R-3475/06
Assunto: Inconstitucionalidade. Regulamento interno. Autarquialocal.

Solicitou determinada estrutura sindical a intervencéo do Provedor de Justica,
tendo em vista a apreciacdo da constitucionalidade do Regulamento Interno sobre
a Prevencdo e Controlo do Consumo de Bebidas Alcodlicas, aprovado por
determinada camara municipal.

Alega-se que o diploma regulamentar em causa contraria 0 sentido volitivo do
disposto no artigo 112.2, n.° 8,* da Constituicdo Portuguesa, porquanto, conforme
resulta do parecer apresentado em anexo a exposicdo por aquela subscrita, 0
principio da precedéncia da lei, naquele consagrado, impde que o “ regulamento
nao regule matérias que ndo foram objecto de disciplina juridica por parte da
lel”.

De acordo com o entendimento assumido, “ toda a legislacéo que € indicada ndo
habilita 0 Municipio a emitir o presente Regulamento. Por outro lado, também o
seu contelildo ndo autoriza o intérprete a conhecer a lel habilitadora” .

No tocante a esta matéria, estabelece o actual artigo 112.°, n.° 7, do texto
constitucional, que “ os regulamentos devem indicar expressamente as leis que
visam regulamentar ou que definem a competéncia subjectiva e objectiva para a
Sua emissao” .

Determina, por sua vez, o artigo 241.° da Lei Fundamental que “ as autarquias
locais dispdem de poder regulamentar proprio nos limites da Constituicdo, das
leis e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das
autoridades com poder tutelar” .

Assiste, deste modo, as autarquias locais, o exercicio autbnomo do poder
regulamentar em apreco, ndo pressupondo 0 mesmo a existéncia de “ uma lei
prévia individualizada para cada caso” (neste sentido, CANOTILHO, J.J. GOMES,
MOREIRA, VITAL. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, pg. 895).

Tal assim acontece, ainda de acordo com a opinido doutrinaria acima expressa,
uma vez que “a lel determina, de forma global, a autonomia e poder
regulamentar das autarquias’, razéo pela qual “ os regulamentos locais sdo (...)
normalmente, regulamentos independentes, em que a lei habilitante é a que
define as atribuigdes de cada categoria de autarquias locais’ (idem).

De facto, subscrevendo ainda aguela opinido doutrindria, importa ndo esquecer
gue “ o poder regulamentar € uma expressao da autonomia local” , porquanto o
seu nlcleo assenta “ no direito e na capacidade efectiva de as autarquias locais
regularem e gerirem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade, e no
interesse das populagdes, os assuntos que Ihe estdo confiados’ .

Todavia, tal facto ndo afasta as conclusdes doutrinérias e jurisprudenciais que
tém vindo a pronunciar-se sobre esta matéria, nos termos das quais, por forca do
principio da legalidade, por vezes denominado da precedéncia da lei, ndo existe

! Citam V.3 Ex.2, todavia, 0 n.° 7, nada tendo que ver o n.° 8 com a presente questo.



“ exercicio do poder regulamentar sem fundamento juridico numa especifica lei
anterior” , naguilo que se usa denominar de reservavertical delei.

Importa, por isso, ter presente que “os regulamentos ndo constituem uma
manifestacdo da funcdo legidativa, antes se revelam produtos da funcdo
administrativa”, gque encontram o seu fundamento na propria Constituicao,
conforme resulta, no caso das autarquias locais, da redaccéo dada ao ultimo dos
preceitos constitucionais acima citados (cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicao, pg. 731 e 732).

Exige-se, assim, a existéncia de “lei prévia para 0 exercicio do poder
regulamentar, dizendo-se por isso que se a lel n&o cria o poder regulamentar,
cumpre a funcdo de habilitacdo legal necessaria para se dar cumprimento ao
principio da primariedade ou da precedéncia da lei” (neste sentido, CANOTILHO,
J.J. Gomes e MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
pg. 514).

Decompde-se por isso, entre outros aspectos, 0 principio atrés enunciado,
consagrado no artigo 112.°, n.° 7, do texto constitucional, no dever de citacéo da
lei habilitante por parte de todos os regulamentos, mesmo nas situacdes em que
estgja em causa, como acontece no presente caso, a andlise dos denominados
regulamentos independentes.

Regulamentos esses que, aluz da caracterizacdo que a doutrinatem vindo a fazer
dos mesmos, se distinguem dos de mais, pelo facto de a lei limitar-se a
determinar a competéncia subjectiva e objectiva para a sua emissdo (neste
sentido, CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Condgtituicdo, pg. 734), naguilo que habituamente se usa apelidar de “lei
habilitante de competéncia” (cf. MIRANDA, JORGE E MEDEIROS, RuUI.
Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo |1, pg. 278).

Assim sendo, e considerando a caracterizacdo acima feita do poder regulamentar
gue assiste as autarguias locais, concluir-se-a que os regulamentos emanados dos
seus 6rgdos serdo independentes, e como tal, exigir-se-a que os mesmos facam
apenas mencao alei habilitante, na acepcdo acol hida nos moldes que antecedem.
Neste mesmo sentido tem vindo a jurisprudéncia do Tribunal Constituciona a
pronunciar-se, considerando ser bastante a indicagdo da lei habilitante no
articulado do diploma regulamentar ou no preambulo do mesmo, por forma a que
se permita, “ com clareza, a identificacio da base substantiva e objectiva em que
0 mesmo assenta (...) possibilitando a qualquer destinatario médio da norma
regulamentar a identificacdo dos Orgdos municipais aos quais esta legalmente
cometida” a competéncia exercida (neste sentido Acérddo do Tribuna
Congtitucional n.° 334/02 - publicado no Diario da Republica, Il Série, de 12 de
Outubro de 2002).

Indicacdo essa que, ainda nos termos constitucionalmente exigidos, deve ser
“expressa’, “recusando deste modo a legitimidade de referéncias meramente
implicitas a base legal autorizante” - Acdrddo do Tribunal Constitucional n.°
28/01 (publicado no Diério da Republica, |1 Série, de 12 de Marcgo de 2001).
Deste modo, e considerando tudo o acima exposto, havera que apreciar se, no
regulamento interno sobre a prevencdo e controlo do consumo de bebidas
alcodlicas, aprovado pela 6rgdo autérquico visado, € feita expressa referéncia a



disposicéo lega que reconheca aguele a competéncia subjectiva e objectiva para
a sua emissao.

Ora, nesta matéria, conforme resulta do texto do diploma em causa, sem prejuizo
das referéncias feitas a textos legais que pretendem disciplinar a problematica em
apreco, importara ter presente a mencao feita ao artigo 64.°, n.° 7, alinea @), e ao
artigo 68.°, n.° 2, ambos da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, de 18 de
Setembro, naredaccéo aestadadapelaLe n.°5-A/2002, de 11 de Julho.

Na verdade, estabelece a primeira das disposicoes legais expressamente citadas,
gue compete a camara municipal “ elaborar e aprovar posturas e regulamentos
em matérias da sua competéncia exclusiva” .

Assistindo, por sua vez, ao presidente daquele 6rgdo executivo o poder de
“ decidir todos os assuntos relacionados com a gestéo e direccdo dos recursos
humanos afectos aos servi¢os municipais’ (artigo 68.°, n.° 2, alinea @) do mesmo
diplomalegal).

Resulta, deste modo, de forma por demais evidente que, em respeito pelo
principio da precedéncia da lel, constitucionamente consagrado, veio o0
regulamento aprovado em reunido da camara municipal em causa, datada do
pretérito dia 8 de Marco de 2006, a dar cumprimento aos imperativos
constitucionais invocados.

Relativamente a problematica subjacente, a nivel substantivo, ao controlo
pretendido com o diploma regulamentar em apreco, importa tornar presente o
sentido de posicdo por mim preteritamente adoptada nesta matéria.

Na verdade, poder-se-ia equacionar a possibilidade de, com a regulagéo
pretendida, proceder-se a intromissdo na esfera da vida privada dos seus
destinatérios, em moldes constitucionalmente censuraveis.

Ora, nesta matéria, e conforme resulta da ja vasta jurisprudéncia do Tribunal
Congtitucional, havera a considerar que o direito a reserva da intimidade da vida
privada, consagrado no artigo 26.° n.° 1 da Lei Fundamental, caracteriza-se
como o “direito a uma esfera propria inviolavel, onde ninguém deve poder
penetrar sem autorizacao do respectivo titular” (cfr. Acordéo n.° 368/2002,
Diéario da Republica, 2.2 série, n.° 247, de 25 de Outubro de 2002).
Especificamente no que se reporta a realizacdo de testes de alcoolemia levados a
cabo junto de condutores de veiculos, entendeu aquele mesmo 6rgdo
jurisdicional, ao abrigo do Acorddo n.° 319/05, que “o direito a reserva da
intimidade da vida privada (...) acaba, naturalmente, por ser atingido pelo
exame em causa” , embora concluindo que a norma entdo em aprego “ ndo viola o
artigo 26.°, n.° 1, da Constituicdo, que 0 consagra, uma vez que se trata de
acautelar a violacdo de bens juridicos valiosos’, designadamente a vida e a
integridade fisica dos proprios e de terceiros.

Resulta, deste modo, ser entendimento do Tribunal Constitucional aideia de que
o direito em causa “ ndo € absoluto em todos os casos e relativamente a todos os
dominios’, podendo “ser limitado em resultado da sua harmonizacdo com
outros direitos fundamentais ou com outros interesses constitucionalmente
protegidos, no respeito pelo principio da proporcionalidade’ , no pressuposto de
gue o0 exame a realizar “ se adeque, com precisdo, ao fim prosseguido” (cfr.



Acordao n.° 368/2002, Diério da Republica, 2.2 série, n.° 247, de 25 de Outubro
de 2002).

Ainda a luz da decisfo citada, conclui-se que a pratica fiscalizadora em causa tem
aver “nao com nucleo irredutivel da esfera privada ou intima do cidaddo, mas
com a dimensdo social do direito fundamental em geral, e dos trabalhadores em
particular (...) integrados numa actividade socio-laboral e em comunicacéo com
a comunidade emgeral” .

Em bom rigor, e conforme tive oportunidade de afirmar em anterior ocasido, “ na
situacdo sub judicio tratar-se-4 de acautelar, ndo sO o direito a saude (fisica e
psiquica) do proprio e de terceiros que, nos termos vertidos no artigo 64.%, n.° 1
da Lei Fundamental, assiste a todos os cidaddos, e em particular, a luz do artigo
59.% n.° 1, alinea c), a todos os trabalhadores, mas também para a proteccdo da
seguranca daqueles, uma vez que o estado de embriaguez ou de alcoolismo pode
— determinar a privacdo permanente ou acidental do uso da razdo — (cfr.
Parecer n.° 8/2003, de 20 de Maio, da Comissdo Nacional de Proteccdo de
Dados), mostrando-se assim 0 recurso aos meios em discussdo adequado
aqueles objectivos” .

Conclusao
Nestes termos, julgou-se ndo serem merecedores de censura, a luz dos
imperativos constitucionais, os aspectos focados pela estrutura sindical
reclamante.



