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CONSELHO SUPERIOR DA MAGISTRATURA

Despacho (extrato) n.° 779/2015

Por despacho do Exmo. Senhor Juiz Secretario do Conselho Superior
da Magistratura, de 09 de janeiro de 2015, foram as Escrivas Auxiliares,
Juliana Elisabeth Pinto Sa e Teresa Gomes Marques, nos termos do
disposto na alinea a) do n.° 1, do artigo 54.°, do Decreto-Lei n.° 343/99,
de 26 de agosto, nomeadas em comissdo de servigo para exercerem
fungdes no Conselho Superior da Magistratura, com efeitos a partir do
dia 07 de janeiro de 2015.

09 de janeiro de 2015. — O Juiz Secretario do Conselho Superior da
Magistratura, Joel Timoteo Ramos Pereira.
208360297

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 9/2013

REGULAMENTO
ARRENDAMENTO SOCIAL

RESERVA DE LEI

ARRENDAMENTO URBANO .

PRINCIPIO DA PREFERENCIA OU PREEMINENCIA DA LEI
SERVICOS SOCIAIS DA GUARDA NACIONAL REPUBLICANA
REGULAMENTO AUTONOMO

REGULAMENTO INDEPENDENTE

LEI GERAL

LEI ESPECIAL

HABITACAO PODER REGULAMENTAR

GNR

P°n.°9/2013

1. A alinea h) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢@o integra o re-
gime geral do arrendamento urbano na reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica

2. Consequentemente, trata-se de matéria que o Governo apenas pode
regular através de Decreto-Lei ao abrigo de lei de autorizag@o legislativa
que deve definir o objeto, o sentido, a extensdo e a duragdo da autorizagdo
nos termos do n.° 2 do artigo 165.° da Constituigao.

3. A existéncia de normas especiais sobre o arrendamento de prédios
urbanos do Estado para fins sociais e a defesa programatica da consa-
gracdo de um regime global autonomo que atenda a especificidade das
relagdes entre as partes no ambito do arrendamento social ndo implica
que na sua falta se verifique uma lacuna de previsdo de um regime legal
geral sobre esses contratos de arrendamento.

4. As regras gerais sobre o arrendamento de prédios urbanos aplicam-
-se ao arrendamento social desde que ndo exista cobertura por previsao
de regra especial e a especifica norma geral ndo se apresente incompativel
com prescri¢des do regime especial.

5. As normas legais do regime geral do arrendamento de prédios
urbanos atualmente previstas na sec¢do VII do capitulo IV do titulo 1T
do livro II do Cédigo Civil aplicam-se ao arrendamento social na me-
dida em que ndo sejam incompativeis com normas especiais a que essa
tipologia de arrendamentos se encontra submetida.

6. O n.° 2 do artigo 44.° do Estatuto dos Servicos Sociais da Guarda
Nacional Republicana aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/99, de 7 de ju-
lho, conjugado com a alinea f) don.® 1 do mesmo preceito, constitui uma
habilitagdo legal suficiente para a aprovacao do projeto de «Regulamento
Geral de Atribuigao de Casas de Habitagdo» submetido pelos Servigos
Sociais da Guarda Nacional Republicana a aprovagdo do Ministro da
Administragdo Interna, devidamente invocada no artigo 1.° desse projeto
ao abrigo do disposto no artigo 112.°, n.° 7, da Constitui¢do.

7. No quadro legal vigente ¢ admissivel que um regulamento aprovado
pelo Ministro da Administragdo Interna sobre o arrendamento social de
casas de habitagao propriedade dos Servigos Sociais da Guarda Nacional
Republicana estabeleca um conjunto de regras e procedimentos que con-
formem as relagdes entre esses servigos ¢ os arrendatarios e candidatos
a arrendatarios desses prédios.

8. O projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢ao de Casas de Habita-
¢do» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional Republicana
a aprovacao do Ministro da Administrag@o Interna é um regulamento de
execugao que ndo esta sujeito a forma reforgada de «decreto regulamen-
tar» exigida no artigo 112.%, n.° 6, da Constitui¢@o para os regulamentos
independentes.

9. O projeto de «Regulamento Geral de Atribuicdo de Casas de Habita-
¢ao» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional Republicana
a aprovagao do Ministro da Administragéo Interna satisfaz a exigéncia
de precedéncia de lei e o dever de citagdo impostos pelo n.° 7 do ar-
tigo 112.° da Constituiggo.

10. O principio da preferéncia ou proeminéncia da lei implica a
ilegalidade de eventuais normas regulamentares desconformes a lei.

Senhor Secretario de Estado Adjunto do Ministro da Adminis-
traciio Interna
Exceléncia:

1. RELATORIO

O presente processo iniciou-se com a entrada na Procuradoria-Geral
da Republica de solicitagao de parecer ao Conselho Consultivo, formu-
lada por Sua Exceléncia o Secretario de Estado Adjunto do Ministro da
Administragdo Interna, em que o assunto foi identificado nos seguintes
termos: «Servigos Sociais da GNR — Regulamento Geral de Atribui¢do
de Casas de Fungio»'.

O despacho que determina a solicitagdo do parecer — «Peco ao Con-
selho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica que se pronuncie
sobre este assunto» — foi exarado sobre oficio remetido pela Audi-
tora Juridica do Ministério da Administragdo Interna acompanhado
do seu parecer n.° 8/2013 sobre o projeto de «”’Regulamento Geral de
Atribuig@o de casa de Habitag@o” submetido pelos Servigos Sociais
da Guarda Nacional Republicana a aprovagdo do Senhor Ministro da
Administra¢do Internay.

Atendendo a que o oficio que solicitou o presente parecer era, exclu-
sivamente, acompanhado do parecer emitido pela Auditora Juridica do
Ministério da Administragao Interna foi solicitado a entidade consulente
que enviasse o projeto do «Regulamento Geral de Atribuicdo de Casas
de Fungdo» que constituia o objeto da consulta, solicitac@o satisfeita
em 25-10-2013%

Cumpre emitir parecer.

II. Fundamentacio
§ I1.1 Objeto do parecer e enquadramento metodologico

O objeto da consulta circunscreve-se a questao suscitada no parecer da
Auditora Juridica do Ministério da Administracdo Interna que podemos
sintetizar nos seguintes termos:

Os titulos III a V do projeto de «Regulamento Geral de Atribuigdo
de Casas de Habitagdo» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda
Nacional Republicana a aprovagio do Ministro da Administragdo Interna
violam em termos globais o principio constitucional da reserva de lei?

Como se referiu acima, o despacho que determina a solicitagdo do
parecer remete para o «assunto» do parecer da Auditora Juridica do
Ministério da Administragdo Interna, no qual se coloca em duvida a
admissibilidade constitucional do projeto de «Regulamento Geral de
Atribuicdo de Casas de Habitagcdo» na medida em que nos titulos III a
V regula «as condi¢des a que fica sujeito o arrendamento das casas de
habitagdo social que integram» o patrimonio dos Servigos Sociais da
Guarda Nacional Republicana (SSGNR).

A delimitagdo do ambito da consulta tem de respeitar os termos da
questao colocada. Ja o enquadramento juridico da questdo suscitada sera
da responsabilidade do Conselho Consultivo, de acordo com uma matriz
conformada pelos principios da legalidade e objetividade.

A questdo suscitada na consulta ndo se relaciona com especulagdes
juridicas mas com o exercicio de competéncias estaduais de 6rgaos
concretos.

Importa comegar por reiterar as consideragdes formuladas no parecer
n.°45/2012, de 15 de janeiro de 2013, que se aplicam ao presente:

«O Conselho Consultivo pode ser convocado, no exercicio de
fungfo consultiva facultativa, para se pronunciar sobre condi¢des
de a¢do que podem envolver a sistematizagdo de regras advenientes
da interpretagdo juridica da lei trabalhando sobre dados de facto li-
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gados ao passado, supondo muitas vezes um prévio trabalho tedrico
de natureza juridica que, contudo, ndo afasta a exclusividade da
responsabilidade do decisor quanto a eventuais opgdes precetivas
suportadas no parecer.

«Dai que a entidade consulente, quando os pareceres ndo sao
obrigatérios nem vinculativos, assuma um papel insubstituivel de
reducdo da complexidade em dois momentos em que decide com
plena independéncia:

(1) Ao estabelecer o objeto da pronuncia sobre uma determinada
questdo técnica;

(2) Ao extrair as consequéncias, apds o parecer, da opinido expen-
dida em termos de medidas com impacto na ordem juridica.

«sto ¢, o exercicio da fungdo consultiva envolve mecanismos de
responsabilizagdes multiplas, do proprio 6rgéo consultivo através das
suas estruturas argumentativas e corolarios extraidos das mesmas, e
do consulente ao estabelecer o objeto daquela pronincia exclusiva-
mente técnica em que, para empregar as palavras de LUHMANN,
se estabelece um territorio em que “a extensdo e a coordenagdo das
diversas responsabilidades ndo podem ser realizadas isoladamente
sem considerar o contexto estrutural e programatico da atividade
decisoria”.

«Nessa medida, o parecer ndo pode abrir-se a multiplos universos
epistemologicos sem especifica delimitacdo de uma pergunta sobre
concretizadas questdes juridicas, que s3o as unicas sobre as quais
podem incidir os pareceres facultativos do Conselho Consultivo.
Interrogagdes que tém implicadas possibilidades abstratas de mais do
que uma solugdo, dai a diivida que determina a solicitagdo de parecer.
Existe, assim, um esquema insuperavel de problema/solugéo em que
a identificag@o do problema juridico numa fase primaria, em que se
estabelecem balizas inequivocas sobre o objeto da consulta, ¢ uma
responsabilidade do consulente.

«Como se destacou no parecer n.° 4/1992 — Complementar B, de
21-9-2000, as diferentes acegdes da fungdo consultiva, mesmo quanto
a 6rgaos consultivos que ndo estdo vinculados a pronunciar-se apenas
sobre os aspetos estritamente juridicos, compreendem uma destringa
de responsabilidades funcionais entre entes, consulente e consultivo,
centradas na delimitagdo do respetivo objeto.

«Acresce que as fungdes consultivas da Procuradoria-Geral da
Republica integram-se numa linhagem com precedentes na atribuicao
ao Conselho de Estado (criado pela Carta Constitucional de 1826) de
fungdes consultivas em 1850 e na conversdo em 1870 da ala adminis-
trativa desse 6rgao do Estado “no Supremo Tribunal Administrativo,
mas com supressao das fungdes consultivas”.

«Enquadramento que implica a restricdo do parecer aos aspetos
juridicos previamente identificados ou decorrentes do tratamento
daqueles, excluindo dimensdes politico-administrativas ou financeiras
sobre fins e objetivos.»

Existe, assim, uma clara componente funcional no que concerne a pa-
receres do Conselho Consultivo que, de acordo com o n.° 1 do artigo 43.°
do Estatuto do Ministério Publico (EMP), incidam «sobre disposi¢des de
ordem genéricay, os quais sendo homologados passardo a valer «como
interpretagao oficial, perante os respetivos servigos, das matérias que se
destinam a esclarecer». Prevendo-se, no caso de o «objeto da consulta
interessar a dois ou mais Ministérios que ndo estejam de acordo com a
homologagao do parecer» que a decisdo compete ao Primeiro-Ministro
(n.° 2 do artigo 43.° do EMP).

A competéncia decisoria para apreciar o projeto de regulamento
¢ da entidade consulente e este 6rgdo consultivo apenas se deve
pronunciar sobre disposi¢des de ordem genérica em matéria de le-
galidade cuja apreciagdo lhe foi solicitada pela entidade consulente,
ja que se trata de um parecer facultativo que deve apenas incidir
sobre «as questdes indicadas na consulta», atentas as disposi¢des
dos artigos 37.°, alinea a) e 43.°, n.° 1, do EMP conjugadas com
as dos artigos 98.°, n.° 1, ¢ 99.°, n.° 1, do Cédigo de Procedimento
Administrativo (CPA).

Nessa medida, ndo se vai empreender qualquer abordagem exaus-
tiva das normas do projeto de regulamento, nem abordar questdes de
constitucionalidade de normas do referido projeto que ndo tenham
sido expressamente solicitadas pela entidade consulente ou que nao
estejam implicadas necessariamente na questio colocada a este 6rgao
consultivo.

Vinculagdo tematica a abordagem das questdes colocadas na consulta
sustentada em razdes materiais de fundo. Tendo o parecer sido solicitado
pelo Governo e relacionando-se com matérias relativas a competén-
cia da Administragdo, a abordagem empreendida por este Conselho
deve cingir-se a matéria relacionada com a competéncia do Governo
especificamente objeto da consulta, ndo podendo incidir em campos
relativos ao exercicio da fun¢do administrativa que ndo se encontrem
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diretamente abrangidos pela questdo colocada, plano em que este ente
consultivo ndo tem legitimidade para uma proactividade sem prévia
solicitagdo do Governo.

Vertentes com dimensdo constitucional, desde logo, ao nivel do ar-
tigo 2.° da Constituigdo onde, ap6s a revisdo de 1997, como destacam
GoMEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, se «incluiu expressamente o prin-
cipio da separagdo e interdependéncia dos poderes como principio
fundamental constitutivo do estado de direito democratico»*. Como
também referem os aludidos autores:

«A separagdo ¢ interdependéncia permitem definir competéncias
separadas, controlos mutuos e garantias de defesa dos direitos funda-
mentais. A imbricagdo das duas dimensdes — democratica e de estado
de direito — no principio da separacdo e interdependéncia radica nas
ideias basicas inerentes a fundamentalidade deste principio: exercicio
adequado e ndo arbitrario do poder, racionalizacdo do esquema orga-
nizatorio do poder, controlo reciproco de poderes, limite de poderes.
Dito por outras palavras: o principio fundamental da separacéo e
interdependéncia de poderes desempenha uma pluralidade de fungdes
constitucionais: fungdo de medida, fungdo de racionalizagio, fungdo
de controlo e fungdo de protegdo.»

Nesta medida, a tinica duvida de constitucionalidade suscitada reporta-
-se ao que se sintetiza na parte final do parecer da Auditora Juridica do
Ministério da Administragdo Interna quanto ao bloco das normas dos
titulos Il a V do projeto de Regulamento:

«3) O regime geral do “arrendamento de habitacdo social” é desde
1985, ano em que foi publicada a Lei n.° 46/85, de 20 de setembro,
que a ele se refere nos artigos 9.° e 10.°, um projeto legislativo su-
cessivamente adiado.

«4) Por conseguinte, ao referido arrendamento continua a aplicar-
-se o regime especial de renda apoiada previsto no Decreto-Lei
n.° 166/93, de 7 de maio (cf. artigo 82.° do RAU, mantido em vigor
pelo artigo 61.° da Lei n.° 6/2006, de 27 de fevereiro que aprovou
0 NRAU).

«5) Nao regulando o referido diploma legal a totalidade do regime
do contrato de arrendamento social, € sendo esta matéria de reserva
de lei, ndo podem os 6rgéos executivos dos entes publicos integrados
na administragdo estadual indireta, assim como o governo, adiantar-se
na disciplina juridica do arrendamento social através de regulamentos
que ndo sejam de simples execugdo.

«6) O Regulamento em aprego ¢ um regulamento independente que
tem como Unica habilitagdo legal o disposto nos artigos 21.%, n.° 1,
alinea f), da Lei-quadro dos institutos publico e 44.°, n.° 1, alinea f)
e n.° 2, com referéncia ao artigo 56.° dos Estatutos aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 262/99, de 8 de julho, normas que, todavia, ndo con-
ferem poderes regulamentares ao 6rgdo executivo dos SSGNR para
definir, com eficécia externa, o regime de arrendamento das casas de
habitagdo social que integram o seu patrimonio.

«De todo 0 modo, respeitando o parecer a uma matéria (limites
do poder regulamentar dos institutos ptblicos no dominio do ar-
rendamento social) que néo serd isenta de controvérsia, entende-se
sugerir, para maior certeza e seguranca juridicas, que seja solici-
tado parecer ao Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica.»

A estrutura do parecer vai ser determinada pelo escopo da consulta
e elementos disponibilizados ao Conselho Consultivo, desdobrando-se
pelas seguintes partes:

§ 1.2 As previsdes dos titulos Il a V do projeto de «Regulamento
Geral de Atribuigdo de Casas de Habitagdo» submetido pelos Servigos
Sociais da Guarda Nacional Republicana a aprovagdo do Ministro da
Administragdo Interna

§ 11.3 O regime legal sobre a atribuigdo de casas de habitagdo pelos
Servicos Sociais da Guarda Nacional Republicana

§ I1.4 A conformidade constitucional do bloco normativo cons-
tituido pelos titulos III a V do projeto de «Regulamento Geral de
Atribui¢@o de Casas de Habitagao» em face do principio de reserva
material de lei.

Depois da fundamentagdo, serdo enunciadas as conclusdes do parecer
visando responder a questao colocada na consulta.

§ I11.2 As previsdes dos titulos III a V do projeto de «Regulamento
Geral de Atribuicio de Casas de Habitacio» submetido pelos Ser-
vicos Sociais da Guarda Nacional Republicana a aprovacio do
Ministro da Administracio Interna

O titulo I do projeto de «Regulamento Geral de Atribuigdo de Casas
de Habitagdo» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional
Republicana a aprovag@o do Ministro da Administragdo Interna, com a
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epigrafe Disposicoes gerais, inicia-se com o artigo relativo ao Objeto
do regulamento:

«O presente regulamento ¢ elaborado ao abrigo do n.° 2 do ar-
tigo 44.° do Estatuto dos Servigos Sociais da Guarda Nacional Re-
publicana (SSGNR), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/99, de 7 de
julho, com as altera¢des introduzidas pelo Decreto-Lein.° 31/2010, de
9 de abril, para o desenvolvimento da modalidade de protecdo social
no ambito do fomento e apoio da habitagdo previsto na alinea f) do
n.° 1 do artigo 44.° do ESSGNR.»

Segue-se o artigo 2.° com a epigrafe Ambito de aplica¢do:

«1 — O presente regulamento visa disciplinar os critérios de atri-
buigao das habitagdes que integram todo o patriménio dos SSGNR,
através de procedimento concursal, designadamente definindo as
condigdes de acesso, critérios de selecdo e condigdes de arrendamento
dessas habitagdes e aplica-se a todas as casas, propriedade destes
Servigos Sociais.

«2 — Sao destinatarios do presente regulamento, no ambito do
nimero um para além dos SSGNR a quem compete a sua aplicagio,
todos os beneficiarios ou arrendatarios de cada fogo e os elementos
do seu agregado familiar.»

O titulo I conclui-se com um artigo com a epigrafe defini¢oes,
seguindo-se o titulo II, com a epigrafe Dos concursos, que se divide
em quatro capitulos: Dos concursos, Classificagdo e selegdo dos bene-
ficiarios concorrentes, Classificagdo e atribui¢do das habitagées, Da
atribui¢do das habitagées.

Passando ao primeiro titulo objeto direto da consulta, o titulo III &
denominado como Do contrato e desdobra-se por seis artigos:

Artigo 12.° com a epigrafe Forma, prazo e fim do contrato;

Artigo 13.° com a epigrafe Resolugdo do contrato;

Artigo 14.° com a epigrafe Caducidade e cessdo do contrato,

Artigo 15.° com a epigrafe Transmissdo por morte;

Artigo 16.° com a epigrafe Comunicabilidade e transmissdo em vida
para o conjuge;

Artigo 17.° com a epigrafe Da prova.

O titulo 1V, Da renda, e desdobra-se por quatro artigos:

Artigo 18.° com a epigrafe Fixacdo das rendas das habitagées;
Artigo 19.° com a epigrafe Atualizagdo das rendas;

Artigo 20.° com a epigrafe Pagamento das rendas;

Artigo 21.° com com a epigrafe Formas de pagamento.

Por ultimo, o titulo V, Disposi¢ées finais e transitorias, compreende
catorze artigos:

Artigo 22.° com a epigrafe Falsas declaragées;

Artigo 23.° com a epigrafe Obras de conservagao;

Artigo 24.° com a epigrafe Subarrendamento;

Artigo 25.° com a epigrafe Ocupacdo e devolucdo da habitagdo;

Artigo 26.° com a epigrafe Transferéncia de habitagdo;

Artigo 27.° com a epigrafe Limitagées ao uso e fruigdo das habi-
tagoes;

Artigo 28.° com a epigrafe Deveres dos beneficiarios arrendata-
rios;

Artigo 29.° com a epigrafe Resolugdo;

Artigo 30.° com a epigrafe Normas supletivas;

Artigo 31.° com a epigrafe Casos omissos;

Artigo 32.° com a epigrafe Regime transitorio;

Artigo 33.° com a epigrafe Contagem de prazos;

Artigo 34.° com a epigrafe Norma revogatoria;

Artigo 35.° com a epigrafe Entrada em vigor.

§ IL.3 O regime legal sobre a atribuicio de casas de habitacio
pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional Republicana

§ I1.3.1 O arrendamento social constitui uma projegao do principio
constitucional consagrado no artigo 65.°, n.° 1, da Constitui¢ao, que
proclama «todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habita-
¢do de dimensdo adequada, em condig¢des de higiene e conforto e que
preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar». Plano em que
se apresenta, ainda, essencial o disposto no n.° 3 do artigo 65.° da lei
fundamental do ordenamento juridico portugués: «O Estado adotara uma
politica tendente a estabelecer um sistema de renda compativel com o
rendimento familiar e de acesso a habitag@o propria.»

Por outro lado, a alinea h) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢do
integra o «regime geral» do arrendamento urbano na reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

Das disposi¢des conjugadas da alinea f) do n.° 1 e do n.°2 do ar-
tigo 44.° do Estatuto dos Servigos Sociais da Guarda Nacional Republi-
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cana (ESSGNR) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/99, de 7 de julho®,
resulta, com relevo para a matéria objeto do parecer, que:

— O fomento e apoio da habitagdo é uma das modalidades de protecéo
social desenvolvidas pelos Servigos Sociais da GNR;

— As normas referentes ao fomento e apoio da habitagdo desenvol-
vido pelos Servigos Sociais da GNR sdo aprovadas pelo Ministro da
Administragdo Interna, sob proposta do conselho de direcdo daqueles
Servigos.

Non.® 1 do artigo 56.° do ESSGNR, com a epigrafe Fomento e apoio
a habitagdo, prevé-se, ainda, que os «SSGNR podem promover, no
quadro das formalidades legais vigentes, a aquisi¢do e construg@o de
casas econOmicas, destinadas a serem arrendadas ou adquiridas pelos
beneficidrios mediante regulamentacao propria».

§ I1.3.2 Em termos de regime legal importa comegar por abordar um
dos pontos nucleares da fundamentagdo da consulta, o alegado vazio
de lei em matéria de arrendamento social.

A fundamentag@o da proposta que originou a presente consulta tem
duas premissas sobre o regime legal que vao determinar a subsequente
conclusdo sobre a inconstitucionalidade em bloco dos titulos Il a V
do projeto «Regulamento Geral de Atribuigdo de Casas de Fungdo»
pelos SSGNR:

(1) «O regime geral do arrendamento social ¢ [...] “um projeto su-
cessivamente adiado™».

(2) Existe uma lacuna legislativa cuja integragdo «tera de realizar-se,
caso a caso, por via de aplica¢do supletiva das normas dos artigos 1022.°
a 1063.° do Codigo Civil, que disciplinam a locagao civil, eventualmente
também das normas do codigo civil aplicaveis ao arrendamento urbano
habitacional (artigos 1092.° a 1107.°), sempre que a sua natureza se
coadune com os fins sociais informadores daquele regime.»

Nio se pretendendo extravasar do objeto do presente parecer e discutir
a questdo estrita de interpretagao de direito ordinario sobre os concurso
de normas em sede de regime de arrendamento de habitagdo social de
imoveis do Estado, importa nesta sede abordar apenas a ideia de vazio
legal que determina a conclusao silogistica da fundamentacao da consulta
sobre a inadmissibilidade constitucional dos titulos IIl a V do projeto de
«Regulamento Geral de Atribui¢ao de Casas de Fungao» pelos SSGNR
por, segundo aquela tese, se estar a estabelecer por via regulamentar um
regime geral objeto de reserva de lei.

O principal argumento para a ideia de vazio legal encontra-se na
perspetiva de que, mesmo naquilo em que nio existam normas legais
especiais, o regime geral do arrendamento urbano nao sera aplicavel por
forga do que «resultava do artigo 6.°, n.° 2, do RAU e que a evolucdo
legislativa posterior ndo justifica alterary.

Importa debrugar-nos um pouco sobre a ideia da proposta da consulta
de um vazio legislativo estribada no artigo 6.°, n.° 2, do Regime de Ar-
rendamento Urbano (RAU) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 321-B/90,
de 15 de outubro, que ¢ indissociavel do artigo 5.°, n.° 2, alinea f) do
mesmo diploma.

Prescrevia o artigo 5.% n.° 1, do RAU: O arrendamento urbano rege-se
pelo disposto no presente diploma e, no que ndo esteja em oposigdo com
este, pelo regime geral da locagdo civil. Na sequéncia dessa norma, a
alinea f) do n.° 2 do mesmo artigo estipulava que se excluiam da pres-
crigdo do n.° 1 os arrendamentos sujeitos a legislag@o especial.

Por seu turno, o preceito invocado na fundamentagido da proposta
de consulta como revelador da lacuna legislativa, o n.° 2 do artigo 6.°
do RAU, cuja epigrafe ¢ Aplica¢do subsidiaria, determinava que aos
arrendamentos sujeitos a legislacdo especial aplica-se, também, o regime
geral da locagdo civil, bem como o do arrendamento urbano, na medida
em que a sua indole for compativel com o regime destes arrendamentos.

Esse preceito, entretanto, foi revogado pelo artigo 60.°, n.° 1, do
Novo Regime de Arrendamento Urbano (NRAU) aprovado pela Lei
n.° 6/2006, de 27 de fevereiro, que prescreve que é «revogado o RAU,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 321-B/90, de 15 de outubro, com todas
as alteragdes subsequentes, salvo nas matérias a que se referem os
artigos 26.° e 28.° da presente lei».

Passando as regras sobre o ambito do NRAU consagradas no ar-
tigo 26.°, com a epigrafe regime, a dispor o seguinte:

«1 — Os contratos celebrados na vigéncia do Regime do Arren-
damento Urbano (RAU), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 321-B/90,
de 15 de outubro, passam a estar submetidos ao NRAU, com as
especificidades dos niimeros seguintes.

«2 — A transmissdo por morte aplica-se o disposto nos artigos 57.°
e 58.°

«3 — Os contratos de duragdo limitada renovam-se automatica-
mente, quando ndo sejam denunciados por qualquer das partes, no
fim do prazo pelo qual foram celebrados, pelo periodo de trés anos,
se outro superior ndo tiver sido previsto, sendo a primeira renovagio
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pelo periodo de cinco anos no caso de arrendamento para fim néo
habitacional.

«4 — Os contratos sem duragdo limitada regem-se pelas regras
aplicaveis aos contratos de duragdo indeterminada, com as seguintes
especificidades:

«a) Continua a aplicar-se o artigo 107.° do RAU;

«b) O montante previsto no n.° 1 do artigo 1102.° do Codigo Civil
ndo pode ser inferior a um ano de renda, calculada nos termos dos
artigos 30.°e 31.%

«c) Nao se aplica a alinea c) do artigo 1101.° do Cédigo Civil.

«5 — Em relagdo aos arrendamentos para habitagao, cessa o dis-
posto nas alineas a) e b) do numero anterior ap6s transmissao por
morte para filho ou enteado ocorrida depois da entrada em vigor da
presente lei.

«6 — Em relag@o aos arrendamentos para fins ndo habitacionais,
cessa o disposto na alinea c¢) do n.° 4 quando:

«a) Ocorra trespasse ou locacgdo do estabelecimento apos a entrada
em vigor da presente lei;

«b) Sendo o arrendatario uma sociedade, ocorra transmissao inter
vivos de posi¢do ou posi¢des sociais que determine a alteragdo da
titularidade em mais de 50% face a situacgdo existente aquando da
entrada em vigor da presente lei.»

Segue-se a secgdo 1, Disposi¢des gerais, do capitulo 11, Contratos
habitacionais celebrados antes da vigéncia do RAU e contratos ndo
habitacionais celebrados antes do Decreto-Lei n.°257/95, de 30 de
setembro, que se inicia com o artigo 27.°, dmbito, com o seguinte teor:

«As normas do presente capitulo aplicam-se aos contratos de arren-
damento para habitagao celebrados antes da entrada em vigor do RAU,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 321-B/90, de 15 de outubro, bem como
aos contratos para fins ndo habitacionais celebrados antes da entrada
em vigor do Decreto-Lei n.° 257/95, de 30 de setembro.»

Por ultimo, o artigo 28.°, com a epigrafe Regime, dispde:

«Aos contratos a que se refere o presente capitulo aplica-se, com
as devidas adaptagdes, o previsto no artigo 26.%.»

A duvida de constitucionalidade colocada na consulta, tem como
pressuposto essencial uma interpretagdo de direito positivo: O artigo 6.°,
n.° 2, do RAU determina um vazio legislativo em matéria de regime
geral de arrendamento social impedindo a aplicacdo direta das regras
do regime geral do arrendamento urbano.

§ 11.3.3 Em sentido distinto da primeira premissa que fundamentou
a consulta, entende-se que ndo se verifica uma lacuna de previsdo de
regime geral de arrendamento de habitagdes sociais, ou, se se preferir
outra terminologia, de arrendamento social de prédios urbanos.

A existéncia de normas especiais sobre o arrendamento social de
prédios urbanos do Estado e a defesa programatica (de iure condendo)
da consagragao de um regime global autbnomo que atendesse a especi-
ficidade das relagdes entre as partes no ambito do arrendamento social
ndo implica que na sua falta se deva concluir por uma lacuna de previsao
de regras legais sobre esses contratos de arrendamento.

Tendo em atengdo alguns pressupostos conceptuais e de metodologia
juridica, podem existir concursos de normas entre regras sobre arren-
damento de prédios urbanos pelo Estado®, normas sobre arrendamento
de habitagdes com regimes especificos conformados por fins sociais’
que constam de legislagdo avulsa e/ou normas do Codigo Civil sobre
arrendamento de prédios urbanos.

Concursos que configuram relagdes normativas, de indole logico-
-analitica, em que as normas com um ambito de previsdo mais restrito
sobre determinadas categorias de arrendamento de prédios urbanos
(delimitadas em fung@o de critérios particulares, como o proprietario ou
o fim especifico do arrendamento) se apresentam como normas especiais
relativamente as regras gerais sobre arrendamento de prédios urbanos
previstas na sec¢ao VII do capitulo I'V do titulo II do livro II do Cédigo
Civil — estas ultimas relativas, de uma forma geral, ao «arrendamento,
total ou parcial, de prédios urbanos»®.

Por seu turno, as normas sobre arrendamento de prédios urbanos
sdo especiais relativamente as normas sobre locagdo que constam das
secgdes I a VI do capitulo IV do titulo II do livro II do Codigo Civil.

Conceito de especialidade que se reporta a uma relag@o entre normas.
Seguindo os critérios doutrinarios classicos, sobrepondo-se previsdes
deve aplicar-se a regra especial sendo a regra geral apenas aplicavel
naquilo que ndo for regulado na especial e que se compatibilize com
esta.

A luz dessa matriz metodologica, sustentada em pardmetros abstratos,
as regras gerais sobre o arrendamento de prédios urbanos aplicam-se
ao arrendamento social desde que ndo exista cobertura por previsao de
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regra especial e a especifica regra geral ndo se apresente incompativel
com prescri¢oes do regime especial. Aplicagdo da regra geral na falta
de regra especial que deriva de modelos hermenéuticos ha muito esta-
belecidos pela teoria geral do direito.

Sendo, ainda, importante atender a que, como se destacou no parecer
n.° 26/2012, de 13-9-2012: «As relagdes de especialidade entre normas
ndo sdo confundiveis, no plano conceptual, com relagdes de especia-
lidade entre leis, e muitas vezes o que alegadamente constitui uma
relag@o de especialidade normativa, por referéncia a supostas relagdes
de especialidade entre regimes, deriva de equivocos interpretativos sobre
a previsdo das normas»’.

De qualquer modo, a consulta que delimita o objeto do parecer nao
convoca o Conselho Consultivo para a tomada de posigdo sobre concur-
sos de normas em sede de arrendamento social, mas, exclusivamente,
para uma apreciagdo da eventual inconstitucionalidade ou ilegalidade de
um bloco de normas regulamentares pela circunstancia de compreende-
rem, independentemente das respetivas estatui¢des, interferéncia num
dominio objeto de reserva constitucional de lei em que se verificaria uma
lacuna de previsao de lei, o regime geral do arrendamento social.

Em certa medida, pode dizer-se que a problematica do concurso de
normas ¢ antagénica da lacuna de previsdo.

Isto ¢, retomando a linha que ja se preconizou no parecer n.° 26/2012,
arelagdo de especialidade ¢, apenas, aquela «que se estabelece entre dois
ou mais preceitos, sempre que numa lei (a lex specialis) se contém todos
os elementos de outra (lex generalis)»". Verificado esse pressuposto,
e dependente do mesmo, pode formular-se uma inferéncia baseada no
axioma de que lex specialis derogat legi generali.

Vertente em que ¢ exigivel a combinagdo de rigor 16gico-analitico
com a penetragdo no sentido das previsdes e estatui¢cdes dos regimes
objeto de interpretagdo, retomando, uma vez mais, o que se disse no
parecer n.° 26/2012:

«Dito de outra forma, o recurso ao axioma lex specialis derogat
legi generali depende da demonstragao da especialidade de uma das
normas relativamente a outra. Pressuposto hermenéutico que depende
de uma interpretagdo cautelosa, que, ndo pode ser deturpada por
simplismos metodoldgicos.

«Uma aparente relagdo de especialidade pode corresponder a rela-
¢oes de interferéncia normativa distintas e as quais ndo ¢ aplicavel o
critério de especialidade. Ilustrando, os ambitos de previsdo de duas
normas, a e b, sobre segredos podem reportar-se a duas tipologias de
sigilos, intersetando-se as respetivas previsdes em termos complexos
pela circunstancia de, em concreto, se revelar a possibilidade de haver
situacdes juridicas que preenchem os preceitos a e b, apenas integram
0 a sem preencher o b e vice versa.»

Relativamente a aspetos nucleares do regime do arrendamento social,
como sdo as tematicas do contrato e da renda, as especiais exigéncias
de regulagdo normativa que podem estar na génese de legislacdo espe-
cial sobre o arrendamento de prédios urbanos do Estado na promogéo
do direito constitucional «a uma habitagdo de dimensdo adequada»
(artigo 65.°, n.° 1, da Constitui¢do), tornariam paradoxal que a ausén-
cia de norma especial gerasse um vazio numa area em que a omissao
legislativa compreende riscos reforcados para valores constitucional-
mente protegidos.

Paradoxo que ndo se verifica se se adotar a perspetiva hermenéutica
defendida acima sobre a articulagdo dos regimes geral e especial sobre
o arrendamento de prédio de urbanos. De acordo com o critério de
especialidade, a auséncia de exaustividade das normas especiais ndo
gera vazios normativos, na medida em que as regras gerais do Codigo
Civil que ndo contrariam o regime especial sdo diretamente aplicaveis
no ambito do arrendamento social.

Chegado a este ponto urge terminar a incursao no direito ordinario,
pois estdo reunidos os elementos essenciais que permitem uma conclusdo
parcelar sobre o objeto do presente parecer:

Nao existe uma lacuna de previsdo em matéria de regime geral de
contratos de arrendamento de prédios do Estado para fins de habitacdo
social.

Os contratos de arrendamento social encontram-se submetidos as
regras gerais do arrendamento urbano que ndo sejam incompativeis com
0s regimes especiais a que se encontram submetidos.

§ 11.4 A conformidade constitucional do bloco normativo cons-
tituido pelos titulos III a V do projeto de «Regulamento Geral de
Atribui¢do de Casas de Habitacio» em face do principio de reserva
material de lei

§ 11.4.1 A questdo suscitada no pedido de parecer reporta-se a con-
formidade constitucional em face do principio de reserva de lei dos
titulos titulos 11l a V do projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢do
de Casas de Habitagdo» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda
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Nacional Republicana (SSGNR) a aprovagdo do Ministro da Adminis-
tragdo Interna.

Na fundamentag@o da proposta da solicitagdo de parecer ao Conselho
Consultivo'' suscita-se o problema de constitucionalidade com base em
duas ideias nucleares:

«[A] Constituigdo, a partir da revisdo constitucional de 1982, invia-
bilizou a possibilidade de regulamentos independentes ndo baseados
em nenhuma concreta lei de habilitagdo (cf. artigo 112.°, n.° 7), pelo
que so6 pode haver regulamentos independentes se uma lei expressa-
mente habilitar certo 6rgdo administrativo (competéncia subjetiva) a
fazer um regulamento sobre certa matéria administrativa (competéncia
subjetiva).

«O dito Regulamento tem como unica habilitagao legal o disposto
nos artigos 21.°,n.° 1, alinea f), da Lei-quadro dos institutos ptblico e
44.°,n.° 1, alinea f) e n.° 2, com referéncia ao artigo 56.° dos Estatutos
aprovados pelo Decreto-Lei n.° 262/99, de 8 de julho, normas que
nao habilitam os SSGNR a definir, com eficacia externa, o regime de
arrendamento das casas de habitagdo social que integram o respetivo
patrimonio.»

Pelo que a diivida sobre a conformidade constitucional dos titulos 111
a V do projeto de regulamento em analise centra-se na ideia de que
como o Decreto-Lei n.° 166/93, de 7 de maio, ndo regula «a totalidade
do regime do contrato de arrendamento social, e sendo esta matéria
de reserva de lei, ndo podem os Orgdos executivos dos entes publicos
integrados, a administragdo estadual indireta, assim como o Governo,
adiantar-se na disciplina juridica do arrendamento social através de
regulamentos que ndo sejam de simples execugdo». Acrescentando-se
que o projeto de regulamento em analise, nos titulos II a V, se apresenta
como «regulamento independente».

A consulta ndo suscita qualquer duvida quanto a estatuigdo das
normas que constam dos titulos III a V do projeto de «Regulamento
Geral de Atribuicao de Casas de Habitagdo» pelos SSGNR. Como ja
se destacou acima, o Conselho Consultivo nio foi convocado para se
pronunciar sobre as estatuicdes de quaisquer normas regulamentares,
mas, exclusivamente, sobre a admissibilidade constitucional do objeto
dos titulos III a V do projeto de «Regulamento Geral de Atribuigdo de
Casas de Habitagdo» pelos SSGNR'.

§ I1.4.2 Tendo presente o principio, acima relembrado, da autonomia
deste Conselho no enquadramento juridico-conceptual das questoes
suscitadas importa comegar por destringar duas questdes abordadas na
fundamentag@o da consulta:

1 — A admissibilidade e a exigéncia de mediagdo legal de regula-
mentos independentes;
2 — Areserva de lei e a competéncia regulamentar.

Entende-se, contudo, que a abordagem dos referidos pdlos problemati-
cos deve ser empreendida numa sucessao diferente da que foi adotada na
fundamentac@o da consulta e comegar por questionar a suposta violagao
da reserva de lei", na medida em que este problema ndo depende da
qualificagdo do regulamento como independente ou de execucao.

Antes do mais, importa enquadrar em termos juridico-constitucionais
o hipotético problema juridico-constitucional de reserva de lei suscitado
na consulta.

Neste plano, a proposta de consulta, embora ndo empregue essa
expressao, centra a questdo numa eventual deslegalizagdo, isto ¢, uma
produgdo normativa em que «matéria de lei é degradada a matéria de
regulamento»'.

Passando a analise do problema da reserva de lei a consulta tinha
subjacente uma tese sobre o direito positivo ordindrio: A ideia de que
ndo havia quaisquer normas legais sobre o regime geral do arrendamento
social e, consequentemente, a auséncia absoluta de quadro legal para
prescrigdes administrativas nesse dominio.

Essa foi a trave mestra da tese de que o regulamento operaria uma
deslegalizagdo violadora da Constitui¢@o, cujos pressupostos se rejei-
taram quando acima se concluiu que nao existe a referida auséncia de
regime legal'.

Sempre se acrescenta que a radicalidade de um suposto vazio legal em
matéria de reserva de lei seria, seguindo o iter argumentativo da funda-
mentagdo da consulta, suscetivel de uma implicagdo mais dramatica do
que a ai preconizada, relativa a proibi¢ao de regulamento independente,
pois também seria um obstaculo a outras prescrigdes administrativas em
sede de arrendamento social.

Concegdo suscetivel de um outro desenvolvimento, atentas, nome-
adamente, as obriga¢des estaduais prescritas no artigo 65.° da Cons-
tituicdo: A auséncia de um regime geral aplicavel ao arrendamento
social como fator inibitério da atuagdio das entidades publicas poderia
configurar mesmo uma inconstitucionalidade por omissdo abrangida
pelo artigo 283.° da Constituigdo — inconstitucionalidade por omissao
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das medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas
constitucionais.

Em sentido diverso, entendemos que existe um regime geral que
respeita a reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica. Tendo como base essa interpretagdo normativa, o problema
da deslegalizagdo deve ser abordado numa perspetiva distinta da adotada
na fundamentagio da consulta.

No fundo, o que se podera perguntar é se o Governo no ambito da
sua funcdo legislativa — exercida através do n.° 2 do artigo 44.° do Es-
tatuto dos Servigos Sociais da Guarda Nacional Republicana (SSGNR)
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/99 — podia deslegalizar as normas
de desenvolvimento do regime de arrendamento social pelos SSGNR
relativa as casas desses Servigos Sociais.

Com efeito, a terminologia adotada nos artigos 164.° e 165.° da Cons-
tituigdo permite distinguir trés niveis de reserva decrescentes em fungio
do grau: (1) Toda a regulamentagdo da matéria; (2) Um nivel menos
exigente circunscrito ao «regime geral»; (3) Um nucleo limitado as
«bases gerais»'®.

No caso do arrendamento, a reserva limita-se ao «regime geral»
(artigo 165.°, n.° 1, al. h), da Constituigdo), pelo que, existem aspetos
nucleares incluidos na reserva de lei, como o regime da celebragédo e
cessagdo de contrato, cuja reserva de lei tem de ser salvaguardada,
como sucede na medida em que estdo previstos na legislagdo aplicavel
ao arrendamento urbano'’.

Em termos juridico-constitucionais, importa deixar enfatizado que,
como lembra JoRGE MIRANDA, «ndo pode um regulamento substituir-se
a lei; nem a virtual inércia do legislador se converte em fonte de um
poder constitucionalmente estranho a Administragio»'®. ParAmetro que
se acolhe no presente parecer, apenas se entende que ndo ha violagdo da
reserva de lei na medida em que se rejeita o pressuposto da consulta de
auséncia de lei em sede de regime geral de arrendamento social.

Existindo lei, a ideia de uma violagdo da reserva constitucional por
forga da mera existéncia de normas regulamentares com pretensdo de
eficacia externa cai pela base.

Nesta medida, o problema da conformidade das regras regulamentares
com o regime legal ndo se coloca no plano da «reserva de lei» mas da
prevaléncia de lei, isto ¢, incide na conformidade das estatuigdes com as
normas legais e ndo se suscita por via da mera referéncia de previsdes
a matéria objeto de regulagdo legal".

Sera pertinente nesta sede, sublinhar, com GomEes CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, que «a rigorosa compreensdo constitucional das relagdes entre
lei e regulamento pressupde desde logo, a delimitagdo entre reserva de
lei horizontal (ou material) e reserva de lei vertical. Através da primeira
pretende-se definir as matérias que, de acordo com as normas constitu-
cionais, devem ser objeto de regulamentagdo material através de um ato
com forga e valor de lei (ex.: matérias reservadas a AR nos termos dos
artigos 164.° e 165.°); a reserva de lei vertical incide fundamentalmente
na densificagdo do principio da primariedade ou da precedéncia da lei
relativamente ao exercicio da atividade regulamentar»®.

A consulta cingiu-se a colocagéio de um problema de reserva de lei
horizontal (ou material), dai que na fundamentag@o da consulta ndo
tenha sido analisada nenhuma norma em particular.

Problematica ampla da reserva de lei que se cruza, nomeadamente,
com a vertente dos limites a restrigdes de direitos estabelecidos pelo
artigo 18.° n.° 2, da Constituicdo. Contudo, em face do objeto da con-
sulta afigura-se impertinente escrutinar especificadamente cada uma
das estatui¢des do regulamento confrontando as mesmas com as normas
legais, pois tal escapa em absoluto aos termos em que foi colocada a
questdo pela entidade consulente.

§ 11.4.3 Compreendendo a consulta uma questéo sobre a inadmissi-
bilidade de previsdes regulamentares em matéria de reserva material de
lei importara, por fim, referir uma previsdo especifica que, além da falta
de suporte direto na habilitagao legal conferida pelo artigo 44.°, n.° 2,
do ESSGNR, podia, a primeira vista, interferir com matéria da reserva
de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

O artigo 22.°, com a epigrafe Falsas declaragédes, integra o capitulo |
do titulo V do projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢do de Casas
de Habitagdo» pelos SSGNR e prescreve:

«A prestagdo de declaragdes falsas ou incompletas pode levar o
beneficiario a incorrer em responsabilidade civil, penal ou discipli-
nar.»

Primeiro aspeto que urge realgar ¢ que uma eventual previsdo da
responsabilidade criminal por falsas declaragdes integra a competéncia
legislativa reservada da Assembleia da Republica (artigo 165.°, n.° 1,
al. ¢), da Constitui¢@o). Reserva que ndo se cinge ao regime geral mas
abrange todas as previsdes relativas a «defini¢do dos crimes, penas,
medidas de seguranga e respetivos pressupostosy».

Contudo, o artigo 22.° do projeto de «Regulamento Geral de Atri-
buigdo de Casas de Habitagdo» pelos SSGNR corresponde a pura in-
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formacdo juridica sem conteudo normativo inovador. Como destaca
Davip DUARTE, «uma informa¢do ndo ¢ um ato administrativo, como
uma listagem de dados ndo é uma norma, pela simples razdo de nio
afetarem o ordenamento, pelo menos por si, tal como se verifica com
uma opinido dada por um ministro»*'. Consequentemente, como refere
0 mesmo autor, «a legalidade de uma ag@o ndo dedntica esta apenas no
dever de cumprimento de normas com um modo dedntico de obrigagio,
eventualmente aplicaveis»™.

Nesta medida a informagdo veiculada por 6rgdo de soberania sem
competéncia para legislar em matéria de «defini¢@o dos crimes, penas,
medidas de seguranga e respetivos pressupostosy apresenta-se irrele-
vante no plano prescritivo, sendo certo que existem casos de preceitos
de diplomas legais legislativos afetados por essa mesma limitagdo sem
que tal implique uma inconstitucionalidade®.

§ 11.4.4 Em Portugal, a problematica dos regulamentos independentes,
no plano juridico-normativo, tem como elemento central a previsdo
do atual n.° 6 do artigo 112.° da Constituigao: «Os regulamentos do
Governo revestem a forma de decreto regulamentar quando tal seja
determinado pela lei que regulamentam, bem como no caso de regula-
mentos independentesy.

Exigéncia de decreto regulamentar com implicagdes em matéria de
competéncia e procedimento:

1) Exigéncia de assinatura do Primeiro-Ministro e ministros respon-
saveis (artigo 201.°, n.° 3, da Constitui¢do)

2) Promulgagdo do Presidente da Republica (artigos 134.°, alinea b),
e 136.°, n.° 4, da Constitui¢do);

3) Caréncia de referenda ministerial (artigo 140.° da Constituigao).

Na economia da fundamentag@o da consulta a problematica do re-
gulamento independente apresenta-se, no essencial, de estrita raiz clas-
sificatoria, sem embargo de a categoria regulamentos independentes
compreender alguns vetores centrais na historia da doutrina adminis-
trativa nacional sobre as fontes de direito administrativo, constituindo
ainda polo de um conjunto de nédulos problematicos do atual sistema
juridico-constitucional portugués®.

Em face da consulta e da questdo especifica suscitada ndo sera ne-
cessario abordar a vexata quaestio relativa ao ambito e implicagdes da
alinea g) do artigo 199.° da Constitui¢do sobre a margem conferida ao
Governo para aprovar regulamentos independentes, ou mais propria-
mente, a mediacio legal exigivel nessa sede®.

Independentemente do problema relativo a admissibilidade de regula-
mentos sem a habilitagdo legal objetiva, como sublinha JORGE MIRANDA,
a imposi¢ao da forma de decreto regulamentar no n.° 6 do artigo 112.°
da Constituicao relaciona-se com a categoria de regulamento indepen-
dente, no sentido de «regulamentos que nao se destinem a execucao
de certa e determinada lei, antes se reportem a uma pluralidade nao
especificada de leis»*.

O n.°2 do artigo 44.° do ESSGNR, conjugado com a alinea f) do
n.° 1 do mesmo preceito, constitui uma habilitago legal suficiente para
a aprovagdo do projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢do de Casas
de Habitagdo» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional
Republicana a aprovagdo do Ministro da Administragdo Interna e que
foi devidamente invocada no artigo 1.° desse projeto, em conformidade
com o disposto no artigo 112.°, n.° 7 da Constituigéo.

Por outro lado, o projeto de «Regulamento Geral de Atribuig¢do de
Casas de Habitagao» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Na-
cional Republicana a aprovacdo do Ministro da Administracdo Interna
ndo deve ser classificado como regulamento independente, pois tem
como objeto exclusivo o arrendamento de habitagdes que integram o
patriménio dos SSGNR, sob o abrigo da norma de habilitacdo legal
constituida pelo artigo 44.°, n.° 2, do ESSGNR. Preceito que habilita o
Ministro da Administragdo Interna (competéncia subjetiva) a estabelecer
regras, sem prejuizo da prevaléncia da lei, sobre o arrendamento social
pelos Servigos Sociais da GNR (competéncia objetiva).

O artigo 44.°, n.° 2, do ESSGNR néo operou um reenvio normativo
constitucionalmente ilegitimo®’ pois nio abriu a porta a que «critérios
legais fossem substituidos por critérios regulamentares»®. No caso, o
artigo 44.°, n.° 2, do ESSGNR (cuja constitucionalidade, alias, ndo foi
questionada na fundamentacéo da consulta) limita-se a remeter a matéria
deixada em aberto pelo sistema legal para o regulamento.

Estratégia de regulagdo constitucionalmente legitima, pois estando
o regime geral do arrendamento estabelecido pela lei e, como destacam
ALEXANDRE SousA PINHEIRO € PEDRO LoMBA, «fora do territorio da reserva
de lei, o legislador escolhera entre uma regulagido completa e detalhada,
por via legal, ou o reenvio para fonte regulamentar»®.

Juizo de conformidade constitucional, sublinha-se uma vez mais,
reportado a inica matéria objeto da consulta, o &mbito das previsdes
regulamentares, sendo certo que as estatui¢des tém de respeitar o prin-
cipio da prevaléncia de lei (abrangendo todas as normas com fonte legal
e ndo apenas as que constam da especifica lei de habilitagdo)™.
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§ 11.4.5 Refira-se, ainda, que, em termos de taxonomias doutrinarias,
a distingdo referida entre regulamentos independentes e regulamentos de
execucdo nao se confunde com outra das principais distingdes bipolares
de regulamentos que opera entre regulamentos externos e regulamentos
internos.

Tendo presente a destringa entre regulamentos externos e internos,
cujo critério dicotomico se reporta a projecao de eficacia do regulamento,
os normativos previstos nos titulos III a V do projeto de regulamento
em analise devem ser designados como reportados a um regulamento
externo pois reportam-se a um conjunto de regras sobre relagdes inter-
subjetivas da Administragdo, no caso os SSGNR, com os respetivos
beneficidrios.

Dimensao para a qual o Ministro da Administra¢@o Interna esta ha-
bilitado por forca da previsao legal expressa do artigo 44.°, n.° 2, do
ESSGNR.

Em conclusdo, o projeto de «Regulamento Geral de Atribuigdo de
Casas de Habita¢ao» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Na-
cional Republicana & aprovagdo do Ministro da Administragdo Interna
satisfaz a exigéncia de precedéncia de lei e o dever de citagdo impostos
pelo n.° 7 do artigo 112.° da Constitui¢do.

§ 11.4.6 A problematica do principio da prevaléncia de lei é auto-
noma da dicotomia regulamentos independentes versus regulamentos
executivos (como ja se concluiu que € o caso do projeto de regulamento
em analise). Seja o regulamento independente, complementar ou de
execugdo, a hipotese de eventual colisdo das normas do regulamento
com regras legais aquelas ndo podem ser aplicadas.

Isto €, as normas previstas em regulamentos ndo podem prevalecer
contra regras legais, como se sublinhou no parecer n.° 21/2011, de 14
de julho de 2011*', deste Conselho Consultivo:

«A desconformidade com a lei nesse segmento deve ser qualifi-
cada como “ilegalidade” pois o que “esta em causa” é o preterir da
obediéncia hierarquica a lei decorrente do disposto no artigo 112.°,
n.*6 e 7, da Constituigdo.»

Continuando a seguir esse parecer, na linha que também foi preconi-
zada no parecer n.° 35/2012, de 14-2-2013*, os deveres estabelecidos
na lei ndo podem, consequentemente, ser derrogados por via de uma
regra prevista em mero regulamento. Importando recordar o que foi
defendido no parecer n.° 21/2011 sobre os deveres da Administragdo
Publica nesta sede:

«Ilegalidade que, atento o enquadramento nos 6rgaos de soberania
do consulente, ndo se pode desligar da circunstincia, destacada por
Pauro OtERoO, de “no que diz respeito ao Governo” a Constituigao
“atribuir, no contexto das suas fungdes administrativas uma expressa
competéncia de defesa da legalidade democrética™. Dai que, con-
tinuando a seguir a leitura do mesmo autor, se possa destacar que a
“Constitui¢do configurou o Governo, enquanto 6rgio constitucional
defensor da legalidade democratica, como titular de uma competéncia
concentrada de fiscalizagdo administrativa de todo o direito a aplicar
pela Administragdo Publica”.

[...]

«Dever juridico do 6rgdo consultivo de defrontar o direito valido
estruturalmente autonomo da vexata quaestio sobre o dever ser dos
orgdos administrativos em face de normas regulamentares invalidas
(nas multiplas variantes de invalidades que se podem configurar).

«...]

«Apresentando-se pacifica a insuscetibilidade conceptual de inter-
pretagdo auténtica por diploma hierarquicamente inferior, em especial
quando a lei ndo procedeu, nem legitimou, qualquer reenvio para
numa fonte de nivel inferior se exercer uma fungdo interpretativa.
Acresce que na ordem juridica portuguesa a eventual remissdo para
regulamento de interpretagdo auténtica da lei seria inconstitucional
pois, por for¢a da proibi¢ao do n.° 5 do artigo 112.° da Constitui¢do,
“nenhuma lei pode criar outras categorias de atos legislativos ou
conferir a atos de outra natureza o poder de, com eficacia externa,
interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar qualquer dos
seus preceitos”.

Nesta medida, o eventual regulamento que aprove as regras especi-
ficas sobre Atribuicdo de Casas de Habitagao pelos Servigos Sociais da
Guarda Nacional Republicana ndo tem for¢a juridica para derrogar regras
legais em matéria de arrendamento, nomeadamente, sobre o contrato ou
o regime das rendas, devendo no caso de colisdo de normas prevalecer
as que tém fonte legal®.

Acrescente-se que a rejei¢do no parecer n.° 21/2011 de qualquer
orienta¢do no sentido de prevaléncia de normas regulamentares sobre
normas legais, quer estas integrem as leis habilitantes ou outras, vem na
linha do lastro histérico das reflexdes juridicas deste Conselho sobre a
matéria. Conselho Consultivo que, em varios pareceres teve oportunidade
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de chamar a colagdo os principios da hierarquia das fontes normativas,
proeminéncia da lei e obediéncia da lei.

Ressalta neste dominio o parecer n.° 34/1984, de 20 de junho de
1984, onde se sublinhou que, no caso de «regulamentos executivos e
complementares», «o poder exercido pela Administragdo ¢ um poder
regulamentar proprio e ndo uma delegacdo de poder legislativo feita
pela norma legal habilitante, dai resultando também que o reenvio tem
natureza meramente formal, pois, como vimos, a lei reenviante nao
incorpora o conteido da norma regulamentar nem lhe pode atribuir
forga legal, ambas mantendo a natureza e a hierarquia respetiva ndo se
dando, pois, qualquer fenémeno de integragao».

Matriz centrada na vinculag¢@o ao principio da hierarquia das fontes
retomada noutros pareceres deste Conselho, nomeadamente, os pareceres
n.° 4/1996, de 16 de maio de 1996, ¢ n.° 14/1997, de 12 de fevereiro
de 1998%".

A problematica da colisdo dos regulamentos com a lei foi objeto
de particular desenvolvimento no parecer n.° 66/2005, de 30 de junho
de 2005, Parecer que, tendo por base doutrina de referéncia colocou
o enfoque, nomeadamente, em duas vertentes fundamentais: (a) «O
principio da legalidade plasma-se também, ao nivel das relagdes entre
as leis e os regulamentos, no denominado principio da preferéncia ou
preeminéncia da lei»; (b) «Uma concretizacdo desconforme a lei de
regras constantes do proprio diploma legal [...] ja nos situa no plano
da ilegalidade»®.

Principios da legalidade e da hierarquia das fontes relembrados no
parecer n.° 42/2010, de 15 de setembro de 2011*°, para sustentar a argu-
mentagdo que determinou uma das suas conclusodes: «Consequentemente,
os diferentes prazos para a emissdo de parecer pelo ICNB estabelecidos
em regulamentos de planos de ordenamento de areas protegidas, anterio-
res ou posteriores ao atual regime juridico da urbanizagao e edificagdo,
passam a reger-se pelos seus artigos 13.° e 13.°-A, desde que o parecer
se inclua em algum dos pedidos ou procedimentos previstos no RIUE».
Explicitando-se de forma inequivoca a base desse trilho argumentativo:
«Esta afirmacdo encontra fundamento no principio da hierarquia das
fontes e das normas e no principio da legalidade».

Recorde-se, por fim, uma outra ilustrag@o desta matriz interpretativa
no quadro da analise de um Codigo Deontologico da Ordem dos Médicos
(entretanto revogado), no parecer n.°47/2007, de 13-9-2007: «Como
fonte de direito de nivel inferior, o regulamento esta subordinado a lei
que o condiciona e a que deve obediéncia»®'.

Em sintese, em nenhum dos pareceres referidos foi defendida, por
este Conselho Consultivo, a tese de que as normas regulamentares que
contrariam as prescrigoes de leis habilitantes devem ser aplicadas em
detrimento destas. Enfase na vinculag@o a lei e prevaléncia desta fonte
normativa que ndo olvida que o regulamento ilegal pode, em certos
casos, ter implicagdes juridicas, em particular, quando, como sublinha
ANA RAQUEL GoNGALVES Moniz, «haja confianga digna de protecdo e,
sobretudo, investimento da confianga»*.

Matéria sobre o imperativo e corolarios da preferéncia de lei no caso
de colisdo com regulamentos que, sublinhe-se, é autbnomo, no plano
dogmatico e doutrindrio, do tema da aplicagdo ou ndo aplicagdo de
normas legais consideradas inconstitucionais pela administragao®.

§ 11.4.7 A consulta cingia-se a um problema de violagdo da reserva
de lei pela previsdo de normas regulamentares sobre matérias objeto
de reserva legislativa.

Nio foi suscitada, em passo algum da fundamentac¢do do pedido de
parecer, qualquer duvida sobre o conteudo das estatui¢cdes do projeto de
regulamento ou relativa a eventual colisdo de prescrigdes regulamen-
tares com as regras legais. Atendendo a natureza do presente parecer,
voluntario por solicitagdo do Governo ao abrigo do n.° 1 do artigo 43.°
do EMP, apresenta-se impertinente uma eventual analise comparativa
das estatui¢des das normas do projeto de regulamento com especificas
disposigoes legais imperativas, como ja se destacou, sob pena de invasdo
da reserva de administragao™.

Os termos da consulta e o principio da reserva de lei exigem, de qual-
quer modo, que se sublinhe que a natureza de regulamento executivo
sobre o arrendamento de casas de habitagao pelos Servigos Sociais da
Guarda Nacional Republicana permite normas regulamentares sobre a
matéria do arrendamento que, respeitando as regras legais, introduzam
elementos adicionais desde que conformadas pelo ambito da habilitacido
legal.

A formula empregue na habilitagdo legal da competéncia regulamentar
do Ministro da Administragdo Interna, para as «normasy referentes a
atividade dos SSGNR de «protecdo social através do fomento e apoio da
habitacao» (artigo 44.°, n.° 2, do ESSGNR), permite, consequentemente,
a produgao de regras que, no respeito da lei conformem interagdes dos
SSGNR com os candidatos ao arrendamento e arrendatarios.

Legitimagdo legal que ndo afasta a existéncia de limites ao poder
regulamentar que devem ser atendidos no seu exercicio, plano em que,
importa relembrar, além das regras imperativas da lei ordindria, que
as restri¢des de direitos tém de se conter dentro de limites juridico-
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-constitucionais adequados, com especificas inibigdes a eventuais normas
de aplicago retroativa®.

De qualquer modo, como ja se sublinhou em vérios passos, a con-
sulta formulada nao convoca o Conselho Consultivo para a analise de
especificas estatuicdes de normas do projeto de regulamento, pelo que,
ndo se vai, através de uma prontincia impertinente, interferir com a
ponderacdo propria e autdbnoma do 6rgdo com exclusiva competéncia
administrativa decisoria®.

II1. Conclusdes
Em face do exposto, formulam-se as seguintes conclusdes:

11. A alinea h) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituigdo integra o re-
gime geral do arrendamento urbano na reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica

12. Consequentemente, trata-se de matéria que o Governo apenas pode
regular através de Decreto-Lei ao abrigo de lei de autorizagdo legislativa
que deve definir o objeto, o sentido, a extensao e a duragio da autorizagao
nos termos do n.° 2 do artigo 165.° da Constituico.

13. A existéncia de normas especiais sobre o arrendamento de prédios
urbanos do Estado para fins sociais ¢ a defesa programatica da consa-
gracdo de um regime global autébnomo que atenda a especificidade das
relagdes entre as partes no ambito do arrendamento social ndo implica
que na sua falta se verifique uma lacuna de previsdo de um regime legal
geral sobre esses contratos de arrendamento.

14. As regras gerais sobre o arrendamento de prédios urbanos aplicam-
-se ao arrendamento social desde que ndo exista cobertura por previsdo
de regra especial e a especifica norma geral ndo se apresente incompativel
com prescri¢des do regime especial.

15. As normas legais do regime geral do arrendamento de prédios
urbanos atualmente previstas na sec¢do VII do capitulo IV do titulo 1T
do livro II do Cdédigo Civil aplicam-se ao arrendamento social na me-
dida em que ndo sejam incompativeis com normas especiais a que essa
tipologia de arrendamentos se encontra submetida.

16. O n.° 2 do artigo 44.° do Estatuto dos Servigcos Sociais da Guarda
Nacional Republicana aprovado pelo Decreto-Lei n.® 262/99, de 7 de ju-
lho, conjugado com a alinea f) don.° I do mesmo preceito, constitui uma
habilitagdo legal suficiente para a aprovagao do projeto de «Regulamento
Geral de Atribuigdo de Casas de Habitagao» submetido pelos Servigos
Sociais da Guarda Nacional Republicana a aprovagdo do Ministro da
Administragdo Interna, devidamente invocada no artigo 1.° desse projeto
ao abrigo do disposto no artigo 112.°, n.° 7, da Constituicdo.

17. No quadro legal vigente é admissivel que um regulamento apro-
vado pelo Ministro da Administragdo Interna sobre o arrendamento
social de casas de habitagéo propriedade dos Servigos Sociais da Guarda
Nacional Republicana estabelega um conjunto de regras e procedimentos
que conformem as relagdes entre esses servigos e os arrendatarios e
candidatos a arrendatarios desses prédios.

18. O projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢do de Casas de
Habitagao» submetido pelos Servicos Sociais da Guarda Nacional Re-
publicana a aprovagdo do Ministro da Administragdo Interna é um
regulamento de execugdo que ndo esta sujeito a forma reforgada de
«decreto regulamentar» exigida no artigo 112.°, n.° 6, da Constituicao
para os regulamentos independentes.

19. O projeto de «Regulamento Geral de Atribui¢do de Casas de
Habitagao» submetido pelos Servigos Sociais da Guarda Nacional Re-
publicana a aprovag@o do Ministro da Administragdo Interna satisfaz a
exigéncia de precedéncia de lei e o dever de citagdo impostos pelo n.® 7
do artigo 112.° da Constitui¢do.

20. O principio da preferéncia ou proeminéncia da lei implica a
ilegalidade de eventuais normas regulamentares desconformes a lei.

! Oficio com a referéncia 2636/2013 Proc.® 1915.02/12, de 16-4-2013,
entrado na Procuradoria-Geral em 17-4-2013 e distribuido ao relator
por despacho de 2-5-2013.

2 0 pedido foi formulado pelo oficio n.° 15574/2013 de 28-6-2013,
tendo o projeto de regulamento sido remetido pelo oficio n.° 7081/2013,
de 24-10-2013.

3 Publicado no Didrio da Republica 11.“ Série, de 21-1-2013 (também
acessivel na base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.
pt/pgrp.nsf).

4 Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, volume I, Coimbra
Editora, Coimbra, 4.% ed., 2007, p. 208.

* Diploma cujo artigo 26.° foi revisto pelo Decreto-Lei n.° 7/2007,
de 17 de janeiro, e os artigos 6.°, 13.%, 14.° e 15.° foram alterados pelo
Decreto-Lei n.° 31/2010, de 9 de abril.

® Vg. artigos 59.° a 66.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de
agosto.

7 Cf. os regimes previstos no Decreto-Lei n.° 166/93, de 7 de maio,
ena Lein.° 21/2009, de 20 de maio.

¥ Nos termos do artigo 1064.° do Codigo Civil.
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® O qual, a data do presente parecer ndio se encontra acessivel na
base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf,
subsistindo apenas na «area reservaday.

1% Assim Epuarpo CORREIA, invocando a formulagio de Honig, relativa
ao concurso de normas incriminadoras mas que parte de bases doutri-
narias assentes na metodologia juridica geral (/- Unidade e pluralidade
de infragoes; II- Caso julgado e poderes de cogni¢do do juiz, Coimbra,
Almedina (reimp.), 1983, p. 127).

' Parecer da Auditora Juridica do Ministério da Administra¢io In-
terna, cf. supra § 1.

"2 Sobre a legitimidade do Conselho Consultivo em sede de pareceres
voluntarios por solicitagdo do Governo cf. supra § I11.1.

" Que na proposta de consulta se entendeu que ndo decorria das
estatui¢des das normas do projeto de regulamento mas do objeto dos
titulos II a V do projeto de regulamento.

'* Na expressdo de JORGE MIRANDA, «Anotagdo ao artigo 112.% in
JorGE MIRANDA/RUI MEDEIROS (eds.), Constitui¢do Portuguesa Anotada,
tomo II, Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 264.

5 Cf. supra §§ 11.3.2 e 11.3.3.

1 g JoRGE MIRANDA, «Anotagdo ao artigo 164.°» in JORGE MIRANDA/
Rut MEepEIROs (eds.), op. cit., p. 517.

17 Cf. GomEs CANOTILHO € VITAL MORERA, Constituicdo da Repii-
blica Portuguesa — Anotada, vol. 11, Coimbra, Coimbra Editora, 2010
(42 ed.), p. 329.

18 Anotacfio ao artigo 112.%, op. cit., p. 263.

19 Cf. infra § 11.4.6.

2 Op. cit., p. 76.

21 A norma de legalidade procedimental administrativa, Coimbra,
Almedina, 2006, p. 448.

2 Idem, ibidem.

3 Cf. artigo 45.°,n.° 3, do Cédigo de Registo Civil: «As testemunhas
consideram-se sempre abonatdrias da identidade das partes, bem como da
veracidade das respetivas declaragdes, e respondem, no caso de falsidade,
tanto civil como criminalmente.» Relativamente a esse preceito, além da
auséncia de tipificagdo conforme a exigéncia constitucional de nullum
crimen sine lege scripta, proevia et certa, decorrente do artigo 29.°,
n.° 1, da Constituigdo, ao Governo falecia competéncia para estabelecer
qualquer previsao neste dominio (artigo 165.°, n.° 1, al. c¢), da Consti-
tui¢@o). No artigo 45.°, n.° 3, do Cddigo de Registo Civil, a referéncia
a responsabilidade criminal por falsas declaragdes, além de nao apre-
sentar qualquer relevo normativo, constituia, no ordenamento juridico
que vigorou até a introducdo do artigo 348.°-A do Codigo Penal pela
Lei n.° 19/2013, de 19 de fevereiro, informagao indutora de uma ideia
erronea, no sentido de que haveria um tipo penal «falsas declaragdes»
a entidades estatais no quadro de procedimentos administrativos, dada
inexisténcia do alvo do reenvio. Pois relativamente a factos anteriores
a data da entrada em vigor da Lei n.° 19/2013, a punigéo das falsas de-
claragdes de testemunha centrava-se no artigo 360.°, do Codigo Penal,
falsidade de testemunho, pericia, interpretagdo ou tradugdo que apenas
cobre a intervengdo de testemunha como meio de prova de acordo com
o direito processual em sentido estrito. Sobre estes pontos cf. com mais
desenvolvimento PauLo DA MEsqQuita, «Anotagdo aos artigos 45.° e
252.° do Codigo de Registo Civily, AAVV, Comentdrio das Leis Penais
Extravagantes, Lisboa, Universidade Catolica Editora, vol. 1, 2010,
pp. 173-178; e em termos mais alargados abrangendo varias disposigdes
normativas avulsas, «Parecer sobre tutela penal de falsas declaragdes
e eventuais lacunas carecidas de intervengdo legislativa em matéria de
falsas declaragdes perante autoridade publica», Revista do Ministério
Piblico, n.° 134, 2013, pp. 79-116.

% Refira-se, a titulo ilustrativo, PAuLo OTERO considera que «a ema-
nagdo de regulamentos independentes diretamente fundados na Cons-
titui¢do, concorrendo com a decisdo no que respeita a pratica de um
decreto-lei sobre a mesma matéria, mostra a fluidez e a maleabilidade
do texto constitucional no exercicio de uma tal competéncia normativa
do executivo que, deste modo, goza de uma consideravel margem de
liberdade decisoria» — Legalidade e Administra¢do Publica — O sen-
tido da vinculagdo administrativa a juridicidade, Coimbra, Almedina,
2003 (reimp. de 2007), p. 455.

% Problema central ao nivel do quadro juridico-constitucional do poder
regulamentar, sobre o qual ¢ possivel encontrar posi¢des desencontradas
entre a doutrina de referéncia — V.g. SErRvuLo CORREIA, Legalidade e au-
tonomia contratual nos contratos administrativos, Coimbra, Almedina,
1987 (reimp. de 2003), pp. 208-236; GomEs CANOTILHO/ VITAL MOREIRA,
op. cit., pp. 72-74;p. 490; JoRGE MIRANDA «Anotagdo ao artigo 112.%
in JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS (eds.), op. cit., p. 277; Rur MEDEIROS
«Anotagdo ao artigo 199.%, in JoRGE MirRaNDA/RUI MEDEIROS (eds.),
op. cit., pp. 724-728; MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE
Martos, Direito Administrativo Geral, tomo 1, Lisboa, Dom Quixote,
2.2 ed., 2006, pp. 171-175.

2 Op. cit., p. 276.

" Cf. ac6rddo n.° 869/96 do Tribunal Constitucional.
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28 ALEXANDRE Sousa PINHEIRO/PEDRO LomBa, Comentdrio a Consti-
tui¢do Portuguesa, vol. 111, 1.* tomo, Coimbra, Almedina, 2008, p. 220.

» Op. cit., p. 220.

*¥Vd., ainda, infia § 11.4.6.

1 O qual, & data do presente parecer niio se encontra acessivel na
base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf,
subsistindo apenas na «area reservaday.

2.0 qual, a data do presente parecer nio se encontra acessivel na
base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf,
subsistindo apenas na «area reservaday.

3 Op. cit., p. 705. [Refira-se que se entende que as mengdes biblio-
graficas ndo devem ser objeto de citacdo em segunda mio que ndo
respeite a enunciacdo do texto em que a mesma foi inserida, apenas se
integrando a referida men¢éo na sequéncia de notas do presente parecer
pela circunstancia de o relator ser o mesmo].

3* Aspeto relembrado no trabalho que, na fundamentacio da consulta
foi invocado sobre o projeto adiado de um regime legal global sobre o
arrendamento social: «No dominio do arrendamento social vigoram efe-
tivamente leis do Governo que necessariamente terdo de ser respeitadas
nos aspetos que representem garantias para os cidaddos, concretamente
para os arrendatarios. Por conseguinte, o poder regulamentar das autar-
quias locais tem como limite o dominio reservado a lei, onde apenas ¢
permitida a intervenggo do legislador ou do Governo, quando munido
de autorizacdo legislativa.» (Arrendamento social, CIJE — Centro de
Investigagdo Juridico-Econémica da Faculdade de Direito da Univer-
sidade do Porto, Coimbra, Almedina, 2005, p. 26).

% Publicado no Didrio da Repiiblica I1.°Série, de 11-7-1986 e
Pareceres — Constitui¢do da Republica Portuguesa, vol. V, Lisboa,
Procuradoria-Geral da Republica, 1998, pp. 33-57, as conclusdes tam-
bém se encontram acessiveis na base de dados aberta ao publico sita
em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf.

36 Esse parecer, que nio foi homologado pelo governo, encontra-se inte-
gralmente publicado Pareceres — Constituigdo da Republica Portuguesa,
vol. V, Lisboa, Procuradoria-Geral da Republica, 1998, pp. 59-91 e acessi-
vel na base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf.

37 Inédito que apenas se encontra na «area reservada» da base de dados
sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf.

38 Publicado no Didrio da Repiiblica I.“ Série, de 31-8-2005 e acessi-
vel na base de dados aberta ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.
nsf.

% Nesse parecer também se destacaram outras coordenadas centrais
que valem mesmo quanto aos «regulamentos internos» (omitem-se
nesta citagdo as referéncias bibliograficas do parecer que constam do
trecho):

«Ora, atenta a natureza regulamentar das instrugoes de servigo
contidas no despacho em apreco, parece resultar do seu carater interno
a caracterizacdo desse despacho, prima facie, como regulamento
interno — o que podera excluir a sua impugnabilidade direta.

«Porém, isto ndo significa que o despacho em causa nao tenha
repercussao externa.

«Trata-se de um regulamento que ndo se esgota no ambito da
organizagdo administrativa, na medida em que vem a operar efeitos,
através de atos administrativos de aplica¢do, em situagdes individuais
e concretas exteriores 8 Administragdo. Deste ponto de vista, podemos
dizer que constitui aquilo que a doutrina designa de regulamento
mediatamente operativo.

«Com efeito, esse despacho veio a ter efetiva repercussdo na posicao
dos interessados, porquanto influenciou decisivamente o ato de atribui-
¢do dos pontos de recegdo de energia elétrica, a cargo do DGGE.

Nesta conformidade, e independentemente de qualquer juizo sobre
a questdo da impugnabilidade do despacho regulamentar em causa,
sempre sera de concluir no sentido da possibilidade de aferi¢ao da
ilegalidade do Despacho n.° 53-A/XV1/2005, proferido pelo Secre-
tario de Estado do Desenvolvimento Econdmico, a qual relevara
para a determinagdo de vicios do ato administrativo do DGGE que
lhe deu aplicagdo.»

“ Publicado no Didrio da Repiiblica II.“ Série, de 23-5-2012 ¢ acessi-
vel na base de dados aberta ao ptblico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.
nsf.

I Parecer publicado no Didrio da Repuiblica I1. Série, de 12-11-2007,
e que também se encontra acessivel na base de dados aberta ao publico
sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf. Tendo-se avangado numa consi-
deragdo sobre a eventual responsabilidade dos agentes que apliquem
o regulamento em detrimento da lei que foi bastante mais além do
estrito dever de aplicacdo da norma legal em prejuizo da prevista no
regulamento. Afirmou-se entdo sobre a eventual aplicagdo de normas
do Cdédigo Deontolégico da Ordem dos Médicos:

«Pode mesmo afirmar-se que a instauragdo de um procedimento
disciplinar que visasse o hipotético sancionamento daqueles mé-
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dicos, no pressuposto de que a sua intervengdo teria respeitado o
quadro de intervencéo legalmente definido, poderia mesmo integrar
responsabilidade criminal pelos responsaveis pela instauracgdo de tal
procedimento.

«De facto, ¢ manifesto que se trata de uma conduta conforme ao
direito e, portanto, licita, ndo portadora de qualquer ilicito disciplinar,
pelo que a instauragdo de um processo disciplinar nestas circunstan-
cias seria subsumivel a previsdo do artigo 369.° do Cédigo Penal
(denegacdo de justiga e prevaricagdo).

«As disposigdes daqueles artigos do Codigo Deontoldgico, no que
se refere ao aborto, sdo manifestamente ilegais, havendo que extrair
dai as necessarias consequéncias [...].»

O problema da for¢a das normas do atual Coédigo Deontologico da
Ordem dos Médicos, aprovado pelo Regulamento n.® 14/2009, de 13 de
janeiro, e a articulagdo com o artigo 109.° do regime juridico da promo-
¢do da seguranga e saude no trabalho aprovado pela Lei n.° 102/2009,
de 10 de setembro, foi apreciado no parecer n.° 35/2012, de 14-2-2013
(parecer inédito que apenas se encontra na «area reservada» da base de
dados sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf).

*2 A Recusa de Aplicagéio de Regulamentos pela Administragdo com
Fundamento em Invalidade — Contributo para a teoria dos Regula-
mentos, Almedina, Coimbra, 2012, pp. 657-658. Podendo referir-se
sobre a problematica, além dos varios autores referidos nos pareceres
mencionados, em particular no parecer n.° 66/2005, PauLo OTERO, op.
cit., pp. 703-704; MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS,
op. cit.,tomo, I, pp. 161-164, 176-177 e ANA RAQUEL GONCALVES MoONIZ,
op. cit., pp. 593-851.

PARTE E
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# Além das especificas questdes envolvidas pela diversidade de fontes
normativas, as leis integram o exercicio da funcéo legislativa enquanto
os regulamentos enquadram-se ja no exercicio da fun¢do administrativa
obrigatoriamente vinculada a legalidade democratica.

“ Supra § 11.1.

# Existindo, relativamente  irretroatividade de regulamentos doutrina
particularmente exigente, cf. MARCELO REBELO DE Sousa/ANDRE SALGADO
DE Martos, Direito Administrativo Geral, tomo III, Lisboa, Dom Quixote,
1.%ed., 2007, p. 241.

* Supra § 11.1.

ESTE PARECER FOI VOTADO NA SESSAO DO CONSELHO
CONSULTIVO DA PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA,
DE 5 DE DEZEMBRO DE 2013.

Maria Joana Raposo Marques Vidal — Paulo Joaquim da Mota
Osorio Da Mesquita (Relator) — Alexandra Ludomila Ribeiro Fer-
nandes Leitdo — Maria de Fatima da Graga Carvalho — Manuel Pe-
reira Augusto de Matos — Fernando Bento — Maria Manuela Flores
Ferreira — Eucaria Maria Martins Vieira.

ESTE PARECER FOl HOMOLOGADO POR SUA EXCELENCIA
O SECRETARIO DE ESTADO ADJUNTO DO MINISTRO DA AD-
MINISTRACAO INTERNA, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2013.

ESTA CONFORME

Lisboa, 19 de janeiro de 2015. — O Secretario da Procuradoria-Geral
da Republica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
208376465

UNIVERSIDADE DOS AGORES

Listagem (extrato) n.° 2/2015

Em cumprimento do disposto na alinea d) do n.° 4 artigo 37.° e do
disposto no artigo 292.° do regime da lei n.° 35/2014, de 20 de junho,
torna-se publico que os trabalhadores abaixo indicados, cessaram fungdes
por motivo de aposentacao:

A partir de 1 de junho de 2014:

Tomas Carvalho de Sousa — Assistente Operacional

A partir de 1 de julho de 2014

José Luis Arruda Medeiros — Assistente Operacional
A partir de 1 de novembro de 2014

Rosa Maria Baptista Goulart — Professora Catedratica

Cessaram fungdes por concurso para a Administragdo Regional dos
Agores:

Francisco Roberto Cota Lima a partir de 31 de janeiro de 2014 e Ana
Margarida da Silva Garcia Pavao a partir de 31 de julho de 2014

Em cumprimento do disposto na alinea &) do n.° 1 do artigo 37.° da
lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, torna-se publico os funcionarios
abaixo indicados, cessaram fungdes por acordo de cessacdo de contrato
de trabalho em fungdes publicas por tempo indeterminado, regulamen-
tado pela portaria n.° 221-A/2013, de 8 de julho, de acordo com as
seguintes datas:

Norberto Manuel Cabral Serpa — Assistente Técnico a partir de 1
de margo de 2014

Ana Maria Albuquerque Taveira e Delmar Antonio de Sousa Bizar-
ro — Técnicos Superiores a partir de 1 de agosto de 2014

13 de janeiro de 2015. — A Administradora, Margarida Maria Pinto
Queiros Ataide Almeida Santana.
208363164

UNIVERSIDADE DA BEIRA INTERIOR

Despacho n.° 780/2015

Nos termos do disposto no Decreto-Lei n.° 74/2006 de 24 de margo
e na sequéncia da Deliberacdo do Senado n.° 2/2008 de 24 de abril e do
registo na Dire¢do-Geral do Ensino Superior com o n.° R/B-Cr 208/2008
do ciclo de estudos conducente ao grau de licenciado em Estudos Ingleses
e Espanhois, determino:
1.°
Criagao
A Universidade da Beira Interior ministra o ciclo de estudos con-
ducente ao grau de licenciado em Estudos Ingleses e Espanhois, que
confere.
2.0
Organizacio do Curso

O ciclo de estudos conducente ao grau de licenciado em Estudos
Ingleses e Espanhois, organiza-se pelo sistema de unidades de crédito,
nos termos do Decreto-Lei n.° 42/2005 de 22 de fevereiro.

3°
Estrutura Curricular e Plano de Estudos

Os elementos a que se refere o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 42/2005
de 22 de fevereiro, apresentados em conformidade com as normas
técnicas aprovadas pelo Despacho n.° 10543/2005 de 11 de maio, sdo
0s constantes em anexo ao presente despacho.

4.°
Condicdes de Acesso e Ingresso

1 — As condigdes de acesso e ingresso ao curso e o niimero de can-
didatos a admitir sdo estabelecidas em conformidade com o artigo 12.°
da Lei n.° 46/86 de 14 de outubro (Lei de Bases do Sistema Educativo)



