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INTRODUCAO

O presente texto corresponde ao trabalho final do Curso de Mestrado em Direito
Administrativo, orientado pelo Senhor Professor Doutor Luis Manuel da Costa Sousa da

Fabrica, tendo por objecto as consequéncias da violacdo de regulamento administrativo interno.

O referido tema apresenta-se, no estadio actual do labor doutrinério e jurisprudencial em
Administrativo, como um tanto ou quanto matéria obscura ou terreno pantanoso. Indagar das
consequéncias da violacdo de regulamento administrativo interno é tarefa que apresenta uma
dificuldade particular num contexto, como o actual, em que cada vez mais 0s juristas
reconhecem dificuldade em tratar das solu¢des adequadas no quadro de institutos juridicos com

pouco ou quase nenhum enguadramento nos dizeres da lei.

Essa foi, também, a especial dificuldade com que se confrontou o autor destas linhas. No que
consubstancia especificidade quanto ao tema so é possivel imergir apos a reflexdo pessoal
(evidentemente apoiada nos dados, ainda que escassos, fornecidos pelo Direito positivo, pela
doutrina e pela jurisprudéncia) sobre varios tracos da figura do regulamento interno. N&o se
espere, portanto, tendo em conta, também, o0s necessarios limites formais impostos a
apresentacdo da dissertacdo, uma analise completa do tema. Constituindo, em muitos pontos,
um trabalho, diga-se com humildade, original, trata-se sobretudo de um ponto a partir do qual
0 seu autor, bem como aqueles que o quiserem acompanhar, pode futuramente partir para
continuar a explorar um tema que, pela sua relevancia na vida quotidiana da Administragéo,

merece uma analise aturada.

Foco principal do trabalho € a importancia dada aos principios gerais da actividade
administrativa, entendidos como orientados a toda a actividade administrativa, e ndo apenas
para a relacdo entre Administracdo e particulares. Até 14, no entanto, e como se pode constatar,
é percorrido um trilho que, segundo parece, deve desembocar nas conclusdes a que se chega,
resumindo-se estas na necessidade do reconhecimento de uma tutela jurisdicional das situagdes

de violacao de regulamentos administrativos internos.

Palavras-chave: regulamento interno; principios gerais; esfera pessoal; tutela contenciosa;



I. ENQUADRAMENTO HISTORICO

a) Adistingdo germanica entre regulamentos juridicos e regulamentos administrativos

N&o nos parece correcto afirmar que a distingdo entre regulamento administrativo interno e
regulamento administrativo externo se iniciou no Direito Administrativo Alem&o do século
XIX; antes se deve dizer que essa mesma distin¢do encontra, em certo sentido, um paralelo com
aquela que se estabelecia entre regulamentos juridicos (Verordnungen) e regulamentos
administrativos (Verwaltungsvorschriften). Na verdade, esta mesma distin¢cdo mais ndo fazia
do que reflectir o modelo juridico da monarquia constitucional alema dessa época, cujos tracos
essenciais em pouco ou nada apresentam semelhanca com os do Estado de Direito dos nossos
diast. O presente inciso é, por isso, de mero enquadramento historico, e ndo dogmatico, da

matéria.

1 O monarchisches Prinzip, de acordo com a formulagdo decorrente do Congresso de Viena
(1815-1820), postulava que “a totalidade do poder do Estado encontra-se reunida no chefe do
Estado, e o soberano, por meio de uma constituicdo estamental, podera condicionar o exercicio
de certos direitos a participagdo dos estamentos” (artigo 57 do Acto Final do Congresso de
Viena, de 15 de Maio de 1820); note-se que os termos “estamento(s)” ¢ “estamental” carregam,
no texto citado, o significado arcaico destas palavras, relacionado com as nogdes de “cortes”
ou de “assembleias”.

O monarca, e, por isso, qualquer poder (ja que, de acordo com este modelo, todo o poder reside
naquele), ndo se encontra de forma alguma limitado pelo Direito, pois qualquer direito, em
qualquer &mbito das diversas situa¢fes da vida, é concessao sua. O juridico estava, assim, fora
do soberano, fora do Estado; ndo cabe, por isso, neste quadro, denominar como juridicos 0s
regulamentos cujo ambito de aplicacdo se cinge ao funcionamento interno da Administracdo
(que, como ja se percebe, pela influéncia da teoria das relacfes de poder, ndo se confunde com
a actividade do “aparelho administrativo”). Para uma boa sintese da origem e das caracteristicas
fundamentais deste modelo, v. PAULO SAVIO PEIXOTO MAIA, «A influéncia do
constitucionalismo alemao do século XIX na categoria “direitos fundamentais” — Formalizagao
do direito publico e neutralizacdo do Rechtsstaat» in Revista de Informacdo Legislativa, V. 46,
n.° 182, abr./jun. 2009, 04/2009.



AFONSO RODRIGUES QUEIRO da conta das quatro diferencas apontadas por ADOLF
MERKL entre Rechtsverordnungen (regulamentos juridicos) e verwaltungsverordnungen
(regulamento ou preceito administrativo), em jeito de resumo do pensamento, quanto a este
assunto, da doutrina alema classica (JULIUS HATSCHEK, OTTO MAYER): “1.° - sdo
diferentes os circulos de obrigados; nestes (regulamentos administrativos), obrigado é o 6rgao
estadual e naqueles (regulamentos juridico) os cidad&os, o publico ou os individuos; 2.° - daqui
diferencas quanto ao método em obediéncia ao qual sdo dados a conhecer; nos primeiros,
publicacdo do texto num jornal oficial, e nos segundos, notificacdo dentro do circulo dos
obrigados; 3.° - nos primeiros, é necessaria, para serem editados, a condi¢do de uma delegacéo
da lei e nos segundos verifica-se independéncia lei com apoio tdo-s6 na propria forca da
Administracéo; 4.° - no que toca aos primeiros, a Administracao usa de uma capacidade de
criacdo de normas juridicas , enquanto no que respeita aos segundos usa de uma actividade

propria para criar normas administrativas’??,

O quadro conceptual que fundamentava o enquadramento no terreno do juridico apenas dos

chamados regulamentos juridicos tem a sua raiz, do ponto de vista dogmatico, na teoria das

2 AFONSO RODRIGUES QUEIRO, “Teoria dos Regulamentos” (12 parte) in Revista de
Direito e de Estudos Sociais, Ano XXVII, N.**1, 2, 3 e 4, Atlantida Editora, Coimbra, Janeiro-
Dezembro, 1980, afls. 7 e 8.

3 AFONSO QUEIRO reproduz estas linhas a partir da obra de MERKL, Teoria General del
Derecho Administrativo, 1935, a fls. 161 e ss.



relagbes de poder (relagdes gerais vs. relagOes especiais), defendida desde logo por OTTO
MAYER*S,

E aqui que se enquadra a disting&o entre regulamento juridico e regulamento administrativo no
Direito Alemé&o: engquanto o primeiro se situa no plano das relagdes gerais de poder, o segundo
respeita ao ambito das relagOes especiais; e, por isso, de acordo com a teoria das relagfes de
poder, s6 o regulamento juridico, de cuja nogcdo demos conta supra, se poderia enquadrar no

4 Esta teoria tem sido exposta de acordo com prismas diferentes: JORGE COUTINHO DE
ABREU explica que as diversas relagbes dos individuos com o Estado poderiam ser
classificadas em dois blocos distintos, de acordo com o critério do titulo subjacente a relacdo
em causa: ao plano das relagdes gerais de poder pertenceriam as situagdes em que o Estado e o
individuo se relacionavam com base no mero titulo de subdito deste (aqui se podendo encontrar,
por exemplo, os @mbitos tributério e policial); j& as relacBGes especiais de poder corresponderiam
aquelas em que estaria em causa um titulo adicional ao de subdito (é o que se passa no caso dos
funcionarios publicos, dos militares, dos utentes de determinados servicos publicos e dos
presos). A este proposito, cfr. Sobre os Regulamentos Administrativos, Coimbra, Almedina,
1987, pp. 111 e 112; jA AFONSO QUEIRO (do nosso ponto de vista, de um modo mais claro)
expde o que se deva entender por relacdes gerais e especiais de poder salientando o lugar onde
se encontram aqueles que, no quadro das relac6es de poder, se acham no plano da submisséo.
Se estes se encontrarem absolutamente fora da esfera do submissor, estamos diante de uma
relacdo geral de poder; as relacOes especiais de poder enquadram por isso as situacdes em que
o0 submetido de algum modo se acha inserido na entidade que exerce o poder, cfr.

°S6 as relages gerais de poder caberiam no mundo do Direito: se para este releva apenas o que
é socialmente relevante, entdo nao faria sentido, de acordo com esta construcdo, que aquilo que
se passava no seio de uma mesma pessoa, a saber, o Estado, pudesse ter caracter juridico, pelo
que as chamadas relagdes especiais de poder careceriam necessariamente dele.

Evidentemente, a concepgdo romanistica do Direito como ordenagdo do que é socialmente
relevante , desde logo no sentido de exclusao do juridico de todas as realidades que ndo fossem
externas, nocdo esta claramente marcada na mentalidade juridica da época em questéo, teve
uma influencia decisiva para que apenas se enquadrassem as relacdes gerais de poder, em que
se verifica uma relacdo entre pelo menos dois entes (ao contrario do que se verificaria nas
relagOes especiais, com a subsunc¢do da pessoa na entidade que exerce o poder), no plano do

Direito.



plano do Direito. Verifica-se, aqui ¢ assim, uma clara expressao do “dogma oitocentista da

impermeabilidade juridica do Estado”®

b) A actual distincdo entre regulamento administrativo externo e regulamento

administrativo interno

As nogdes de “regulamento juridico” e de “regulamento administrativo” do Direito
Administrativo Alemé&o ndo se adaptaram aos nossos dias, com o surgimento da contraposi¢édo
entre regulamento administrativo interno e regulamento administrativo externo’. N&o é esta,
por isso, uma nova nomenclatura para denominar um mesmo referencial dogmatico.
Simplesmente, a classificacdo germanica tem vindo a ser aproveitada pela doutrina
jusadministrativista no que toca ao critério que a rege: o ambito de aplicacédo (interno ou externo

relativamente a Administracio)®.

MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE MATOS defendem mesmo que
o “caracter interno de um regulamento ndo pode ser apurado nos termos da ultrapassada

teoria das relaces especiais de poder”®.

Se nunca ficaram claras quais as concretas decorréncias praticas da teoria das relacfes especiais
de poder, muito mais contribuiu para o fim da distincdo entre regulamento juridico e

regulamento administrativo o surgimento do Estado constitucional de Direito, no qual todo o

® MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, 111, 2% ed., reimpr., D. Quixote, 2016. a fls. 258.

8 Note-se bem que o critério de distingdo entre regulamento juridico e regulamento
administrativo ndo era a verificacdo, ou ndo verificacao, de caracter normativo no primeiro, e
ndo no segundo; esta caracteristica constituia uma simples decorréncia, isso sim, do ambito de
aplicacdo das diversas disposicdes regulamentares, com fundamento no plano dogmaético que
expusemos nos paragrafos anteriores.

® REBELO DE SOUSA / SALGADO DE MATOS, op. cit., a fls. 258.



poder é juridicamente legitimado e, por isso, também, sindicado: nos nossos dias é impossivel

conceber, e ainda bem, o Estado como “terra de ndo-Direito”.



O CONCEITO DE REGULAMENTO ADMINISTRATIVO INTERNO

a) Osiléncio legislativo

A classificacdo que distingue entre regulamentos internos e regulamentos externos ndo tem
reflexdo no Codigo de Procedimento Administrativo'®. Dispde expressamente este diploma, no
n.° 1 do seu artigo 135.° que, para efeitos da sua aplicacéo, se deverdo tomar por regulamentos
administrativos apenas aqueles que produzirem efeitos externos, i.e. aqueles que se enquadram,
na supra referida classificagdo, como regulamentos administrativos externos*!. Significa isto
gue o conceito de regulamento interno ha-de ser delimitado com recurso ao acervo do labor
doutrinario e jurisprudencial. Além disso, e ainda como consequéncia do facto de que ora se da
conta, sé indirectamente, e apenas em tese, se poderdo encontrar no CPA elementos do regime
aplicavel a esta espécie de regulamentos.

A haver, no entanto, e tendo em conta o acima dito, espaco para a consideracéo de outra espécie
de regulamentos administrativos, 0 mesmo s6 podera ter cabimento, em Estado de Direito, no
ambito de um poder regulamentar que o justifique. Nao se encontrando, aparentemente, na lei
ordindria fundamento para o poder regulamentar interno, tera de se indagar mais
aprofundadamente do fundamento e dos limites deste, tarefa de que se ocupa o Capitulo Il

deste trabalho.

19 De ora em diante, CPA.
11 Reza assim a disposicdo legal ora em causa:
Artigo 135.°
Conceito de regulamento administrativo
1 - Para efeitos do disposto no presente Cédigo, consideram-se regulamentos administrativos
as normas juridicas gerais e abstratas que, no exercicio de poderes juridico-administrativos,

visem produzir efeitos juridicos externos.



b) O contributo da doutrina e da jurisprudéncia para a densificacdo do conceito.
Afloramento da consciéncia da necessidade de superacéo da classificacéo tradicional

As definigdes de regulamento administrativo interno apresentadas pelos diversos Autores, bem
como as que se recolhem do labor jurisprudencial, ndo se diferenciam muito entre si, pelo que
seria possivel, em abstracto, delinear uma definicao conciliadora das diversas exposi¢des sobre
0 assunto*?.Assim, regulamento administrativo interno devera entender-se como regulamento

(portanto, como norma juridica), emanado no exercicio do poder administrativo (assim sendo

12 Algumas tentativas de definicdo do conceito podem ser encontradas, entre nds em AFONSO
RODRIGUES QUEIRO (tém uma eficacia juridica unilateral, uma eficacia que se esgota no
ambito da propria Administracéo, dirigindo-se exclusivamente para o interior da organizacao
administrativa, sem repercussdo directa nas relagdes entre esta e os particulares; cfr. Teoria
dos Regulamentos (12 parte), a fls. 5 e 6, FREITAS DO AMARAL (regulamentos
administrativos sdo aqueles “que produzem efeitos juridicos unicamente no interior da esfera
juridica da entidade de que emanam”. cfr. Curso de Direito Administrativo, 11, 4% ed., Almedina,
2018 p. 157), VIEIRA DE ANDRADE (séo internos os regulamentos que se limitam a
disciplinar a organizacdo ou funcionamento de uma pessoa colectiva ou de um 6rgdo, na
medida em que ndo tenham caracter relacional nem envolvam dimensdes pessoais, bem como
0s regulamentos operacionais que determinam auto-vinculac@es internas (incluindo directrizes
de 6rgdos superiores) na interpretacéo e aplicacdo das leis, designadamente no exercicio de
poderes discricionarios; cfr. LicGes de Direito Administrativo, 5.2 ed., Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2017., p. 145. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE
SALGADO MATOS, “Os regulamentos internos (...) disciplinam a organizagdo e o
funcionamento da pessoa colectiva a que pertence o 6rgao do qual emanam”, cft. op. cit., a fls.
257 e 258; na jurisprudéncia, veja-se, por exemplo, o douto entendimento expresso nos
seguintes arestos (todos disponiveis em www.dgsi.pt): Ac. do TCA Sul, de 04-07-2019, Proc.
688/14.5BELLE (Relator: Paulo Pereira Gouveia), segundo o qual Os regulamentos internos
esgotam a sua eficacia juridica no seio da Administracdo; Ac. do STA, de 19-05-2004, que
tratou de um regulamento, que de acordo com o seu douto entendimento, “n@o pode qualificar-
se de meramente interno, no sentido que a doutrina desenvolveu, pois ndo contém meras
instrugcdes de servico dirigidas aos funcionarios seus executores no ambito organizativo e

funcional, com a respectiva eficacia circunscrita as relagdes inter-organicas”.
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um regulamento administrativo), cujos efeitos se limitam a entidade a que pertence o 6rgéao
administrativo seu emissor. Sublinhe-se que a qualificagdo de regulamento, tanto externo como
interno, é devida a cada norma em particular, e ndo a um conjunto de normas que, formalmente,

fosse denominado como “Regulamento Interno” ou, simplesmente, como “Regulamento”*34,

c) O problema da delimitacdo do ambito da eficacia interna de um regulamento

administrativo: Primeiro grau de resolucéo

VIEIRA DE ANDRADE, acompanhado aqui de perto por FREITAS DO AMARAL, defende,
ndo obstante o acima dito, que é possivel vislumbrar, quanto a alguns regulamentos internos,
um “relevo indirecto na ordem externa ao denunciarem sintomas de ilegalidade ou de violacao
do principio da igualdade de tratamento” *°; o Gltimo Autor, alias, faz referéncia a esta ideia ao
tratar da qualificacdo, como regulamentos internos, dos regulamentos elaborados pela
Administracdo para disciplinar a actuacdo dos seus proprios funcionarios publicos, na medida
em que aqueles, ainda que disciplinem apenas o funcionamento e a organiza¢ao dos servicos,

merecem a aplicacio da observacdo do Professor de Coimbra®®.

Néo é fécil entender a que se refere exactamente VIEIRA DE ANDRADE. Por um lado, ndo é
claro que esteja a defender que se deve reconhecer (alguma) eficicia externa, ainda que
indirecta, a certos regulamentos internos, ja que apenas indica que, da aplicacdo dos mesmos,
é possivel concluir que os critérios que presidiram a sua elaboragdo (e, portanto, a sua aplicacao)
inspiraram e fundamentaram igualmente previsées normativas contrarias a lei ou ao principio

procedimental supra referido; por outro lado, ndo deixa de ter cabimento pensar o contrario,

13 FREITAS DO AMARAL, Curso, Il, afls....

14 Contra, embora toda esta sua exposicdo sobre regulamentos administrativos pareca resumir-
se ao quadro dos regulamentos externos, e.g. P. OTERO, op. cit., a fls. 302.

15 v.: VIEIRA DE ANDRADE, “O Ordenamento Juridico Administrativo Portugués” in
Contencioso Administrativo, Livraria Cruz, Braga, a fls. 61.; FREITAS DO AMARAL, Curso,
I, a fls. 159.

1 FREITAS DO AMARAL, ibidem.
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com fundamento na necessidade que sentiu o0 Autor de fazer a referida chamada de atencdo ao
tratar da matéria dos regulamentos internos. Qual o escopo de uma e de outra hipdteses?

No primeiro caso, VIEIRA DE ANDRADE poderia querer apelar a possibilidade de os
regulamentos internos, por revelarem precisamente aqueles sintomas, serem aptos a titular o
recurso a meios graciosos e contenciosos com vista a eliminacdo dos problemas vislumbrados,
apesar de tudo, apenas num plano externo. Ja quanto a segunda hipdtese, é possivel conceber
que o Autor pretendesse dar conta que, no quadro da distincdo entre regulamentos internos e
regulamentos externos, o critério da projeccéo dos efeitos teria de se bastar como que a um

primeiro nivel ou raio de eficacia.

De qualquer modo, se ndo é acertado avaliar aquela linha de pensamento como uma tentativa
de superacéo da classificacdo entre regulamento interno e regulamento externo, parece seguro
afirmar que ela é expressdo da circunstancia de a delimitacéo do critério da projeccao da eficacia
dos regulamentos, que preside a classificacdo destes quanto aos seus efeitos, ser muito dificil
de definir com exactidao, visto que a eficacia pode ser avaliada sob dois pontos de vista: o do
ambito da norma, que equivalerd ao resultado interpretativo desta; e o da tradugdo da aplicacéo

da norma regulamentar (se se quiser, o plano consequencial).

Para que se entenda melhor o que ficou agora dito, atente-se na posicdo de MARCELO
REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE MATOS acerca da distingdo entre
regulamentos internos e regulamentos externos. De modo assertivo, defendem os Autores que
“qualquer norma cuja aplicacdo afecte pessoas estranhas aos servi¢cos administrativos ou, na
sua qualidade de cidad&os, trabalhadores publicos, tem, necessariamente, caracter externo™'’.
Precisamente aquilo que ndo definem os Autores € o que se deve entender por afectacdo de um
particular por parte da aplicacdo de uma norma regulamentar, ponto este, essencial para a segura

qualificacdo, como internos ou externos, dos regulamentos referidos pelos Mestres de Lisboa.

E certo, portanto, que a questio do que se deva entender por eficacia interna dos regulamentos
ndo esta resolvida. Parece, no entanto, e desde logo, que sendo verdade do ponto de vista
descritivo a afirmacdo de que a aplicacdo de um regulamento interno se projecta, também, de
algum modo, para o exterior da Administracdo, a mesma néo carrega sobre si qualquer espécie,
digamos assim, de “Onus de justificacdo” perante o sistema juridico. A exigéncia da tutela de

pretensdes fundamentadas numa eficacia entendida como toda e qualquer consequéncia de um

17 REBELO DE SOUSA / SALGADO DE MATOS, op. cit., a fls. 258.
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determinado facto juridico (in casu, a aplicacdo de regulamento administrativo interno)
redundaria numa diluicdo do critério especifico para a afericdo do merecimento da tutela
juridica: a relevancia social externa®®. Dito de outra maneira, quanto maior for o universo do
que se entende por juridicamente relevante, menor sera a relevancia reconhecida a cada um dos
elementos desse mesmo conjunto; e, consequente e necessariamente, também menor sera o

nivel de proteccdo garantida pelo Direito a cada um deles.

E possivel, a meu ver, simplificar, ainda num primeiro passo para a resolucdo da questdo. Se
um regulamento € norma, o seu ambito de eficcia € percebido na consideracdo do resultado
interpretativo daquela. Por isso se pode dizer que a delimitacdo do ambito da eficécia de uma
norma (regulamentar) é operada pelos quadros especificos da sua previsdo e da sua estatuicao.

Veja-se.

Pode dizer-se que o primeiro grau de delimitacdo se obtém pelo universo dos destinatarios
especificos da norma. No caso de uma norma regulamentar interna, estara em causa um
comando emitido por um superior hierarquico no ambito dessa mesma hierarquia, por isso
dirigido, sempre, a subalternos seus; sdo somente estes, portanto, que cumprem, ou ndo, uma
disposicdo regulamentar interna. Além disso, a previsao de um regulamento interno apontara

sempre para uma situacao subsumivel ao universo de operac6es da pessoa colectiva em causa.

A ver bem, parece ser o plano da estatuicdo normativa aquele que causa mais dificuldades na
definicdo do circulo da eficacia interna de um regulamento administrativo. Afigura-se, no
entanto, que essas dificuldades derivam de uma confusdo entre o sentido em que se configura
a aplicacdo da norma e as consequéncias dessa mesma aplicacdo. Permita-se a exposi¢édo de um
exemplo que colabora na explicacdo da diferenca, a partir do caso das orientacfes genéricas em

sede de procedimento tributario.

18 Para uma exposicdo magistral, de sabor classico, acerca da essencialidade do ponto da
relevancia social externa para a ideia de Direito, v. ALVARO D’ORS, Una introduccion al
estudio del Derecho, Ediciones RIALP, S.A., Madrid, 1963, a fls. 103 e ss.
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Reza assim o artigo 55.° do Codigo do Procedimento e de Processo Tributario (de ora em diante,
CPTA):

Artigo 55.°
OrientacOes genericas

1 - E da exclusiva competéncia do dirigente maximo do servico ou do funcionario em quem ele
tiver delegado essa competéncia a emissdo de orientacdes genéricas visando a uniformizacéo

da interpretacdo e aplicacdo das normas tributarias pelos servicos.

2 - Somente as orientacdes genéricas emitidas pelas entidades referidas no nimero anterior

vinculam a administracao tributéria.

3 - As orientacdes genéricas referidas no n.° 1 devem constar obrigatoriamente de circulares
administrativas e aplicam-se exclusivamente a administracéo tributaria que procedeu a sua

emissao.

As orientacdes genéricas referidas no artigo citado sempre foram encaradas como regulamentos
internos, ainda que, estranhamente, nem sempre se Ihes reconheca caracter normativo'®. Ao
mesmo tempo, é inquestionavel que a aplicacdo dessas mesmas orientacfes pelos servicos

tributarios acarreta consequéncias para os particulares.

A partir daqui, poderia tentar-se delinear uma versdo mais apurada do critério da projeccdo da
eficacia. Dir-se-ia que o consentimento pratico por parte dos particulares, ou a falta dele (se se
quiser, a aceitacdo ou rejeicdo externamente verificaveis), do comando normativo em causa,
em nada implica para que as finalidades imediatas da norma se vejam cumpridas. N&o seria

possivel a antecipacdo dos particulares, pela razdo que fosse, a adopcdo de comportamentos

19 N4o se acompanha, assim, o entendimento do Tribunal Constitucional, exposto no Acérdao
n.° 583/2009, de 18 de Novembro de 2009 (Diério da Republica, Il Série, n.° 56, 22.03.2010, a
fls. 14008), segundo o qual os regulamentos internos ndo se devem qualificar como normas,
com fundamento num pretenso reconhecimento de falta de heteronomia normativa por parte
daqueles. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, também criticando esta posigdo do Tribunal
Constitucional, refere o caso das instru¢es do superior hierarquico aos subalternos como
exemplo da existéncia de regulamentos internos em que se verifica heteronomia normativa; cfr.
A Recusa de Aplicacédo de Regulamentos pela Administragcédo com Fundamento em Invalidade,

afls. 177 e 178, disponivel em https://estudogeral.uc.pt/.
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que satisfizessem o sentido de uma orientacdo genérica relativa a interpretagdo-aplicagdo de
uma norma tributéaria: s6 a Administracdo a pode cumprir; s6 0s servi¢os tributarios aplicam
uma orientacdo desse género. E contra esta ideia ndo valeria argumentar que o tipo de normas
ora em causa afecta os particulares e que, portanto, ndo se pode destrincar daquelas que, sem
dificuldade, se qualificam como regulamentos externos. Pois, como acima se explicou, este tipo
de argumento ndo se pode aceitar tout court, enquanto fundamento cabal para o reconhecimento

da tutela juridica as diversas situacdes da vida.

Tudo isto porque, se um particular pode cumprir cabalmente com o sentido de uma norma
regulamentar, é evidente, em primeiro lugar, que ela afecta, pelo menos de modo abstracto, o
ambito da vida dos particulares e que, em segundo lugar, a aplicacdo da norma por parte da
Administracdo, e sO por esta, acarretaria efeitos para 0 mesmo particular (com ou sem a

colaboracéo, a aceitacdo deste).

Poder-se-ia entdo defender que, se s6 a Administracdo pode cumprir o sentido de uma norma
regulamentar, entdo deve esta ser qualificada como regulamento administrativo interno. Este
critério, devidamente encarado, ndo se confundiria com a ideia de o cumprimento de comando
normativo acarretar a emissdo de acto administrativo, nem com a recondugéo do conceito de
regulamento interno ao de regulamento ou preceito administrativo, no sentido que a doutrina

alema utiliza.

No entanto, o critério apontado nao colhe, ja que permite, ainda que a partir de perspectivas
diferentes, uma identificacdo dos regulamentos externos com os regulamentos de policia, ja que
sO nestes Ultimos os particulares podem, por si, satisfazer o sentido da norma regulamentar,

ainda que esta ndo existisse. A questdo carece, assim e ainda, de uma resolucéo acertada.

d) Ibidem: Segundo grau de resolucédo

Um breve apontamento de FREITAS DO AMARAL, embora desprovido do escopo dos
paragrafos anteriores, permite progredir na busca da solu¢do para o problema in casu.

Referindo-se ao caso dos regimentos dos 6rgdos colegiais, 0 Mestre de Lisboa escreve que
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“sendo em principio internos, podem ter projecéo (sic) externa, na medida em que contenham

normas relativas aos direitos dos seus membros”%°.

Para FREITAS DO AMARAL, como se V&, a qualidade de que se encontra investido o sujeito
destinatario da norma regulamentar € elemento essencial para o discernimento sobre a
internalidade ou externalidade da mesma. Na mesma linha, o Autor, ao tratar da qualificacéo,
que supra se deu nota, dos regulamentos que disciplinam a actuagdo dos funcionarios publicos,
faz ver o seguinte: “julgamos que se impde distinguir: se se tratar de regulamentos aplicaveis
aos funcionarios na sua qualidade de funcionarios, com o fim de disciplinar apenas a
organizag¢do ou o funcionamento do servigo, tais regulamentos sdo internos (...), se, porém, se
tratar de regulamentos aplicaveis aos funciondarios na sua qualidade de cidad&os, sujeitos de
uma relacéo juridica de emprego com a Administracdo, com o fim de disciplinar essa relagdo
e os direitos ou os deveres reciprocos que a integram, entdo esses regulamentos serao

externos™?t,

Se se vé bem, o ponto esta na necessidade da assuncdo da qualidade de subalterno do
destinatério da norma para o cumprimento do sentido desta. Mas, ainda assim, nada impede que
se verifique eficacia claramente externa em norma digirida a funcionério na qualidade de

funcionario.

E preciso avancar mais na procura da solucdo. O acertado parece sera abandonar, por
momentos, a teoria do regulamento administrativo para, noutro campo da dogmatica
administrativista, encontrar o busilis do problema: onde se traca o delinear da fronteira entre o

ambito interno e o &mbito externo da actuagao administrativa?

20 Curso, 11, a fls. 159.

21 |bidem.
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e) Ibidem: Os dados da teoria do acto administrativo sobre a afectacao dos particulares. Sua

relevancia decisiva para a resolucao do problema.

A teoria do acto administrativo joga uma importancia central no tema de que se tém ocupado
as Ultimas linhas. Isto, porque é possivel colocar a seguinte questdo: podera qualificar-se como
regulamento externo aquele que for tendente a producdo de actos administrativos, i.e., que sO
veja 0 seu sentido cabalmente cumprido com, digamos, o auxilio de um acto administrativo? E
que, se s6 com uma espécie de uma sua longa manus, o sentido de um regulamento chega a
atingir a esfera dos particulares, parece ndo se poder reconhecer a este a aspira¢do a uma eficacia
extra-muros da Administracdo, ja que a sua disciplina se esgota no passo onde, s6 a partir dai,
0 acto administrativo permite uma verdadeira producédo de efeitos na referida esfera.

A ideia ndo é absolutamente peregrina, jA& que parte da distincdo dos regulamentos
administrativos entre regulamentos imediatamente operativos e regulamentos mediatamente
operativos, da qual, na esteira de aresto do Supremo Tribunal Administrativo, da conta PAULO
OTERO%Z,

Também os actos administrativos sdo, como se sabe, passiveis de ser qualificados como
internos ou externos. De novo, encontra-se uma linha assertiva de pensamento nas palavras de
REBELO DE SOUSA / SALGADO DE MATOS: “nem todos 0s actos administrativos que
tenham como destinatarios 6rgdos ou agentes administrativos sdo actos internos” 2. Quanto a
este ponto, é possivel delinear um paralelismo entre a posicdo dos Autores referidos e aquela
de FREITAS DO AMARAL, apontada no titulo anterior, relacionada com a relevancia da

22 pAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, I, 12 ed., Almedina, 2016, a fls.
303.

23 Sobre 0 que se deva entender por regulamentos imediatamente operativos, v. o douto Acérdéo
do Supremo Tribunal Administrativo, de 10 de Fevereiro de 2004, Processo n.° 01761/03,

disponivel em http://www.dgsi.pt: “aqueles que produzem, per se, efeitos juridicos, afectando

imediatamente direitos exequiveis por si mesmos, ou seja quando ofendam esses direitos ou
interesses dos particulares s6 pelo simples facto de entrarem em vigor, sem necessidade de
qualquer acto administrativo ou jurisdicional de aplicacio”.

24 Cfr., op. cit., a fls. 99.
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qualidade do destinatario do regulamento para a qualificacdo deste como interno ou como

externo.

REBELO DE SOUSA / SALGADO DE MATOS tratam do tema considerando a possibilidade
de distincdo entre esfera pessoal e esfera funcional do destinatario de acto administrativo. Neste
quadro, os Autores oferecem como que dois elementos, ou dois niveis de afericdo da
internalidade dos actos administrativos, de graus diferentes (note-se que esta terminologia néo
é por eles utilizada). E este exercicio que permite aferir se o acto visa “produzir efeitos na esfera

da pessoa colectiva a que pertence o seu autor”?,

Num passo a montante, serd necessario discernir se o acto afecta, de modo exclusivo, os érgédos
e agentes daquela pessoa colectiva; a jusante, o que importa é verificar se € na qualidade de
6rgéos / agentes que os destinatarios do acto sdo afectados por este?5?7,

Restringindo o segundo grau de analise, assim, o campo de eficacia atingido pela aplicacao do
primeiro critério, convira dizer que saber se os regulamentos atingem ou ndo os 6rgaos ou
agentes de uma pessoa colectiva na sua qualidade de funcionérios s6 € possivel atendendo
precisamente a saber se 0 cumprimento da estatuicdo da norma € realizado no quadro das

competéncias da pessoa em causa enquanto funcionario.

A este propdsito, recorde-se que parte importante da doutrina defende que todos 0s
regulamentos de policia sdo externos?®. Ora, se é verdade que esta sua qualificacdo como
regulamentos externos ndo coloca dificuldades (desde logo, por ter os particulares como
destinatarios especificos), também 0-é que nenhum dos regulamentos que integram esta espécie
carecem de acto administrativo que lhes concretize aplicacdo (dir-se-ia que sdo directamente

aplicaveis aos particulares).

25 | bidem.

26 |hidem.

2 Um exemplo que permite entender a distingdo destes dois niveis é oferecido pelos Autores
ora em causa: “Uma ordem dada pelo superior hierarquico a um subalterno é um acto interno
(pois projecta-se apenas na esfera funcional do destinatario); uma sancéo disciplinar aplicada
pelo superior hierarquico a um subalterno € um acto externo (pois, apesar de ter como
destinatério o subalterno, projecta-se também na sua esfera pessoal)”; cfr. ibidem.

28 Assim, FREITAS DO AMARAL, Curso, I, a fls. 157.
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Por outro lado, a subsungdo de todos os regulamentos de organizacdo a categoria de
regulamentos internos também néo oferece dificuldades de maior, visto tratar-se de normas de

enguadramento interno, ou, se se quiser, de planificacdo da organica dos servicos.

Assim, parece seguro, a esta altura, afirmar que as dificuldades de qualificacdo de regulamentos
administrativos se reconduzem somente ao ambito dos regulamentos de funcionamento. Alias,
é precisamente nesta espécie de regulamentos que se inserem 0s dois casos tratados como
polémicos por FREITAS DO AMARAL.: os regulamentos que disciplinam o comportamento
dos utentes de um servigo publico, bem como aqueles que tratam da actuagdo dos funcionéarios

publicos.
Assim, uma norma regulamentar interna sera constituida por:

- uma previsdo que, configurando como destinatarios da norma entes subalternos do érgéo seu

emissor, trate de matéria compreendida na competéncia destes; e por

- uma estatui¢do cujo objecto e sentido s6 possam ser, na préatica, conjugados no quadro de uma

actuacao administrativa.

Com este critério, fica entdo claro que, das trés espécies de regulamentos administrativos
respeitantes a classificacao destes quanto ao objecto, todos os regulamentos de policia se devam
qualificar como regulamentos externos?®. Assim um regulamento administrativo interno pode
merecer uma das restantes qualificacGes em que se podem classificar as normas administrativas,
podendo assumir-se, ora como norma organica, ora como norma funcional®®; havera ento, i.e.

s&o concebiveis, regulamentos internos organicos e de funcionamento3Y.

2%/, Assim, FREITAS DO AMARAL, Curso, I, a fls. 157.

30 para uma exposicéo detalhada dos tipos de normas administrativas, veja-se FREITAS DO
AMARAL, Curso, |, 42 edicéo, a fls. 124 e seguintes.

81 J4 para uma explicacdo do que sdo regulamentos organicos, de funcionamento e de policia,
v. FREITAS DO AMARAL, Curso, I, a fls. 156 e 157.
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f) Excurso

E interessante, neste passo, dar conta do facto de o legislador do CPA ter previsto um regime
procedimental e material aplicavel aos regulamentos com eficécia externa, sem ter densificado
o0 contelido desta expressdo. Parece, no entanto, desaconselhdvel a previsdo de um regime
injuntivo do género supra referido relativamente a casos em que, ndo se encontrando
cabalmente exposto pela lei o critério inicial de qualificacdo das realidades as quais esse mesmo
regime seja aplicavel, s6 um juizo a montante pelo intérprete-aplicador do Direito permitira (e,
como se viu, ndo de modo facil) aferir da necessidade ou ndo do cumprimento do regime
previsto na lei. A avaliagdo, como infeliz, da solugédo do CPA presta-se ainda ao apoio desta
posicdo de CARLOS BLANCO DE MORALIS: “A conceptualizacdo de uma norma operada
em razdo, ndo da sua forca, mas do mero ambito da sua eficacia sofre de vicios dogmaticos
pois ndo radica numa definicéo estrutural do ato (sic) juridico, centrada nos seus pressupostos

e elementos permanentes’32,

%2 Cfr. “Novidades em matéria da disciplina dos regulamentos no Cédigo de Procedimento
Administrativo” in O novo Codigo do Procedimento Administrativo, Centro de Estudos
Judiciarios, 2016, a fls. 7, encontrando-se o texto autonomamente disponivel em

http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/fich-pdf/cpa/Carlos_Morais.pdf
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FUNDAMENTO E LIMITES DO PODER REGULAMENTAR INTERNO

a) Consideracdes iniciais
O tratamento desta matéria tem, se se quiser, uma dupla funcéo.

Por um lado, serve, como ja se deu conta supra, para a afericdo do ambito do poder
regulamentar interno. Por outra parte, ter presente, e correctamente presente, o fundamento

desta faceta do poder regulamentar é fundamental na tarefa da interpretacéo do regulamento.

E que, como se vera de seguida, se no caso dos regulamentos externos se devera ter em conta,
em especial, o principio da legalidade em matéria de interpretacdo daqueles, ja que é postulado
daquele principio sobre os regulamentos externos que a interpretacdo destes “seja conforme a
lei e positivamente orientada para a melhor prossecug¢do dos fins por si visados”, J& N0 caso
dos regulamentos internos o problema ndo se pode colocar exactamente da mesma maneira,
tendo em conta o magistério tradicional da teoria dos regulamententos (que por sua vez inspirou
as solugdes do CPA), nos termos do qual a emissdo de regulamento interno ndo carece de

habilitacdo legal prévia.

b) Perspectiva tradicional do fundamento do poder regulamentar interno; consequéncias

guanto ao ambito material dos regulamentos internos

Ao contrério do que se passa no caso dos regulamentos externos, entende a doutrina que o poder
regulamentar interno ndo se encontra sujeito a habilitacdo legal prévia. Mais, o legislador do
CPA, como ja se deu nota, curou apenas do regime aplicavel aos regulamentos com eficacia
externa. Também nesta senda fica claro, portanto, que ndo sdo passiveis de se qualificar como
regulamentos internos as realidades que o legislador refere no n.° 3 do artigo 135.° do CPA,

expressamente sujeitas a habilitagdo legal prévia®.

3 Contra, BLANCO DE MORAIS, op. cit., a fls. 7, que as toma como regulamentos internos.
N&o se compreende esta posi¢cdo de BLANCO DE MORAIS, ja que o n.° 4 do artigo 136.° do
CPA trata de “comunicagdes dos orgdos da Administracdo Publica que enunciem de modo

orientador padrbes de conduta na vida em sociedade”, expressdo que engloba as restantes
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AFONSO RODRIQUES QUEIRO afirma, de modo taxativo, que, no que toca ao poder
regulamentar interno, se verifica uma desnecessidade de autorizacdo especial, na esteira do
pensamento, que recolhe, de FORSTOFF e de MERKL, que por sua vez defendem,
respectivamente, que existe um poder geral de “soberania” proprio da Administragdo, ou antes
a necessidade de reconhecimento de um direito préprio das autoridades superiores

disciplinarem a accéo das autoridades suas subalternas.

FREITAS DO AMARAL discorda deste entendimento®*. Para o Mestre de Lisboa, ¢ no “poder
de diregdo (sic), proprio do superior hierdrquico” que reside o fundamento do poder
regulamentar interno. Isto, com base num argumento ad majori ad minus: se 0 superior
hierarquico pode dar ordens individuais e concretas, também podera formular instrucdes

genéricas®.

Se assim €, a questdo de saber qual o ambito do poder regulamentar interno aparecera
especialmente complexa. Isto, porque, se no caso dos regulamentos externos, é possivel tratar
este assunto a partir de uma dupla perspectiva, a saber, dos limites do poder regulamentar
externo in genere e a do enquadramento especifico delimitado pelas leis habilitantes, ja no que
toca aos regulamentos internos, surgem estes desprovidos, aparentemente, de qualquer limite

que ndo seja o dos limites gerais do poder regulamentar.

Cumpre dar nota, a este passo, de que os 6rgdos das entidades que exercem o poder
administrativo estdo sujeitos a um determinado e especifico quadro de competéncias, que por
sua vez se subordinam as atribui¢cbes daquelas mesmas entidades. Alias, a partir de uma
perspectiva vertical, s6 existem trés poderes passiveis de ser exercidos pelas autoridades
superiores relativamente aos seus subalternos: o poder disciplinar, o poder de emissao de actos

denominagbes exemplificativas referidas pelo legislador. E evidente que as referidas
comunicagOes possuem eficacia externa.

3 «Discordamos, porém, destas doutrinas — porque a soberania é um atributo do poder
politico, e ndo do poder administrativo; e todas as outras formulas utilizadas pelos autores
citados (direito proprio, poder inerente, poder institucional) nada significam nem adiantam”
in Curso, a fls. 168.

35 |bidem.
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internos e o poder regulamentar interno®. Quando um 6rgdo de uma pessoa colectiva age
relativamente a outros entes constituintes da mesma entidade que exerce a funcéo
administrativa e que sdo seus subalternos, ou estd a punir, ou a tomar decisfes aplicaveis a

situacOes individuais e concretas, ou se encontra, finalmente, a exercer o poder regulamentar.

Mas esta circunstancia vale também para os regulamentos externos, cujos destinatarios sejam

subalternos dos 6rgaos emissores daqueles.

Desde logo, cumpre perguntar: O poder regulamentar interno € necessario? Isto é, tratar
normativamente (ou seja, emitindo comandos gerais e abstractos) determinadas mateérias de tal
forma que os efeitos da aplicacdo de regulamento nao incidam na esfera dos particulares (nem,
se se quiser ser ainda mais explicito, na esfera pessoal dos destinatarios de regulamento interno)
€ um poder-direito ou, antes, um poder-dever? A questdo merecera resposta, ainda que
indirecta, no capitulo que se dedica a relevancia dos principios gerais de Direito Administrativo

sobre estas matérias.

c) A sugestdo de fundamento directo na Constituicdo para o poder regulamentar.

Consequéncias desta posi¢do para o caso dos regulamentos internos.

Na sua tese doutoral, JOSE MANUEL SERVULO CORREIA defendeu a validade da
consideracdo de que existe fundamento directo na CRP para o exercicio do poder
regulamentar®’. Que interessa esta ideia para o caso dos regulamentos internos, isentos de

habilitacdo prévia de acordo com a doutrina tradicional?

% Nao se curara aqui da discussdo sobre se se devem ou ndo qualificar os actos internos, do
ponto de vista material, como actos administrativos. Certo é que estamos perante actos que se
destinam a ter aplicagdo numa situagéo individual e concreta.

37 Embora se detenha sobretudo na hipdtese de producdo de decreto regulamentar do Governo
com fundamento directo na CRP, o Autor menciona, a fls. 210 e 211 da obra supra referida, o
seguinte: “N&o nos demove, em primeiro lugar, o argumento segundo o qual o n.° 7 do artigo
115.° da Constituicéo remete para a lei (ndo constitucional) a fixacao da competéncia objectiva
e subjectiva do Governo para a emissao de regulamentos. Ao contrario do n.° 6, que incide

apenas sobre os regulamentos do Governo, o n.° 7 respeita a todos os regulamentos do
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Qualquer permissdo tem, em Direito, ndo apenas um titulo, mas também uma medida. Parece,
a esta luz, que SERVULO CORREIA, de algum modo, se adianta, ao defender que é possivel
considerar, na Constituicdo, a existéncia de fundamento(s) directo(s) para a actividade
regulamentar. Porque se é verdade que a nossa Lei Fundamental titula o poder regulamentar do
Governo, também o0-é que a Constituicdo ndo determina a medida desse mesmo poder. Este
papel, por sua vez, melhor, esta funcdo delimitadora € desempenhada pela lei ordinaria, a qual
0 Governo esta sujeito através da vinculacdo operada pela consagracdo do principio da
legalidade; circunstancia, alias, que se enquadra perfeitamente na arquitectura constitucional
portuguesa, de acordo com a qual o Governo (também o Governo-Administrador) ndo apenas

emana, mas depende, também, do Parlamento.

Assim, uma interpretacdo sistematica das disposicdes constitucionais que consagram a
possibilidade (e mesmo, nalguns casos, o dever) de 0 Governo emitir regulamentos, impde que
esses preceitos ndo possam ser considerados, sem mais, como fundamento do poder
regulamentar do Executivo, antes figurando como titulos (se se quiser, semi-titulos, ja que a
posicdo que ora se defende ndo prescinde da lei ordinaria no quadro do fundamento do poder

regulamentar externo) de um poder ao qual compete a lei ordinaria dar medida.

Quererd isto dizer que a actividade regulamentar externa do Governo ndo pode tomar, como lei
habilitadora, um seu decreto-lei? A resposta é evidentemente positiva. O principio da legalidade
da Administragdo, que in casu se manifesta no postulado da precedéncia de lei, visa
precisamente, no que toca a actividade regulamentar, impedir que a producdo normativa da

Administracdo substitua, ou até contrarie, a dos 6rgaos do Poder Politico do Estado. Ergo, ndo

ordenamento juridico. Ora, entre estes, ha-os que sdo emitidos no exercicio de uma
competéncia directamente conferida pela Constituicdo (v.g. os regulamentos emanados pelas
assembleias regionais nos termos dos artigos 229.°, alinea, b), e 234.°), a par de outros que
terdo na sua base uma competéncia subjectiva e objectiva estabelecida em lei nédo
constitucional (é o caso dos regulamentos dos institutos publicos, por exemplo). A expressao
«leis que definem a competéncia subjectiva e objectiva» usada no n.° 7 do artigo 115.°, tem
pois de ser entendida num sentido amplo que compreenda normas constitucionais”; cfr.
Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987,
Note-se que SERVULO CORREIA faz referéncia & numeragio da versio entdo vigente da Lei
Fundamental, nos termos da qual os actuais n.” 6 e 7 do artigo 112.° da CRP correspondem,

ipsis verbis, aos entdo n.% 6 e 7 do artigo 115.°.
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pode 0 Governo, 6rgdo superior da Administracdo, justificar-se em si mesmo para a emissao de

regulamentos externos.

Mas entdo e quanto ao caso dos regulamentos internos? Que utilidade possuem as consideracgdes

anteriores para normas nao sujeitas a habilitacdo legal prévia?

Se, para a emissdo de regulamentos externos, ndo basta a existéncia de uma norma da
Constituicdo, pardmetro de Direito positivo maximo do ordenamento juridico, que consagre
competéncia regulamentar para se considerar que existe habilitacdo legal para aquela emisséo,
ja o poder regulamentar interno, ndo carecendo dessa mesma habilitacéo, servindo-se, como o
rio da sua fonte, do poder de direccdo, pode e deve apoiar-se na Lei Fundamental (e aqui ndo
nos referimos a nenhum preceito constitucional especifico) para a afericdo do ambito possivel

da sua intervencéo.

E ndo se diga que esta posicao favorece uma fuga do regulamento externo para o regulamento
interno, como forma de evitar o obstaculo da necessidade de lei habilitadora. As duas espécies
de regulamento ndo se diferenciam, prima facie, pelas diferengas de regime procedimental e
material, antes encontram o seu ponto distintivo no perimetro de eficacia de cada uma, mais
amplo, evidentemente, no primeiro caso. Fique claro que o regime decorre do objecto material

do regulamento, e ndo o seu contrario.

d) Tomada de posicdo

O fundamento do poder regulamentar interno reside, por isso, na sujei¢do (constitucional) do
funcionamento da Administracdo a uma estrutura hierarquica, e compreende-se desta maneira:
ndo ¢ passivel de ser qualificada como hierarquica (i.e., como radicada numa teia de relacdes
constituidas pelo reconhecimento de graus de superioridade e de inferioridade) uma estrutura
em que os subalternos ndo pudessem ser dirigidos normativamente (ou seja, em condi¢des de
paridade e num quadro que ndo tenha especificamente em conta quem é a pessoa que, em
concreto, vira a cumprir determinado comando dirigido a um funcionario, aqui tomado em
sentido amplo). A néo aceitagdo desta circunstancia como verdadeiramente constituinte do
significado de superior no quadro da relacéo institucional é o verdadeiro marco que traca a

fronteira entre a hierarquia e a anarquia.
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IV. OS PRINCIPIOS GERAIS DE DIREITO ADMINISTRATIVO: POSTULADOS E
MODOS DE APLICACAO REFERENTES A VIOLACAO DE REGULAMENTO
INTERNO

a) A excepgdo do regulamento interno ao principio da inderrogabilidade singular e sua

relevancia para o tema

Os regulamentos internos surgem, na dogmatica administrativista, como excep¢des ao principio
da inderrogabilidade singular dos regulamentos. Uma leitura da exposi¢do dos varios Autores
acerca do fundamento do referido principio centra-se fundamentalmente em resolver o aparente
paradoxo de a Administracdo poder derrogar um regulamento para todos 0s casos, mas nao o

poder para casos isolados.

A questdo liga-se a outra respeitante ao fundamento do poder regulamentar interno. Isto,
porque, com fundamento (in casu, do poder de emitir regulamentos), e como se viu
anteriormente, ndo se pode pretender recorrer necessariamente a uma expressdo sinénima que
traduza o mesmo que titulo. Este serd apenas o sentido, ou perspectiva, juridico da ideia de

fundamento daquele poder®.

No caso dos regulamentos externos, o fundamento juridico para a sua emissao reside, segundo
FREITAS DO AMARAL, “na Constituicdo e na lei, em homenagem ao principio da
legalidade, na sua versdo atual (sic)”*°. Ja na consideracio do fundamento juridico do
regulamento interno, que se tratou supra, e independentemente do enfoque que se entenda mais

adequado para o exprimir, ocupa um lugar central o poder de direccdo do superior hierarquico.

Ora, é apelando ao poder de direccdo que GARCIA DE ENTERRIA, em Observaciones sobre
el fundamento de la inderogabilidad singular de los reglamentos (por sua vez citado por
AFONSO QUEIRO) justifica a ndo sujeicdo dos regulamentos internos ao principio da
inderrogabilidade singular: a titularidade do poder de direccédo € indissocidvel da ocupagdo do

lugar de superior na hierarquia administrativa, e esse poder encontra-se “por cima das regras”

% AFONSO QUEIRO trata de uma triade de perspectivas aplicaveis a consideracdo do
fundamento do poder regulamentar: a pratica, a historica e a juridica; cfr. Teoria dos
Regulamentos, parte Il, a fls. 5 e ss.

%9 Curso, II, a fls. 167.
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por ele formuladas anteriormente para situacfes previstas de modo geral e abstracto, j& que

estas se fundamentam nele?91,

Quererd isto dizer, entdo, que na pratica concreta interna dos servi¢cos administrativos, o poder
de direcgdo se encontra numa posicdo superior, mais forte, permitindo a derrogabilidade
singular de regulamentos internos, do que o principio da legalidade na sua acepcdo actual
(relativa ja ndo apenas a lei enquanto acto legislativo, mas a todo o ordenamento juridico), que
por sua vez proibe a Administracdo a desaplicacdo, para um determinado caso, de norma
regulamentar externa? Sera apenas por uma razdo de harmonia dogmaética, tendo em conta
entender-se que o poder regulamentar interno néo se funda no principio da legalidade, mas sim

no poder de direc¢do, que tem sentido

Na verdade, ndo se pode considerar que o poder de direc¢do, quanto aos regulamentos internos,
de algum modo se sobreponha ao principio da legalidade, ja que o exercicio daquele também
se encontra submetido a este principio. A questdo é que, precisamente pelo seu ambito de
eficacia, a aplicacdo dos regulamentos externos, que visam produzir efeitos fora da
Administracéo, requer que se acautelem os valores protegidos e conexos com a defesa da
legalidade, manifestada numa aplicacdo uniforme das regras gerais e abstractas determinadas
pela Administracdo; valores esses que, por sua vez, também merecem a consagracdo de
principios orientadores daqueles (ressalta desde logo, a este propoésito, o principio da
igualdade). E, no caso dos regulamentos internos, o poder de direc¢do, cujo exercicio concretiza
e manifesta a hierarquia administrativa, encontrar-se-4 também ao servi¢o daquele quadro

principioldgico.

Ja no caso dos regulamentos internos, em que, recorde-se, esta em causa, apenas, a afectacéo
da esfera dos seus destinatarios que tenha que ver com o cumprimento do seu posto na pessoa
colectiva na qual a norma regulamentar interna tem aplicacdo, aquelas exigéncias nao se podem

colocar da mesma maneira.

400 mencionado estudo de GARCIA DE ENTERRIA, publicado sucessivamente, pode ser
encontrado, por exemplo, no volume Legislacion delegada, protestad reglamentaria y control
judicial, Madrid, 1970.

41 Para a exposicdo especifica de AFONSO QUEIRO, bem como para as referéncias ao
pensamento de GARCIA DE ENTERRIA, v., daquele, Teoria, 22 parte , a fls. 28 e 29.
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Mas se é verdade que ndo h& particulares, pelo menos enquanto particulares, que sejam
afectados por normas regulamentares internas, também néo o deixa de ser que 0s principios
gerais da actividade administrativa ndo se restringem ao nivel da relacdo entre a Administracédo

e os particulares.

Tenha-se em conta, a este proposito, que o préprio principio da inderrogabilidade singular dos
regulamentos externos ndo vale por si, antes encontrando, de acordo com os Autores, 0 Seu
arrimo noutros principios: juridicidade, respeito pelos direitos adquiridos, igualdade,
imparcialidade, seguranca juridica e certeza do Direito*. Trata-se, portanto, de um principio

ao servigo de outros principios.

Parece que se deve entender que ha uma certa ideia, mais ou menos ideal, de Administracao,
que estd também em causa na formulagdo de varios principios aplicaveis a actividade
administrativa; e o foro interno da Administracdo, no qual tém eficacia os regulamentos

internos, ndo esta, ndo pode estar, portanto, a parte, no que toca a vigéncia daqueles principios.

Significard isto, entdo, que também relativamente aos regulamentos internos se pode, e nalguns
casos, deve mesmo, falar de inderrogabilidade singular, ndo em termos de regra geral, mas sim

enquanto decorréncia dos principios gerais da actividade administrativa.

b) Em especial, a boa fé como clasula de excepcdo a derrogabilidade singular dos

regulamentos internos

A convocacdo de varios principios a proposito da funcionalidade da hipdtese proposta de
inderrogabilidade singular dos regulamentos internos gera a consideracdo, evidente, de

situacOes de coliséo.

A este proposito, retome-se a analise do artigo 55.° do CPPT, supra citado. Em anotac&o a este
compasso legal, JORGE LOPES DE SOUSA trata de fazer ver que h4 uma relagéo entre essa
norma e a disposicdo da alinea b) do n.° 4 do artigo 68.° da Lei Geral Tributaria, vigente antes

42 Deste ponto da conta ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, expondo a posi¢do dos
varios Autores na sua tese doutoral op.cit., a fls. 177 e 178.
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da alteragdo da redacgéo deste artigo pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro®3. Ja a norma
revogada determinava a vinculacdo dos servigcos pelas orientacdes genéricas relativas a
interpretacdo e aplicacdo das normas tributarias. Em face deste comando, a vinculacao referida
verificava-se, ndo quanto as orientagdes vigentes no momento em que era feita a aplicacao da
lei por essas orientacOes interpretada, mas sim quanto as vigentes no momento da prética do

facto tributario 444,

“Esta aplicacao traduzia-se, assim, no sacrificio do principio da legalidade (a administracao
tributaria deixava de aplicar a nova interpretacédo, que passou a considerar como sendo a
legal) para salvaguarda dos principios da igualdade e da boa fé”®.

Note-se que € decorréncia logica e necessaria da exposicdo de LOPES DE SOUSA que, se 0
aplicador da norma regulamentar em causa, relativa, por sua vez, a interpretacdo de normas
tributarias, orientasse a sua conduta tendo como alicerce exclusivo a prossecuc¢do do principio
da legalidade, ver-se-ia obrigado (para salvaguarda da tranquilidade de consciéncia) a

desobedecer aquele comando. O que é verdadeiramente curioso in casu € que, se a referida linha

43 Dispunha assim a norma revogada:

Artigo 68.°

Informag0es vinculativas

A administracdo tributaria esté ainda vinculada:

a) As informacdes escritas prestadas aos contribuintes sobre o cumprimento dos seus deveres
acessorios.

4 JORGE LOPES DE SOUSA, Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario: anotado e
comentado, I, Lisboa, Areas Editora, 2006-2007, a fls.491.

% Ibidem: “Esta vinculag&o implicava que, mesmo que, apés 0 momento da ocorréncia do facto
tributario, a administracdo tributaria viesse a considerar ilegal uma determinada
interpretacdo da lei, teria de aplica-la aos casos concretos que tinham ocorrido durante o
periodo de tempo em que ela tinha vigorado por for¢a de uma orientagdo genérica. (...) Esta é
uma exigéncia que, no essencial, ja resultava do principio da legalidade que, a face do art.
266.%, n.° 2, da CRP (e também do art. 55.° da LGT), € parametro obrigatorio da actuacéo
administrativa, pois, a existéncia de orientacGes genéricas com forca normativa no seio da
administracdo tributaria tem como corolario presumivel uma préatica desta em consonancia
com aquelas”.

46 |bidem.
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interpretativa das normas tributérias ndo fere sentimentos de justica, ndo deixa, no entanto, de
obstar, aparentemente, dificuldades a tentativa de uma exposicéao sistematica, ordenada, acerca

dos principios vinculantes da actividade administrativa.

Essas dificuldades podem, apesar disso, ser resolvidas, se ndo se perder em linha de conta que
o fim ultimo do principio da legalidade administrativa ndo pode ser a propria lei. A adopg¢éo da
posicdo em sentido contrario a esta que se acaba de referir redundaria no reconhecimento de
uma tutela da lei que nem esta tem a pretensao de possuir, ja que ela mesma pode atentar contra

si mesma, através do mecanismo da revogacao.

A continuacdo da linha de pensamento que se vem seguindo nas Gltimas linhas leva a que se
conclua que a opcdo, em sede de formulagdo de norma regulamentar interna, de pretericdo das
exigéncias do principio da legalidade em favor das que que decorrem de outros principios gerais
de Direito Administrativo, ndo apenas € valida, como é também, em certos casos, necessaria
(ndo no sentido positivo, é certo; o que ndo se poderia admitir, iSSO Sim, seria uma norma que
contrariasse o clamor de uma determinada situacdo em que se reconhecesse, num exercicio de
ponderacdo de principios, 0 maior peso de um principio relativamente ao principio da
legalidade). Ao contrério do que se passa com o Direito Privado, que exige sobretudo que se
respeite, ao Direito Publico, ergo, ao Direito Administrativo, é devido, mais para além de
respeito ou conformidade, verdadeiro cumprimento, ja que se posiciona ao servico das tarefas
fundamentais do Estado; este, que vela pela tutela efectiva e pacifica de todo o ordenamento,
também do primeiro ramo do Direito referido. Dai que, em Direito Administrativo, a
consideracdo de ponderacdes de principios nas quais se conclua que o da legalidade é mais
fraco ndo pode, por si sO, causar escandalo, muito menos com fundamento numa errada diluicédo

da completa dimensdo da ideia de competéncia nas varias dimensdes do principio da legalidade.

Deverd, portanto, entender-se que os regulamentos internos, ndo estando sujeitos ao principio
da inderrogabilidade singular enquanto firmado, essencialmente, nas decorréncias do
principio da legalidade para os regulamentos externos, estardo por sua vez sujeitos a
necessidade de observar regras, ainda que ndo positivadas, de inderrogabilidade, decorrentes
das exigéncias, verificaveis nos casos concretos, dos demais principios conformadores da

actividade administrativa.
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V. ENQUADRAMENTO DAS SITUACOES DE VIOLACAO DE REGULAMENTOS
INTERNOS

a) Distin¢Bes elementares

Os regulamentos internos podem ser diferenciados consoante consubstanciem comandos de
auto-regulacéo stricto sensu ou comandos heteronormativos. A distin¢do é importante, desde
logo, para a afericdo da legitimidade activa e passiva para a reac¢do a situacdes de violacdo de

regulamento interno.

De facto, o poder de direc¢cdo, na sua acepcdo mais restrita, € sobretudo caracteristico das
situacOes de hetero-normatividade. Sdo os casos de comando emitido no sentido superior para
subalterno. Nos casos de auto-regulacdo estd em causa, de qualquer modo, a definicdo dos
termos da hierarquia da pessoa colectiva, pelo que cabem no fundamento do poder regulamentar
interno proposto supra.

Seja emitido num sentido de hetero-normatividade ou de auto-regulacdo, um regulamento
administrativo interno pode sempre assumir uma de duas espécies, a saber, a de regulamento

de organizacéo e a de regulamento de funcionamento.

b) O problema dos meios de tutela

O n.° 5 do artigo 268.° da Constituicdo consagra o direito de os particulares impugnarem
judicialmente as “normas administrativas com eficicia externa lesivas dos seus direitos ou
interesses legalmente protegidos”. Além de a norma ser relativa a regulamentos internos, o que
se consagra nesse compasso da Lei Fundamental é uma tutela de direitos ou interesses
legalmente protegidos afectados pelo cumprimento de uma norma com eficacia externa. Ora, 0
que se pretende, nestas linhas, é reflectir sobre os meios de reaccéo relativamente a violagdo de

disposicao regulamentar interna.

Poder-se-ia apelar, entdo, ao n.° 4 do mesmo artigo da Constitui¢do, nos termos do qual “E
garantido aos administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou interesses
legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento desses direitos ou

interesses, a impugnacao de quaisquer actos administrativos que os lesem, independentemente
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da sua forma, a determinacdo da préatica de actos administrativos legalmente devidos e a
adopcéo de medidas cautelares adequadas™; o recurso a esta disposi¢éo teria como finalidade
fazer valer judicialmente um regulamento administrativo interno, com fundamento na sua plena
insercdo numa das vias (explicitas e implicitas) de tutela previstas no n.° do artigo 268.° da

Constituigéo.

O problema € que a disposicao constitucional consagra, assim como o0 n. 5 do mesmo artigo,
supra citado, garantias dos administrados. Este ponto é relevante, ja que coloca um problema
de dificil resolugdo: o acesso aos tribunais no que toca a violagdo de norma regulamentar é
permitido aqueles que sofrem, nos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, as
consequéncias daquela conduta (positiva ou negativa), o que excluira a subsuncdo de qualquer
regulamento interno a via jurisdicional, ja que a eficacia desta espéecie de regulamento néo se

expande para os administrados (ou particulares, se se preferir esta terminologia).

Né&o prevendo o Cadigo de Processo nos Tribunais Administrativo (de ora em diante, CPTA)
nenhuma via jurisdicional adequada para o controlo do cumprimento dos regulamentos
administrativos internos, quedando tudo no ambito do poder disciplinar, ndo sera legitimo que
se tome o terreno da aplicacdo desta espécie de regulamentos como um reino de
arbitrariedade*’? E, no entanto, ndo se pode afirmar que a matéria de violagdo de regulamento
interno esteja excluida do &mbito da jurisdicdo administrativa, tendo em conta que essa matéria
ndo é subsumivel a nenhum dos casos previstos nos nimeros 3 e 4 do artigo 4.° do ETAF; ainda
para mais, se se adoptar a tese, que nesta sede se defende, de que o quadro principiol6gico que
impende sobre a actividade administrativa leva a que se considere, pelo menos em abstracto,
que determinadas disposicdes regulamentares internas ndo podem, sem mais, ser derrogadas
para um determinado caso, entdo a violacéo de regulamento de interno poderia ser, conforme o
caso, qualificada como uma das situacdes previstas nas alineas a) a d) do n.° 1 daquele artigo
do ETAF.

47 As pretensdes respeitantes a normas regulamentares encontram, no CPTA, apenas quatro vias
de tutela: a (i) desaplicacdo incidental de normas regulamentares, a (ii) declaracdo da
ilegalidade de normas regulamentares sem forca obrigatéria geral e (iii) com forcga obrigatéria
geral, e a (iv) condenacdo a emissdo de regulamentos. Para uma exposi¢do sobre elas, v.
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 32 ed., Almedina, 2017,
afls. 110 e ss.
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E verdade que sempre se podera recorrer aos meios (tradicionalmente apelidados de) graciosos,
isto, ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 184.° do CPA. Mas ndo se resumem a actos
administrativos os meios de violacdo de regulamentos internos. Basta pensar nos casos de
incumprimento de normas regulamentares internas constantes de regimentos de 6rgdos

colegiais*.

Repare-se que, ainda que ndo se sustente a tese de que € no poder de direccdo que reside o
fundamento do poder regulamentar interno, é evidente que é do exercicio desse mesmo poder
que emanam os regulamentos; e é evidente também que, estando em causa o (eventual)
incumprimento de um regulamento desse género, serd o poder disciplinar administrativo aquele
gue se apresenta como mais adequado para, pelo menos num primeiro estadio, ndo permitir que

aquela violacao se conserve impune.

Mas relativamente ao exercicio do poder disciplinar varias questfes se levantam: Existem
garantias de que se podem valer, quanto a esse exercicio, aqueles que, sendo destinatarios de
norma regulamentar interna, se deparam com o incumprimento do comando por parte de um
par seu (i.e., podem estas pessoas reagir a situages de inacgdo, por parte do seu superior
hierarquico, emissor do regulamento interno, no &mbito do incumprimento da norma
regulamentar)? Se sim, quais? Que meios de reacc¢do serdo admissiveis no caso de o exercicio
do poder disciplinar se ndo tiver mostrado como cabalmente capaz para reprimir a violacéo de
um regulamento interno? Todos estes problemas se acentuam, melhor, parecem néo ter uma
solucdo definitiva se se pensar que o poder disciplinar €, ele proprio, objecto de regulamentos

(internos) que o densificam.

c) Validade do recurso a esfera pessoal para efeitos de reaccdo a violacao de regulamento

interno

48 A favor da qualificacdo das normas regulamentares dos regimentos ndo consagradoras de
direitos dos membros do érgdo colegial, FREITAS DO AMARAL, op. cit., II, a fls. ...; contra,
REBELO DE SOUSA / SALGADO DE MATQOS, op. cit., III, a fls....
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A solucdo para os problemas apontados podera residir precisamente na convocacao da esfera
pessoal (enquadrada na distingéo esfera pessoal vs. esfera funcional) como meio de geracéo de
legitimidade activa para a exigéncia, através de via judicial, de cumprimento de regulamento
interno por parte de quem integra o quadro dos seus destinatarios (ndo se encontrando, portanto,
na posi¢do de superior hierarquico). Isto é, ainda que, no caso dos regulamentos internos, so
esteja em causa a afectacédo da esfera funcional de determinados agentes, ndo faz sentido que
se tomem esses dois ambitos como compartimentos estanques para efeitos de reaccgdo
contenciosa a violacdo de norma regulamentar interna. Se o Direito Administrativo garante,
dentro de certos limites, a tutela de interesses difusos, quanto mais ndo deverd acautelar a
pretensdo de reposicdo da ordem juridica, in casu, a devida aplicacao de regulamento interno

cujo conhecimento da sua violagdo se tome por contacto directo com a mesma?

Deste modo, é possivel, e respeitavel, que se reconheca, por exemplo, legitimidade activa
processual para a condenagdo a pratica, bem como para a impugnacéo, de actos administrativos
gue contrariem o sentido de norma regulamentar interna, como no caso de se verificar a emissdo

de acto administrativo que viole orientacdo interpretativa de norma tributéria.

Este é o tnico meio de garantir que o poder disciplinar seja levado a sério quanto a esta matéria.
Se ele ndo esta, de algum modo, em cheque, por via do recurso aos meios judiciarios, nao se
pode contar com qualquer garantia do cumprimento dos regulamentos administrativos internos,

ja que a sua violagao podera sempre ficar impune.

d) Ibidem, o caso especial da violagdo de regulamentos internos de organizacéo

Os regulamentos internos de organizacao apresentam um hard case quanto a este ponto: o caso
dos regulamentos que determinam as fungdes das varias unidades e departamentos de uma
determinada pessoa colectiva publica. Repare-se que ndo estdo aqui em causa 0S Outros
regulamentos internos de organizacdo, definidores das tarefas que competem aos diversos

agentes de uma pessoa colectiva.

Quanto a estes ultimos, a invocacdo da esfera pessoal ndo aparenta, pelo menos do ponto de
vista relativo, em consideracao ao universo dos regulamentos internos, dificuldades especiais.
Tal como no caso dos regulamentos internos de funcionamento, a invocagao da esfera pessoal

é facil de antever quanto aos moldes em que funcionaria.
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J& quanto aquele primeiro tipo de regulamentos internos de organizacao é razodvel perguntar:
em que se consubstancia uma violagdo deste género de regulamentos? Isto, porque é possivel
argumentar que a matéria da organica, quando nao apresenta eficicia externa, se situa num
nivel meramente formal, prevendo a constituicdo de meros entes de razdo. Dir-se-ia, a este
proposito, que a completa desordem de um servigo, a ocupacdo dos seus agentes em funcgdes

que ndo Ihes competem em nada altera o nivel da organica, 0 mapa da pessoa colectiva.

Salvo o devido respeito, ndo é aceitavel este tipo de argumentos. As func¢des dos varios bracos
em que se decompde uma determinada pessoa colectiva publica sédo determinadas e distribuidas

com vista a uma tradugéo externa, ainda que situada no plano do interior da Administragéo.

Assim, é valido também o recurso a esfera pessoal dos funcionarios para a contestagdo do

incumprimento de uma norma regulamentar interna organica.
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CONCLUSOES

Procurou-se, ao longo destas linhas, dar conta de inimeros problemas relacionados com o tema
dos regulamentos administrativos internos. Como se V&, s6 um correcto enquadramento da
matéria, o que envolve, evidentemente, a falta de material jurisprudencial e doutrinal, a reflexdo
pessoal, permite atingir resultados, ainda que incertos, sobre o que se deva entender por

relevante em matéria de violacdo de normas regulamentares internas.

A proposta, que nos pareceu original, mas sobretudo ndo contraria ao sistema juridico, de
superacédo da esfera funcional para a esfera pessoal com o fim de garantir a tutela judicial do
cumprimento dos regulamentos internos, €, por isso, ainda, fragil. E evidente que ndo se pode
esperar uma adesdo, com finalidades praticas no mundo real, a esta linha de pensamento sem

normas juridicas positivadas que expressamente a identifiguem e consagrem.

As consequéncias da violacdo de regulamentos internos ndo €, como se sabe, 0 Unico tdpico em
que o legislador do CPA decidiu ndo tratar: ha um siléncio absoluto da lei relativamente aos
regulamentos internos, salvo para os excluir do conceito de regulamento administrativo e,
consequentemente, de todo o regime que o diploma consagra para a figura dos regulamentos
externos. A minha perspectiva, ap6s a analise que ocupa o presente texto, ndo é a de que “caia
0 Carmo e a Trindade” no Direito Administrativo pela falta de previsdo legal de um regime
procedimental e material completo para os regulamentos internos. Simplesmente, € necessario
compreender que a falta de mencdo, sequer, a figura dos regulamentos internos, relega-a para
um ambito obscuro onde paira continuamente incerteza, do qual ndo se pode esperar que se

venham a retirar consequéncias processuais sobre 0 ndo cumprimento das normas ora em causa.

Esta €, portanto, a primeira e principal dificuldade relativa a tarefa de fazer valer o sentido de
normas regulamentares internas. Ela é resoltvel, no entanto. Bastara que sobre o legislador se
exerca, desde logo a partir da Academia, pressdo, no sentido de chamar a atencdo para a
completa falta de tutela legal, com consagracdo de Direito positivo, em que se acha uma

realidade intimamente relacionada com o quotidiano da Administracéo.

Outro aparente problema, com que se deparou, a jusante de uma andlise aturada, o autor destas
linhas, prende-se com o reconhecimento da incapacidade de fazer valer sempre o sentido de
uma norma regulamentar interna. Isto, porque se o destinatario de uma norma regulamentar

interna receber uma ordem directa que contrarie o sentido daquela disposicao, considerando
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que a ordem atenta, no caso concreto, contra exigéncias de principios gerais tuteladas por norma
regulamentar interna, ndo pode, no entanto, desobedecer: sé se a conduta imposta constituir
crime € que cessa o0 dever de obediéncia, nos termos do n.° 3 do artigo 271.° da Constitui¢do da
Republica. Mas, para tranquilidade de quem ora pretende rematar uma tese, devera ter-se em
linha de conta que o dever de obediéncia ndo colide com 0 recurso aos meios graciosos ou
contenciosos para que se faca valer o cumprimento de norma regulamentar, pelo menos no
sentido de impedir ad futurum a repeticdo da sua violacdo, bem como de reclamar a
reconstituicdo, sempre que possivel, de situacbes previamente existentes e que se viram

afectadas por aquela situacgéo.

A conclusédo de um trabalho académico devera, como se sabe, ter sempre em linha de conta o
que nao foi possivel determinar pelo seu autor. Neste sentido, claramente se torna necessario
reflectir sobre pontos fundamentais da tutela contenciosa, que se propde, de regulamento
administrativo interno: as questdes relacionadas com o tramite processual de ac¢éo cujo objecto
estivesse relacionado com a violacdo de regulamento interno, o problema da legitimidade

passiva, o alcance das pronuncias em caso de procedéncia do pedido...

Parece também indispensavel que se aprofunde nas exigéncias especificas dos principios gerais
da actividade administrativa, em especial, o da boa fé, no quadro da actividade regulamentar
interna. Note-se, a este propdsito, que os principios ndo foram chamados a colagao, pelo menos
ndo foi essa a intencdo deste trabalho, para tentar salvar uma figura tradicional da dogmatica
administrativista relativamente a qual a doutrina e o legislador parecem ndo prestar atencéo; a
referéncia a eles deve-se ao facto de, nesta reflexao, se ter chegado a concluséo de que o sentido

dos mesmos € passivel de ser colocado em causa pela violacao de regulamentos internos.

Tudo reside na op¢édo de considerar se se tomam os regulamentos administrativos internos como
matéria importante ou ndo, merecedora de uma tutela jurisdicional adequada atinente a questdes
suscitadas pela sua violacdo. N&o se vé razdo para a segunda tomada de posicao referida; pelo

menos, nem a doutrina nem a jurisprudéncia apontam motivos para tal.

Mas se 0 tema é importante, por que razdo se verifica esta lacuna do ponto de vista da reflexdo
da Ciéncia do Direito Administrativo? Uma hipotese valida, ainda que ndo se venha a mostrar
como sendo a mais acertada (outro estudo, ou mais do que um, teria que ser elaborado para uma
andlise cabal do ponto), prende-se com a concentracdo daquela reflexdo na proteccdo da posicao
dos particulares, perspectivando-se esta como uma espécie de estado anterior a Administracao.

O ponto é errado? Ndo: de facto, antes da Administracao era 0 homem, e a perspectiva
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garantistica na reflexdo dos jusadministrativas se deve muito da boa evolugdo do Direito
Administrativo, material e processual, merecendo as questdes relacionadas com o controlo

judicial da actuacdo da actividade administrativa.

A isso se deve que, no quadro das formas de actuacdo juridica da Administracdo, se tenha
comecado pelo crescente interesse na matéria do acto administrativo. Por outro lado, a evolucéo
do Estado Social, com a crescente teia de relacdes de colaboracdo entre Estado e particulares
que, entre muitos outros aspectos, a caracterizam, parece ter feito girar a atencdao da doutrina

para a matéria do contrato.

Talvez tenha chegado a hora do regulamento. E se ha algo que o periodo de emergéncia
pandémica que acolheu a elaboracédo deste trabalho evidencia é a necessidade de atencéo
quanto a essa forma de actuacdo administrativa, por vezes utilizada pelo Executivo na
promocdo de medidas polémicas; polémicas, também, pela utilizacdo do regime regulamentar

em matérias que talvez merecessem outras vestes juridicas.

Também para quem se preocupa e fala da necessidade de uma reforma do Estado, ndo deve
ficar de fora a preocupacao com a tutela das expectativas geradas pela emissao de
regulamentos internos. Parece ser seguro dizer que, antes de se falar em menos Estado (para
aqueles que consideram que este topico é essencial), é necessario tratar da necessidade de um
Estado melhor, conceito que integrard, com toda a certeza, a boa organizacdo e

funcionamento dos entes que formam a Administracao.
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