessado, medidas suficientes ou havera a necessidade
de previsdo especifica de tais medidas? Podera a Administracao definir as medidas ade-
quadas pela via regulamentar ou simplesmente na prética, aplicando “cédigos de boas

praticas”?

413 |V.B — 24. Reconhecendo a dificuldade da analise casuistica, 0 GT29 oferece alguns exemplos:

“e decisdes que afetem a situacdo financeira de uma pessoa, designadamente a sua elegibilidade para
obtencdo de crédito;

« decisdes que afetem o acesso de uma pessoa aos servicos de saude;

« decisdes que impegam o acesso de uma pessoa a uma oportunidade de emprego ou a coloquem em
séria desvantagem;

« decisdes que afetem o acesso de uma pessoa a educagdo, como, por exemplo, o ingresso em estabe-
lecimentos de ensino superior.”

O GT29 inclui nestes casos, também, a publicidade em linha.
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Parece haver, mesmo volvidos oito anos da publicacdo do RGPD, um desinteresse
pelas regras relativas ao tratamento exclusivamente automatizado de dados, mesmo sa-
bendo que o regime juridico é aplicavel a entidades publicas, enquanto responsaveis pelo
tratamento ou mesmo subcontratantes (n.% 7 e 8 do artigo 4.° do RGPD) e quando proli-
feram referéncias em legislacéo especial aplicavel a atividade administrativa ou notas de
comunicacdo de entidades publicas. Outros paises foram por caminhos diversos e estabe-
leceram regimes transversais em matéria de tratamento automatizado de dados, prevendo
medidas preventivas e regras de monitorizagdo da qualidade dos algoritmos®!4,

Importa relembrar, que o direito a explicagdo — assumindo que 0 mesmo se enquadra
nos normativos em crise — € apenas um dos elementos decorrentes do artigo 22.°do RGPD
e gue o conjunto de medidas adequadas — que ja mencionamos a propdésito do documento
do GT29 — abarcar varios dominios do tratamento automatizado, seja de &mbito técnico,

declarativo ou documental.

2.1.2. Os deveres de informacao sobre tratamento automatizado no RGPD

Se a existéncia de um direito a explicacdo é questiondvel — pese embora nos incline-
mos a admitir a sua existéncia e necessidade — ja os deveres de informacdo decorrentes
do RGPD implicam menores ou nenhumas ddvidas. Deste breve percurso pelas malhas
do direito a uma explicacdo, percebemos que o raciocinio se apresenta algo inseguro —
pelo menos na pratica — na medida em que a sua afirmacédo, em primeiro lugar, resulta da
legislagdo aplicavel ao tratamento de dados, mas parece ndo ter paralelo na legislacéo
administrativa em sentido estrito, com os inconvenientes dai advenientes; em segundo
lugar, a discussdo em torno da existéncia de um direito a explicacdo e dos seus verdadei-
ros contornos, bem como do contetdo do mesmo, tornam particularmente insegura e re-

sidual, a sua aplicabilidade concreta.

414 Nesse sentido e referindo os regimes dos diversos paises da Unido, vide GIANCLAUDIO MALGI-
ERI, op. cit.,, pp. 7-18. Afirma o autor, a proposito, que “However, there are at least four cases in which
Member States have adopted a wider scope. It is the case of the French Law (a decision which has legal
effects or significantly effects on a person), the Hungarian Law (decisions based only on automated data
processing, in particular profiling, which are prejudicial to the person or legitimate interests of the person
or which have a significant impact on the person concerned), the Austrian Law (decisions based only on
automated processing, including profiling, which have detrimental consequences for the data subject or that
could significantly affect them) and the Belgian Law (any decision based exclusively on automated pro-
cessing, including profiling, which produces adverse legal effects for the data subject or significantly affects
him/her)” — p. 18.
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Alguma doutrina acaba por pugnar pela ideia de que o RGPD nao definiu propria-
mente um direito a explicagdo, mas preferencialmente um direito a ser informado*®®. O
direito a ser informado implica um conjunto de deveres de informac&o atribuidos ao res-
ponsavel pelo tratamento e que se aplicam, pelas razdes ja explicitadas, também a Admi-
nistracdo. O n.° 1 do artigo 12.° do RGPD dispde que o “responsavel pelo tratamento toma
as medidas adequadas para fornecer ao titular as informaces a que se referem os artigos
13.° e 14.° e qualquer comunicagdo prevista nos artigos 15.° a 22.° e 34.° a respeito do
tratamento, de forma concisa, transparente, inteligivel e de facil acesso, utilizando uma
linguagem clara e simples, em especial quando as informagdes sdo dirigidas especifica-
mente a criangas”.

Assim, as informac6es devem ser prestadas, regra geral, por iniciativa do proprio res-
ponsavel, salvo o previsto no n.° 3 do artigo 12.° e nos artigos 15.° a 20.° do RGPD — sem
necessidade de solicitagdo expressa do titular. Tal informacgéo deve, ainda, ser concisa,
transparente, inteligivel e de facil acesso, com recurso a linguagem clara e simples. As
informagdes devem ser prestadas numa l6gica centrada no sujeito**® ou destinatario e néo
tanto centradas em tecnicidade. Os deveres informativos correspondem, por isso, aos cri-
térios ou parametros mais basicos da decisdo automatizada.

Como é sabido, os deveres de informagdes constam essencialmente nos artigos 13.°e
14.° do RGPD, consoante os dados pessoais tenham — o primeiro — ou ndo — o segundo —
sido recolhidos junto do titular. Trata-se de um dever de informacéo ativo, por oposigéo
aos deveres de informagao passivos, previstos no artigo 15.° do RGPD*!7. Nestes termos,
por forca da al. f) do n.° 2 do artigo 13.° e da al. g) do n.° 2 do artigo 14.°, ambos do
RGPD, o responsavel pelo tratamento deve disponibilizar ao titular dos dados informacao
sobre a “existéncia de decisOes automatizadas, incluindo a definicdo de perfis referida no
artigo 22.%, n.% 1 e 4, e, pelo menos nesses casos, informagdes Uteis relativas a l6gica

415 Neste sentido, SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, op. cit., p.
7.

416 Assim, LILIAN EDWARDS, MICHAEL VEALE, “Clarity, surprises, and further questions in the
article 29 Working Party draft guidance on automated decision-making and profiling”, cit., pp. 402-403.
Referem os autores que Whether such a right to an explanation, were it to exist might include the kinds of
“subject-centred” explanations (such as decision sensitivity to changes in input variables), and how this
right might play with the range of explanation facilities, both static and interactive, being pushed by com-
puter scientists in conferences and workshops such as Fairness Accountability and Transparency in Ma-
chine Learning (FATML)is yet to be seen”.

417 Quanto a distingdo, vide, A. BARRETO MENEZES CORDEIRO, Direito da Protecéo de Dados,
a luz do RGPD e da Lei n.° 58/2019, Almedina, 2020, p. 340.
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subjacente, bem como a importancia e as consequéncias previstas de tal tratamento para
o titular dos dados”.

O dever de informagé&o previsto na al. f) do n.° 2 do artigo 13.° deve ser prestado no
momento da recolha dos dados pelo responsével pelo tratamento. Ja o dever de informa-
cdo constante da al. g) do n.° 2 do artigo 14.°, porque ndo recolhidos junto do titular,
dispde de regras especiais quanto ao prazo, nos termos do n.° 3 do mesmo artigo. Parti-
cularmente interessante, é a dispensa de tal informacdo quando, nos termos da al. ¢) do
n.° 5 do artigo 14.° — que ndo ocorre nos casos do artigo 13.° —a “obtencdo ou divulgacao
dos dados esteja expressamente prevista no direito da Unido ou do Estado-Membro ao
qual o responsavel pelo tratamento estiver sujeito, prevendo medidas adequadas para pro-
teger os legitimos interesses do titular dos dados”. Este ultimo caso tem especial relevan-
cia para a Administracdo, na circunstancia em que recolha de dados pessoais ocorra junto
de outras entidades ou servigos, para efeitos da sua atividade. A este propdsito, é aplica-
vel, também, o n.° 2 do artigo 116.° do CPA, nos termos do qual “quando 0s elementos
de prova dos factos estiverem em poder da Administracdo, 0 6nus previsto no numero
anterior considera-se satisfeito desde que o interessado proceda a sua correta identificacéo
junto do responsavel pela direcdo do procedimento”. Parece ter sido cauteloso*!® o legis-
lador administrativo — também nos casos do artigo 28.°-A do Decreto-Lei n.° 135/99, de
22 de abril — ao fazer depender a recolha de dados conservados pela Administracao, de
um ato expresso da vontade do titular, ndo tendo previsto, como a al. ¢) do n.° 5 do artigo
14.° autorizara, regras que permitissem — ou mesmo obrigassem —a Administragéo a fazer
tal recolha no @mbito de procedimentos administrativos. Talvez falte, ainda, uma articu-

lag&o entre estas normas e o principio da declaracéo tinica*®®.

418 Na verdade, parece até contradizer o principio do inquisitério, ja que o artigo 58.° do CPA expres-
samente prevé que o “responsavel pela direcdo do procedimento e os outros 6rgdos que participem na ins-
trugdo podem, mesmo que o procedimento seja instaurado por iniciativa dos interessados, proceder a quais-
quer diligéncias que se revelem adequadas e necessarias a preparacdo de uma decisdo legal e justa, ainda
que respeitantes a matérias ndo mencionadas nos requerimentos ou nas respostas dos interessados.”. Que-
rerd dizer, que o principio do inquisitdrio estara limitado aos dados néo pessoais?

419 Nio obstante, notamos que a Administragdo tem o dever, nos termos do n.° 1 do artigo 115.°
do CPA de “procurar averiguar todos os factos cujo conhecimento seja adequado e necessario a to-
mada de uma decisdo legal e justa dentro de prazo razoavel, podendo, para o efeito, recorrer a todos
os meios de prova admitidos em direito”. Tal implica que a Administragdo nédo fica dispensada do
mencionado dever, nem da observancia do principio do inquisitdrio previsto no artigo 58.° do CPA,
com fundamento na falta de indicagéo do titular.
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A recolha de dados, nestes termos, quando prevista no direito do Estado-Membro,
sempre exigira a adocdo de medidas adequadas para a proteger os legitimos interesses do
titular dos dados — e que devem constar do direito que prevé a respetiva recolha — a que
ja aludimos*?. De ressalvar que a al. ¢) do n.° 5 do artigo 14.° do RGPD ndo inclui apenas
0s casos de tratamento automatizado, mas todos os casos relativos a dados néo recolhidos
junto do titular.

Um ponto relevante da redagdo dos artigos 13.° e 14.° é a informagcdo sobre a logica
subjacente. A este propdsito, 0 GT29 estabeleceu que o:

“responsavel pelo tratamento devera encontrar formas simples de comunicar ao

titular dos dados a l6gica subjacente, ou os critérios aplicados para tomar a deciséo.
O RGPD obriga o responsavel pelo tratamento a fornecer informacdes Uteis relativas
a ldgica subjacente, e ndo necessariamente uma explicagdo complexa sobre os algo-
ritmos utilizados ou a divulgacdo do algoritmo na integra. As informac6es prestadas
devem, no entanto, ser suficientemente completas para permitir ao titular dos dados
compreender os motivos da decisdo™*?.

Assim, as informagdes sobre a l6gica subjacente devem ser compreensiveis pelo titu-
lar dos dados e aqui, ndo ja numa perspetiva do destinatario normal, mas do titular efetivo,
de modo que este possa entender o que motivou a respetiva decisdo, sem que isso exija a
publicitacdo do funcionamento mais técnico de algoritmos ou modelos.

Por fim, ja no &mbito do dever de informacdo passivo, a al. h) do n.° 1 do artigo 15.°,
prevé que o titular dos dados tem o direito de obter do responsavel pelo tratamento a
confirmacdo de que os dados pessoais que Ihe digam respeito sdo ou ndo objeto de trata-
mento e, se for esse o caso, o direito de aceder aos seus dados pessoais e a informacao
sobre a “existéncia de decisdes automatizadas, incluindo a definigdo de perfis, referida no
artigo 22.°, n.% 1 e 4, e, pelo menos nesses casos, informacdes Uteis relativas a légica
subjacente, bem como a importancia e as consequéncias previstas de tal tratamento para

o titular dos dados”. Trata-se, por conseguinte, de uma salvaguarda do titular dos dados

420 Como refere JUANITA PEDRAZA CORDOBA, “(...) la legitimacion del intercambio de datos en-
tre administraciones se basa en la existencia de una obligacion legal, cumplimiento de una misién de interés
publico o ejercicio de poder publico”. Cfr. “Interoperabilidad e intercambio de datos entre administraciones
publicas”, La Administracion al dia, 24 de fevereiro de 2023. Disponivel em https://laadministracional-
dia.inap.es/noticia.asp?id=1513620#notal (consulta feita em 15/09/2024).

421 IV.E — p. 28. Para uma analise critica desta matéria, vide, LILIAN EDWARDS, MICHAEL
VEALE, “Clarity, surprises, and further questions in the article 29 Working Party draft guidance on auto-
mated decision-making and profiling”, cit., pp. 399-400.
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que pode aceder as informaces pertinentes sobre as operacdes de tratamento com recurso
a automatizacdes.

Na posigdo dos autores WACHTER et. al., a al. h) do n.° 1 do artigo 15.°, embora
aparentemente constituisse um direito de acesso a informacao relativa aos procedimentos
automatizados, esta restrita as “consequéncias previstas”, o0 que indicia que apenas se re-
feriria a uma explicacdo ex ante, mas nao ex post, pelo que estaria aqui excluido um di-
reito a uma explicagdo posterior a decisdo*?2. Da nossa parte, parece-nos uma conclusio
excessiva, porque, embora reconhecimento a referéncia a “consequéncias previstas”,
certo € que o n.° 1 do artigo 15.° e que constitui a previsdo normativa, menciona que o
direito de acesso recai sobre a “confirmacdo de que os dados pessoais que lhe digam
respeito sdo ou ndo objeto de tratamento”. Ora, tratando-se de uma “confirmacao”, pres-
supde que tais operagdes de tratamento possam ja ter ocorrido — ou ocorram no momento
do pedido de informagdo —, pelo que nos parece apressado entender que 0 normativo se
reduz a um tratamento ex ante.

Em todo o caso, forgoso é concluir que existem especiais deveres informativos, ainda
que prévios a decisao, que recaem sobre o responsavel pelo tratamento, cuja categoria €
aplicavel a Administragdo quando investida nessa qualidade e que deve ser acautelada,

também, em matéria procedimental.

2.2. Deveres de informacéo e de explicacdo no Regulamento para a Inteligéncia Ar-

tificial

O debate sobre o direito a explicacdo em decisGes automatizadas veio a ganhar novos
contornos e — esperemos — uma maior clareza com o Regulamento para a Inteligéncia
Artificial. Tendo entrado vigor no dia 1 de agosto de 2024, o Regulamento produzira
efeitos, na sua totalidade, a partir de 2 de agosto de 2026 (artigo 113.°), sem prejuizo da
sua aplicacdo faseada em alguns dominios, como as matérias do capitulo I e 11, aplicaveis
a partir de 2025 (al a.) do artigo 113.9).

O Regulamento para a Inteligéncia Artificial tem uma abordagem distinta do RGPD*?3

— desde logo pelo escopo ser diferente, apoiando-se, sobretudo nas dimensdes do risco,

422 SANDRA WACHTER, BRENT MITTELSTADT, LUCIANO FLORIDI, op. cit., pg. 83.
423 Quanto a similitude de objetivos, vide, FRANCESCA PALMIOTTO, op. cit., p. 9.
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ou numa abordagem centrada no risco. Com um ambito direcionado aos casos de uso, o

Regulamento estrutura-se a partir do conceito de risco*?*

, este entendido como “a combi-
nagdo da probabilidade de ocorréncia de danos com a gravidade desses danos” (n.° 2 do
artigo 3.°). O Regulamento pretende conciliar trés dimensdes essenciais — e que resultam
do seu artigo 1.° — a saber: (i) melhorar o funcionamento do mercado interno; (ii) promo-
ver a adocdo de uma inteligéncia artificial centrada no ser humano e de confianga, asse-
gurando simultaneamente um elevado nivel de protecdo da salde, da seguranca e dos
direitos fundamentais; e (iii) apoiar a inovagdo*?>.

Parece-nos da maxima pertinéncia fazer mencéo a algumas disposic¢des especificas do
Regulamento, em matéria de dever de informacéo e direito a explicacdo. A IA tem sido
confrontada, ao longo do tempo, com a discussdo sobre as diferentes técnicas e requisitos
que permitiam incrementar a sua transparéncia e segurancga. Este debate tem ficado conhe-
cido como explainable Al (XAI). A XAI pode ser definida como um “set of processes
and methods that allows human users to comprehend and trust the results and output cre-
ated by machine learning algorithms™*?®, No se trata de um conceito vago ou mero prin-
cipio, mas uma area de saber que aplica diferentes técnicas tendentes ao incremento da
explicabilidade ou transparéncia das solugdes de 1A%,

As técnicas de XAl podem ser agrupadas em trés grupos*?®: (i) prediction accuracy,
medindo a precisdo dos resultados a partir da comparacdo dos mesmos com 0s data sets
de treino; (ii) traceability, limitando a forma como as decisGes podem ser tomadas e es-
tabelecendo ligagdes entre os elementos neuronais ativados no processo; (iii) decision
understanding, constituindo-se como o fator humano no processo, disponibilizando for-
macao a equipa que trabalha com a IA para que compreenda 0 modo como esta produz

as suas decisoes.

424 para um maior detalhe sobre a componente de risco e a abordagem relativa a seguranca, vide, NUNO
SOUSA E SILVA, “O Regulamento da Inteligéncia Artificial: analise introdutéria”, 2024, pp. 6-9. Dispo-
nivel em https://nss.pt/images/_Data/Publicacoes-outrosmateriais/NSS_O_Regulamento_de_Inte-
lige%CC%82ncia_Artificial.pdf (consulta feita em 19/08/2024).

425 Nesse sentido, vide, FRANCESCA PALMIOTTO, op. cit., p. 9.

426 Assim, “What is explainable Al?”, IBM. Disponivel em https://www.ibm.com/topics/explainable-
al. (consulta feita em 19/08/2024).

427 Sobre as questdes de Explainable Al, vide, NUNO SOUSA E SILVA, op. cit., p. 2.

428 |bidem.
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O esforgo da XAl é, como decorre do supradito, o incremento da qualidade e respon-
sabilidade no uso de IA e a protecdo dos direitos e interesses dos utilizadores. E particu-
larmente significativo, a este propésito, o considerando 93 do Regulamento, pelo que o
reproduzimos:

“Ainda que os riscos relacionados com os sistemas de IA possam resultar da
forma como esses sistemas sdo concebidos, tais riscos também podem decorrer da
forma como os sistemas de 1A sdo utilizados. Os responsaveis pela implantacéo de
sistemas de IA de risco elevado desempenham, por conseguinte, um papel fundamen-
tal na garantia da protecéo dos direitos fundamentais, complementando as obriga-
¢Oes do prestador aquando do desenvolvimento do sistema de IA. Os responsaveis
pela implantacdo estdo em melhor posicao para entender de que forma o sistema de
IA de risco elevado serd utilizado em concreto, pelo que, gragas a um conhecimento
mais preciso do contexto de utilizacdo, das pessoas ou grupos de pessoas suscetiveis
de serem afetados, incluindo os grupos vulneraveis, conseguem identificar potenciais
riscos significativos que ndo foram previstos na fase de desenvolvimento. Os respon-
sdveis pela implantacdo de sistemas de IA de risco elevado enumerados num anexo
do presente regulamento também desempenham um papel critico na informacéo de
pessoas singulares e deverdo, quando tomam decisdes ou ajudam a tomar decisdes
relacionadas com pessoas singulares, conforme o caso, informar as pessoas singu-
lares de que estdo sujeitas a utilizacao do sistema de IA de risco elevado. Essas in-
formagdes deverao incluir a finalidade prevista e o tipo de decisdes que toma. O res-
ponsavel pela implantacdo devera também informar as pessoas singulares do seu
direito a explicacdo a que se refere o presente regulamento. (...)” — italicos nossos.
A garantia da transparéncia da IA esta dependente, em larga escala, da propria acao

do responsavel pela implementagdo, enquanto agente mais direto ou préximo aos utiliza-
dores. Nos termos do n.° 4 do artigo 3.° do Regulamento, entende-se por “responsavel
pela implementacao”, “uma pessoa singular ou coletiva, autoridade publica, agéncia ou
outro organismo que utilize um sistema de 1A sob a sua prépria autoridade, salvo se o
sistema de IA for utilizado no @mbito de uma atividade pessoal de carater ndo profissio-
nal”. A transparéncia é uma preocupacao transversal ao Regulamento, manifestando-se
em diversas obrigacOes de documentagéo, registos, informacdes, cooperagéo e explica-

cdo. Em especial o artigo 50.° do Regulamento dispde obrigagdes de transparéncia apli-
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caveis aos prestadores e responsaveis pela implantacdo de determinados sistemas de in-
teligéncia artificial, em especifico e com maior relevancia, a obrigacdo de conceber ou
desenvolver os sistemas de IA destinados a interagir com as pessoas singulares, de modo
que estas sejam informadas de que est&o a interagir com um sistema de IA.

Embora menos que o RGPD, também o Regulamento para a Inteligéncia Artificial
utiliza os conceitos de explicacdo e informacdo, por vezes quase indistintamente. Pese
embora a [A seja, no fim do dia, um “produto” e, nessa medida, disponha de requisitos
de qualidade — muitos deles traduzidos nas obrigagdes previstas no Regulamento, entre
as quais a de utilizar a marcacdo CE (artigo 48.°) — ndo deixa de haver referéncias a de-
veres de informacao, entre outros, nos artigos 13.° e 14.°, referindo-se, expressamente, 0
direito a “explicagdes”, no artigo 86.° do Regulamento.

Neste sentido e diferentemente dos requisitos para as decisdes exclusivamente auto-
matizadas no RGPD, o Regulamento para a Inteligéncia Artificial propde um regime de
risco inaceitavel, partindo do pressuposto de que o recurso a decisdes adotadas a partir de
IA constitui uma fonte de risco*?°.

O n.° 1 do artigo 86.° do Regulamento dispde que qualquer “pessoa afetada sujeita a
uma decisdo tomada pelo responsavel pela implantacdo com base nos resultados de um
sistema de IA de risco elevado**® enumerado no anexo 111%%1, com excecdo dos sistemas
enumerados no ponto 2 desse anexo, e que produza efeitos juridicos ou analogamente

afete num grau significativo essa pessoa, de forma que considere ter repercussdes nega-

429 Quanto ao tépico e relativamente a supervisdo humana, vide, FRANCESCA PALMIOTTO, op.
cit., p. 10.

430 Releva notar que, nos termos do n.° 3 do artigo 6.° do Regulamento, "um sistema de IA a que se
refere 0 Anexo Il ndo pode ser considerado de risco elevado se ndo representar um risco significativo de
danos para a salde, a seguranca ou os direitos fundamentais das pessoas singulares, nomeadamente se ndo
influenciarem de forma significativa o resultado da tomada de decisdes”.

O considerando 53, a proposito, “E igualmente importante esclarecer que podem existir casos especi-
ficos em que os sistemas de 1A referidos em dominios predefinidos especificados no presente regulamento
ndo conduzam a um risco significativo de prejuizo para os interesses juridicos protegidos nesses dominios
por ndo influenciarem significativamente a tomada de decisdes ou ndo prejudicarem substancialmente esses
interesses. Para efeitos do presente regulamento, um sistema de IA que ndo influencie significativamente o
resultado da tomada de decisBes deveré ser entendido como um sistema de 1A que ndo tem impacto na
substancia nem, por conseguinte, no resultado da tomada de decisdes, seja ele humano ou automatizado™.

Sobre o critério da influéncia e o desafio hermenéutico de tal conceito para os prestadores, vide, FRAN-
CESCA PALMIOTTO, op. cit., p. 12.

431 Lista de sistemas de IA de risco elevado a que se refere o n.° 2 do artigo 6.° do Regulamento, dos
quais destacamos os que tratem dados biométricos, emprego, formacao profissional ou acesso a servigos
privados essenciais e a servigos e prestacoes publicos essenciais.
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tivas na sua salde, seguranca ou direitos fundamentais, tem o direito de obter do respon-
savel pela implantacéo explicacGes claras e pertinentes sobre o papel do sistema de 1A no
processo de tomada de decisdo e sobre os principais elementos da decisdo tomada”.

De igual modo ao RGPD, o0 n.° 2 do referido artigo, prevé a ndo aplicabilidade do n.°
1 citado, quando as “excec¢des ou restricbes a obrigacédo prevista nesse numero decorram
do direito da Unido ou do direito nacional em conformidade com o direito da Uniéo”.

O artigo 86.° deve ser lido conjuntamente com o considerando 171:

“As pessoas afetadas deveréo ter o direito de obter explicagdes quando uma de-
cisdo do responsavel pela implantacdo tenha por base principalmente os resultados
de determinados sistemas de IA de risco elevado abrangidos pelo &mbito de aplicacédo
do presente regulamento, e quando essa decisdo produzir efeitos juridicos ou analo-
gamente afetar num grau significativo essas pessoas, de uma forma que considerem
ter repercussdes negativas na sua saude, seguranca ou direitos fundamentais. Essas
explicacbes deverdo ser claras e pertinentes e constituir uma base sobre a qual as
pessoas afetadas possam exercer os seus direitos. O direito a explicacdo ndo devera
aplicar-se a utilizacdo de sistemas de IA para 0s quais decorram do direito da Unido
ou do direito nacional excecdes ou restricdes e devera aplicar-se apenas na medida
em que ndo esteja ja previsto no direito da Unido”.

Quer o artigo 86.°, quer o considerando 171, carecerdo da intervencdo da doutrina,
jurisprudéncia e da acdo dos organismos europeus para densificar os conceitos genéricos
que sdo aplicados nos mesmos. Assim, conceitos como os de “pessoas afetadas**?”, “pro-
ducdo de efeitos juridicos”, “analogamente afetar num grau significativo essas pessoas”,
“claras e pertinentes”, deverdo ser preenchidos caso-a-caso. Embora alguns destes con-
ceitos sejam aproximados a outros que constavam ja do RGPD, o Regulamento para a
Inteligéncia Artificial foi mais longe e assumiu claramente a existéncia de um direito a
explicacdo clara e pertinente sobre o papel do sistema de 1A no processo de tomada de
deciséo e sobre os principais elementos da decisdo tomada.

Por outro lado, o artigo 86.° ndo exige — como decorre do artigo 22.° do RGPD — que
a decisdo seja exclusivamente automatizada, bastando que, em qualquer momento da

mesma, haja a intervencdo de um sistema de 1A reconduzivel ao n.° 1 daquele artigo 86.°.

432 Conceito consideravelmente repetido no Regulamento, inclusive no seu dmbito de aplicagdo (al. g)
do n.° 1 do artigo 2.°).
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As explicacOes serdo ex post, pese embora pareca, pela redacao do artigo 86.° - e do con-
siderando que Ihe d& suporte — que as explicacdes serdo obtidas apenas mediante solici-
tagdo da pessoa afetada. Para tanto conta o elemento literal, nas referéncias a “de forma
que considere” e “tem o direito de obter do responsavel pela implantacdo™, que sugerem
a necessidade de um ato expresso do titular do direito a explicacdo. Veremos, a proposito
da ligacédo entre 0 RGPD, o Regulamento para a Inteligéncia Artificial e 0 CPA, se estas
explicagBes ndo deverdo constar da propria fundamentacéo dos atos administrativos.

E, a proposito deste tema, elucidativa a afirmagio de NUNO SOUSA E SILVA: o
“Al Act ndo impde uma obrigagdo geral de gerar modelos ou decisdes explicaveis. No
entanto, no caso dos sistemas de risco elevado estabelece-se um direito a explicacdo do
papel do sistema (arts. 13.° e 86.9), e a perceber os grandes principios do seu funciona-
mento e da decisdo tomada (arts. 14.° e 86.°). O texto do art. 86.° (e o considerando 171)
ndo € totalmente claro quanto a saber se é necessario explicar a decisdo concreta ou se
basta uma explicacdo genérica”**®. A condicionante do regime do direito a explicagdo
parece ser, por isso, o risco associado ao sistema de IA e ndo, simplesmente, o facto de
ser um sistema de IA.

O Regulamento para a Inteligéncia Artificial tem, também, outras obrigacdes de in-
formacdo, na sua maioria documentais e ex ante que deverao ser articuladas, ndo sé com
0 RGPD, mas com a legislacdo aplicavel a atividade administrativa.

O artigo 11.° define obrigacdes de documentacéo técnica, antes da colocacdo no mer-
cado ou colocagdo em servigo, devendo ser mantida atualizada e que permita a demons-
tracdo do cumprimento dos requisitos estabelecidos no Regulamento, nomeadamente as
autoridades nacionais competentes e aos organismos notificados. Também em matéria de
rastreabilidade, o artigo 12.° dispde de obrigagdes registais durante a vida util do sistema,
facilitando o controlo e auditabilidade da sua utilizag&o.

E o artigo 13.° que oferece maior interesse em matéria de deveres de informacéo
aplicaveis aos responsaveis pela implementacio***. O n.° 1 do referido artigo estabelece
que os “sistemas de IA de risco elevado devem ser concebidos e desenvolvidos de ma-

neira a assegurar que o seu funcionamento seja suficientemente transparente para permitir

433 NUNO SOUSA E SILVA, op. cit., p. 20.
434 No sentido de que as obrigacdes do artigo 13.° respeitam a interpretabilidade e néo a explicabilidade
dos sistemas de 1A, vide, NUNO SOUSA E SILVA, op. cit., p. 20.
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aos responsaveis pela implantagdo interpretar os resultados do sistema e utiliza-los de
forma adequada”. As instrugdes de utilizacdo que devem ser disponibilizadas ao respon-
sével pela implementacdo, incluem, em especifico, as caracteristicas, capacidades e limi-
tacGes de desempenho do sistema de 1A de risco elevado, das quais destacamos, para além
da finalidade prevista (al. a)); as “capacidades técnicas e as caracteristicas do sistema de
IA de risco elevado que sejam pertinentes para explicar os seus resultados” (subalinea iv)
da alinea b)); “quando oportuno, o seu desempenho em relagdo a determinadas pessoas
ou grupos de pessoas especificos em que o sistema se destina a ser utilizado” (subalinea
V) da alinea b)); ou “informagdes que permitam aos responsaveis pela implantagéo inter-
pretar os resultados do sistema de 1A de risco elevado e utiliza-los adequadamente”. As
obrigacBes aqui previstas tém uma clara conexdo com o tema da explainable Al, bem
como quanto a interpretabilidade e/ou explicabilidade da IA.

O Regulamento estabelece, ainda, regras sobre a supervisdo humana no seu artigo
14.°, Assim, os “sistemas de 1A de risco elevado devem ser concebidos e desenvolvidos
de modo a poderem, nomeadamente por meio de ferramentas de interface homem-ma-
quina apropriadas, ser eficazmente supervisionados por pessoas singulares durante o pe-
riodo em que estdo em utilizacdo™. A supervisao tem uma finalidade de prevencdo de
riscos, sejam para a satde, seguranca ou direitos fundamentais. Esta supervisdo ndo pode
ser confundida com a mera observacdo. Por isso, o sistema de 1A de risco elevado deve
ser facultado ao responsavel pela implementacdo de modo a permitir a compreensao ade-
quada das “capacidades e limitacGes pertinentes do sistema de 1A de risco elevado e con-
seguir controlar devidamente o seu funcionamento, nomeadamente a fim de detetar e cor-
rigir anomalias, disfuncionalidades e desempenhos inesperados” (al. a) do n.° 4); a inter-
pretacdo correta dos “resultados do sistema de 1A de risco elevado, tendo em conta, por
exemplo, as ferramentas e 0os métodos de interpretacdo disponiveis™ (al. ¢) do n.° 4); ou a
decisdo “em qualquer situacdo especifica, ndo usar o sistema de 1A de risco elevado ou
ignorar, anular ou reverter os resultados do sistema de 1A de risco elevado” (al. d) do n.°
4). Parece-nos ser de afirmar que o regime da supervisdo humana previsto no Regula-
mento para a Inteligéncia Artificial, na sua aplicagéo a atividade administrativa, implica
um dever de assegurar um efetivo controlo procedimental pelo érgdo decisor ou, generi-
camente, pelo responsavel pela direcdo do procedimento, quanto esteja em causa o re-

curso a A na decisdo administrativa.
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Para além das obrigacdes previstas nos artigos 16.°, 17.° (sistema de gestdo da quali-
dade), 18.° (manutencdo de documentacao) e 19.° (registos gerados automaticamente),
também o artigo 20.°, dispde que os prestadores de sistemas de IA devem informar “os
distribuidores do sistema de IA de risco elevado em questdo e, se for caso disso, 0s res-
ponsaveis pela implantacdo, 0 mandatario e os importadores”, de que o0s sistemas nédo
estdo em conformidade com o Regulamento, ap6s tomarem as medidas corretivas neces-
sérias a repor tal conformidade.

O artigo 21.° prevé que os prestadores de sistemas de 1A de risco elevado devem pres-
tar as autoridades competentes todas as informacgdes, documentagdo ou acesso a registos
gerados automaticamente, para demonstrar a conformidade do sistema de IA de risco ele-
vado com os requisitos estabelecidos na seccdo 2 do Regulamento.

O artigo 27.° do Regulamento, por fim e com alguma relevancia para o nosso estudo,
atende a avaliacdo de impacto de sistemas de A de risco elevado sobre os direitos funda-
mentais**®. Nos termos do seu n.° 1, os organismos de direito pablico ou entidades pri-
vadas que prestam servi¢os publicos ou que sejam responsaveis pela implementacéo, de-
vem realizar uma avaliacdo de impacto sobre direitos fundamentais, que inclua, entre ou-
tros, uma “descri¢do dos processos do responsavel pela implantacdo em que o sistema de
IA de risco elevado seja utilizado de acordo com a sua finalidade prevista” (al. a) do n.°
1); ou a “descricdo da aplicacdo das medidas de supervisdo humana de acordo com as
instrugdes de utilizacdo” (al. e) do n.° 1).

Do supradito, resulta, em suma e procurando articular o RGPD e o Regulamento para
a Inteligéncia Artificial, nas disposicGes estudadas, que o regime juridico efetivamente
aplicavel aos algoritmos de Decision-making, depende da resposta a duas questdes essen-
ciais: (i) a decisao foi adotada exclusivamente por meios automatizados? (ii) o sistema de
IA comporta riscos consideraveis para os direitos fundamentais?**® A resposta a estas
perguntas podera fazer aplicar, em simultaneo ou isoladamente, as disposi¢6es do RGPD

e do Regulamento para a Inteligéncia Artificial em matéria de decisdes automatizadas.

4% 0 n.°5 do artigo 27.°, dispde que o Servico para a IA deve desenvolver um modelo para um ques-
tionario, nomeadamente através de um sistema automatizado, a fim de facilitar aos responsaveis pela im-
plantacdo o cumprimento simplificado das obrigagdes do mesmo artigo.

436 Assim, FRANCESCA PALMIOTTO, op. cit., p. 13.
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3. Direito a explicacdo vs fundamentacao

A existéncia de um direito a explicacdo, de ambito geral e aplicavel também as deci-
sOes administrativas automatizadas, parece duvidosa e de dificil enquadramento®®’, aten-
tas as complexidades legais e doutrinérias que elencdmos.

Sem prejuizo, assumindo a sua existéncia para os efeitos do RGPD e nos casos ex-
pressamente previstos no Regulamento para a Inteligéncia Atrtificial, fica a questdo de
saber se existe uma diferenca consideravel entre o dever de fundamentacéo e o direito a
explicagdo, no respeitante as decisdes administrativas. Ora, como vimos supra, 0 dever
de fundamentacdo assenta na necessidade, enquanto direito fundamental procedimental,
de permitir o conhecimento das raz@es de facto e de direito da decisdo. A decisdo, inde-
pendentemente dos seus moldes e estando sujeita ao dever de fundamentacao, deve ser
cognoscivel pelos interessados e sindicavel pelos tribunais.

Ninguém pode ser surpreendido por decisBes cujos fundamentos sejam em absoluto
ausentes ou inapreensiveis, impedindo a reacdo do préprio destinatario — seja a de se con-
formar com o sentido e alcance da decisao, seja a de reagir administrativa ou judicial a
esta.

O mesmo raciocinio, assim nos parece, cabe também nos especiais deveres de infor-
macao resultantes dos artigos 13.° a 15.° do RGPD, particularmente no direito a obter
informacao do responsavel pelo tratamento quanto a l6gica subjacente do funcionamento
do sistema.

Como se viu, no caso da sentenza do Conselho de Estado italiano, os interessados néo
pretendem apenas informacdes sobre as finalidades de tratamento de dados ou sobre a
I6gica de funcionamento do sistema, mas compreender como € que 0 mecanismo roboti-
zado, com base nos dados fornecidos pelos mesmos, chegou ao resultado referido. Nestes
termos, parece-nos que estamos perante um verdadeiro dever de fundamentagédo e néo
apenas uma explicacdo sobre o estrito funcionamento do sistema. Tal como referido pela
sentenza italiana, o procedimento, ainda que automatizado/robotizado, deve garantir os
direitos dos interessados, desde logo os respeitantes ao procedimento e a validade das
decisbes administrativas. Fundamentar é, portanto, numa férmula sintética, dar a conhe-

cer o sentido, o percurso, que a Administracdo fez para tomar qualquer posi¢do, uma

437 Assim, por exemplo, NUNO SOUSA E SILVA, op. cit., p. 2.
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reconstituicdo organizada do percurso realizado. A tanto concorrem todos os requisitos
do dever de fundamentacéo, ja estudados, sejam eles formais, materiais ou temporais:
uma fundamentacao expressa, sucinta, clara, congruente, suficiente e concomitante, retine
e concretizam os principios basilares da atividade administrativa e garante os direitos
fundamentais dos interessados.

A duavida reside na possibilidade de distinguir, assim tdo claramente, o direito a ex-
plicacdo do dever de fundamentacdo. Como tivemos oportunidade de referir, o direito a
explicagdo — de duvidosa existéncia no RGPD, mas claramente previsto no Regulamento
para a Inteligéncia Artificial — pretende garantir a possibilidade de contestagédo da decisao
pelo seu destinatario ou, nas palavras do artigo 86.° do Regulamento para a Inteligéncia
Artificial, compreender o papel do sistema de IA no processo de tomada de decisdo e
sobre os principais elementos da decisdo tomada. Recordando, as palavras de GABRI-
ELA CALDAS, ja citadas*®, ¢ “antes a aceitagiio de que todas as decisdes que afetam
significativamente qualquer individuo sdo passiveis de contestacdo, pelo que se lhes
exige, primeiro que tudo, que obedecam aos principios basicos da fundamentacdo e da
transparéncia. Se isso ndo for possivel, ou, desde que isso ndo seja possivel, tais decisdes
devem ser tidas por incompativeis com as normas vigentes”.

Como parece evidente, os ambitos de aplicagdo do RGPD** e do Regulamento para
a Inteligéncia Artificial*® sdo amplamente maiores e distintos do que o Ambito do CPA,
fazendo que aqueles se apliqguem predominantemente a setores privados e operadores
econdmicos, que praticam massivamente atos relativos a clientes ou utilizadores, com
grandes impactos nas suas vidas e esferas juridicas, ndo se esgotando, por isso, tais am-
bitos a atividade administrativa®**'. Assim, cabe & Administragdo, mas também — e talvez
principalmente — ao legislador nacional, a compatibilizag&o e harmonizagédo da aplicacdo
do Direito interno aos diferentes regimes supranacionais aplicaveis e a influéncia do di-
reito europeu na atividade administrativa. Assim, as preocupacdes do RGPD e do Regu-

lamento para a Inteligéncia Artificial, nesta matéria, sdo similares as preocupacoes basi-

438 GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 47.

439 Artigos 2.%e 3.°.

440 Artigo 2.°.

441 Relembramos que os exemplos do GT29 incidem, essencialmente, sobre setores econdmicos que
recorram a tecnologia complexa como o setor bancério ou a publicidade em linha.
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lares do dever de fundamentagdo: garantir o conhecimento e compreensao pelo destina-
tario das decisdes que lhe sdo dirigidas e permitir a reacdo/contestacdo a estas, em espe-
cial a sindicancia das mesmas pelos tribunais. Sdo os principios basicos da fundamenta-
cdo e da transparéncia a que aludimos e que pretendem transportar os requisitos da agéo
humana para os automatismos que a complementam ou substituem?*#?,

Pelo exposto, ndo vemos razdo, na maioria dos casos de atos lesivos ou que afetem os
seus destinatarios — artigo 152.° do CPA, 22.° do RGPD e 86.° do Regulamento para a
Inteligéncia Artificial — para operar uma divisdo estanque e intransigente dos deveres ex-
plicativos e de fundamentagdo, como se constituissem momentos totalmente separados
da acdo administrativa e até exteriores ao procedimento. Logo, em muitas areas de con-
fluéncia, os deveres explicativos podem e devem ser assegurados no ambito e no mo-
mento da fundamentacdo, desde que permitam ao destinatario a compreenséao do sentido
da deciséo, as suas razdes de facto e de direito e a respetiva reacao.

N&o podemos negar, ainda assim, que explicar ndo é exatamente igual e apenas o
mesmo que fundamentar. Atendendo a redacdo do artigo 22.° do RGPD e do artigo 86.°
do Regulamento para a Inteligéncia Artificial, ha algo mais para além da exposicdo das
razbes de facto e de direito que suportam a decisdo. Verificamos, logo a partida, que
resulta do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD e do n.° 1 do artigo 86.° do Regulamento para a
Inteligéncia Artificial, que os efeitos juridicos ai referidos ndo precisam de ser lesivos ou
negativos para os interessados ou, de certa forma, contrariem decisao ou parecer anterior,
pratica habitual ou incidam negativamente sobre ato anterior — como contrariamente re-
sulta do artigo 152.° do CPA. Assim, nada obsta a que mesmo nos atos positivos, haja
lugar a direito a explicacdo quando o ato seja praticado com recurso a meios automatiza-
dos. Parece-nos, até, que ndo fara sentido reduzir as salvaguardas do artigo 86.° do Regu-
lamento para a Inteligéncia Artificial, em especifico a de obter “explicacdes claras e per-
tinentes sobre o papel do sistema de 1A no processo de tomada de decisdo e sobre os
principais elementos da decisdo tomada”, apenas aos atos lesivos. Pelo contrario, as in-
formagdes relativas ao papel do sistema na tomada de decisédo, séo de capital importancia

para a compreensdo do sentido e conteudo do ato, mesmo quando este seja aparentemente

442 Ndo nos podemos esquecer e foi esse, alias, o seu propdsito, do debate realizado no capitulo | da
presente dissertacdo, sobre o sentido ultimo da IA e que era a colaboragdo com a agdo humana, facilitando-
a, melhorando-a e, em operacoes especificas, substituindo-a.
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positivo. Atentemos no exemplo do concurso de professores que motivou a sentenza ita-
liana. E imaginavel uma circunstancia em que um professor colocado se bastasse com tal
informac&o ignorando que, por viés do algoritmo, tinha sido colocado em posigéo na lista
ou em local diverso daquele que efetivamente deveria ter sido. O mesmo seria aplicavel
a uma liquidacdo automatizada de imposto, em que o retorno atribuido ao sujeito tributa-
rio fosse efetivamente inferior ao devido. Podera haver, portanto, uma aparéncia de posi-
tividade no ato administrativo que sé possa ser salvaguardada pelas regras gerais de am-
bos os normativos (artigo 22.° do RGPD** e n.° 1 do artigo 86.° do Regulamento para a
Inteligéncia Artificial).

Propomos, portanto, que os atos administrativos automatizados, ainda que de conte-
udo positivo, devem acautelar o fornecimento das explicacbes adequadas, desde logo
quanto a explicacdo do papel efetivo do sistema de 1A na decisdao, mesmo nas circunstan-
cias em que inexista dever de fundamentagdo nos termos do artigo 152.° do CPA, mas
sejam aplicaveis os diplomas europeus em crise.

A mesma regra, mais claro é agora, vale para os atos lesivos, em que a fundamentagéo
ndo basta dispor o arrazoado fatico-juridico sustentador da decisdo, mas prestar ao inte-
ressado os elementos necessarios a compreensdo do papel do sistema de 1A na deciséo.
H4, portanto, ainda que com limites, um explicar para além do fundamentar que deve ser
considerado e salvaguardado pela Administracao.

Tratando-se de uma situacdo em que existe dever de fundamentacdo, mas o procedi-
mento é, em si, automatizado, incumbe & Administracdo assegurar que 0s atos por si pra-
ticados sdo, igualmente, preenchidos com as razdes de facto e de Direito que os funda-
mentam, sob pena de invalidade daqueles. Nessa medida, a Administracdo deve, ativa-
mente, garantir que a parametrizagao tecnoldgica do algoritmo utilizado na deciséo auto-
matizada permite a efetivacdo do dever de fundamentacgdo no ato a que corresponde, nos
termos e com 0s pressupostos legais ja referidos.

Parece-nos, alias, inadmissivel juridicamente que a fundamentacao administrativa dos

atos automatizados seja fornecida apenas a posteriori e sob solicitacdo do particular,

443 Tema paralelo — que ndo compete tratar aqui — é o da eventual impossibilidade de dispensar a audi-
éncia dos interessados nos casos da al. f) do n.° 1 do artigo 124.° do CPA, nos casos em que haja tratamento
exclusivamente automatizado de dados. E que, como resulta do n.° 3 do artigo 22.° do RGPD, uma das
medidas que o responsavel pelo tratamento deve disponivel € o direito ao titular de “manifestar o seu ponto
de vista”, o que podera levar ao entendimento de que a audiéncia dos interessados é sempre obrigatoria,
enquanto medida adequada, nos casos de tratamento exclusivamente automatizado.
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como ocorre nos atos orais (artigo 154.° do CPA). Nos termos dos normativos suprarre-
feridos, a fundamentacdo é concomitante ao ato administrativo, um seu elemento consti-
tutivo. Por conseguinte, tal como foi definido pelo Conselho de Estado Italiano na sua
decisdo (nota de rodapé 1), parece-nos que o principio da transparéncia (n.° 1 do artigo
14.° do CPA), mas tambeém da tutela jurisdicional efetiva (n.° 4 do artigo 268.° CRP),
obrigam a Administracdo a garantir a cognoscibilidade dos procedimentos automatizados,
pelos interessados e pelos 6rgdos de controlo, de modo que ao particular ndo seja exigido
um esforgo infundado na busca e compreensao das razdes de determinado ato, nem tenha
que a solicitar expressamente.

Recordamos, novamente, as palavras muito certeiras de GABRIELA CALDAS, “Se
isso ndo for possivel [fundamentacéo], ou, desde que isso ndo seja possivel, tais decisdes
devem ser tidas por incompativeis com as normas vigentes”***. A natureza jusfundamen-
tal do dever de fundamentagéo, que se constitui enquanto direito procedimental funda-
mental para os interessados, impede qualquer solucdo digital que se traduza em opacidade
da acdo administrativa, impossibilidade de motivacdo das decisdes da Administracdo ou
limitacdo dos meios de defesa dos interessados. Tal ndo constitui uma limitacdo a inova-
cdo — até porque esta deve ser harmonizada com a garantia da seguranca e dos direitos
fundamentais — mas o envio desta para o seu lugar apropriado**®.

Por outro lado, entendemos que os proprios requisitos da fundamentacdo, nos termos
gerais ja densificados no capitulo Il da presente dissertacdo, podem implicar uma refe-
réncia expressa as solugdes de automacdo. Dissemos supra, que a fundamentacdo sufici-
ente se caracteriza por um raciocinio que tem uma relacdo com a tomada de posicdo da
Administracdo e ndo se basta com um qualquer raciocinio ou juizo. Assim, ndo nos parece
possivel que o interessado seja destinatario de uma decisdo automatizada sem que a
mesma faga qualquer referéncia a tal, nem se debruce sobre o papel do automatismo na
sua emisséo.

Entendemos, assim, que o ato automatizado para ser valido, a luz do n.° 2 do artigo
153.°do CPA, deve garantir a referéncia ao recurso a meios automatizados e ao seu papel
na decisao, ja que a propria defesa do interessado e a apreciacdo judicial da deciséo serdo

444 GABRIELA CALDAS, op. cit., p. 47.
445 por exemplo no recurso as zonas livres tecnoldgicas, previstas no Decreto-Lei n.° 67/2021, de 30
de julho. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/67-2021-168697990.
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distintas nos casos de automatizacédo deciséria. A omissdo do recurso a meios automati-
zados na fundamentacdo do proprio ato, compromete a sua compreensibilidade e, por
conseguinte, a sua validade.

Importa concluir com a referéncia a exce¢éo a proibicao geral do tratamento exclusi-
vamente automatizado, decorrente do n.° 1 do artigo 22.° do RGPD. Como vimos, nos
termos da al. b) do n.° 2 do artigo 22.° do RGPD, os titulares dos dados podem estar
sujeitos a decisdes exclusivamente automatizadas, se tal for autorizado pelo direito da
Unido ou do Estado-Membro e desde que tal direito preveja medidas adequadas para sal-
vaguardar os direitos. Ora, tal circunstancia determina que, para além dos casos hipotéti-

446

cos de consentimento do titular**®, a decisdo exclusivamente automatizada s6 pode ocor-

rer quando expressamente previsto no direito, seja da Unido, seja do Estado-Membro.

3.1. Informacéo ex ante a fundamentacao

Os deveres de fundamentacéo e de explicacdo ndo esgotam, como seria de esperar, 0
ambito das obrigacOes de transparéncia no recurso a automatizacao nas decisdes admi-
nistrativas. Nos casos em que inexista um dever de fundamentagéo, deve a Administra-
¢do, ainda assim, atender aos deveres de informacéo suficientes a esclarecer o modo de
funcionamento do sistema e os seus resultados possiveis, tal como indiciado, ainda que
num juizo ex ante, nos artigos 13.° a 15.° do RGPD e 13.° do Regulamento para a Inteli-
géncia Artificial.

N&o sera oportuno repetir o que ja dissemos (pontos 2.1.2 e 2.2.), a propésito dos
deveres de informacao previstos em ambos os regulamentos. De facto, resulta do ambito
de aplicacdo de ambos os diplomas europeus que tais obrigac@es sdo também aplicaveis
as entidades publicas que sejam responsaveis pelo tratamento de dados pessoais e/ou res-
ponsaveis pela implementacdo ou prestadores de sistemas de 1A.

Nos termos do n.° 1 do artigo 2.° do RGPD, o regulamento ¢ aplicavel ao “tratamento
de dados pessoais por meios total ou parcialmente automatizados, bem como ao trata-
mento por meios ndo automatizados de dados pessoais contidos em ficheiros ou a eles

destinados”. Por seu turno, o artigo 3.°, em matéria de ambito territorial, define a sua

446 E sendo 0 mesmo admissivel, dada a situacdo de desequilibrio relacional entre a Administracéo e
0s interessados.
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aplicacdo do regulamento no “contexto das atividades de um estabelecimento de um res-
ponsavel pelo tratamento ou de um subcontratante situado no territério da Unido, inde-
pendentemente de o tratamento ocorrer dentro ou fora da Unido”. De igual modo, do n.°
7 do artigo 4.°, considera-se “responsavel pelo tratamento” “a pessoa singular ou coletiva,
a autoridade publica, a agéncia ou outro organismo que, individualmente ou em conjunto
com outras, determina as finalidades e os meios de tratamento de dados pessoais; sempre
que as finalidades e os meios desse tratamento sejam determinados pelo direito da Uni&o
ou de um Estado-Membro, o responsavel pelo tratamento ou os critérios especificos apli-
caveis a sua nomeagdo podem ser previstos pelo direito da Unido ou de um Estado-Mem-
bro”.

Pelo exposto, as obrigacdes previstas, mormente de informacéo, devem ser assegura-
das pela Administracdo, enquanto e quando for, responsavel pelo tratamento. A Admi-
nistragdo deve informar o titular dos dados, previamente ao tratamento, sobre a existéncia
de “decisdes automatizadas, incluindo a defini¢do de perfis, referida no artigo 22.%, n.% 1
e 4, e, pelo menos nesses casos, informacdes Uteis relativas a Iégica subjacente, bem como
a importancia e as consequéncias previstas de tal tratamento para o titular dos dados”, nos
termos da al. f) don.° 2 do artigo 13.° e da al. g) do n.° 2 do artigo 14.°. Questao pertinente
€ 0 momento da prestacdo de tais informac6es. Como ja dissemos, os deveres informati-
vos constantes dos mencionados normativos, constituem-se ex ante a decisdo/operacao
de tratamento. Assim, entendemos que a Administracdo deve, antes da rece¢édo do reque-
rimento inicial ou, nos casos dos procedimentos de iniciativa oficiosa (artigo 53.° do
CPA), pelo menos, aguando da decisdo de dar inicio ao procedimento, remeter ou dispo-
nibilizar aos interessados, as informacdes exigidas pela al. f) do n.° 2 do artigo 13.° e pela
al. g) don.° 2 do artigo 14.°

Também nos termos da al. h) do n.° 1 do artigo 15.°, o responsavel pelo tratamento
deve assegurar as informacdes adequadas, em especifico a confirmacéo de que os dados
sdo objeto de tratamento e de acesso, quanto haja uma decisdo automatizada. Conside-
rando a necessaria manifestacdao de vontade do titular dos dados, de que depende o n.° 1
do artigo 15.°, a operacionalizagédo deste dever implicara a disponibilizacdo de um canal

de acesso e contacto para o efeito**’.

447 Hg, ja, uma tentativa de solugdo preventiva para a questio no portal “os meus dados na Adminis-
tragdo Publica”, disponivel em https://eportugal.gov.pt/os-meus-dados-administracao-publica.
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Também os deveres informativos do Regulamento para a Inteligéncia Acrtificial, de-
verdo ser acomodados no procedimento administrativo ou, em geral, na atividade admi-
nistrativa. Pese embora muitos dos deveres sejam internos, isto &, respeitantes a propria
decisdo de recurso a determinado sistema de IA e a afericdo da sua qualidade, através de
documentacao técnica e manutencéo de registos (EX.: artigos 11.° e 12.° do Regulamento),
outros deveres devem, ainda, ser observados pela Administragdo. Assumindo que as en-
tidades publicas serdo, na maioria dos casos, responsaveis pela implementacdo, devem
assegurar a recolha e o cumprimento das obrigacdes de transparéncia e prestacéo de in-
formagdes, previstos no artigo 13.°, nomeadamente fazendo testes de capacidade de in-
terpretacdo de resultados (n.° 1 do artigo 13.°) e disponibilizando o acesso as instrugdes
de utilizacdo que sejam relevantes para os interessados, enquanto potenciais pessoas afe-
tadas pelos sistemas de IA (n.° 3 do artigo 13.°). Tais informacdes devem, igualmente,
estar acessiveis aos interessados no momento inicial do procedimento, seja a requeri-
mento ou oficiosamente.

Também a supervisdo humana é uma exigéncia aplicavel aos sistemas de 1A, “durante
o periodo em que estdo em utilizagdo” (n.° 1 do artigo 14.° do Regulamento). A superviséo
humana deve assegurar, por forga do n.° 2 do mencionado artigo, a minimizagéo dos ris-
cos para a saude, seguranca ou os direitos fundamentais, o que, no especifico da atividade
Administrativa, determina que os sistemas de 1A ndo podem colidir também com os di-
reitos fundamentais procedimentais, em particular o direito a fundamentacao expressa,
sucinta e suficiente. As medidas de supervisdo humana ndo deverdo, todavia, ser definidas
exclusivamente pelo responsavel pela implementacdo, mas em colocacdo com o presta-
dor. E o que resulta da al. b) do n.° 3 do artigo 14.°, que se refere as “medidas identificadas
pelo prestador antes de o sistema de IA de risco elevado ser colocado no mercado ou
colocado em servigo e que se prestem a serem postas em pratica pelo responsavel pela
implantacéo”.

Notar, por fim, que nos termos do n.° 9 do artigo 26.° do Regulamento para a Inteli-
géncia Artificial, os responsaveis pela implantacdo de sistemas de 1A de risco elevado
devem usar as informacdes recebidas nos termos do artigo 13.° do mesmo Regulamento
para cumprirem a sua obrigacdo de realizar uma avaliacdo de impacto sobre a protecéo
de dados nos termos do artigo 35.° do RGPD.

Na verdade, tal como ja referido supra, existem certas vantagens nos meios preventi-

vos. Assim, podera assumir particular importancia o previsto no artigo 35.° do RGPD,
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relativamente a avaliacdo de impacto sobre a protecdo de dados. Nos termos do n.° 1 do
normativo citado, quando “um certo tipo de tratamento, em particular que utilize novas
tecnologias e tendo em conta a sua natureza, ambito, contexto e finalidades, for suscetivel
de implicar um elevado risco para os direitos e liberdades das pessoas singulares, o res-
ponsavel pelo tratamento procede, antes de iniciar o tratamento, a uma avaliacdo de
impacto das operagdes de tratamento previstas sobre a protecdo de dados pessoais.
Se um conjunto de operacdes de tratamento que apresentar riscos elevados semelhantes,
pode ser analisado numa Unica avaliagdo™ — negritos nossos.

O mesmo artigo 35.°, na sua alinea a) do n.° 3, constitui como obrigatdria a avaliacéo
de impacto nos casos de “avaliacdo sistematica e completa dos aspetos pessoais relacio-
nados com pessoas singulares, baseada no tratamento automatizado, incluindo a definicao
de perfis, sendo com base nela adotadas decisdes que produzem efeitos juridicos relati-
vamente a pessoa singular ou que a afetem significativamente de forma similar”.

Da avaliacdo de impacto realizada deve resultar, pelo menos, nos termos do n.° 7 do
artigo 35.°, uma avaliacdo dos riscos para os direitos e liberdades dos titulares dos direitos,
bem como as medidas previstas para fazer face aos riscos, incluindo as garantias, medidas
de seguranca e procedimentos destinados a assegurar a protecao dos dados pessoais.

Este dever de avaliacdo do impacto podera trazer grandes vantagens para os procedi-
mentos automatizados e para a prevencdo de riscos dos mesmos para 0s destinatarios das
decis@es, também no que se refere a Administracéo.

Em sentido semelhante, o artigo 27.° do Regulamento para a Inteligéncia Artificial
obriga os responsaveis pela implementacdo que sejam organismos de direito pablico, ou
entidades privadas que prestam servicos publicos e responsaveis pela implantacao de sis-
temas de 1A de risco elevado a que se refere o anexo Ill, ponto 5, alineas b) e ¢), antes da
implementacdo de um sistema de 1A de risco elevado, & execucdo de uma avaliagdo do
impacto que a utilizagio desse sistema possa ter nos direitos fundamentais®*®.

Tudo o supradito ndo constitui limite ou obstaculo a inovacdo, mas balizas ou pres-

supostos para a inovacgdo segura e desejavel que respeite os direitos fundamentais dos

448 Nos termos do n.° 5 do artigo 27.%, o servico para a IA deve desenvolver um modelo para um ques-
tionario, nomeadamente através de um sistema automatizado, a fim de facilitar aos responsaveis pela im-
plantacdo o cumprimento simplificado destas obrigacdes.
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interessados. Assim, as medidas de simplificacdo a desenhar ou implementar pela Admi-
nistracdo, quando incluam automacdo, devem acautelar preventivamente as disposicoes
mencionadas. A Administracdo ndo compra apenas boas ideias, por melhores que sejam,
mas assegura o exercicio de responsabilidades publicas, pelo que a garantia dos direitos
e interesses legalmente protegidos, bem como a legalidade subjacente sdo imperativos
indispensaveis. A tecnologia que ndo o garanta ou sO o0 garanta insuficientemente, deve

ser excluida da utilizacdo pela Administracdo Publica.

4. Adequacao legal & fundamentacédo dos atos administrativos automatizados

Do trabalho realizado até ao momento, resulta evidente a complexidade — e mesmo
a opacidade — normativa a que as entidades administrativas estdo sujeitas a proposito das
decisfes tomadas e que afetem, de algum modo, os direitos de terceiros.

E (til o exercicio de o explicitar: no &mbito de um procedimento administrativo que
recorra a mecanismos de decisdo automatizada ou, em geral, a tratamento automatizado
de informacéo, o responsavel pela direcdo do procedimento deve atender: (i) as regras
gerais do procedimento administrativo, em especial as aplicaveis a Administragdo eletré-
nica (ex.: artigos 14.° e 62.° do CPA); (ii) as regras especificas sobre medidas de moder-
nizacdo administrativa, previstas no Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril; (iii) as dispo-
sicdes aplicaveis em matéria de identificacdo digital, em especial as resultantes da Lei n.°
37/2014, de 26 de junho; (iv) ao disposto no RGPD sobre deveres de informacdo e a
garantia de medidas adequadas a protecdo dos interesses do titular dos dados, especifica-
mente quando se recorra a mecanismos de decisdao exclusivamente automatizada; (v) es-
tando em causa sistemas de 1A de risco elevado, aos deveres de informacao e ao direito a
explicacdo, decorrentes do Regulamento para a Inteligéncia Artificial; (vi) regimes espe-
ciais de notificacGes eletrénicas, nomeadamente por recurso ao Decreto-Lei n.° 93/2017,
de 1 de agosto: (vii), as regras de prestacdo de servicos publicos digitais, decorrentes do
Decreto-Lei n.° 49/2024, de 8 de agosto (viii) toda a legislacdo especial ou regulamenta-
cdo aplicavel ao procedimento concreto. A complexidade de tal empreitada abrange tam-
bém a multitude de categorias ou classificacdes que podem aplicar-se a0 mesmo 6rgéo.
Assim, quanto a um mesmo procedimento, o 6rgdo administrativo pode assumir as cate-

gorias de (i) responsavel pela direcdo do procedimento; (ii) responséavel pelo tratamento
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ou subcontratante; (iii) prestador ou responsavel pela implementacdo; ou (iv) entidade
aderente ao servico publico de notificacGes eletronicas.

J& do lado do cidadao, para além de ter de conhecer os direitos que amiude lhe séo
reconhecidos por toda a legislacdo dispersa que referimos e outra mais que exista, assu-
mira ainda diferentes condicdes, como a de (i) requerente, (ii) interessado, (iii) titular dos
dados, (iv) pessoa afetada e/ou (v) utilizador. Ao cidadao é também exigido que a cada
momento da interagdo com a Administracdo saiba a que titulo o faz e com que regime
juridico, “sacando da cartola”, se € permitida a expressao coloquial, a referéncia legal
certa que espolete a reacdo esperada ou pretendida pela Administracdo. Quer a Adminis-
tracdo, quer os interessados vivem uma espécie de “transtorno dissociativo” de identi-
dade, ndo sabendo em que momento devem assumir qual.

N&o é necessario repetir o que foi dito sobre a complexidade do conjunto de regimes
sobrepostos em matéria de meios digitais, simplificacdo ou automatizacdo. Ainda que
ocorra uma certa compartimentacao das solucdes, distinguindo-se, até, na pratica, quais
as areas da Administracdo que mais eficazes em termos de solucdes user firendly, a uni-
dade da atividade administrativa, comecando pelo préprio Governo, enquanto 6rgao su-
perior da Administragdo Publica (artigo 182.° da CRP), exigiria que tais temas tivessem
um tratamento holistico e transversal.

N&o vemos, todavia, que a constitui¢do de solucdes seguras, quanto a garantia efetiva
dos direitos fundamentais e demais interesses legalmente protegidos dos interessados,
possa ser alcancada sem a intervencdo direta do legislador**®. Tal intervencdo deve ocor-
rer em duplo sentido: (i) a concatenacdo do regime de uso de IA ou automacéo a um Unico
diploma legal; (ii) a definicdo dos limites e critérios para a utilizacdo da IA, em linha com
0s normativos da Unido ja mencionados, mencionando as medidas adequadas ao respetivo
uso. Na verdade, ha ja algum tempo, que se tem assinalado a pertinéncia e urgéncia de

uma revisdo legal profunda no que respeita & Administracao eletronica®*®.

449 Outros paises assumiram rumo diverso. Assim, vide GIANCLAUDIO MALGIERI, op. cit., pp. 7-
21. Em especial a lei Francesa (Loi n.° 2018/493, de 20 de junho de 2018), expressamente prevé as regras
e 0s casos de decisdo automatizada na fungéo administrativa (p. 13).

450 Nesse sentido, BARBARA MAGALHAES, op. cit., p. 256.

Em sentido mais abrangente, no campo dos direitos fundamentais na era digital e sobre a necessidade
de regulacdo destes no campo dos poderes publicos e na acdo dos privados, cfr., ANABELA COSTA
LEAO, op. cit., pp. 29-34.
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A intervencdo legal referenciada ndo é necessaria, do nosso ponto de vista, apenas
porque falta, em absoluto, um regime juridico aplicavel a matéria ou ndo seja possivel,
no campo jurisprudencial, garantir a efetiva aplicacdo do principio da transparéncia as
decisdes algoritmicas. De facto, como se demonstrou, a conjugacdo do RGPD, do Regu-
lamento para a Inteligéncia Artificial e dos principios e regras do proprio Codigo do Pro-
cedimento Administrativo, permite afirmar, ja, que a transparéncia administrativa deve
determinar a exposi¢édo do recurso a solugdes de automacao e, em qualquer caso, permitir
a cognoscibilidade e compreensibilidade das decisdes resultantes de automatizacao.
Como se viu a propdsito da sentenza n.° 2270, de 2019, do Conselho de Estado Italiano,
a jurisprudéncia logrou afirmar um principio geral de transparéncia que exige a possibi-
lidade de sindicancia das decisdes automatizadas pelos interessados e pelos tribunais. Pa-
receria, portanto, que a intervencéo do legislador seria dispensavel*!. Todavia, as razdes
invocadas sdo motivadas por imperativos de seguranga juridica*?, bem como, pelo facto,
de muitas decisdes ndo serem exclusivamente automatizadas — o que exclui a aplicacédo
do artigo 22.° do RGPD - ou ndo serem tomadas a partir de sistemas de 1A de risco ele-
vado — 0 que poderé excluir a aplicacdo do artigo 86.° do Regulamento. Tratando-se de
um tema transversal a atividade administrativa, deverd merecer esse enquadramento ho-
listico.

A este proposito, PEDRO COSTA GONCALVES, parece distinguir 0s casos em que
a decisdo administrativa, ainda que auxiliada por meios automatizados, continua a ser
“decisd@o de uma pessoa” — na medida em que aqueles seriam “instrumentais ou acesso-
rios”, dos casos de decisdo automatizada, em que o “algoritmo substitui o decisor*>3, seja

mediante o recurso a algoritmos deterministicos ou ndo deterministicos. No primeiro caso

451 Em sentido, diverso, ENRICO CARLONI, op. cit., p. 10.

452 PEDRO COSTA GONCALVES, afirma que “(...) estamos agora em posicdo de perceber melhor
que os cuidados e a ponderacdo que a regulamentacdo do tema reclama ndo se compadecem com uma
qualquer interpretacdo que, a sombra de elementos literais ndo conclusivos, se apoiasse nos referidos pre-
ceitos legais para concluir a legitimidade da figura dos atos administrativos totalmente automatizados no
direito portugués.” Cfr. “Regime Juridico da Administragdo Publica Eletronica (topicos)”, cit., p. 996.

453 |bidem, pp. 992-994. O autor refere que ha uma “diferenca de natureza entre o ato administrativo
praticado por uma pessoa (titular de um 6rgao administrativo ou agente de uma pessoa coletiva publica) —
de quem se espera que controle os resultados do processamento eletrénico e decida, conscientemente, se 0s
deve assumir como dados instrut6rios seguros e corretos — e 0 ato administrativo cujo contetido seja, de
uma forma assumida, totalmente determinado pela maquina: este nivel de automatizagdo da decisdo repre-
senta uma mudanca de paradigma quanto a utilizacdo de meios eletronicos na agéo administrativa” (p. 994).
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(auxilio decisorio), “o facto de a Administracéo se servir de meios de tratamento automa-
tizado de dados nédo carece de uma habilitacdo legal, nem geral, nem (muito menos) es-
pecifica, encontrando-se uma tal possibilidade integrada no poder geral de dire¢do do
procedimento administrativo. O que aqui deve exigir é uma regulamentacao legal sobre
o0 tratamento automatizado de dados como meio de instrucdo do procedimento adminis-
trativo (...)”*** J& no segundo caso, haveria a distinguir os casos em que o0 algoritmo fun-
ciona de forma deterministica — resultando o seu fundamento legal implicito na compe-
téncia legal para praticar tais atos**® - dos casos em que o algoritmo é néo deterministico,
procurando “definir uma regra de proibi¢ao da cisdo entre o ato administrativo e vontade
humana”*®,

Outros paises, como ja se disse, tém ja legislacao especifica sobre o recurso a algorit-
mos no exercicio de poderes publicos que demonstram a preocupacao de sujeitar as dife-
rentes técnicas de Inteligéncia Artificial a regras de éticas e de transparéncia. Espanha,
por exemplo, dispde de dois diplomas de referéncia nessa matéria: a Ley 40/2015, de 1
de outubro, que aprova o “Régimen Juridico del Sector Publico™*’ e a Ley 15/2022, de
12 de julho, que aprova a “integral para la igualdad de trato y la no discriminacion”*%,
Exemplos que poderéo, facilmente, inspirar o legislador nacional a adotar solugGes ade-

quadas a garantia da transparéncia no recurso a mecanismos de decisdo automatizada na

454 1bidem, pp. 992-993.

455 |bidem, pp. 997-998. Embora 0 mesmo autor entenda que existem alguns obstaculos legais, nome-
adamente porque “a possibilidade legal de atos administrativos totalmente automatizados encontra-se, em
principio, excluida quando estejam em causa atos que envolvam o tratamento de dados pessoais” (p. 998.).
De igual modo, a automacéo integral do procedimento pode colidir com formalidades essenciais do proce-
dimento previstas legalmente.

456 |bidem, pp. 1001-1002. O autor refere, ainda que, “independentemente da compreensao que se possa
ter sobre o fendmeno, afigura-se-nos fora de divida que uma evolugdo no sentido da automatizagéo total
de alguns tipos de atos administrativos cuja pratica convoque ponderacgfes de interesses em presenca no
aso concreto e envolva juizos e valores de caracter discricionario, a admitir-se no futuro, ndo poderé, nunca,
prescindir de um fundamento legal especifico para cada situagdo e, além, disto, de uma disciplina geral
sobre as condigdes juridicas a cumprir em termos de transparéncia e explicitacdo inteligivel sobre o trata-
mento automatizado, que proceda a definicdo das garantias adequadas dos administrados e ainda a deline-
acao de um regime de impugnacao jurisdicional que atenda as exigéncias particulares de um «<controlo do
algoritmo»»” (p. 1002).

47 Disponivel em https://www.hoe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566 (consulta feita em
06/09/2024).

48 Disponivel em https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-11589 (consulta feita em
06/09/2024).
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Administracdo Puablica®®. Ainda que tais solucdes legislativas ndo versem diretamente
sobre o dever de fundamentacdo ou explicacdo, manifestam ja um evidente cuidado com
as matérias da transparéncia das decis6es administrativas e que sdo transversais as deci-
sOes automatizadas.

Claro que a intervencao legal, per se, ndo é, ainda, suficiente. Tratando-se de domi-
nios essencialmente técnicos, a Administracdo deve dispor de medidas técnicas e organi-
zativas adequadas, atualizadas e supervisionadas, constituindo as estruturas organizativas
proprias para o efeito.

Em todo o caso, e como conclusdo, parece-nos que a legislacdo nacional ndo acom-

panha as exigéncias dos novos tempos*®

, Nnem assegura as medidas adequadas a garantir
os direitos e interesses dos destinatarios*®!, ja que de tudo o acima exposto, resulta que o
esforco de garantia de tais interesses é essencialmente doutrinario ou jurisprudencial, mas

ndo resulta claro dos normativos aplicaveis.

459 Quanto aos exemplos da legislacdo espanhola, destacamos os artigos emk matéria de decséo auto-
matizada. A Ley 40/2015 no seu artigo 41.°, expressamente prevé que “en caso de actuacion administrativa
automatizada debera establecerse previamente el 6rgano u 6rganos competentes, segun los casos, para la
definicién de las especificaciones, programacién, mantenimiento, supervision y control de calidad y, en su
caso, auditoria del sistema de informacién y de su cddigo fuente. Asimismo, se indicara el 6rgano que debe
ser considerado responsable a efectos de impugnacion.”

Também a Ley 15/2022, no seu artigo 23.°, define regras especificas para a utilizacdo de meios auto-
matizados. O normativo em causa, estabelece a obrigatoriedade de garantir que os mecanismos automati-
zados em uso, “tengan en cuenta criterios de minimizacion de sesgos, transparencia y rendicion de cuentas,
siempre que sea factible técnicamente” (n.° 1). De igual modo, as entidades da Administragdo devem ga-
rantir que os procedimentos “priorizaran la transparencia en el disefio y la implementacion y la capacidad
de interpretacion de las decisiones adoptadas por los mismos™ (n.° 2), promovendo, ainda, “el uso de una
Inteligencia Artificial ética, confiable y respetuosa con los derechos fundamentales, siguiendo especial-
mente las recomendaciones de la Unidn Europea en este sentido” (n.° 3). Com particular interesse, verifica-
se que o n.° 4 do artigo 23.° prevé que se promova a adogdo de selos de qualidade dos algoritmos.

460 PEDRO COSTA GONCALVES, “Regime Juridico da Administragdo Publica Eletronica (topi-
cos)”, cit., p. 988. Também no sentido de que o legislador ndo o tem logrado em geral, no Direito italiano,
vide, ENRICO CARLONI, op. cit., p. 10.

461 \eja-se, por exemplo, a noticia do final de julho de 2024, que dava conta de prejuizos decorrentes
de erro no algoritmo aplicavel ao concurso de professores. Assim, https://expresso.pt/sociedade/en-
sino/2024-07-31-professores-prejudicados-no-concurso-por-falha-no-algoritmo-estao-a-ser-contactados-
d8lecO7f.

Pese embora, ndo haja tratamento jurisprudencial do tema, o caso apresenta muitas semelhancas ao que
motivou a sentenga n.° 2270 do Conselho de Estado Italiano.

Segundo o Regulamento para a Inteligéncia Acrtificial, os sistemas de IA aplicaveis ao recrutamento,
sdo considerados sistemas de risco elevado (al. a) do n.° 4 do Anexo lll, a que se refere o artigo 6.°, n.° 2).
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Evidenciando um conjunto de incertezas quanto ao sentido do regime juridico vigente,
as garantias dos interessados ficam naturalmente afetadas e sempre dependentes de ex-
tensas discussoes, sejam elas administrativas ou contenciosas, sem que a confianga dos
destinatérios de decisdes administrativas automatizadas ou dependentes de 1A, fique de-
vidamente assegurada.

H4, portanto, um caminho a percorrer, que passara certamente por uma modificacdo
legislativa, mas que assegure 0s critérios necessarios a garantir os interesses dos destina-
tarios de atos decisdrios, mesmo diante da propria mutabilidade da realidade. Tal caminho
ndo passara, certamente, pela proliferacdo de mais principios, “boas praticas”, atos isola-
dos, iniciativas, medidas simplex, ou outras. Os principios sdo suficientes e claros, ficando
agora a faltar as regras claras e os procedimentos simples que os concretizem, libertando
0s interessados da mera boa vontade dos decisores administrativos.

A complexidade normativa que referimos €, também, fundamento para a proliferacdo
de impugnacdes administrativas e judiciais de decisdes administrativas — quando os inte-
ressados conhecem as regras aplicaveis, disponham de apoio juridico adequado ou te-
nham meios materiais e monetarios de reacdo —, por desaplicacdo ou violacdo de regras e
direitos previstos em legislacdo especial ou europeia, claramente evitaveis se a simplifi-
cacdo comecasse pelas fontes legais vigentes. A propagacao da burocracia é inevitavel
quando ha dispersdo normativa. Basta a mera consulta diaria do Diario da Republica, para
verificar que se legisla como se cada procedimento tivesse de ser integralmente definido
em legislacéo especial e nesta, cada pormenor da sua tramitacdo, como se 0 CPA néo
existisse.

Até la, as decisdes administrativas automatizadas, ficam sujeitas a um emaranhado
juridico, que procuramos sintetizar, em conclusao:

1 — As decisGes administrativas, mesmo que automatizadas, devem ser fundamenta-
das, nos termos do n.° 3 do artigo 268.° da CRP e do artigo 152.° e seguintes do CPA,
quanto tenham efeitos lesivos para direitos ou interesses legalmente protegidos dos inte-
ressados; respeitem a decisdo anterior, reclamac6es ou recursos; decidam contrariamente
a pretensdo ou oposicao do interessado ou parecer, informacéo, proposta ou pratica habi-
tual anterior; bem como quando impliquem declaragéo de nulidade, anulagéo, revogacao,
modificagéo ou suspensdo de anterior;

2 — O ato administrativo, mesmo que parcial ou integralmente automatizado, tem de

assegurar uma fundamentacéo expressa, sucinta, clara, congruente ou ldgica e suficiente;
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3 — Os requisitos materiais da fundamentacao séo apreciados casuisticamente e aten-
dem a nocdo de destinatario normal, garantindo, em todo o caso, a compreensibilidade
efetiva pelos interessados e a sua sindicancia pelos tribunais;

4 — A falta ou insuficiéncia da fundamentagdo, quando exigivel, implica a invalidade
do ato administrativo, ainda que automatizado, o que, maxime, pode implicar a sua nuli-
dade, nos termos da al. d) do n.° 2 do artigo 161.° do CPA;

5 — Havendo tratamento de dados pessoais, a Administragéo, na qualidade de respon-
sdvel pelo tratamento ou subcontratante, deve assegurar que apenas recorre a decisdes
exclusivamente automatizadas quando exista prévia disposicao legal para o efeito, nos
termos da al. b) do n.° 2 do artigo 22.° do RGPD e desde que estejam definidas as medidas
adequadas para garantir a salvaguarda dos direitos e liberdades e os legitimos interesses
do titular dos dados;

6 — Havendo, ainda, decisdo exclusivamente automatizada, a Administracdo, na qua-
lidade de responsavel pelo tratamento ou subcontratante, deve garantir os deveres de in-
formacé&o prévia — maxime, no inicio do procedimento, seja oficioso ou a requerimento —
previstos na al. f) do n.° 2 do artigo 13.° e na al. g) do n.° 2 do artigo 14.°, bem como na
al. h) do n.° 1 do artigo 15.°, todos do RGPD, em especial os respeitantes a l6gica subja-
cente ao automatismo;

7 — A montante, a Administracdo deve, também, assegurar os atos preparatérios do
tratamento de dados, como a realizacéo de avaliagéo de impacto, nos termos do artigo 35°
do RGPD;

8 — Havendo recurso a sistemas de 1A e 0s mesmos possam ser classificados de risco
elevado para a decisdo administrativa, competira a Administracdo, enquanto responsavel
pela implementacdo, garantir o direito a explicagcdo previsto no artigo 86.° do Regula-
mento para a Inteligéncia Artificial — quando o mesmo vigorar —, de forma clara e perti-
nente, sobre o papel do sistema de IA no processo de tomada de decisao e sobre 0s prin-
cipais elementos da decisao tomada;

9 — Acrescem ao dever do ponto anterior, 0s deveres prévios ao procedimento, de
documentacao, supervisdo humana e realizacéo de avaliagcdes de impacto sobre os direitos
fundamentais, previstos nos artigos 11.°, 13.%, 14.° e 27.°, todos do Regulamento para a

Inteligéncia Acrtificial.
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Desconhecemos se algum procedimento administrativo que tenha automatizagéo ou
cuja decisao seja exclusivamente automatizada assegure 0s passos que descrevemos Su-
pra, o que podera afetar os direitos fundamentais e demais direitos ou interesses legal-
mente protegidos dos interessados.

Em todo o caso, de iure condendo, ndo podemos deixar de defender que o direito a
explicacdo seja adotado na legislacdo nacional, com o conteldo e tratamento ja mencio-
nado, quando haja recurso a sistemas de IA que, de algum modo, influam ou substituam
a decisdao administrativa. O direito a explicagdo ndo precisard, contudo, de ser um “novo
direito”, complemente separado do dever de fundamentacdo, mas um meio conexo a este,
talvez referido através de um conceito mais vago, o de direito a motivacao administrativa.
Em todo o caso, o recurso a automatismos, de forma secreta ou sem o recurso a medidas
adicionais de garantia de direitos, é contrério ao Estado de Direito democrético e a trans-

paréncia da atividade administrativa.
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CONCLUSAO

Pelo presente, propusemo-nos a compreender os efeitos da automacéo no dever de fun-
damentacao dos atos administrativos, em especial na relacdo daquela com os pressupostos
legais, jurisprudenciais e doutrinérios aplicaveis a motivagdo dos atos da Administrag&o.
Os riscos inerentes ao uso de solugdes de Inteligéncia Artificial tém sido abordados de
forma interdisciplinar e motivaram diversas reacdes legais de que é exemplo o Regula-

mento para a Inteligéncia Artificial.

Para melhor compreender o sentido e alcance da nossa investigacao, no primeiro capitulo,
expusemos alguns conceitos estruturantes do campo da Inteligéncia Artificial, em espe-
cial o de algoritmos e a sua aplicacdo a mecanismos de decisdo automatizada. Constata-
mos que a nocao de 1A tem evoluido ao longo do tempo, com uma abstracao crescente e
cada vez mais préxima de uma ideia de imitacdo de acdes ou capacidades humanas.

No segundo capitulo, considerdmos a decisdo do Conselho de Estado italiano em matéria
de recurso a algoritmos em procedimentos administrativos. Procurdmos, também, enqua-
drar o mesmo objeto no &mbito da transformacéo digital da Administracdo Publica, em
especifico quanto a automacéo da vontade administrativa. Pudemos verificar a especial
dispersdo juridica em termos de regras aplicaveis a modernizacao administrativa e meca-
nismos de digitalizacdo dos servigos publicos, com prejuizo para a sua clareza e compre-
ensdo, desde logo pelos préprios agentes administrativos.

Ainda no segundo capitulo, debru¢cdmo-nos sobre o dever de fundamentacao, em especial
no seu tratamento constitucional e na codificacdo do procedimento administrativo. O de-
ver de fundamentacdo, enquanto concretizacdo do Estado de Direito democréatico e do
principio da transparéncia, constitui um elemento do préprio ato administrativo que pre-
tende expor o iter 18gico efetuado pela Administracdo, uma manifestacdo das razdes de
facto e de direito da tomada de decisdo efetivamente realizada. Assim, o dever de funda-
mentacdo constroi-se a partir de requisitos formais, materiais e temporais que sao indis-
pensaveis para assegurar, desde logo, a possibilidade de conhecer e de reagir as decisdes
que lhes dizem respeito.

No terceiro capitulo, abordamos o direito a explicagdo, enquanto figura potencialmente
conexa com o dever de fundamentagdo. Procuramos aferir da existéncia e pressupostos
de um auténtico direito a explicagdo no RGPD, apresentando as diferentes escolas de

debate sobre o tema. Pese embora a maioria tenda a assumir a ndo existéncia de tal direito,
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propusemos que os respetivos pressupostos e que respeitam a garantia do efetivo conhe-
cimento das decisdes que digam respeito ao titular devem implicar a adocao de medidas
técnicas adequadas, bem como da garantia do cumprimento prévio dos deveres de infor-
macao decorrentes do mesmo RGPD.

Ainda neste topico, mais claramente, analisamos o Regulamento para a Inteligéncia Ar-
tificial e como este prevé, expressamente, o direito a explica¢do, quanto ao uso de siste-
mas de Inteligéncia Artificial. Procurando compreender o impacto de tais regras na ativi-
dade administrativa, considerdmos que a Administracdo fica vinculada a manifestar, nos
proprios atos que resultem do uso de sistemas de 1A de risco elevado, as razdes inerentes
a decisdo e o impacto do referido sistema na mesma decisdo. Em complemento abordé-
mos, os deveres de informacédo, documentacao, registo e supervisdo humana que o Regu-
lamento para a Inteligéncia Artificial define para o uso de sistemas de Inteligéncia Arti-
ficial, em especial os de risco elevado e que impactam no dever de fundamentacao.
Concluimos pela analise da complexidade de regimes simultaneamente aplicaveis a au-
tomacdo da atividade administrativa e que podem, pelo seu desconhecimento no momento
da deciséo, afetar negativamente os direitos dos interessados, impulsionando a opacidade
da atividade administrativa, em especial, das suas tomadas de deciséo. Por conseguinte,
entendemos que o legislador tem um papel relevante, ndo pela criacdo de novos regimes
juridicos ou direitos, mas precisamente na diminuicdo do nimero de regras aplicaveis,
disponibilizando uma visédo integrada da atividade procedimental, em linha com o direito
europeu e as novas potencialidades tecnoldgicas, o que poderd implicar, como ja defen-
dido por alguma doutrina, a reforma profunda do Cédigo do Procedimento Administra-

tivo.

155



FONTES

1. Bibliografia
Referéncias doutrinarias

ALLEN, RoBIN QC, “Regulating AI — The Way Forward”, paper de apoio a intervencao
na conferéncia “regulating Artificial Intelligence (Al)” da Academy of European Law,

2021, pp. 1-19.

AROSO DE ALMEIDA, MARIO, COMENTARIO AO ARTIGO 268.°, in MIRANDA, JORGE,
MEDEIRQS, Rul, Constituicdo Portuguesa Anotada, volume 111, Universidade Catdlica
Portuguesa, 2007, pp. 593-617.

BAGCHI SAURABH, “What is a black box? A computer scientist explains what it means

when the inner workings of Als are hidden”. Disponivel em https://theconversa-

tion.com/what-is-a-black-box-a-computer-scientist-explains-what-it-means-when-the-
inner-workings-of-ais-are-hidden-203888. (consulta feita em 13/08/2024).

BAUM SETH D., “Social Choice Ethics in Artificial Intelligence”, in Al & Society, Vol.
35,n.°1, 2020, pp. 165-176.

Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3046725 (consulta
feita em 15/04/2024).

BELLOMO, FRANCEScO, Manuale di Diritto Amministrativo, Volume 2, CEDAM, 2009.

BENECH, VIVIANA PEREZ, “motivacion del acto administrativo: analisis de criterios ju-
risprudenciales y admisibilidad de su omision alegando la reserva de las actuaciones”,
Revista de Derecho de La Universidad de Montevideo, n.° 15, 2009, pp. 37-54. Disponivel
em https://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Perez-Benech-Moti-

vacion-del-acto-administrativo-Analisis-de-criterios-jurisprudenciales-y-admisiblidad-

de-su-omision-alegando-la-reserva-de-las-actuaciones.pdf ~ (consulta feita em
02/08/2024).

BOURA, MARTA, “Inteligéncia Artificial. Quadro juridico e reflexdes sobre a Proposta

de Regulamento de Inteligéncia Artificial”, in Revista Eletronica de Direito, n.° 3 (Vol.

156


https://theconversation.com/what-is-a-black-box-a-computer-scientist-explains-what-it-means-when-the-inner-workings-of-ais-are-hidden-203888
https://theconversation.com/what-is-a-black-box-a-computer-scientist-explains-what-it-means-when-the-inner-workings-of-ais-are-hidden-203888
https://theconversation.com/what-is-a-black-box-a-computer-scientist-explains-what-it-means-when-the-inner-workings-of-ais-are-hidden-203888
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3046725
https://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Perez-Benech-Motivacion-del-acto-administrativo-Analisis-de-criterios-jurisprudenciales-y-admisiblidad-de-su-omision-alegando-la-reserva-de-las-actuaciones.pdf
https://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Perez-Benech-Motivacion-del-acto-administrativo-Analisis-de-criterios-jurisprudenciales-y-admisiblidad-de-su-omision-alegando-la-reserva-de-las-actuaciones.pdf
https://revistaderecho.um.edu.uy/wp-content/uploads/2012/12/Perez-Benech-Motivacion-del-acto-administrativo-Analisis-de-criterios-jurisprudenciales-y-admisiblidad-de-su-omision-alegando-la-reserva-de-las-actuaciones.pdf

32), outubro, 2023, pp. 100-123. Disponivel em https://cij.up.pt/pt/red/edicoes-anterio-

res/2023-nordm-3/inteligencia-artificial-quadro-juridico-e-reflexoes-sobre-a-proposta-

de-requlamento-de-inteligencia-artificial/ (consulta feita em 18/04/2024).

CABRAL DE MONCADA, Luis, Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 3.2
edicdo, Quid luris Sociedade Editora, 2019.

CAETANO, MARCELO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, Almedina,

Coimbra, Reimpresséo da edicdo brasileira de 1977.

CALDAS, GABRIELA, “O Direito a Explicagdo no Regulamento sobre a Prote¢cao de Da-

dos”, Anuério de Protecao de Dados de 2019, pp. 37-53. Disponivel em https://protecao-

dedadosue.cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2022/10/2.-Gabriela-Caldas.pdf (consulta
feita em 15/08/2024).

CALDEIRA, MARco, “Simplificacdo Administrativa e Procedimento Administrativo
Eletronico”, in FLAMINIO DA SILVA, Artur (Coord.), Direito Administrativo e Tecno-
logia, 3.2 edi¢do, Coimbra, Almedina, 2023, pp. 83-114.

CARLONI, ENRICO, “Al, algoritmi e pubblica amministrazione in Italia”, in Revista de
Internet, Derecho y Politica, n.° 30, mar¢o de 2020. Disponivel em https://raco.cat/in-
dex.php/IDP/article/view/373607 (consulta feita em 15/08/2024).

CHENG, HAo-FEl, et al., “Explaining Decision-Making Algorithms through Ul: Strate-
gies to Help Non-Expert Stakeholders”, CHI, Glasgow, paper 559, 2019. Disponivel em
https://www.cs.rochester.edu/u/zzhang95/doc/pub/algorithm_explanation_nonstakehol-

der.pdf (consulta feita em 03/07/2024).

CHIACCHIO, MARINI GAIA, “L’utilizzo dell’algoritmo nelle procedure valutative della
PA” (commento a Consiglio di Stato, sez. VI, Sent., 8 aprile 2019, n. 2270), in European
Journal of Privacy Law & Technologies, 2019, pp. 137-143. Disponivel https://univer-
sitypress.unisob.na.it/ojs/index.php/ejplt/issue/view/101. (consulta feita em 03/07/2024).

CORDOBA, JUANITA PEDRAZA, “Interoperabilidad e intercambio de datos entre admi-

nistraciones ptblicas”, La Administracion al dia, 24 de fevereiro de 2023. Disponivel em

157


https://cij.up.pt/pt/red/edicoes-anteriores/2023-nordm-3/inteligencia-artificial-quadro-juridico-e-reflexoes-sobre-a-proposta-de-regulamento-de-inteligencia-artificial/
https://cij.up.pt/pt/red/edicoes-anteriores/2023-nordm-3/inteligencia-artificial-quadro-juridico-e-reflexoes-sobre-a-proposta-de-regulamento-de-inteligencia-artificial/
https://cij.up.pt/pt/red/edicoes-anteriores/2023-nordm-3/inteligencia-artificial-quadro-juridico-e-reflexoes-sobre-a-proposta-de-regulamento-de-inteligencia-artificial/
https://protecaodedadosue.cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2022/10/2.-Gabriela-Caldas.pdf
https://protecaodedadosue.cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2022/10/2.-Gabriela-Caldas.pdf
https://raco.cat/index.php/IDP/article/view/373607
https://raco.cat/index.php/IDP/article/view/373607
https://www.cs.rochester.edu/u/zzhang95/doc/pub/algorithm_explanation_nonstakeholder.pdf
https://www.cs.rochester.edu/u/zzhang95/doc/pub/algorithm_explanation_nonstakeholder.pdf
https://universitypress.unisob.na.it/ojs/index.php/ejplt/issue/view/101
https://universitypress.unisob.na.it/ojs/index.php/ejplt/issue/view/101

https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1513620#notal (consulta feita em
15/09/2024).

CORREIA, JorGE ALVES, VICENTE, S. CONCEICAO, “Regulamentos e ponderagdo de
custos e beneficios (artigo 99.° do CPA): ambito e metodologia”, in CJA, n.° 117, pp. 3-
21.

COSTA GONCALVES, PEDRO, “O ato administrativo informatico: O direito adminis-
trativo portugués face a aplicacdo da informatica na decisao administrativa”, in Scientia

Ivridica, Braga, n.° 267 (Jan./Jun. 1997), pp. 47-95.

COSTA GONCALVES, PEDRO, “Regime juridico da Administragdo Publica eletronica
(tépicos)”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Fernando Alves Correia,
Direito Constitucional e Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, Volume I, 2023,
pp. 955-1005.

COVELO DE ABREU, JOANA, “Os principios gerais da Administragao Publica em linha
na Unido Europeia e a analise do artigo 14.° do Cadigo do Procedimento Administrativo
— revisitando as necessidades de literacia digital”, in AMADO GOMES, CARLA, et al.,
Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Volume I, 6.2 edicdo, AAFDL
Editora, 2023, pp. 421-446.

CUNHA MARIANO, BERNARDO, A Administracédo Eletrénica em Portugal, UCP, Porto,
2015. Disponivel em https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/20448/1/A%20Admi-
nistra%C3%A7%C3%A30%20Electr%oC3%B3nica%20em%20Portugal.pdf  (consulta
feita em 10/07/2024).

DENNETT, DANIEL C., “WHAT CAN WE D0O?”, in JOHN BROCKMAN (ED.), Possible
Minds — 25 Ways of Looking at Al, Penguin Press, New York, Chapter 5, 2019.

DUARTE, DAVID, Procedimentalizagdo, participacéo e fundamentacéo, para uma con-
cretizacdo do principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio, Co-
imbra, Almedina, 1996.

DOMINGOS, PEDRO, A revolucdo do algoritmo mestre: como a aprendizagem automé-

tica esta a mudar o mundo, 9.2 edicdo, Reimpressédo, Barcarena, Manuscrito, 2019.

158


https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1513620#nota1
https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/20448/1/A%20Administra%C3%A7%C3%A3o%20Electr%C3%B3nica%20em%20Portugal.pdf
https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/20448/1/A%20Administra%C3%A7%C3%A3o%20Electr%C3%B3nica%20em%20Portugal.pdf

EDWARDS, LiLIAN, VEALE, MICHAEL, “Slave to the Algorithm? Why a ‘Right to an
Explanation’ is Probably not he remedy you are looking for”, Duke Law & Technology
Review, 23 de maio 2017, pp. 18-84. Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/pa-
pers.cfm?abstract i1d=2972855 (consulta feita em 15.08.2024).

EDWARDS, LiLIAN, VEALE, MICHAEL, “Clarity, surprises, and further questions in the
Article 29 Working Party draft guidance on automated decision-making and profiling”,
Computer Law & Security Review, Vol. 34, Iss. 2, 2018, pp. 398-404. Disponivel em
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S026736491730376X. (consulta feita
em 18/08/2024).

ESCOLANO, RAQUEL VALLE, “Transparencia em la inteligéncia artificial y en el uso de
algoritmos: uma vision de género”, in LORENZO COTINO HUESO, JORGE CASTEL-
LANOS CLARAMUNT, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, ti-
tant lo blanch, valencia, 2022, pp. 85-110.

ESTEVES DE OLIVEIRA, COSTA GONCALVES, PACHECO AMORIM, Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, 2.2 edi¢do, Coimbra, Almedina, 7.2 reimpres-
séo de 1997.

FERNANDEZ, NEREA DE LA FUENTE, La motivacion de los actos administrativos, Uni-
versidad de Valladolid, 2020. Disponivel em https://uvadoc.uva.es/bitstream/han-
dle/10324/46918/TFG-D_01040.pdf?sequence=1 (consulta feita em 02/08/2024).

FLAMINIO DA SILVA, ARTUR, “Inteligéncia Artificial e Direito Administrativo”, in
FLAMINIO DA SILVA, Artur (Coord.), Direito Administrativo e Tecnologia, 3.2 edigéo,
Coimbra, Almedina, 2023.

FRANCA JARDIM, ANA, ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, “Balcio Unico Eletronico” in
in AMADO GOMES, CARLA, et al., Comentarios ao Codigo do Procedimento Adminis-
trativo, Volume I, 6.2 edicdo, AAFDL Editora, 2023, pp. 701-736.

FREITAS, Dioco bo AMARAL, Curso de Direito Administrativo, volume Il, Almedina,

4.2 edigdo, Reimpressdo, 2023.

159


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2972855
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2972855
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S026736491730376X
https://uvadoc.uva.es/bitstream/handle/10324/46918/TFG-D_01040.pdf?sequence=1
https://uvadoc.uva.es/bitstream/handle/10324/46918/TFG-D_01040.pdf?sequence=1

FUENTE, RUANO DE LA, “E-Government Strategies in Spanish Local Governments”, Lo-

cal Government Studies, Vol. 40, 2013, pp. 600-620. Disponivel em https://www.tand-
fonline.com/doi/epdf/10.1080/03003930.2013.787414?needAccess=true (consulta feita
em 16/07/2024).

GILLIS, TALIA B., SIMONS, JosH, “Explanation, justification: GDPR and the perils of
privacy”, Journal of Law & Innovation, Vol. 2, 2019, pp. 71-99. Disponivel em
https://www.academia.edu/86471702/Explanation u3c Justifica-

tion_ GDPR_and_the_Perils_of Privacy?auto=download. (consulta feita em
17/08/2024).

GOMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA, Constituicdo da RepuUblica Portuguesa

Anotada, Volume 11, 4.2 edicdo revista, Coimbra Editora, 2010.

GONGCALVES, FERNANDO, et al., Novo Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado e
Comentado, Almedina, Coimbra, 9.2 edigéo, 2024.

GOODMAN, BrICE, FLAXMAN, SETH, “Europeian Union regulations on algorithmic
decision-making and a «right to explanation»”. Al Magazine, 38, pp. 50-57. Disponivel
em https://doi.org/10.1609/aimag.v38i3.2741. (consulta feita em 15/08/2024).

GROOVER, MIKELL P., "automation". Encyclopedia Britannica, 7 Jun. 2024. Disponivel

em https://www.britannica.com/technology/automation. (consulta feita em 08/07/2024).

GUIMARAES, MARIA RAQUEL, “IA, Profiling e direitos de personalidade”, in RAQUEL
GUIMARAES, MARIA, TEIXEIRA PEDRO, RUTE (Coord.), Direito e Inteligéncia Arti-
ficial, Almedina, 2023, pp. 331-355.

GUTIERREZ DAVID, MARIA ESTRELLA, “Acesso al codigo fuente y a los algoritmos de
las Administraciones inteligentes”, in HUESO, LORENZO COTINO, CLARAMUNT,
JORGE CASTELLANOS, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant
lo blanch, valencia, 2022, pp. 135-168.

HALLEVY, GABRIEL, "The Criminal Liability of Artificial Intelligence Entities - from

Science Fiction to Legal Social Control”, Akron Intellectual Property Journal, Vol. 4,

160


https://www.tandfonline.com/doi/epdf/10.1080/03003930.2013.787414?needAccess=true
https://www.tandfonline.com/doi/epdf/10.1080/03003930.2013.787414?needAccess=true
https://www.academia.edu/86471702/Explanation_u3c_Justification_GDPR_and_the_Perils_of_Privacy?auto=download
https://www.academia.edu/86471702/Explanation_u3c_Justification_GDPR_and_the_Perils_of_Privacy?auto=download
https://doi.org/10.1609/aimag.v38i3.2741
https://www.britannica.com/technology/automation

2010. Disponivel em: https://ideaexchange.uakron.edu/akronintellectualpro-
perty/vol4/iss2/1 (consulta feita em 06/04/2024).

HILDEBRANDT, MIREILLE, “The New Imbroglio — Living with Machine Algorithms”.
In, LIISA JANSSENS (Hg.), The Art of Ethics in the Information Society, Amsterdam
University Press, 2016. Disponivel em DOI: https://doi.org/10.25969/mediarep/13395
(consulta feita em 17/08/2024).

HUESO, LoreNzO COTINO, “Transparencia y explicabilidad de la inteligencia artificial
y “compaiiia” (comunicacion, interpretabilidad, inteligibilidade, auditabilidad, testabili-
dad, comprobabilidad, simulabilidad...). Para qué, para quién y cuanta”, in HUESO, LO-
RENZO COTINO, CLARAMUNT, JORGE CASTELLANOS, Transparencia y explicabilidad
de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, valencia, 2022, pp. 25-110.

JARDIM, ANA TERESA, Procedimento Administrativo Eletrénico, ICJP, 2011. Disponi-
vel em https://icjp.pt/sites/default/files/media/1052-2358.pdf (consulta feita em
10/07/2024).

LEAO, ANABELA COSTA, “Algumas notas sobre direitos fundamentais, transformagao
digital e inteligéncia artificial”, in RAQUEL GUIMARAES, MARIA, TEIXEIRA PE-
DRO, RUTE (Coord.), Direito e Inteligéncia Artificial, Coimbra, Almedina, 2023, pp. 10-
36.

LUNA, LEON, «jExijo Una Explicacién!. La Importancia De La Motivacion Del Acto
Administrativ» in o Derecho & Sociedad, n.° 45 (setembro), 2015, pp. 315-319. Disponi-
vel https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/15249 (con-
sulta feita em 02/08/2024).

MAGALHAES BARBARA. “Desafios da Inteligéncia Artificial nas Garantias dos Direito
e Processo Administrativo”, in Liber Amicorum Benedita Mac Crorie, pp. 243-260. Dis-
ponivel em, https://ebooks.uminho.pt/index.php/uminho/catalog/view/97/151/2095-1.
(Consulta feita em 10/08/2024).

161


https://ideaexchange.uakron.edu/akronintellectualproperty/vol4/iss2/1
https://ideaexchange.uakron.edu/akronintellectualproperty/vol4/iss2/1
https://doi.org/10.25969/mediarep/13395
https://icjp.pt/sites/default/files/media/1052-2358.pdf
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/15249
https://ebooks.uminho.pt/index.php/uminho/catalog/view/97/151/2095-1

MALGIERI, GIALCLAUDIO, “Automated decision-making in the EU Member States: The

right to explanation and other «suitable safeguards» in the national legislations”, Com-

puter Law & Security Review, Vol. 35, Iss. 5, 2019. Disponivel em https://www.science-
direct.com/science/article/pii/S0267364918303753. (Consulta feita em 17/08/2024).

MANGUILLOT, ALFRED PERIS, “Algoritmos: ;podemos hacerlos transparentes y traza-
bles en su proceso?”, in HUESO, LORENZO COTINO, CLARAMUNT, JORGE CASTEL-
LANOS, Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, va-
lencia, 2022, pp. 71-84.

MANNING, CHRISTOPHER, “Atrtificial Intelligence Definitions”, Stanford University Hu-
man-Centered Artificial Intelligence, 2020. Disponivel em https://hai.stanford.edu/si-
tes/default/files/2020-09/Al-Definitions-HALpdf (consulta feita em 18/04/2024).

MARINELA, FERNANDA, Direito Administrativo, Editora Saraiva, 10.2 edi¢éo, 2016.

MARQUES DA COSTA, CARLA SOFIA, “Os reflexos da automatizacdo da Administra-
¢do Publica na sua responsabilidade”, Universidade Catélica Portuguesa, 2020. Disponi-
vel em https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/37651/1/202610055.pdf (consulta
feita em 09/08/2024).

MENEZES CORDEIRO, A. BARRETO, Direito da Protecao de Dados, a luz do RGPD e
da Lei n.° 58/2019, Coimbra, Almedina, 2020.

MCCARTHY, JoHN, “What is Artificial Intelligence?”, Stanford University, 2007, pp. 1-
15. Disponivel em http://jmc.stanford.edu/articles/whatisai/whatisai.pdf (consulta feita
em 05/04/2024).

MILLER, KATHARINA, “Designing Decision-Making Algorithms in an Uncertain
World”, Stanford University, Human-Centered Artificial Intelligence, 13 de abril de

2022. Disponivel em https://hai.stanford.edu/news/designing-decision-making-algo-

rithms-uncertain-world (consulta feita em 03/07/2024).

NEVES, ANA F., Direito da Organizagdo Administrativa e Servigo Publico, Almedina,
Coimbra, 2023.

162


https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0267364918303753
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0267364918303753
https://hai.stanford.edu/sites/default/files/2020-09/AI-Definitions-HAI.pdf
https://hai.stanford.edu/sites/default/files/2020-09/AI-Definitions-HAI.pdf
https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/37651/1/202610055.pdf
http://jmc.stanford.edu/articles/whatisai/whatisai.pdf
https://hai.stanford.edu/news/designing-decision-making-algorithms-uncertain-world
https://hai.stanford.edu/news/designing-decision-making-algorithms-uncertain-world

NEVES, ANAF., “O direito a um tratamento administrativo imparcial e a falta de solugdes
organizatorias e procedimentais que o garantam”, in AMADO GOMES, CARLA, et al.,
Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo, Volume I, 6.2 edicdo, AAFDL
Editora, 2023, pp. 819-896.

OLIVEIRA, ARLINDO, FIGUEIREDO, MARI0O, “Artificial Intelligence: Historical Con-
text and State of the Art”, in SOUSA ANTUNES, HENRIQUE, et al., Multidisciplinary
Perspectives on Artificial Intelligence and the Law, SPRINGER, 2024, pp. 3-24. Dispo-
nivel em https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-031-41264-6. (consulta feita em
05/04/2024).

OTERO, PauLo, Manual de Direito Administrativo, VVolume I, Coimbra, Almedina,
2013.

OTERO, PAULO, Direito do Procedimento Administrativo, | Volume, Coimbra, Alme-
dina, 2016.

PALMIOTTO, FRANCESCA, “When is a Decision Automated? A taxonomy for a Funda-
mental Rights Analysis”, in German Law Journal, 25(2), 2023, pp. 210-236. Disponivel

em https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/when-is-a-de-

cision-automated-a-taxonomy-for-a-fundamental-rights-
analysis/362AF985585D28E5E762FAFEEFA4719B7. (consulta feita em 13/08/2024).

PARRES GARCIA, ALEJANDRO, “«Gervasio para todo» y la gobernanza publica algorit-
mica”, in Documentacion Administrativa, n.° 12, 2024, pp. 87-102. Disponivel em
https://revistasonline.inap.es/index.php/DA/article/view/11401/12884 (consulta feita em
06/09/2024).

PONTE, DAVIDE, PERNICE, GIULIA, “L’INTELLIGENZA ARTIFICIALE E L’ALGORITMO A
CONTATTO COL DIRITTO AMMINISTRATIVO: RISCHI E SPERANZE”, 2021. Disponivel em

HTTPS://WWW.GIUSTIZIA-AMMINISTRATIVA.IT/-/PONTE-PERNICE-L-INTELLIGENZA-ARTIFI-

CIALE-E-L-ALGORITMO-A-CONTATTO-COL-DIRITTO-AMMINISTRATIVO-RISCHI-E-SPERANZE
(consulta feitaem 03/07/2024).

163


https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-031-41264-6
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/when-is-a-decision-automated-a-taxonomy-for-a-fundamental-rights-analysis/362AF985585D28E5E762F4FEEF4719B7
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/when-is-a-decision-automated-a-taxonomy-for-a-fundamental-rights-analysis/362AF985585D28E5E762F4FEEF4719B7
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/when-is-a-decision-automated-a-taxonomy-for-a-fundamental-rights-analysis/362AF985585D28E5E762F4FEEF4719B7
https://revistasonline.inap.es/index.php/DA/article/view/11401/12884
https://www.giustizia-amministrativa.it/-/ponte-pernice-l-intelligenza-artificiale-e-l-algoritmo-a-contatto-col-diritto-amministrativo-rischi-e-speranze
https://www.giustizia-amministrativa.it/-/ponte-pernice-l-intelligenza-artificiale-e-l-algoritmo-a-contatto-col-diritto-amministrativo-rischi-e-speranze

PRATA ROQUE, MIGUEL, “O Nascimento da Administracdo Eletronica num Espaco
Transnacional (Breves notas a proposito do projeto de revisdo do Codigo do Procedi-
mento Administrativo)”, e-publica, vol. 1, n.° 1, 2014, pp. 307-321. Disponivel em

https://e-publica.pt/article/34600-0-nascimento-da-administracao-eletronica-num-es-

paco-transnacional-breves-notas-a-proposito-do-projeto-de-revisao-do-codigo-do-proce-
dimento-administra (consulta feita em 10/07/2024).

PRATA ROQUE, MIGUEL, “O Procedimento Administrativo Eletronico”, in AMADO
GOMES, CARLA, et al., Comentérios ao Cddigo do Procedimento Administrativo, Vo-
lume I, 6.2 edicdo, AAFDL Editora, 2023, pp. 645-700.

RODRIGUES, ANDRE ALFAR, Inteligéncia Artificial, compliance e responsabilidade das

pessoas coletivas, 1.2 edicdo, Coimbra, Gestilegal, 2023.

SELBST, ANDREW, POWLES, JULIA, “Meaningful information and the right to explana-
tion”. In, International Data Privacy Law, Vol. 7, n.° 4, 2017, pp. 233-242. Disponivel
em  https://academic.oup.com/idpl/article/7/4/233/4762325.  (consulta feita em
17/08/2024).

SERGIO DOS SANTOS, MAURO, Curso de Direito Administrativo, Editora
JusPODIVM, 2.2 edigdo, 2016.

SCHWAB, Klaus, Fourth Industrial Revolution, World Economic Forum, Genebra,
2016.

SCHWAB, Klaus, “The Fourth Industrial Revolution: what it means, how to respond”,
World Economic Forum, 14 de Janeiro de 2016. Disponivel em https://www.we-

forum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-

respond/ (consulta feita em 03/04/2024).

SHEIKH, HAIDER A., “Is there truly a right to explanation envisaged in the GDPR? A
critical analysis of interpretations of Articles 13-15 and 22 GPDR in regards to Automated
decision making and profiling and understanding the need for adequate «explanation» to
protect data subject rights”, University of Glasgow, paper, 2023. Disponivel em

https://www.academia.edu/108424990/Is there truly a right to explanation envisa-

164


https://e-publica.pt/article/34600-o-nascimento-da-administracao-eletronica-num-espaco-transnacional-breves-notas-a-proposito-do-projeto-de-revisao-do-codigo-do-procedimento-administra
https://e-publica.pt/article/34600-o-nascimento-da-administracao-eletronica-num-espaco-transnacional-breves-notas-a-proposito-do-projeto-de-revisao-do-codigo-do-procedimento-administra
https://e-publica.pt/article/34600-o-nascimento-da-administracao-eletronica-num-espaco-transnacional-breves-notas-a-proposito-do-projeto-de-revisao-do-codigo-do-procedimento-administra
https://doi.org/10.1093/idpl/ipx022.
https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/
https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/
https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights

ged in the GDPR A critical analysis of interpretations of Arti-

cles 13 15 and 22 GDPR in regards to Automated decision making and profi-

ling and understanding the need for adequate explanation to protect data sub-

ject_rights (consulta feita em 17/08/2024).

SILVEIRA, JOAO TIAGO, “A Simplificagdo Administrativa”, in CARLA AMADO GO-
MES, et al., Comentarios ao Cadigo do Procedimento Administrativo, Volume 1, 6.2 edi-
cdo, AAFDL Editora, 2023, pp. 233-280.

SOUSA E SILVA, NuNoO, “O Regulamento da Inteligéncia Artificial: anélise introduto-

ria”’, 2024. Disponivel em https://nss.pt/images/ Data/Publicacoes-outrosmateri-
ais/NSS_O_Regulamento_de_Intelige%CC%82ncia_Artificial.pdf (consulta feita em
19/08/2024).

TURING, A. M., “Computing Machinery and Intelligence”, Mind, Volume LIX, Iss. 236,
1950, pp. 433-460. Disponivel em https://doi.org/10.1093/mind/lix.236.433. (consulta
feita em 05/04/2024).

VESTRI GABRIELE, “Denegacion vs Derecho de acceso al cadigo fuente em los sistemas
algoritmicos”, in HUESO, LORENZO COTINO, CLARAMUNT, JORGE CASTELLANOS,
Transparencia y explicabilidad de la inteligéncia artificial, titant lo blanch, valencia,
2022,

VIEIRA DE ANDRADE, Jose CARLOS, O Dever de Fundamentacdo Expressa de Actos

Administrativos, Almedina, Coimbra, 3.° Reimpresséo, 2018.

VIDIGAL, Luis, “A Face Oculta da Administragao Publica Electrénica: uma abordagem
socio-técnica”. Disponivel em https:/luisvidigal.pt/wp-content/uploads/2021/10/L uis-
Vidigal-2005-A-Face-Oculta-da-Administrac%CC%A7a%CC%830-Pu%CC%81blica-
Electro%CC%81nica.pdf (consulta feita em 10/07/2024).

VONEKY, SILIA, “Key Elements of Responsible Artificial Intelligence — Disruptive
Tecnologies, Dynamic Law”, Ordnung Der Wissenschaft, 2020, pp. 9-22. Disponivel em
https://ordnungderwissenschaft.de/wp-content/uploads/2020/03/2_2020_voeneky.pdf
(consulta feita em 03/04/2024).

165


https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://www.academia.edu/108424990/Is_there_truly_a_right_to_explanation_envisaged_in_the_GDPR_A_critical_analysis_of_interpretations_of_Articles_13_15_and_22_GDPR_in_regards_to_Automated_decision_making_and_profiling_and_understanding_the_need_for_adequate_explanation_to_protect_data_subject_rights
https://nss.pt/images/_Data/Publicacoes-outrosmateriais/NSS_O_Regulamento_de_Intelige%CC%82ncia_Artificial.pdf
https://nss.pt/images/_Data/Publicacoes-outrosmateriais/NSS_O_Regulamento_de_Intelige%CC%82ncia_Artificial.pdf
https://doi.org/10.1093/mind/lix.236.433
https://luisvidigal.pt/wp-content/uploads/2021/10/Luis-Vidigal-2005-A-Face-Oculta-da-Administrac%CC%A7a%CC%83o-Pu%CC%81blica-Electro%CC%81nica.pdf
https://luisvidigal.pt/wp-content/uploads/2021/10/Luis-Vidigal-2005-A-Face-Oculta-da-Administrac%CC%A7a%CC%83o-Pu%CC%81blica-Electro%CC%81nica.pdf
https://luisvidigal.pt/wp-content/uploads/2021/10/Luis-Vidigal-2005-A-Face-Oculta-da-Administrac%CC%A7a%CC%83o-Pu%CC%81blica-Electro%CC%81nica.pdf
https://ordnungderwissenschaft.de/wp-content/uploads/2020/03/2_2020_voeneky.pdf

WACHTER, SANDRA, MITTELSTADT, BReNT, FLORIDI, LuciANO, “Why a Right to
explanation of Automated Decision-Making does not exist in the General Data Protection
Regulation”, in International Data Privacy Law, Vol. 7, n.° 2, 2017, pp. 76-99. Disponi-
vel em https://academic.oup.com/idpl/article/7/2/76/3860948 (Consulta feita em
15.08.2024).

WILLIAMS, REBECCA, et al., “From transparency to accountability of intelligent sys-
tems: Moving beyond aspirations”, in Data & Policy, Cambridge University Press, Vol.
4,7, 2022, pp. 1-23. Disponivel em https://www.cambridge.org/core/journals/data-and-

policy/article/from-transparency-to-accountability-of-intelligent-systems-moving-be-
yond-aspirations/E412FF94EC2A293985D414D80415F4AA.  (consulta feita em
13/08/2024).

YEE-FUI NG, et al., “Revitalising public law in a technological era: rights, transparency
and administrative justice”, in UNSW Law Journal, VVol. 43(3), pp. 1041-1077. Disponi-

vel https://www.unswlawjournal.unsw.edu.au/wp-content/uploads/2020/09/11-NG-ET-

AL.pdf#page9. (consulta feita em 13/08/2024).

Outros documentos online

“BIAS IN ALGORITHMS — ARTIFICIAL INTELLIGENCE AND DISCRIMINATION”, European

Union Agency for Fundamental Rights, 2022. Disponivel em https://fra.europa.eu/si-

tes/default/files/fra_uploads/fra-2022-bias-in-algorithms_en.pdf (consulta feita em
14/08/2024).

“CYBERSECURITY FOR CONFLUENCE USERS: A COMPLETE GUIDE”, STILTSOFT. Dispo-
nivel em https://stiltsoft.com/blog/cybersecurity-for-confluence-users-a-complete-quide/
(consulta feita em 11/07/2024).

DIGNUM, VIRGINIA, Entrevista ao Jornal Publico de 28 de dezembro de 2023, “A Cons-

ciéncia da TA ¢é e serd sempre ficgdo cientifica”. Disponivel em https://www.pu-

blico.pt/2023/12/28/ciencia/entrevista/virginia-dignum-consciencia-ia-sera-ficcao-cien-
tifica-2074961 (consulta feita em 11/04/2024).

166


https://www.cambridge.org/core/journals/data-and-policy/article/from-transparency-to-accountability-of-intelligent-systems-moving-beyond-aspirations/E412FF94EC2A293985D414D80415F4AA
https://www.cambridge.org/core/journals/data-and-policy/article/from-transparency-to-accountability-of-intelligent-systems-moving-beyond-aspirations/E412FF94EC2A293985D414D80415F4AA
https://www.cambridge.org/core/journals/data-and-policy/article/from-transparency-to-accountability-of-intelligent-systems-moving-beyond-aspirations/E412FF94EC2A293985D414D80415F4AA
https://www.unswlawjournal.unsw.edu.au/wp-content/uploads/2020/09/11-NG-ET-AL.pdf#page9
https://www.unswlawjournal.unsw.edu.au/wp-content/uploads/2020/09/11-NG-ET-AL.pdf#page9
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2022-bias-in-algorithms_en.pdf
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2022-bias-in-algorithms_en.pdf
https://stiltsoft.com/blog/cybersecurity-for-confluence-users-a-complete-guide/
https://www.publico.pt/2023/12/28/ciencia/entrevista/virginia-dignum-consciencia-ia-sera-ficcao-cientifica-2074961
https://www.publico.pt/2023/12/28/ciencia/entrevista/virginia-dignum-consciencia-ia-sera-ficcao-cientifica-2074961
https://www.publico.pt/2023/12/28/ciencia/entrevista/virginia-dignum-consciencia-ia-sera-ficcao-cientifica-2074961

HOROWITZ, ANDREESSEN, “Why software is Eating the World”, 2011. Disponivel em
https://al6z.com/why-software-is-eating-the-world/ (consulta feita em 04/06/2024).

“O QUE E A CIENCIA DOS DADOS”. Disponivel em https://aws.amazon.com/pt/what-
is/data-science/ (consulta feita em 03/07/2024).

“PRINCIPIOS GERAIS DE SEGURANGA DA INFORMAGAO”, HIPOGES IT. Disponivel em

https://www.hipoges.com/wp-content/uploads/Principios-Gerais-de-Seguranca-da-In-

formacao.pdf (consulta feita em 11/07/2024).

“WHAT IS ARTIFICIAL  INTELLIGENCE”, IBM, 2024. Disponivel em

https://www.ibm.com/topics/artificial-intelligence (consulta feita em 10/04/2024).

“WHAT IS AUTOMATED INDIVIDUAL DECISION-MAKING AND PROFILING?”, disponivel em

https://ico.org.uk/for-organisations/uk-gdpr-quidance-and-resources/individual-

rights/automated-decision-making-and-profiling/what-is-automated-individual-deci-

sion-making-and-profiling/ (consulta feita em 13/08/2024.

“WHAT IS AUTOMATION?”, IBM. Disponivel em https://www.ibm.com/topics/automa-
tion (consulta feita em 08/07/2024).

“WHAT IS COMPUTER VISION?”, IBM. Disponivel em https://www.ibm.com/topics/com-

puter-vision (consulta feita em 03/07/2024).

“WHAT ARE Al HALLUCINATIONS?”, disponivel em https://www.ibm.com/topics/ai-hallu-

cinations (traducdo nossa). (consulta feita em 13/08/2024).

“WHAT IS EXPLAINABLE Al?”, IBM. Disponivel em

https://www.ibm.com/topics/explainable-ai. (consulta feita em 19/08/2024).

“WHAT IS NATURAL LANGUAGE PROCESSING”, ORACLE. Disponivel em
https://www.oracle.com/pt/artificial-intelligence/what-is-natural-lanquage-processing/
(consulta feita em 03/07/2024).

167


https://a16z.com/why-software-is-eating-the-world/
https://aws.amazon.com/pt/what-is/data-science/
https://aws.amazon.com/pt/what-is/data-science/
https://www.hipoges.com/wp-content/uploads/Principios-Gerais-de-Seguranca-da-Informacao.pdf
https://www.hipoges.com/wp-content/uploads/Principios-Gerais-de-Seguranca-da-Informacao.pdf
https://www.ibm.com/topics/artificial-intelligence
https://ico.org.uk/for-organisations/uk-gdpr-guidance-and-resources/individual-rights/automated-decision-making-and-profiling/what-is-automated-individual-decision-making-and-profiling/
https://ico.org.uk/for-organisations/uk-gdpr-guidance-and-resources/individual-rights/automated-decision-making-and-profiling/what-is-automated-individual-decision-making-and-profiling/
https://ico.org.uk/for-organisations/uk-gdpr-guidance-and-resources/individual-rights/automated-decision-making-and-profiling/what-is-automated-individual-decision-making-and-profiling/
https://www.ibm.com/topics/automation
https://www.ibm.com/topics/automation
https://www.ibm.com/topics/computer-vision
https://www.ibm.com/topics/computer-vision
https://www.ibm.com/topics/ai-hallucinations
https://www.ibm.com/topics/ai-hallucinations
https://www.ibm.com/topics/explainable-ai
https://www.oracle.com/pt/artificial-intelligence/what-is-natural-language-processing/

2. Projetos e/ou diplomas normativos
Nacionais

CONSTITUIGAO DA REPUBLICA PORTUGUESA. Disponivel em https://www.pgdlis-

boa.pt/leis/lei mostra articulado.php?nid=4&tabela=leis.

CODIGO DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO, Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de
07 de janeiro, na sua ultima redacéo conferida pelo Decreto-Lei n.° 11/20123, de 10 de
fevereiro. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-
lei/2015-105602322.

CARTA PORTUGUESA DE DIREITOS HUMANOS NA ERA DIGITAL, aprovada pela Lei n.°
27/2021, de 17 de maio, alterada pela Lei n.° 15/2022, de 11 de agosto. Disponivel em
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2021-164870244.

DECRETO-LEIN.°4/97, DE 9 DE JANEIRO, que cria a Rede Interministerial de Modernizagao
Administrativa (RIMA). Na redacéo atual, conferida pelo Decreto-Lei n.° 72/2014, de 13
de maio. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-1997-
302093.

DECRETO-LEI N.° 135/99, DE 22 DE ABRIL, ue aprova 0s principios gerais de ac¢do a que
devem obedecer os servicos e organismos da Administracdo Publica na sua atuacao face
ao cidaddo. Na redacdo atual, conferida pela Lei n.° 19-A/2024, de 7 de fevereiro, dispo-
nivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/1999-
107547988.

LEI N.° 2/2004, DE 15 DE JANEIRO, (ue aprova o estatuto do pessoal dirigente dos servigos
e organismos da administracdo central, regional e local do Estado. Disponivel em
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2004-34547575.

LEI N.0 4/2004, DE 15 E JANEIRO, (Jue aprova 0s principios e normas a que deve obedecer
a organizacao da administracdo direta do Estado. Na redacdo atual, conferida pelo De-
creto-Lei n.° 43-A7024, de 2 de julho. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/le-
gislacao-consolidada/lei/2004-34547775

168


https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=4&tabela=leis
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=4&tabela=leis
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2015-105602322
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2015-105602322
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2021-164870244
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-1997-302093
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-1997-302093
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/1999-107547988
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/1999-107547988
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2004-34547575
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2004-34547775
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2004-34547775

DECRETO-LEIN.° 252/2007, DE 5 DE JULHO, que aprova o regime de beneficios adicionais
de saude para os beneficiarios do complemento solidario. Na redacdo atual, conferida
pelo Decreto-Lei n.° 37/2024, de 28 de maio. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2007-147432956.

DECRETO-LEIN.292/2010, DE 26 DE JULHO, que estabelece os principios e as regras neces-
sarias para simplificar o livre acesso e exercicio das atividades de servicos. Na redagédo
atual conferida pelo Decreto-Lei n.° 9/2021, de 29 de janeiro. Disponivel em https://dia-
riodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2010-34477375.

DECRETO-LEIN.c 107/2012, DE 18 DE MAIO, que regula o dever de informacéo e a emissao
de parecer prévio relativos a aquisicdo de bens e a prestacao de servigos no dominio das
tecnologias de informacdo e comunicacdo. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-58765283.

DECRETO-LEIN.©138/2012, DE 5 DE JULHO, que aprova Regulamento da Habilitacdo Legal

para Conduzir. Na redacdo atual, conferida pelo Decreto-Lei n.° 121/2021, de 24 de de-

zembro. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-
lei/2012-114321099-114289562.

DECRETO-LEI N.° 83/2018, DE 19 DE OUTUBRO, que define os requisitos de acessibilidade
dos sitios web e das aplicacdes mdveis de organismos publicos, transpondo a Diretiva
(UE) 2016/2102. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/83-
2018-116734769.

LEIN.259/2019, DE 8 DE AGOSTO, que estabelece as regras relativas a protecdo das pessoas
singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais pelas autoridades compe-
tentes para efeitos de prevencao, detecdo, investigacdo ou repressao de infracdes penais
ou de execucdo de sancdes penais, incluindo a salvaguarda e a prevencao de ameacas a
seguranca publica, transpondo para a ordem juridica interna a Diretiva (UE) 2016/680 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de abril de 2016. Disponivel em https://diario-
darepublica.pt/dr/detalhe/lei/59-2019-123815983.

DECRETO-LEIN.c67/2021, DE 30 DE JULHO, que estabelece o regime e define o modelo de

governagéo para a promogéo da inovagao de base tecnoldgica através da criagdo de zonas

169


https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2007-147432956
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2007-147432956
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2010-34477375
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2010-34477375
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-58765283
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-58765283
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-114321099-114289562
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2012-114321099-114289562
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/83-2018-116734769
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/83-2018-116734769
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/59-2019-123815983
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/59-2019-123815983

livres tecnoldgicas Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/67-
2021-168697990.

DECRETO-LEI N.° 49/2024, DE 8 DE AGOSTO, que estabelece as regras de disponibilizacdo
de servicos digitais pela Administracdo Publica. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/49-2024-875899341.

RESOLUCAO DO CONSELHO DE MINISTROS N.° 42/2015, DE 19 DE JUNHO, que determina a
adocdo preferencial da Plataforma de Interoperabilidade da Administracdo Publica (iAP)
na troca de informacdo entre servigos e organismos da Administracdo Publica, e aprova
o regime de utilizacdo e os niveis de servigo iAP. Disponivel em https://diariodarepu-
blica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/42-2015-67540636.

RESOLUCAO DO CONSELHO DE MINISTROS N.° 41/2018, DE 28 DE MARGO, que define ori-
entacdes técnicas para a Administracdo Publica em matéria de arquitetura de seguranga
das redes e sistemas de informacao relativos a dados pessoais. Disponivel em https://dia-
riodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/41-2018-114937034.

PORTARIA N.2 77/2018, DE 16 DE MARCO, gue procede a regulamentacéo necessaria ao de-
senvolvimento da Chave Mdvel Digital. Na redagdo atual, conferida pela Portaria n.° 312-
A/2022, de 30 de dezembro. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-
consolidada/portaria/2018-114880319. (consulta feita em 13/08/2024).

PORTARIA N.2 305/2023, DE 10 DE OUTUBRO, que define mecanismos de revalidacao auto-
matizada das cartas de conducdo. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/deta-
Ihe/portaria/305-2023-222583137.

Unido Europeia

PROPOSTA DE REGULAMENTO DO PARLAMENTO E DO CONSELHO QUE ESTABELECE REGRAS
HARMONIZADAS EM MATERIA DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL (regulamento inteligéncia arti-
ficial) e altera determinados atos legislativos da unido, disponivel em https://eur-lex.eu-
ropa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-
0laa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF.

170


https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/67-2021-168697990
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/67-2021-168697990
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/49-2024-875899341
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/49-2024-875899341
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/42-2015-67540636
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/42-2015-67540636
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/41-2018-114937034
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/41-2018-114937034
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/portaria/2018-114880319
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/portaria/2018-114880319
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/305-2023-222583137
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/305-2023-222583137
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-01aa75ed71a1.0004.02/DOC_1&format=PDF

DIRETIVA 2006/123/CE, DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, de 12 de dezembro,
relativa aos servicos no mercado interno, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L.0123.

REGULAMENTO (UE) 2016/679 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, DE 27 DE
ABRIL DE 2016, relativo a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao trata-
mento de dados pessoais e a livre circulacdo desses dados e que revoga a Diretiva
95/46/CE. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:32016R0679.

REGULAMENTO (UE) 2018/1724 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, de 2 de ou-
tubro de 2018, relativo a criacdo de uma plataforma digital, Unica para a prestacdo de
acesso a informacdes, a procedimentos e a servicos de assisténcia e de resolucao de pro-
blemas, e que altera o0 Regulamento (UE) n.° 1024/2012. Disponivel em https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1724.

REGULAMENTO (UE) 2024/1689 DO PARLAMENTO E DO CONSELHO EUROPEU, de 13 de
junho, que cria regras harmonizadas em matéria de inteligéncia artificial e que altera os
Regulamentos (CE) n.° 300/2008, (UE) n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858,
(UE) 2018/1139 e (UE) 2019/2144 e as Diretivas 2014/90/UE, (UE) 2016/797 e (UE)
2020/1828 (Regulamento da Inteligéncia Atrtificial). Disponivel em https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=0J:L._202401689.

Internacionais e comparados

CONVENCAO  EUROPEIA DOS DIREITOS DO  HOMEM.  disponivel em
https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_POR.pdf.  (Consulta  feita em
17/08/2024).

CODICE DELL’AMMINISTRAZIONE DIGITALE, Decreto Legislativo n.° 82, de 7 de marco de
2005. Disponivel em https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.leqgis-
lativo:2005-03-07;82.

171


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0123
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0123
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202401689
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202401689
https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_POR.pdf
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2005-03-07;82
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2005-03-07;82

CoDpIGO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Disponivel em https://www.boe.es/biblio-

teca juridica/codigos/codigo.php?modo=2&id=044 Codigo de Derecho Administra-

tivo.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, que aprova o “REGIMEN JURIDICO DEL SECTOR PUBLICO”.
Disponivel em https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566 (consulta
feita em 06/09/2024).

Ley 15/2022, de 12 de julio, que aprova o “integral para la igualdad de trato y la no dis-
criminacion”. Disponivel em https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-
11589 (consulta feita em 06/09/2024).

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DISCIPLINARIO APLICABLE AL FUNCIONARIO PU-
BLICO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL, Decreto n.° 500/991. Disponivel em

https://www.impo.com.uy/bases/decretos/500-1991.

3. Jurisprudéncia

ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, de 08/06/1993 (PRoOC. N.°
031839). Disponivel em https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-
/99C5CD2806920B10802568FCO038E7BE. (consulta feita em 01/08/2024).

ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO NORTE, de 19/12/2014 (Proc. n.°
02841/12.7BEPRT). Disponivel em https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-
/7TDD40F049FAS5CB9580257E140056F657. (consulta feita em 01/08/2024).

ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO NORTE, de 06/03/2015 (proc. n.°
03085/09.0BEPRT). Disponivel em https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-
/0D2B674025B6750A80257E57004DEBEDY. (consulta feita em 09/08/2024).

ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SuL, de 19/01/2017 (Proc. N.°
613/16.9BELRA), disponivel em
http://www.gde.mj.pt/jtca.nsf/170589492546a7fh802575c3004c6d7d/a9679d0eae1394
5802580b4003fef9f?OpenDocument (consulta feita em 02/08/2024).

172


https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.php?modo=2&id=044_Codigo_de_Derecho_Administrativo
https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.php?modo=2&id=044_Codigo_de_Derecho_Administrativo
https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.php?modo=2&id=044_Codigo_de_Derecho_Administrativo
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-11589
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-11589
https://www.impo.com.uy/bases/decretos/500-1991
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/99C5CD2806920B10802568FC0038E7BF
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/99C5CD2806920B10802568FC0038E7BF
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-/7DD40F049FA5CB9580257E140056F657
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-/7DD40F049FA5CB9580257E140056F657
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-/0D2B674025B6750A80257E57004DEBE9
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/-/0D2B674025B6750A80257E57004DEBE9
http://www.gde.mj.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/a9679d0eae139f45802580b4003fef9f?OpenDocument
http://www.gde.mj.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/a9679d0eae139f45802580b4003fef9f?OpenDocument

ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SuL, de 28/06/2018 (Proc. n.°
2416/12.0BELSB). Disponivel em http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/-
/6D1E7497B81E4530802582C50038974D . (consulta feita em 01/08/2024).

ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO NORTE, de 21/12/2018, (processo n.°
00463/16.2BEVIS). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢8003279c7/b11a5d6a85a5db82
802583a800378f5c (consulta feita em 01/08/2024).

DECISAO ARBITRAL DO CENTRO DE ARBITRAGEM ADMINISTRATIVA, de 05/05/2021
(137/2020-A). Disponivel em:
https://caad.org.pt/administrativo/decisoes/view.php?I=MjAYMTA2MTYxMjU3SMDQWLIA-
xMzdfMjAYMC1BICOgMjAYMSOWNSOWNSALIEpVUKITUFIVREVOQOIBLNBkZg%3D%3D
(consulta feita em 02/08/2024).

SENTENGCA DO CONSELHO DE ESTADO ITALIANO, n.° 2270, de 08/04/2019. Disponivel em
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?node-
Ref=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270 11.html&subDir=Provve-
dimenti. (Gltima Consulta feita em 28/08/2024).

ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, de 14/06/2000 (Proc. n.°
045029). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b41480
25699a0050dea2?OpenDocument (consulta feita em 01/08/2024).

Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 14/06/2000 (Proc. n.° 045029). Dis-
ponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b41480
25699a0050dea2?OpenDocument (consulta feita em 01/08/2024).

ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL DE JUsTICA, de 02/02/2022 (Proc. n.°
03014/11.1BEPRT). Disponivel em
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/0adc4c139779277b8
02587e00041fc20?0OpenDocument&ExpandSection=1 (Consulta feita em 01/08/2024).

173


http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/-/6D1E7497B81E4530802582C50038974D
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/-/6D1E7497B81E4530802582C50038974D
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b11a5d6a85a5db82802583a800378f5c
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/b11a5d6a85a5db82802583a800378f5c
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201704477&nomeFile=201902270_11.html&subDir=Provvedimenti
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b4f48025699a0050dea2?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b4f48025699a0050dea2?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b4f48025699a0050dea2?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a38caf936010b4f48025699a0050dea2?OpenDocument
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/0adc4c139779277b802587e00041fc20?OpenDocument&ExpandSection=1
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/0adc4c139779277b802587e00041fc20?OpenDocument&ExpandSection=1

ACORDAO DO TJUE DE 7/12/2023, referente ao processo n.° C-634/21. Disponivel em
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageln-
dex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920 (consulta feita
em 19/08/2024).

Conclusbes do Advogado-Geral JEAN RICHARD DE LA TOUR, de 12 de setembro de
2024, relativas ao Processo C-203/22 (pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo

Tribunal Administrativo de Viena, Austria). Disponivel em https://curia.europa.eu/ju-

ris/document/document.jsf?text=&docid=290022&pageln-
dex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=2307527 (consulta feita
em 12/09/2024).

4. Outros Documentos e sites consultados

BARROS VALE, SEBASTIAO, ZANFIR-FORTUNA, GABRIELA, “Automated Decision-
making Under the GDPR: Practical Cases from Courts and Data Protection Authorities”,

Future Privacy Forum, 2022. Disponivel em https://fpf.org/wp-content/uplo-
ads/2022/05/FPE-ADM-Report-R2-singles.pdf (consulta feita em 19/08/2024).

“BALCAO DO CONDUTOR”. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/balcao-do-condutor .

“BALCAO DO EMPREENDEDOR”. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/inicio/espaco-

empresa/balcao-do-empreendedor.

“BALCAO DOS FUNDOS”. Disponivel em https://balcaofundosue.pt.

“BALCAO DO MAR”. Disponivel em https://www.bmar.pt/BMAR_Geral/faces/use-
rauth/LoginX.xhtml?ssoOrigApp=BMAR_Pedido.

“BaLcAo UNIco Do PREDIO”. Disponivel em Disponivel em https://bupi.gov.pt/.

CCBE “CONSIDERATIONS ON THE LEGAL ASPECTS OF ARTIFICIAL INTELLIGENCE”, 2020.

Disponivel —em  https://www.ccbe.eu/fileadmin/speciality distribution/public/docu-
ments/IT_LAW/ITL_Guides_recommendations/EN_ITL 20200220 CCBE-considera-
tions-on-the-Legal-Aspects-of-Al.pdf (consulta feita em 08/04/2024).

174


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageIndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=280426&pageIndex=0&doclang=PT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3408920
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=290022&pageIndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=2307527
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=290022&pageIndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=2307527
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=290022&pageIndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=2307527
https://fpf.org/wp-content/uploads/2022/05/FPF-ADM-Report-R2-singles.pdf
https://fpf.org/wp-content/uploads/2022/05/FPF-ADM-Report-R2-singles.pdf
https://eportugal.gov.pt/balcao-do-condutor
https://eportugal.gov.pt/inicio/espaco-empresa/balcao-do-empreendedor
https://eportugal.gov.pt/inicio/espaco-empresa/balcao-do-empreendedor
https://balcaofundosue.pt/
https://www.bmar.pt/BMAR_Geral/faces/userauth/LoginX.xhtml?ssoOrigApp=BMAR_Pedido
https://www.bmar.pt/BMAR_Geral/faces/userauth/LoginX.xhtml?ssoOrigApp=BMAR_Pedido
https://bupi.gov.pt/
https://www.ccbe.eu/fileadmin/speciality_distribution/public/documents/IT_LAW/ITL_Guides_recommendations/EN_ITL_20200220_CCBE-considerations-on-the-Legal-Aspects-of-AI.pdf
https://www.ccbe.eu/fileadmin/speciality_distribution/public/documents/IT_LAW/ITL_Guides_recommendations/EN_ITL_20200220_CCBE-considerations-on-the-Legal-Aspects-of-AI.pdf
https://www.ccbe.eu/fileadmin/speciality_distribution/public/documents/IT_LAW/ITL_Guides_recommendations/EN_ITL_20200220_CCBE-considerations-on-the-Legal-Aspects-of-AI.pdf

“CLARO”. Disponivel em https://claro.pt/work/.

Committee of experts on internet intermediaries (MSI-NET), “ALGORITHMS AND HUMAN
RIGHTS: STUDY ON THE HUMAN RIGHTS DIMENSIONS OF AUTOMATED DATA PROCESSING
TECHNIQUES AND POSSIBLE REGULATORY IMPLICATIONS”, 2018. Disponivel em

https://edoc.coe.int/en/internet/7589-algorithms-and-human-rights-study-on-the-human-

rights-dimensions-of-automated-data-processing-technigues-and-possible-requlatory-
implications.html (consulta feita em 04/06/2024).

Comunicacdo da Comisséo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu, ao Conselho,
ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regifes, “INTELIGENCIA ARTI-
FICIAL PARA A EUROPA”, 2018. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0237 (consulta feita em 06/04/2024).

“COUNCIL OF EUROPE FRAMEWORK CONVENTION ON ARTIFICIAL INTELLIGENCE AND Hu-
MAN RIGHTS, DEMOCRACY AND THE RULE OF LAwW”, 2024. Disponivel em

https://www.coe.int/en/web/portal/-/council-of-europe-adopts-first-international-treaty-

on-artificial-intelligence (consulta feita em 03/09/2024).

Estudo do Painel para o futuro da ciéncia e da tecnologia do Parlamento Europeu, “UN-
DERSTANDING ALGORITHMIC DECISION-MAKING: OPPORTUNITIES AND CHALLENGES”, p. 6.
Disponivel em https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/docu-
ment/EPRS_STU(2019)624261. (consulta feita em 13/08/2024).

“EXPLANATORY MEMORANDUM ON THE UPDATED OECD DEFINITION OF AN Al SYSTEM”,
marco de 2024. Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/623da898-
en.pdf?expires=1713201409&id=id&accname=guest&che-
cksum=9CDCBODAAA487F6BCEB7A02E239C366B (consulta feita em 08/04/2024).

“GUIA PARA UMA INTELIGENCIA ARTIFICIAL ETICA, TRANSPARENTE E RESPONSAVEL NA

ADMINISTRAGAO PUBLICA”, 2023. Disponivel em https://tic.gov.pt/documentos/quia-

para-uma-inteligencia-artificial-etica-transparente-e-responsavel-na-administracao-pu-
blica (consulta feita em 04/06/2024).

175


https://claro.pt/work/
https://edoc.coe.int/en/internet/7589-algorithms-and-human-rights-study-on-the-human-rights-dimensions-of-automated-data-processing-techniques-and-possible-regulatory-implications.html
https://edoc.coe.int/en/internet/7589-algorithms-and-human-rights-study-on-the-human-rights-dimensions-of-automated-data-processing-techniques-and-possible-regulatory-implications.html
https://edoc.coe.int/en/internet/7589-algorithms-and-human-rights-study-on-the-human-rights-dimensions-of-automated-data-processing-techniques-and-possible-regulatory-implications.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0237
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0237
https://www.coe.int/en/web/portal/-/council-of-europe-adopts-first-international-treaty-on-artificial-intelligence
https://www.coe.int/en/web/portal/-/council-of-europe-adopts-first-international-treaty-on-artificial-intelligence
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_STU(2019)624261
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_STU(2019)624261
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/623da898-en.pdf?expires=1713201409&id=id&accname=guest&checksum=9CDCB0DAAA487F6BCEB7A02E239C366B
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/623da898-en.pdf?expires=1713201409&id=id&accname=guest&checksum=9CDCB0DAAA487F6BCEB7A02E239C366B
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/623da898-en.pdf?expires=1713201409&id=id&accname=guest&checksum=9CDCB0DAAA487F6BCEB7A02E239C366B
https://tic.gov.pt/documentos/guia-para-uma-inteligencia-artificial-etica-transparente-e-responsavel-na-administracao-publica
https://tic.gov.pt/documentos/guia-para-uma-inteligencia-artificial-etica-transparente-e-responsavel-na-administracao-publica
https://tic.gov.pt/documentos/guia-para-uma-inteligencia-artificial-etica-transparente-e-responsavel-na-administracao-publica

“HELLO, WORLD: ARTIFICIAL INTELLIGENCE AND ITS USE IN THE PUBLIC SECTOR”, OCDE,
publicado a 21 de novembro de 2019. Disponivel em https://oecd-opsi.org/publicati-
ons/hello-world-ai/ (consulta feita em 03/09/2024).

LIVRO BRANCO “SOBRE A INTELIGENCIA ARTIFICIAL - UMA ABORDAGEM EUROPEIA VI-
RADA PARA A EXCELENCIA E A CONFIANGA”, COM (2020) 65 final, 19.2.2020. Disponivel
em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52020DC0065#footnoteref51 (consulta feita em 08/04/2024)

MODELO COMUM DE REFERENCIA EM PORTUGAL PARA O DESENHO E DESENVOLVIMENTO DE
SERVICOS PUBLICOS DIGITAIS CENTRADOS NO CIDADAO E NA EMPRESA - "MOSAICO". Dis-

ponivel em mosaico.gov.pt.

“MEMORANDUM FOR THE HEADS OF EXECUTIVE DEPARTMENTS AND AGENCIES”, 2009.
Disponivel em  https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/legacy drupal_fi-
les/lomb/memoranda/2009/m09-12.pdf (consulta feita em 06/09/2024).

NATIONAL Al STRATEGY, 2022. Disponivel em https://www.gov.uk/government/publica-

tions/national-ai-strategy/national-ai-strategy-html-version#introduction. (consulta feita
em 08/04/2024).

AUTIO, CHLOE, SCHWARTZ, REVA, et. al., NIST Al 600-1, “ARTIFICIAL INTELLIGENCE
RISk MANAGEMENT FRAMEWORK: GENERATIVE ARTIFICIAL INTELLIGENCE PROFILE”, ju-
Iho de 2024. Disponivel em https://doi.org/10.6028/NIST.AI.600-1 (consulta feta em
13/08/2024).

Norma Técnica ISO/IEC TR 29119-11:2020(en). Disponivel em https://cdn.stan-
dards.iteh.ai/samples/79016/b0503e1f80344ce4bedObafbd08f3ela/ISO-IEC-TR-29119-
11-2020.pdf (consulta feita em 13/08/2024).

ORIENTAGOES SOBRE AS DECISOES INDIVIDUAIS AUTOMATIZADAS E A DEFINICAO DE PERFIS
PARA EFEITOS DO REGULAMENTO (UE) 2016/679 adotadas em 3 de outubro de 2017. Dis-
ponivel em https://ec.europa.eu/newsroom/article29/items/612053 (consulta feita em
18/08/2024).

Plataforma “BUSSOLA”. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/noticias/lancada-nova-

plataforma-para-a-administracao-publica.

176


https://oecd-opsi.org/publications/hello-world-ai/
https://oecd-opsi.org/publications/hello-world-ai/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0065#footnoteref51
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0065#footnoteref51
https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/legacy_drupal_files/omb/memoranda/2009/m09-12.pdf
https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/legacy_drupal_files/omb/memoranda/2009/m09-12.pdf
https://www.gov.uk/government/publications/national-ai-strategy/national-ai-strategy-html-version#introduction
https://www.gov.uk/government/publications/national-ai-strategy/national-ai-strategy-html-version#introduction
https://doi.org/10.6028/NIST.AI.600-1
https://cdn.standards.iteh.ai/samples/79016/b0503e1f80344ce4bed0bafbd08f3e1a/ISO-IEC-TR-29119-11-2020.pdf
https://cdn.standards.iteh.ai/samples/79016/b0503e1f80344ce4bed0bafbd08f3e1a/ISO-IEC-TR-29119-11-2020.pdf
https://cdn.standards.iteh.ai/samples/79016/b0503e1f80344ce4bed0bafbd08f3e1a/ISO-IEC-TR-29119-11-2020.pdf
https://ec.europa.eu/newsroom/article29/items/612053
https://eportugal.gov.pt/noticias/lancada-nova-plataforma-para-a-administracao-publica
https://eportugal.gov.pt/noticias/lancada-nova-plataforma-para-a-administracao-publica

Portal “Base”. Disponivel em https://www.base.gov.pt/Base4/pt/ .

Portal “EPORTUGAL”. Disponivel em https://eportugal.gov.pt/.

portal “OS MEUS DADOS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA”, disponivel em

https://eportugal.gov.pt/os-meus-dados-administracao-publica.

Portal SERONLINE. Disponivel em https://seronline.psp.pt/psp/login.pdc).

RECOMENDAGAO SOBRE A ETICA DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL da UNESCO, aprovada
em 23 de novembro  de 2021. Disponivel em https://unes-
doc.unesco.org/ark:/48223/pf0000381137 por. (consulta feita em 14/08/2024).

Relatorio da Comissdo Europeia, “EMERGING DIGITAL TECHNOLOGIES IN THE PUBLIC SEC-
TOR — THE CASE OF VIRTUAL WORDS” (2024). Disponivel em https://op.europa.eu/en/pu-
blication-detail/-/publication/eaa56c9b-44af-11ef-865a-01aa75ed71al/language-en
(consulta feita em 15/08/2024).

THE ROYAL SOCIETY, “MACHINE LEARNING: THE POWER AND PROMISE OF COMPUTERS

THAT LEARN BY EXAMPLE”, 2017, p. 16. Disponivel em https://royalsociety.org/~/me-

dia/policy/projects/machine-learning/publications/machine-learning-report.pdf (consulta
feita em 03/04/2024).

“UMA POLITICA INDUSTRIAL EUROPEIA COMPLETA NO DOMINIO DA INTELIGENCIA ARTIFI-

CIAL E DA ROBOTICA”, do Parlamento Europeu, de 2019. Disponivel em https://www.eu-

roparl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0081 PT.html.  (consulta feita em
13/08/2024).

177


https://www.base.gov.pt/Base4/pt/
https://eportugal.gov.pt/
https://eportugal.gov.pt/os-meus-dados-administracao-publica
https://seronline.psp.pt/psp/login.pdc
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000381137_por
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000381137_por
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/eaa56c9b-44af-11ef-865a-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/eaa56c9b-44af-11ef-865a-01aa75ed71a1/language-en
https://royalsociety.org/~/media/policy/projects/machine-learning/publications/machine-learning-report.pdf
https://royalsociety.org/~/media/policy/projects/machine-learning/publications/machine-learning-report.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0081_PT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0081_PT.html

