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Da eficacia de regulamento municipal

Pelo Ex° Senhor Presidente da Camara Municipal, representado pela sua Interlocutora junto desta
Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional, foi solicitado parecer acerca da seguinte

situacao:

““Em reunido do executivo camardrio, de 9.5.2016, foi aprovado o Projeto de Regulamento de Concessdo de
Regalias Sociais aos Bombeiros Voluntdrios do Municipio (...) e posterior submissdo a Assembleia Municipal
para aprovagao;

- A Assembleia Municipal (...), no uso das suas competéncias em matéria regulamentar, aprovou na sua
reunido ordindria, realizada a 30 de junho de 2016, o dito regulamento - que se anexa;

- Em reunido do executivo camardrio, de 26.9.2016, foi aprovada a elaboragdo da primeira alteragcdo ao
Regulamento de Concessdo de Regalias Sociais aos Bombeiros Voluntdrios (...) e respetiva submissdo a
Assembleia Municipal para aprovagao;

- A Assembleia Municipal (...), aprovou na sua reunido ordindria de 30 de setembro de 2016, o Regulamento
com as respetivas alteracdes - que se anexa;

- Malgrado constar do regulamento a meng¢do da sua entrada em vigor no dia seguinte a sua publicacdo, ndo
foi aquele publicitado no Diario da Republica, conforme estatuido no artigo 139.° do NCPA - o que sucedeu
por mero lapso dos servicos;

- Julgando-se, no entanto, que o mesmo se encontrava em vigor, praticaram-se vdrios atos, mormente,
pagamentos, d luz do dito regulamento;

- Pretende agora este Municipio publicitar o regulamento no DR.

Do exposto, solicita-se parecer quanto as questoes que se descrevem:

I.Quais as consequéncias legais para os atos praticados sob a alcada do Regulamento de Concessdo de
Regalias Sociais aos Bombeiros Voluntdrios (...) que, apesar de aprovado, ndo produziu efeitos em virtude da
falta de publicitagdo no Didrio da Republica?

2. Este Municipio ao mandar publicitar no Didrio da Republica, no presente, aquele regulamento, podera
atribuir-lhe eficacia retroativa, a luz do disposto no artigo 141.° a contrario sensu do NCPA, com efeitos a

data da sua aprovagao pelo orgdo deliberativo?”
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Cumpre, pois, informar:

| — Da eficacia dos Regulamentos
A publicagao dos atos de contelido genérico dos 6rgaos do poder local, ja decorre do consignado no
art.° 119° da Constituicao da Republica Portuguesa (CRP), sendo uma forma de os potenciais
destinatarios dos regulamentos deles terem conhecimento. Acresce referir que a falta de publicidade
destes regulamentos determina a sua ineficacia juridica, o que significa que nao sao obrigatorios, nem
oponiveis a terceiros (cfr. art® 139° do CPA e n°2 do art®| 19° da CRP).
De facto, os art®s 139° a 141° do Coédigo do Procedimento Administrativo (CPA), aprovado pelo DL
n°® 4/2015, de 7 de janeiro, estabelecem o seguinte:

“Artigo 139.°

Publicacao

A produgdo de efeitos do regulamento depende da respetiva publicacdo, a fazer no Didrio da Republica, sem
prejuizo de tal publicacdo poder ser feita também na publicagdo oficial da entidade publica, e na Internet, no
sitio institucional da entidade em causa.

Artigo 140.°

Vigéncia

Os regulamentos entram em vigor na data neles estabelecida ou no quinto dia apés a sua publicagdo.

Artigo 141.°

Proibicdo de eficdcia retroativa

| — Nado pode ser atribuida eficdcia retroativa aos regulamentos que imponham deveres, encargos, énus,
sujeicoes ou sangoes, que causem prejuizos ou restrinjam direitos ou interesses legalmente protegidos, ou
afetem as condigoes do seu exercicio.
2 — Os efeitos dos regulamentos ndo podem reportar—se a data anterior aquela a que se reporta a lei
habilitante.”
Os normativos acabados de citar inserem-se na Seccao Il do Capitulo | da Parte IV do CPA, intitulada
“Da eficdcia do regulamento administrativo”. Ora, sobre esta tematica, Mario Aroso de Almeida’
defende o seguinte:
“Como sucede com todos os atos normativos, a eficdcia dos regulamentos depende da respetiva publicagdo

(artigo 139°, n° I, do CPA).
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Os regulamentos entram em vigor na data neles estabelecida ou no 5° dia apés a publicagdo (artigo 140° do
CPA). E a solucdo prevista no artigo 2° da Lei n° 74/98, de || de novembro® por dltimo alterada e
republicada pela Lei n° 43/2014, de || de julho, para os atos normativos publicados no Didrio da Republica,
que o CPA estende a todos os regulamentos com eficdcia externa.’

O artigo 141° do CPA proibe a Administracdo de atribuir eficacia retroativa auténoma a
regulamentos que imponham deveres, encargos, 6nus, sujeicées ou sanc¢ées, que causem
prejuizos ou restrinjam direitos ou interesses legalmente protegidos, ou afetem as condicoes
do seu exercicio, 0o que ndo impede, naturalmente, a retroatividade de tais regulamentos quando esta
resulte da prépria lei regulamentada.*

Por outro lado, o mesmo artigo veio clarificar que os regulamentos favordveis para os respetivos
beneficiarios podem ser praticados com eficacia retroativa, desde que ndo reportem os seus
efeitos a data anterior a do inicio de vigéncia da lei habilitante®. A referéncia a “lei habilitante”
visa cobrir, ndo apenas as situacoes de regulamentos de execucdo de leis anteriores, mas também de
regulamentos independentes, que, portanto, “apesar de ndo visarem a execucdo de uma lei especifica,
prosseguindo antes uma fung¢do de dinamizagdo da ordem juridica, ndo poderdo reportar os seus efeitos a
momento anterior ao da vigéncia da lei que fixa a competéncia objetiva ou subjetiva para a sua emissdo”.
Consagra-se, deste modo, solucdo idéntica aquela que, para os atos administrativos, decorre
da alinea a) do n° 2 do artigo 156° e que, desde que se assegure a existéncia de lei habilitante

desde o momento ao qual de reportam os efeitos do regulamento, em nada contende com o

principio da legalidade.”

! In “Teoria Geral do Direito Administrativo. O novo regime do Cédigo do Procedimento Administrativo”, Almedina, 2015, pag. 167 e
seguintes

2 Que determina, acrescentamos nos, o seguinte:

“l - Os atos legislativos e os outros atos de contetido genérico entram em vigor no dia neles fixado, ndo podendo, em caso algum, o inicio da
vigéncia verificar-se no proprio dia da publicagao.

2 - Na falta de fixagdo do dia, os diplomas referidos no nimero anterior entram em vigor, em todo o territorio nacional e no estrangeiro, no
quinto dia apés a publicagdo.

3 - (Revogado.)

4 - O prazo referido no n.° 2 conta-se a partir do dia imediato ao da sua disponibilizagdo no sitio da Internet gerido pela Imprensa Nacional-Casa
da Moeda, S. A. *

s Cfr. Ana Raquel Moniz, “Os regulamentos administrativos na revisdo do CPA”, pdg. 3 1.

4 Cfr. Vieira de Andrade, Licoes de Direito Administrativo, p.[24.
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Il - Do caso presente

Em primeiro lugar, cumpre-nos realgar que as questoes concretas que nos incumbe analisar se
relacionam com os efeitos da falta de publicagao do presente Regulamento, bem como da sua
publicagao “a posteriori”, pelo que nao nos pronunciaremos sobre o seu contetdo.

Assim, no caso presente, o art.” 7° do Regulamento de Concessao de Regalias Sociais aos Bombeiros
Voluntarios do Municipio (adiante designado Regulamento), determina o seguinte:

“Este Regulamento entra em vigor no dia seguinte a sua publica¢Go”.

Por outro lado, “por mero lapso dos servicos”, o referido Regulamento nao foi publicado no Diario da
Republica, mas “praticaram-se vdrios atos, mormente, pagamentos, a luz do dito regulamento”, “julgando-se
(...) que o mesmo se encontrava em vigor.”

Apesar de desconhecermos que tipo de atos e pagamentos foram realizados, sempre se dira que o
Regulamento em causa carece de eficacia juridica, isto é enquanto nao for publicado nao é
obrigatério, nem oponivel a terceiros. De facto, tal como ja se defendia no Acérdao do Supremo
Tribunal Administrativo, de 19-05-2004, relativo ao processo n° 0109/03 (ao qual tivemos acesso
através do site www.dgsi.pt), este tipo de Regulamento “ndo pode quadlificar-se de meramente interno,
no sentido que a doutrina desenvolveu, pois ndo contém meras instrucdes de servico dirigidas aos funciondrios
seus executores no dmbito organizativo e funcional, com a respectiva eficacia circunscrita as relagoes inter-
orgdnicas (cf. sobre este conceito AFONSO QUEIRé, Direito Administrativo, I, Coimbra, 1963, p. 150 e
JORGE M. COUTINHO DE ABREU, Sobre os Regulamentos Administrativos e o Principio da Legalidade,
1987, p. 118). As suas normas projectam os seus efeitos para fora do seio da prépria Administragdo,
possuindo como destinatdrios os particulares interessados na obtencdo das (...), o que, como € evidente, lhes
empresta eficacia externa. “

Consequentemente, se por exemplo, tiverem sido indeferidos pedidos de concessao de alguma das
regalias previstas no Regulamento, com base nos critérios ai definidos, os referidos atos encontram-
se inquinados com o vicio de violagao de lei, por erro nos pressupostos de direito. Com efeito, neste
sentido, pode ler-se no citado Acérdao o seguinte:

“Foi, aligs, em aplicagdo, isto é, por causa dos critérios nelas adoptados que a pretensdo da recorrente foi
negada.

Sendo assim, tal regulamento achava-se sujeito a publicagdo obrigatéria no Didrio da Republica, nos termos

do art. 119° n° |, al. h), da Constituicdo - sob pena de ineficdcia juridica (n° 2 do mesmo artigo).

>A solugdo ndo era, até aqui, pacifica na doutrina: no sentido da solugdo, cfr., por todos, Freitas do Amaral, op.cit.,p.212; contra ela, Rebelo de
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Deste modo, se bem que ndo se ponha em causa a respectiva validade, em abstracto, o que acontece é que
um regulamento nessas condicées ndo é oponivel a terceiros, como é o caso da recorrente — cf. em sentido
idéntico, os Acs. de 10.11.92, proc.® n® 27.769, e 7.6.94, proc.” n° 32.897.

Dai que o acto que indevidamente o aplicou se mostre inquinado pelo vicio de violacdo de lei, por erro nos
pressupostos de direito.”

No entanto, caso “se comprove, sem margem para duvidas, que, mesmo sem o vicio, o ato teria sido
praticado com o mesmo contetido”, podera ser aplicado o principio do aproveitamento do ato
administrativo, consagrado na alinea c) do n° 5 do art.° 163° do CPA. De facto, quanto a este
principio podera consultar-se Luiz S. Cabral da Moncada (in Coédigo do Procedimento Administrativo
anotado”, Coimbra Editora, pag. 584) que defende o seguinte:

“A hipotese cobre o aproveitamento do acto praticado no exercicio de poderes discriciondrios desde que fique
demonstrado que o contetido do acto seria sempre o que foi. Neste caso, o tribunal ou a Administracdo ndo
anulam o acto se ficar demonstrado que o erro da Administragdo ndo interferiu com as ponderacoes feitas no
exercicio da discricionariedade e, consequentemente, o acto ndo seria outro. A Administragdo tem de fazer
aqui um juizo hipotético de prognose péstuma que se ndo dafigura simples e que depende muito dos
elementos constantes do processo e da complexidade do objecto do procedimento.”

Por dltimo, considerando que “a retroatividade dos efeitos dos regulamentos é legalmente admissivel nos
casos em que o seu conteiido ndo seja desfavordvel ao administrado® (cfr. art.°141°do CPA), afigura-se-
nos que sera, em principio, possivel atribuir-lhe efeitos retroativos. Com efeito, conforme defende
Luiz S. Cabral da Moncada (op cit, pag. 491):

“Os regulamentos valem, portanto, apenas a partir da data da sua entrada em vigor. NGo se aplicam a
factos anteriores a esta e comegam a vigorar diferidamente ou seja, em momento posterior aquela.

Mas o ambito do principio é apenas parcial e ndo total. A proibicdo da retroactividade, como fica claro no n°
I, apenas vale para as normas regulamentares que tenham efeitos lesivos ou restritivos sobre os interessados.
Fora dai nada impede a retroactividade.”

No entanto, caso sejam atribuidos efeitos retroativos ao presente Regulamento, tera de ser alterado
o art.° 7° ja citado, competindo a assembleia municipal aprovar tal alteragao, sob proposta da camara

municipal (cfr. alinea g) do n° | do art.° 25° e alinea k) do n° | do art.° 33° do Anexo | a Lei n°

Sousa/Salgado de Matos, op.cit., tomo Ill, p.252.
6 Neste sentido, vd. Carlos Morais, in “Novidades em matéria da disciplina dos regulamentos”, disponivel em
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/fich-pdf/cpa/Carlos_Morais.pdf).

GOVERNO DE
£~ PORTUGAL 516



CCDRN -:/ﬁ

CoMIisSAO DE COORDENACAO E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO NORTE

75/2013, de 12 de setembro, alterado pela Lei n® 25/2015, de 30 de margo, pela Lei n® 69/2015, de 16
de julho e pela Lei n® 42/2016, de 28 de dezembro).

Em conclusdo:

I. A falta de publicidade dos regulamentos com efeitos juridicos externos determina a sua ineficacia
juridica, o que significa que nao sao obrigatérios, nem oponiveis a terceiros (cfr. art® 139° do CPA e n°
2 do art®1 19° da CRP).

2. Apesar de desconhecermos que tipo de atos e pagamentos foram realizados, se por exemplo, tiverem
sido indeferidos pedidos de concessao de alguma das regalias previstas no Regulamento, com base nos
critérios ai definidos, os referidos atos encontram-se inquinados com o vicio de violagao de lei, por
erro nos pressupostos de direito, em conformidade com a tese defendida no Acordao do Supremo
Tribunal Administrativo, de 19-05-2004, relativo ao processo n° 0109/03.

3. No entanto, caso “se comprove, sem margem para duvidas, que, mesmo sem o vicio, o ato teria sido
praticado com o mesmo conteido”, podera ser aplicado o principio do aproveitamento do ato
administrativo, consagrado na alinea c) do n° 5 do art.° 163° do CPA.

4. Considerando que “a retroatividade dos efeitos dos regulamentos é legalmente admissivel nos casos em que o
seu conteudo ndo seja desfavoravel ao administrado” (cfr. art.°141°do CPA), afigura-se-nos que sera, em
principio, possivel atribuir-lhe efeitos retroativos.

5. No entanto, para que tal se concretize a Camara Municipal devera elaborar e submeter a aprovagao da

assembleia municipal uma proposta de alteragao ao art.° 7° do Regulamento ora em apreciagio.
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