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MESTRE EM DIREITO
ASSISTENTE DA FACULDADE DE DIREITO DE LISBOA

I. ENQUADRAMENTO

1. Tendo a consulta centrado o objecto do presente parecer na apreciacdo da validade do
«Regulamento Interno de Admissdo» a Ordem dos Arquitectos (doravante RIA), torna-

se necessario, desde logo, determinar o contexto da elaboracdo de tal documento.

O RIA foi aprovado por deliberacdo do Conselho Directivo Nacional da Ordem dos
Arquitectos, datada de 12 de Fevereiro de 2000. O Conselho Directivo Nacional é, em
consondncia com os artigos 17° e 18° do Estatuto da Ordem dos Arquitectos, o 6rgio
central de gestdo da associagdo publica. Embora o RIA ndo invoque qualquer
habilitacdo legal especifica, tendo em conta a sua pretensio normativa, a unica
competéncia susceptivel de invocacdo parece ser a da 2? parte da alinea d) do artigo 18°:
«[...]lelaborar os regulamentos internos necessdrios a sua execu¢do [do Estatuto] e a

prossecucdo dos fins institucionais da Ordem, ouvidos os orgdos competentes».

Por deliberacdo de Assembleia Geral extraordindria da Ordem dos Arquitectos, datada
de 18 de Julho de 2000, o RIA foi objecto de suspensdo, sem que haja sido fixado
qualquer termo a essa paralisacio tempordria. A Assembleia Geral é, de acordo com o
artigo 14° do Estatuto, um 6rgédo colegial deliberativo composto por todos os membros
da Ordem dos Arquitectos «que se encontrem no pleno exercicio dos seus direitos».
Nao ¢é facil determinar qual a competéncia exercida por tal 6rgdo quando deliberou
suspender o RIA. A Assembleia Geral tem a estrutura tipica dos 6rgdos deliberativos a
quem, geralmente, se encontram cometidas as competé€ncias normativas mais relevantes
para a prossecugdo das atribui¢des da pessoa colectiva publica. Estranhamente, tal nio
acontece no caso vertente. A Unica competéncia normativa com algum significado, e
ainda assim mediata, ¢ a de aprovar propostas de aprovacdo do Estatuto.
Aparentemente, nenhum poder administrativo especificamente concedido habilita tal
actuagdo ja que, no ambito das relagdes interorganicas, a Assembleia Geral apenas pode

aprovar mo¢des e recomendacdes de cardcter associativo e profissional dirigidas aos

6rgdos sociais nacionais.
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Por deliberacdo de Assembleia Geral extraordindria da Ordem dos Arquitectos, datada
de 6 de Junho de 2002, foi determinada a cessa¢ao da suspensdo do RIA. As questdes de

competéncia colocam-se de forma paralela a ja enunciada.

2. E curioso verificar que no quadro orginico da Associacdo dos Arquitectos
Portugueses, que antecedeu a actual Ordem dos Arquitectos, a questdo da competéncia
normativa relativa a execucio do Estatuto encontrava-se resolvida: a alinea e) do artigo
25° atribuia tal competéncia ao Conselho Directivo Nacional. A situacdo alterou-se
porque a redac¢do do actual preceito paralelo [alinea d) do artigo 18°], embora se
mantenha substancialmente idéntica circunscreveu o poder normativo a regulacio

interna.

O problema afigura-se delicado por vérios e diferentes motivos. Desde logo porque a
Assembleia Geral ndo possui qualquer competéncia residual expressa que lhe permita
suprir as omissdes de atribui¢do de poderes funcionais aos 6rgios da pessoa colectiva
publica. O obsticulo avoluma-se a partir da constatacdo de que o artigo 3° do Estatuto
ao especificar as atribuicdes apenas menciona o poder regulamentar interno. A
dificuldade talvez possa ser ultrapassada por referéncia a teoria dos poderes implicitos
(criada no ambito das organizagdes internacionais e dos Estados compostos e
desenvolvida no &mbito comunitirio), admitindo o exercicio de poderes ndo
expressamente atribuidos mas indispensaveis a prossecucdo dos fins da pessoa colectiva
publica. A solugdo, mesmo em abstracto, afigura-se duvidosa. Em qualquer caso,
subsistem problemas decorrentes da matéria objecto dos potenciais regulamentos: a
reserva de lei relativa a liberdade constitucional de escolha de profissdo parece postular
a necessidade de previsdo legal especifica de regulamentos de execucdo (e nunca

regulamentos auténomos).

3. Apreciando agora, ainda que perfunctoriamente, a estrutura do RIA, constata-se que
se denomina «regulamento interno» e que se desenvolve em 6 artigos e 7 anexos. De
acordo com o n° 1 do artigo 1°, o objecto do RIA é o estabelecimento das regras a

observar na admissdo a Ordem dos Arquitectos. Ou, por outras palavras, € o
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estabelecimento das condi¢des ou requisitos de acesso a profissdo de arquitecto através

da inscricdo na respectiva associacdo profissional publica unitéria.

Independentemente das consideracdes que serdo produzidas infra sobre a validade
material destas normas, € possivel desde ja concluir que o regulamento em causa, nao
obstante o seu nome (que como é sabido ndo vincula o intérprete), ndo é um
regulamento interno mas um regulamento externo. De facto, parece inequivoco que se
trata de normas administrativas com eficicia inter-subjectiva e ndo intra—subjectival. (@)
seu objectivo principal €, mesmo, condicionar o acesso de terceiros ao estatuto de

membros da associagao.

J4 quanto a estrutura, ndo € perceptivel a distin¢do entre «artigos» e «anexos», uma vez
que a intensidade normativa € semelhante. Do ponto de vista técnico-normativo varios
reparos poderiam ser aduzidos. Ndo parece, no entanto, que relevem para o objecto do

presente parecer.

4. A éarea em apreciacdo situa-se, portanto, no exercicio de poderes administrativos
(autoritarios) de natureza normativa relativos a regulamentacdo do acesso a uma
profissdo por orgdos de uma associacdo publica profissional — a Ordem dos
Arquitectos. E conveniente, portanto, desenhar, a tracos largos, o estatuto das

associacdes publicas profissionais, em Portugal.

' Por todos, cf. Professor JOAO CAUPERS, Introdug@o ao Direito Administrativo, Lisboa, 2000, pp. 211-
212, salientando que os regulamentos internos apenas produzem efeitos no interior da pessoa colectiva
publica que os editou, enquanto os regulamentos externos produzem efeitos na esfera juridica de outros
sujeitos de direito.
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II. A ORDEM DOS ARQUITECTOS NO CONTEXTO DA AUTO-REGULACAO
PROFISSIONAL

5. A auto-regulacdo profissional da arquitectura é relativamente recente no contexto da
auto-regulacio das profissdes «livres»®, em Portugal. Efectivamente, s6 em 1988,
através do Decreto-Lei n° 465/88, de 15 de Dezembro, a entio existente associacio de
natureza privada destinada a representar e a defender os interesses dos arquitectos foi
transformada em associagc@o publica, com um ambito de atribuicdes naturalmente mais

amplo, sob a denominacio Associacdo dos Arquitectos Portugueses.

A evolugdo recentissima, com a transformacdo da Associacdo dos Arquitectos
Portugueses em Ordem dos Arquitectos (Lei n° 121/97, de 13 de Novembro e Decreto-
Lei n° 176/98, de 3 de Julho) mudou o nome mas ndo alterou a natureza da pessoa
colectiva em causa — a utilizacdo do termo «Ordem» tem significativas conotagdes
sociais mas consequéncias juridicas relativamente pouco relevantes. De qualquer modo,
tem a vantagem inequivoca de permitir a identificacio imediata com o tipo

«corporacdes profissionais».

6. As corporacdes profissionais, em geral, e as ordens profissionais, em particular,
surgem frequentemente a partir da delegacdo, pelo Estado, de poderes publicos a
associacdes privadas pré-existentes. Tal foi o caso, precisamente, da Associacdo dos
Arquitectos Portugueses que se constituiu como associagdo publica a partir da

~ . . L, . . 3 .
conversdo da associacdo privada homoénima surgida em 1978°. Este percurso explica e

z

2 A expressio «profissdes livres» é utilizada pelo Professor JORGE MIRANDA para proceder ao
enquadramento das profissdes susceptiveis de regulagdo do seu exercicio funcional através de modelos
associativos com caracteristicas publicas. A expressdo «profissdes liberais» tornou-se inadequada, face a
heterogeneidade de situacdes a que se refere, para expressar esse universo. Assim, segundo o Professor
JORGE MIRANDA, ¢ preferivel falar de «profissdes livres», como profissdes cujo exercicio implica a
liberdade individual e colectiva ligada ao dominio de uma ciéncia ou de uma técnica especialmente
qualificada. Cf. As associagoes piiblicas no direito portugués, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, XXVII, 1986, pp. 86-87, e Ordem Profissional, Diciondrio Juridico da
Administragdo Publica, vol. VI, 1994, pp. 230-231.

? Apesar da sugestdo implicita, ndo se trata tanto de administrativizar o movimento associativo quanto de
associativizar a prépria organiza¢do administrativa. Para uma abordagem mais ampla, cf., com o tracado
de linhas gerais, AAVYV, Os caminhos da privatizacdo da Administra¢do Piblica, Coimbra, 2001.
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torna compreensivel o facto de a fungdo mais imediata desempenhada pelas ordens
profissionais ser comum quer se trate de associagdes natureza privada quer se trate de
associacdes de natureza publica: a fungdo de representacdo e defesa da profissdo e dos

interesses dos profissionais associados.

Cabem, em geral, nesta funcdo todas as accdes destinadas a assegurar que apenas 0s
associados podem exercer a profissdo, perseguindo a usurpagdo de fungdes por terceiros
nao qualificados. Do mesmo modo, cabem nesta fun¢do todas as accdes que assumem
clara componente representativa, como por exemplo, participagdo no processo
legislativo (exercendo mesmo poderes de iniciativa), exercicio de atribui¢des
consultivas oficiais, representacdo em 6rgdos pliblicos4, tomadas de posicdo junto dos

meios de comunicagio social, etc.

E claro que a absorcdo da funcio de representacio e defesa do interesse da profissio
pelas associagdes profissionais de natureza publica nio estd isenta de problemas. E que
o exercicio das fungdes publicas de regulagdo profissional (delegadas pelo Estado) pode
colidir com as exigé€ncias de defesa do interesse corporativo. Na nossa ordem juridica,
parece dever entender-se que a compatibilidade entre essas duas fungdes ¢,

necessariamente, uma compatibilidade limitada”.

7. Uma segunda funcdo comum as associacdes profissionais quer de natureza privada
quer de natureza publica consiste na tarefa de prestacdo de servicos aos associados.
Nesta fun¢do podem incluir-se acgdes de natureza informativa (como por exemplo,
revistas, boletins, newsletters, etc.) mas também de natureza formativa (centros de
formacdo, redes de colaboracdo profissional, divulgacdo de standards técnicos, etc.).
Numa concep¢do muito ampla, a funcdo de prestacdo de servicos aos associados pode

assumir-se como uma fungdo residual (para além do nucleo acima identificado),

* Na verdade, é necessario distinguir: as funcdes de representacdo institucional revelam uma dimensio
publica que estd ausente das associacdes profissionais de natureza privada.

> Sobre o assunto, cf. Professor VITAL MOREIRA, Administracdo auténoma e associagdes publicas,
Coimbra, 1997.
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englobando todo um conjunto de tarefas administrativas nio subsumiveis na

representacao profissional.

8. No entanto, a fungdo mais caracteristica das ordens profissionais, enquanto formas de
auto-regulacdo profissional de natureza publica, é a funcdo de regulamentagdo
proﬁssionalﬁ. Trata-se, naturalmente, de uma funcido excluida das associa¢des
profissionais de natureza privada porquanto implica o exercicio de poderes publicos

cuja titularidade origindria ndo pertence aos associados’.

9. O primeiro grande grupo de tarefas incluidas na regulamentacdo profissional diz
respeito a regulacdo do acesso a profissdo. A regulacao do acesso a profissdo desdobra-
se, em regra, em trés vertentes: verificacdo dos requisitos académicos, controlo das
incompatibilidades e apreciagdo da «idoneidade moral» para o exercicio da profissﬁog.
As duas primeiras vertentes correspondem a tarefas estritamente vinculadas numa
ordem juridica, como a portuguesa, que constitucionalizou a garantia do direito
fundamental a escolha de profissdo. J4 a apreciacdo da idoneidade moral implica,
necessariamente, a emissdo de juizos valorativos e, portanto, discriciondrios. Nao
obstante, a directiva constitucional ja referida impde a objectivagdo dos critérios e

requisitos relevantes de forma a permitir o seu hetero-controlo.

10. O segundo grande grupo de tarefas incluidas na regulamentacio profissional diz
respeito a regulacdo do exercicio da profissdo. Trata-se, possivelmente, da vertente
mais relevante da auto-regulacdo profissional. O nicleo essencial de questdes
envolvidas diz respeito as formas admissiveis de agrupamento entre profissionais, a

possibilidade de participagdo em agrupamentos inter-profissionais, a deontologia da

5 A este propésito, v. Professor VITAL MOREIRA, Auto-regulacdo profissional e Administracdo Piblica,
Coimbra, 1997, pp. 264-272.

7 Na verdade, o trago distintivo parece situar-se ao nivel dos poderes e nio dos interesses. Como escreve o
Professor JOAO CAUPERS, «a associacdo publica prossegue, em primeira linha, um interesse publico de
que sdo titulares os proprios membros da associagd@o e ndo um interesse piiblico da pessoa colectiva
Estado cuja prossecugdo lhe é cometida por este. Quanto aos interesses particulares dos membros da
associagdo, apenas podem ser objecto de protec¢do reflexa: é exactamente por isso que lhe estd
constitucionalmente interdito o exercicio de fungoes sindicais». Cf. A Administracdo Periférica do
Estado, Lisboa, 1994, pp. 211-212.

8 Cf. Professor VITAL MOREIRA, Auto-regulacdo profissional e Administracéio Publica, cit., p. 266.
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profissdo, a possibilidade de publicitar os servicos e ao estabelecimento de tabelas de
honordrios. Esta funcdo encontra-se, genericamente considerada, num momento de

indefini¢do dada a liberalizacdo imposta pela integracdo comunitéria.

11. O terceiro grande grupo de tarefas incluidas na regulamentacdo profissional diz

respeito ao exercicio do poder disciplinar.

12. Finalmente, o quarto grande grupo de tarefas incluidas na regulamentacdo
profissional diz respeito ao exercicio de poderes administrativos e, em particular, ao
exercicio de poderes normativos. Dentre os diversos poderes administrativos exercidos
pelas ordens profissionais ganham particular destaque os poderes regulamentares:
regulamento de acesso, regulamento de estdgios, regulamento deontoldgico, etc. Em
Portugal, por forca da reserva de lei inerente ao regime dos direitos, liberdades e
garantias, a autonomia regulamentar das ordens encontra-se bastante enfraquecida ou
quase inexistente: os regulamentos destinados a produzir efeitos externos s podem ser

regulamentos de execucdo habilitados num regime juridico previamente fixado na lei.

13. O artigo 3° dos Estatutos da Ordem dos Arquitectos (aprovado pelo Decreto-Lei n°
176/98, de 3 de Julho) ao elencar as atribui¢des da pessoa colectiva publica em causa é
ilustrativo das fungdes tipicas das ordens profissionais (como ji o era o artigo 3° do
Estatuto da Associacio dos Arquitectos Portugueses): fungdo de representagdo e defesa
profissionais [por exemplo, alineas c) in fine, d) e f)]; fun¢do de prestacdo de servigos
aos arquitectos [por exemplo, alineas e), e h) a 1)]; funcdo de regulamentacdo

profissional [por exemplo, alineas b), ¢) parte inicial, g), m)].

14. Interessa especificamente, dada a actuacdo em apreciacdo, verificar como € que o
Estatuto da Ordem dos Arquitectos configura os poderes necessdrios para a efectivacio

da tarefa de regulagdo do acesso a profissdo.

De acordo com o artigo 5° os requisitos académicos para a inscricdo na associacio
reconduzem-se a titularidade de «licenciatura ou diploma equivalente no dominio da

arquitectura, reconhecido nos termos legais e do presente Estatuto». Esses requisitos
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alargam-se, naturalmente, aos titulos reconhecidos em sede de liberdade de prestagédo de
servicos e direito de estabelecimento no ambito da Unido Europeia, ou titulos

equiparados, nos outros casos.

Tanto quanto é possivel depreender a partir da andlise das disposi¢des do Estatuto, o
unico preceito relativo ao processo de inscrigdo na Ordem € o artigo 6°, que tem por
epigrafe «Estdgios» e dispde que «[...] pode ser exigida a realizacdo de estdgio e a
prestacdo de provas de aptiddo». Na verdade, é relativamente frequente fazer depender
a inscri¢do definitiva numa associag@o profissional publica de um periodo de estdgio,
durante o qual o candidato contacta com o exercicio efectivo da profissdo e adquire
conhecimentos praticos que, por natureza, nao lhe podiam ter sido transmitidos durante
o periodo de formagdo académica. Nalgumas associacdes publicas profissionais preveé-
se que o periodo de estagio conclua com a realizacdo de uma prova onde séo aferidos os
conhecimentos préticos adquiridos durante o estdgio (Gnicos que podem ser objecto de
avaliacdo uma vez que o candidato ja € titular da habilitacdo académica requerida). Face
aos proprios limites textuais, o artigo 6° do Estatuto aparenta ndo comportar situagdes
recentemente assumidas nalgumas ordens profissionais pluridisciplinares (como por
exemplo, dos engenheiros ou dos revisores oficiais de contas) de realizacdo de um

exame académico de acesso 2 propria associagio’ .

15. A adop¢@o de um sistema de acesso baseado na realizacdo de um estdgio e,
eventualmente, concluido com uma prova de aptiddo, implica necessariamente a edi¢do
de normas juridicas. Torna-se necessdrio, portanto, verificar como € que esté distribuido

o poder regulamentar no interior da Ordem dos Arquitectos.

O ponto de partida, como jd se salientou, é a alinea c) do artigo 3° do Estatuto, que
estabelece como atribuicdo da Ordem dos Arquitectos a elaboracdo e a aprovacdo de

«regulamentos internos de natureza associativa e profissional». Este preceito coloca

% O sistema assenta na chamada acreditacdo de cursos, que tem por base uma avaliagdo de institui¢des de
ensino superior e dos respectivos curriculos. Na realidade, trata-se de um modelo ilegitimo, com reflexos
em restri¢des invalidas no acesso a profissdo, uma vez que o Estado ndo delegou tais poderes nas ordens
profissionais. Em qualquer caso, ndo é possivel deixar de identificar um problema: o reconhecimento
estatal de cursos do ensino superior ndo tem mantido sempre os mesmos parametros de exigéncia.
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algumas perplexidades dado surgir como, aparentemente, supérfluo. De facto, estando
em causa a elaboracdo de regulamentos meramente internos, tornava-se desnecessdria a
habilitacdo normativa especifica, uma vez que o seu fundamento ndo radica
directamente na Constituicdo ou na lei mas antes no préprio poder de auto-organizacio
dos orgdaos em causa (todos eles de natureza colegial). Esta circunstancia leva a
questionar se, efectivamente, o qualificativo «internos» ndo corresponde a um erro do
legislador. Na verdade, embora a configuracdo racional da estrutura organica e
funcional da Ordem dos Arquitectos apontasse nesse sentido, existem razdes
hermenéuticas que se lhe opdem. Desde logo, o facto de o termo «regulamento interno»
ndo conter qualquer indeterminagdo conceitual no direito administrativo portugués.
Neste contexto, o legislador ndao pode deixar de ter utilizado o conceito em sentido
proprio. Por outro lado, a insercdo do qualificativo «interno» ndo é casual mas antes
propositada. Efectivamente, o Estatuto da Associacdo dos Arquitectos Portugueses
utilizava a expressdo «regulamento» sem qualquer qualificativo. A modificacdo ndo

pode deixar de ter consequéncias.

Quanto a distribuicdo dos poderes normativos pelos diversos 6rgdos da Ordem dos
Arquitectos, constata-se que nenhum 6rgdo possui competéncia genérica expressamente

atribuida para editar regulamentos externos.

A competéncia genérica para a edigdo de regulamentos intermos «necessdrios a
execucdo [do Estatuto] e a prossecucdo dos fins institucionais da Ordem» encontra-se

atribuida ao Conselho Directivo Nacional nos termos da alinea d) do artigo 18°.

A competéncia especifica para a regulacdo normativa do exercicio da profissio é
atribuida ao Conselho Nacional de Delegados que, nos termos da alinea a) do artigo 16°,
aprova os regulamentos de deontologia [sob proposta do Conselho Nacional de
Deontologia, nos termos da alinea d) do n® 2 do artigo 20°] e de especialidades [sob
proposta do Conselho Directivo Nacional nos termos da alinea o) do artigo 18°, e cuja
criacdo tem de ser aprovada pela Assembleia Geral, nos termos da alinea g) do n° 8 do

artigo 14°]. Trata-se em ambos os casos de regulamentos externos.
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Todas as outras previsdes de competéncia normativas consomem-se no interior da
pessoa colectiva publica em causa, como € o caso do regulamento para a elei¢do dos

6rgdos da Ordem dos Arquitectos, previsto no n° 1 do artigo 12°.

Finalmente, no que diz respeito a regulacdo especifica do acesso a profissdo de
arquitecto, compete ao Conselho Nacional de Admissdo, propor ao Conselho Directivo
Nacional «as condicdes de realizacdo periodica das provas de admissdo a Ordem» bem
como 0s «critérios objectivos de dispensa de provas de admissdo, a rever
periodicamente, os quais se baseardo nos curriculos dos cursos, nos meios de ensino e
nos métodos de avaliacdo», de acordo com as alineas b) e ¢) do artigo 22°. Talvez se
pretendesse descortinar nesta disposi¢do uma competéncia normativa implicita do
Conselho Directivo Nacional para a edi¢do da regulacdo externa de acesso a profissdo.
Tal interpretagdo resulta improcedente uma vez que a matéria em causa supde ndo s
habilitagdo normativa expressa como a propria regulagdo primdria deve ser efectuada

pelo legislador. Evidencia-se, em todo o caso, uma técnica legislativa incorrecta.
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III. REGIME CONSTITUCIONAL DA LIBERDADE DE ACESSO A PROFISSAO DE
ARQUITECTO

16. Particularmente relevante, atendendo ao objecto do presente parecer, é a

N

determinacdo dos limites constitucionais a efectivacdo dos poderes de regulacdo do

.. _ . 10
acesso e exercicio da profissdo pelas respectivas ordens .

A Constituicdo regula as associacdes publicas no n® 4 do artigo 267°, a propdsito da
estrutura da Administracdo Publica. Trata-se de uma disposi¢do claramente dirigida as
associacdes publicas profissionais, que t€m como traco caracteristico a obrigatoriedade
de inscricdo, embora seja susceptivel de aplicacdo a quaisquer associagdes publicas.
Assim se percebe o acento ténico colocado na funcionalizagdo das associagdes a
prossecucdo de finalidades especificas, na proibicio do exercicio de actividades
sindicais, no respeito pelos direitos dos membros e na estruturacdo democratica da sua
organica interna. O contexto constitucional é completado pela alinea s) do n° 1 do artigo
165° que coloca as associagdes publicas na reserva relativa de competéncia legislativa

da Assembleia da Reptblica.

17. Neste ponto, interessa entrecruzar as consideracdes acima efectuadas com a
consagragdo constitucional, no n° 1 do artigo 47°, da liberdade de escolha de profissdo
enquanto direito fundamental sujeito ao regime estrito dos direitos, liberdades e
garantias, previsto no artigo 18°. A liberdade de escolha de profissdo integra o niicleo
essencial da autodeterminacdo individual, sem a qual o desenvolvimento livre da pessoa
seria inimagindvel. Consequentemente, a liberdade de escolha de profissdo constitui-se

L, . L. . e~ 11
elemento fundamental da prépria ordem econdmica e social fundada na Constitui¢do .

10 Seguem-se, de perto, neste ponto, as conclusdes do Professor JORGE MIRANDA. Cf. As associagoes
publicas no direito portugués, cit., p. 78 e ss. e Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, 2% Ed.,
Coimbra, 1993, p. 443 e ss. Com algumas diferencas de pormenor, devidas mais aos pontos de partida
que aos pontos de chegada, cf., também, Professor FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito
Administrativo, vol. I, 2* ed., Coimbra, 1994, pp. 408-413.

' Cf. KONRAD HESSE, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha (traducdo

em portugués de Grunziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Auf., Heidelberg,
1995), Porto Alegre, 1998, p. 322.
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As profissdes «livres», como é o caso da arquitectura, sdo aquelas em que se manifesta
com maior intensidade a liberdade individual e colectiva de aceder e exercer uma
actividade caracterizada por pressupor conhecimentos cientificos e técnicos bastante
sofisticados. Face a estas exigéncias acrescidas de liberdade de escolha e exercicio
profissionais pareceria pouco compreensivel a limitacdo decorrente do dever de
inscricdo obrigatéria imposto pelo principio da auto-organizagdo subjacente as
associacdes publicas profissionais— como aceitar que os profissionais t€m o 6nus de se

inscrever na associagio para puderem exercer a sua profissdo?

O fim constitucional e legal subjacente & descentralizagdo e autonomizacido da
regulacdo profissional ndo se deixa realizar se os profissionais ndo forem obrigados a
inscrever-se na associacdo. A obrigatoriedade de inscri¢do € o corolario da conformacio
publica de determinada profissdao que, em obediéncia ao principio da descentralizagao,
ndo € regulada pelo préprio Estado mas antes delegada na gestdo associativa. Os
poderes devolvidos pelo legislador as associacdes publicas profissionais podiam ser
exercidos pelo préprio Estado'’. Se o Estado renuncia a desempenhar determinada
tarefa e cria ou reconhece determinada associacdo a quem delega os poderes necessarios
para desempenhar essa tarefa, as exigéncias do interesse publico na conformacio
publica da profissdo que antes se colocavam face ao Estado, colocam-se agora também
face a associagﬁo”. Deste modo, as exigéncias de inscricdo obrigatéria podem até ser
entendidas na perspectiva de um reforco da garantia da liberdade de escolha de
profissdo: por um lado, todos os individuos que retinam os requisitos legais objectivos

tém o direito de se inscrever na associagdo, por outro lado, o estatuto de membro da

12 Como escreve o Professor MARCELO REBELO DE SOUSA, as alternativas 2 auto-administracio
profissional sdo: «a lei cometer essa incumbéncia ao proprio Estado-Administragdo, através de um
servigo publico seu, com ou sem autonomia administrativa, criar um servigco piiblico personalizado para
o efeito; constituir um instituto piblico com a aludida missdo; e permitir ao Estado-Administragcdo a
delegacdo de servicos em pessoa colectiva privada representativa dos interesses de certa classe
profissional, que assume o estatuto de interesse piiblico». Cf. Li¢des de Direito Administrativo, vol. I,
Lisboa, 1999, p. 320.

'3 Cf. CHRISTIAN STARCK, L’autonomie de gestion des collectivités territoriales et des autres personnes
morales du droit public dans le cadre du fédéralisme allemand, in La Constitution, cadre et mesure du
droit, Paris, 1994, p. 156.
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associacdo permite a cada um participar efectivamente na (auto) regulacdo da profissdo

(atendendo as exigéncias de estruturacdo democratica).

18. Assim, a obrigatoriedade de inscricdo na Ordem dos Arquitectos para que um

licenciado possa exercer a profissdo de arquitecto ndo corresponde apenas a um dever,

corresponde também a um direito. O direito de ser filiado numa ordem profissional tem,

essencialmente, o seguinte conteddo:

a)

b)

d)

e)

Reserva de lei para o estabelecimento dos requisitos de inscri¢do ou para o
respectivo cancelamento. Trata-se de uma reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica, nos termos da alinea b) do n° 1 do
artigo 165° da Constitui¢do, o que significa a exigéncia de forma de lei da

Assembleia da Republica ou de decreto-lei do Governo autorizado;

Em consequéncia, o eventual poder regulamentar da associagdo publica, no
que diz respeito a fixacdo das condigdes de inscricdo, ndo é um poder
regulamentar independente ou autébnomo mas antes um poder regulamentar de

mera execugao;

A apreciacdo administrativa das condigdes de inscricdo ou acesso
corresponde a um poder vinculado, de mero «accertamento», € nunca a um
poder discriciondrio (¢ mesmo duvidoso que as exigéncias de «idoneidade
moral» para aceder a determinadas associacdes profissionais, como a Ordem

dos Advogados, sejam compativeis com o regime constitucional);

Garantia de igualdade de acesso aos requisitos técnicos de exercicio da

profissdo bem como aos graus e especialidades;

Inadmissibilidade de suspensdo ou de expulsdo por falta de pagamento de

quotas;

13
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f) Necessidade de tipificacdo dos pressupostos de eventuais penas de suspensio

< 14
e expulsdo .

19. Perante estes principios, facilmente se conclui que algumas disposi¢des dos
estatutos de associacdes publicas profissionais em Portugal, bem como uma boa parte
da respectiva normagdo externa derivada, se encontra na margem do regime
constitucional, carecendo de aturado esforco hermenéutico para assegurar a
compatibilidade com a Constituicdo (e, seguramente, uma dose refor¢cada de boa

vontade...).

' Para o Professor JORGE MIRANDA, porque se trata de medidas que implicam a interdi¢do do exercicio
da profissdo, s6 podem ser aplicadas por tribunais judiciais. Cf. As associagdes piiblicas no direito
portugués, cit., p. 88.

14
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IV. APRECIACAO DA VALIDADE DO RIA NA ORDEM JURIDIA INTERNA

20. O enquadramento juridico envolvente do exercicio de poderes de regulacdo
normativa do acesso a profissdo por associacdes publicas profissionais, em geral, e pela
Ordem dos Arquitectos, em particular, ji permite apreciar a validade do RIA face aos
pardmetros constitucionais e legais assumidos. Antes, porém, é ainda necessirio
descrever, se bem que a traco grosso, as caracteristicas essenciais do sistema de acesso a
inscricdo como membro efectivo da Ordem dos Arquitectos, tal como instituido pelo

RIA.

O RIA assume claramente a sua natureza constitutiva e inovatdria ao afirmar, no
preambulo, que institui novas condi¢des de admissdo & Ordem dos Arquitectos. Ou seja,
as condicdes de admissdo subjacentes ao sistema agora instituido ndo resultam
directamente do Estatuto. Os requisitos que devem ser preenchidos para aceder a
inscricdo na associagdo publica que mantém o privilégio da unicidade sdo diferentes
consoante se tome por referéncia o Estatuto ou o RIA. Assim, é manifesto que este
ultimo documento assume uma pretensdo criativa sé compativel com os regulamentos

independentes ou autbnomos, nunca com os regulamentos de execucao.

21. Os pressupostos basicos do sistema encontram-se explicitados no n° 1 do artigo 2°: o
procedimento administrativo relativo & inscrigdo como membro efectivo da Ordem dos
Arquitectos e, consequentemente, o acesso a profissdo de arquitecto, dependem do
preenchimento cumulativo dos seguintes requisitos : a) «fitularidade de uma
licenciatura ou diploma equivalente no dominio da arquitectura, ou seja de um Curso
Reconhecido nos termos descritos no Anexo 1V deste regulamento»; b) aprovacdo em

provas de admissdo; c) realizacdo de um estagio profissional.

A verificagdo dos titulos académicos € um dos requisitos genéricos de inscri¢do nas
ordens profissionais. Trata-se, como ja se salientou, de uma actividade estritamente
vinculada de constatacdo da titularidade de um diploma académico adequado. No caso

concreto € introduzida alguma perturbacio neste raciocinio decorrente da expressao «ou
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seja um Curso Reconhecido nos termos descritos no Anexo 1V deste regulamento». A

questdo serd tratada infra.

A exigéncia de realizacdo de uma prova de admissdo constitui uma originalidade do
RIA porquanto tal prova ndo se reconduz a aferi¢do dos conhecimentos praticos
adquiridos durante o estdgio mas antes antecede e € pressuposto de acesso ao proprio
estdgio. Aparentemente, o RIA faz radicar a sua habilitagdo normativa no artigo 6° do
Estatuto, como decorre do n° 1 do Anexo I. Esta referéncia, no entanto, parece estar
errada. O artigo 6° do Estatuto admite, por esta sequéncia, a realizacdo de estigios e a
prestacdo de «provas de aptiddo». Este sistema identifica-se com o sistema generalizado
em que o estidgio profissional se conclui com a realizacdo de uma prova de aptiddo
destinada a aferir os conhecimentos praticos adquiridos durante o préprio estigio. E por
demais 6bvio que o artigo 6° do Estatuto ndo habilita a realizacdo de uma prova a que
fique sujeito o titular de um titulo académico adequado ao exercicio da profissdo. Que
conhecimentos € que tal prova pode visar aferir? S6 podem ser os conhecimentos
adquiridos na instituicdo de ensino superior que conferiu o titulo. Ora uma ordem
profissional ndo tem poderes nem qualificacdes'> para avaliar a formacdo académica
nem dos sujeitos nem das institui¢des. Em qualquer caso, parece seguro que o artigo 6°
do Estatuto ndo fornece qualquer habilitacdo para o estabelecimento de uma prova de
admissdo ao estdgio, avaliando conhecimentos académicos cuja posse ja se encontra

titulada pelo respectivo titulo, condi¢cdo necessaria mas também suficiente.

A exigéncia de realiza¢do de um estdgio profissional, com a configuragdo estabelecida
no Anexo II, enquanto pressuposto da obtencdo da inscricdio como membro efectivo da
Ordem dos Arquitectos, corresponde a um requisito normal deste tipo de institui¢des
visando dotar o candidato a arquitecto da formacdo e experiéncia pritica que estdo

ausentes do ensino académico.

'3 E claro que os titulares individuais dos 6érgaos da Ordem dos Arquitectos podem ter, precisamente a
titulo individual, habilitagdes académicas suficientes para tal. No entanto ndo as t€m enquanto titulares
dos 6rgios da Ordem dos Arquitectos.
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22. Sendo estas as linhas estruturais do sistema de acesso a profissdo de arquitecto, o
RIA introduziu-lhe ainda alguns elementos tidos como flexibilizadores, e que tornaram

o0 sistema mais complexo.

Desde logo, admite-se que, em determinados casos, a realizagdo da prova de admissio
seja dispensada. Para isso, o RIA cria um processo de «Reconhecimento» e de

«Acredita¢do» de cursos, essencialmente estruturados nos Anexos IV e V.

Nos termos do n° 1 do Anexo IV, o processo de Reconhecimento de Cursos «consiste
na verificacdo do cumprimento da Directiva 85/314/CEE no que diz respeito as
condicées minimas da formacdo para que possa ser considerada no dominio da
arquitectura. SO aos detentores de licenciatura ou diploma equivalente atribuido por
cursos no dominio da arquitectura serd permitida a inscri¢do nas Provas de Admissdo,

previstas no artigo 6° do Estatuto e no presente regulamento».

Por sua vez, o processo de Acreditagcdo de Cursos, tal como regulado no Anexo V, tem
por objectivo a selec¢@o das instituicdes de ensino superior cujos licenciados ficam
dispensados de realizacdo da prova de admissdo. A Acreditacdo é, no essencial, um
processo de avaliacdo curricular (!) em que s@o apreciados: o grau de exigéncia do
ensino, o nivel de docéncia, as condi¢des de trabalho e o grau de aproveitamento

escolar.

E manifesto que este processo de Reconhecimento/Acreditacio de Cursos, para além de
alguns equivocos quanto a relagdo com o direito comunitdrio derivado que serdo
tratados infra, ultrapassa largamente a delegacdo de poderes publicos operada pelo
Estado, entrando em dominios de avaliagdo quer dos conhecimentos ministrados por
instituicdes do ensino superior quer de avaliacdo das proprias instituicdes que estdo fora

g 16 o oo
das suas atribuicdes especificas . Nem as fungdes tipicas das ordens profissionais

' Convém recordar, como j4 se salientou supra, que as associagdes piiblicas profissionais estdo sujeitas a
um principio de especialidade.
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englobam este tipo de actividade, como ja se salientou, nem o préprio Estatuto da

Ordem dos Arquitectos o permite.

Finalmente, o RIA também admite a substituicdo do estigio profissional por um sistema
de «Avaliacdo Curricular», nos termos definidos no Anexo IIl. A solu¢do parece
adequada visto existir um termo de equiparacio entre as exigéncias — uma vez que o
objectivo do estdgio profissional é dotar o candidato de formagdo e experiéncia prética,
perde a sua finalidade se o candidato jd tiver obtido autonomamente nio sé a

experiéncia como a formagao profissional relevante.

23. Desenhados os contornos essenciais do sistema de acesso a profissdo de arquitecto
criado pelo RIA, € tempo de aferir a sua validade face as limitagdes constitucionais e
legais ja expostas (explicita ou implicitamente). A convic¢do formada ndo constituird
novidade face ao que ja se deixou escrito: o RIA € invdlido a diversos titulos e por

diversas razoes.

A. O direito de pertencer a Ordem dos Arquitectos é um direito, liberdade e garantia
incluido na liberdade fundamental de escolha e exercicio de profissdo
consagrado no n° 1 do artigo 47° da Constituicio. Consequentemente, 0s
requisitos relativos & inscricdo como membro efectivo dessa associagdo publica
profissional estdo (por forca do artigo 18° da Constituicdo) sujeitos a uma
reserva de lei. Qualquer regulamento da Ordem nesta matéria deve limitar-se a
desenvolver o sistema de acesso ja estabelecido nos Estatutos, ndao podendo
inovar na ordem juridica. Tal significa que ndo sé tem de existir lei prévia como
o sentido normativo primério tem de se encontrar ai estabelecido'’. O RIA ao
estabelecer condicdes de acesso novas arvora-se em regulamento auténomo,
violando a reserva de lei. Nestes termos, trata-se de um regulamento

inconstitucional e, portanto, invélido.

'O Professor GOMES CANOTILHO ilustra graficamente varios exemplos de restricdes ilegitimas de
liberdades fundamentais, entre as quais se encontram as restricdes estabelecidas em estatutos ndo
baseadas em lei. Cf. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio, Coimbra, 1998, 413.
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B. A introdugdo pelo RIA de um sistema de Reconhecimento/Acreditacio de cursos
superiores de arquitectura pressupde o exercicio, pelos o6rgdos da Ordem dos
Arquitectos (em particular no que diz respeito a acreditacdo) de poderes
administrativos de avaliacdo de instituicdes de ensino superior e respectivos
curriculos, a partir do preenchimento de conceitos indeterminados e utilizando
critérios naturalmente valorativos. O exercicio de tais poderes configura-se
como ilegitimo, sendo os respectivos actos invalidos por usurpacdo de poderes,
uma vez que o Estado ndo delegou na Ordem dos Arquitectos fungdes relativas a
avaliacdo das instituigdes de ensino superior que ministram cursos de

arquitectura.

C. A introdugdo pelo RIA de um sistema de Reconhecimento/Acreditacio de cursos
superiores de arquitectura implica a criacdo de um modelo de acesso a profissdo
nao regulado, em termos primdrios, nem pela lei de autorizagdo legislativa nem
pelo decreto-lei que aprovou o Estatuto da Ordem dos Arquitectos. Deste modo,
o regulamento em causa viola os limites constitucionais impostos pela reserva de

lei, nos termos enunciados na alinea A).

D. A introdugdo pelo RIA de um sistema de Reconhecimento/Acreditacio de cursos
superiores de arquitectura tem por consequéncia a discriminacio das exigéncias
apostas aos candidatos a inscricdo na Ordem dos Arquitectos, em funcdo de
critérios cuja relevancia nao é justificada em fundamentos constitucionais ou
legais. Em consequéncia, ndo existem razOes juridicas atendiveis para a
diferenciacdo dos requisitos de acesso a profissdo em fungdo da origem dos
candidatos (que devem ser portadores de um titulo ou diploma emitido por uma
instituicdo de ensino superior reconhecida pelo Estado). Deste modo, o RIA ¢é
invalido por violacdo do principio da igualdade consagrado no artigo 13° da

Constituicao.

E. O RIA ao consubstanciar uma pretensdo de integracdo do regime legal de acesso

a profissdo de arquitecto, muito para além do regulado na lei que aprovou as
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normas estatutdrias, € também invalido por violacio da proibicdo de

regulamentos delegados, constante do n° 6 do artigo 112° da Constituigao.

F. No que toca a distribui¢do interna da competéncia para a edi¢do das normas
relativas ao acesso a profissdo, o Estatuto da Ordem dos Arquitectos é omisso,
ndo existindo tal habilitacdo regulamentar especifica. Na verdade, ndo existe
sequer previsdo expressa de competéncia residual, susceptivel de colmatar esta
lacuna. O problema € relevante, por exemplo, quanto a regulacdo dos estdgios
profissionais expressamente previstos no Estatuto. J4 quanto ao RIA, a questdo
ndo se coloca como problema uma vez que perante a inexisténcia de qualquer
regulacdo legal primdria da exigéncia de uma prova de acesso ao estigio e da
sua dispensa em funcio da «acreditacdo» dos cursos de arquitectura, nem sequer

existe habilitacdo regulamentar.

G. O RIA assume, em simultineo, quer o desvalor do acto normativo
inconstitucional quer o desvalor do acto normativo ilegal, podendo ser objecto
quer de controlo de constitucionalidade quer de controlo de legalidade. Ora, para
além das ilegalidades materiais do regime de acesso a profissdo de arquitecto
estabelecido pelo RIA, face a impossibilidade estatutdria de adop¢do de qualquer
sistema do tipo Reconhecimento/Acreditacdo, o acto em causa é também
inconstitucional, desde logo (embora nio s6), por violagdo da reserva de lei
(inconstitucionalidade orgéanica). Independentemente dos matizes que os regimes
das declaragdes de inconstitucionalidade e de ilegalidade podem assumir (em
concreto), o acto inconstitucional afigura-se nulo, pelo que o juizo de
inconstitucionalidade (ou de ilegalidade) reveste natureza meramente

declarativa.

Causa alguma perplexidade o facto de o RIA ndo ter sido objecto de publicacio.
Efectivamente, o principio geral vigente na nossa ordem juridica, aflorado no artigo
119° da Constituicdo e no artigo 1° da Lei n° 74/98, de 11 de Novembro (Lei
Formuldrio) € o de que a publicagdo é condicdo de eficicia dos actos gerais pelo que o

acto ndo publicado ndo produz efeitos. Ndo obstante, parece ndo existir disposi¢dao que

20
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imponha, genericamente, a publicacdo dos regulamentos das associagdes publicas
(como, alids, dos institutos publicos). Face a esta omissdo, ndo serd possivel ir mais
longe que exigir a disponibilizagdo publica da sua existéncia e conteuido e,
eventualmente, publicagdo no Boletim da Ordem, quando exista. Bastante mais
avangado, neste aspecto, é o Estatuto da Ordem dos Advogados quando dispde, no
artigo 172°-A, que «toda a regulamentacdo emergente dos competentes orgdos da
Ordem dos Advogados, bem como as decisdes administrativas susceptiveis de recurso
contencioso e atinentes ao exercicio da profissdo de advogado, devem ser

obrigatoriamente publicadas na 2° série do Didrio da Repiiblica».

21
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V. APRECIACAO DO RIA NA ORDEM JURIDICA COMUNITARIA

24. O surgimento do RIA, assumindo como motivagdo, entre outras, a resposta a
necessidades decorrentes de actos juridicos comunitarios como a Directiva 85/384/CEE,
denota alguns equivocos sobre a natureza e forca juridica desse meio de direito
comunitdrio derivado. E necessdrio, portanto, enquadrar o acesso a profissio de
arquitecto a partir dos principios gerais relativos ao direito de estabelecimento e a
liberdade de prestacdo de servigos no ambito da Unido Europeia, de acordo com as

linhas principais resultantes dos actos comunitarios relevantes (para o caso, directivas).

Em abstracto, a relagdo entre o regulamento de acesso a Ordem dos Arquitectos e a
arquitectura juridica relativa as liberdades de estabelecimento e de prestacdo de servigos
no ambito da Unido Europeia, ndo parece particularmente complexa. Também por isso,

estas consideracdes serdo curtas, adequadas a relativa modéstia da abordagem.

25. O direito de estabelecimento e a liberdade de prestacdo de servigos constituem
modalidades do conceito mais amplo de liberdade de circulacio de pessoas. A
referéncia continua a ser, agora como antes, a actividade econdémica das pessoas, quer
individuais quer colectivas. Assim, o objectivo € a transformacgdo do espago da Unido
num grande mercado interno, assegurando que tanto os individuos como as empresas
mantém absoluta liberdade de acesso ao mercado de qualquer Estado membro para ai se

estabelecer ou prestar servicos pontuais.

Nao € facil distinguir o direito de estabelecimento da liberdade de prestacdo de servicos.
O direito de estabelecimento pressupde a realizacdo de uma actividade econdmica
prolongada num outro Estado membro, assumindo determinado grau de permanéncia
(indiciado, por exemplo, pela afectacio de meios materiais e humanos no Estado de
acolhimento). A liberdade de prestacdo de servigos implica também uma actividade
econdmica transfronteirica, que ndo tem de ser pontual, podendo até ser prolongada,
mas que se caracteriza por ndo exigir instalacdo permanente (no grau acima referido).

7z

Se em abstracto é relativamente fécil distinguir, em concreto os limites tornam-se
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bastante mais ténues. Para o caso, no entanto, € indiferente distinguir entre direito de

estabelecimento e liberdade de prestago de servigos.

26. Os principais instrumentos juridicos utilizados para assegurar a remog¢do dos
obstdculos a circulacdo dos profissionais e da actividade econdmica resultam das
disposi¢des do préprio Tratado da Comunidade Europeia (TCE) — artigos 43 a 48 para
a liberdade de estabelecimento e artigos 49 a 55 para a liberdade de prestacdo de
selrvi(;os18 — bem como das directivas de harmonizagdo das legislacdes nacionais. Todo
este regime juridico € atravessado pelo principio da ndo discriminagdo em razdo da
nacionalidade estabelecido, em termos gerais, no artigo 12 TCE e depois particularizado
para o estabelecimento e para a presta¢do de servicos. A légica aponta para a exclusio
de todas as discriminagdes, directas ou indirectas, susceptiveis de distorcerem a fluidez
de circulagdo da actividade econdmica. Em qualquer caso, convém ter em conta que o
TCE admite a fixacdo de algumas restricdes nacionais, essencialmente determinadas por

razdes de ordem publica, seguranca e satde publica.

27. Quando estd em causa o estabelecimento de um profissional «livre» como é um
arquitecto, o reconhecimento enquanto tal no Estado de acolhimento nido poderia ser
automadtico. Basta pensar nas diferencas de formacdo ou nas diferencas de acesso e
exercicio da profissdo para perceber que o direito de estabelecimento pressupde a
harmonizacdo das legislacdes nacionais com a consequente eliminacdo dos obsticulos
gerados pelas diferencas de formacdo, de competéncias profissionais, de acesso a

profissdo e de regulagdo do seu exercicio.

O legislador comunitario construiu um sistema de harmonizagdo de legislacdes assente
em dois eixos: um sistema geral de reconhecimento mutuo de diplomas, a que se
referem as Directivas 89/48/CEE e 92/51/CEE e uma harmonizacdo especifica de
legislacdes nacionais para determinadas profissdes (advogados, arquitectos,

enfermeiros, dentistas, veterinarios, parteiras, farmacéuticos, médicos).

'8 A possibilidade de os artigos 43° e 49° do TCE serem invocados em juizo, nos tribunais nacionais,
pelos particulares para fundarem direitos contra os poderes publicos (o chamado efeito directo), foi
reconhecida no caso Reyners, proc. C-2/74, de 21 de Junho de 1974, Col. 1974, p. 631 e no caso Van
Binsbergen, proc. n° 33/74, de 3 de Dezembro de 1974, Col. 1974, p. 1299.
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O sistema geral de reconhecimento de diplomas aplica-se as profissdes reguladas (ou
seja, profissdes cujo acesso ou exercicio se encontra condicionado pela obtencdo de um
diploma que corresponde a um determinado grau de conhecimentos) com excepcao das

profissdes para as quais existe directiva sectorial.

A profissdo de arquitecto é, precisamente, uma profissdo para a qual existe directiva

especifica de harmonizacdo — a Directiva 85/384/CEE.

28. A técnica seguida pelo legislador comunitdrio consistiu, essencialmente, no
estabelecimento de standards minimos relativos aos aspectos qualitativos e
quantitativos da formacdo. Tal ndo significa, no entanto, que a harmonizacdo da
formagdo dos arquitectos se tenha nivelado «por baixo». No seio da Unido Europeia o
grau de formacdo pressuposto na directiva é considerado suficiente, e bastante elevado
no resto do mundo'’. O artigo 3° da Directiva 85/384/CEE fixa o standard qualitativo
minimo para os programas dos cursos de arquitectura assegurando que o
reconhecimento estatal de diplomas ocorre em circunstincias de conteido formativo
proximo. Assim, a partir da directiva ndo € possivel dizer que o sistema de formacgao de
um Estado € melhor ou pior que o de outros; o que € possivel dizer € que s@o todos bons
porque correspondem aos minimos quantitativos e qualitativos predispostos pelo

legislador comunitério.

O que a «directiva arquitectos» pretendeu foi criar as condi¢bes para que um
profissional, nacional de um dos Estados membros, possuidor de um titulo ou diploma
reconhecido, possa exercer a sua profissdo de arquitecto em qualquer Estado membro,
por qualquer forma e em qualquer drea permitida aos profissionais que obtiveram o seu

titulo no Estado em causa.

19 Cf. RAFAEL PELLICER, Libertad de establecimiento y libre prestacion de servicios en la Unién Europea,
in RAFAEL ILLESCAS ORTIZ/CARLOS MOREIRA GONZALEZ (Dir.), Derecho Comunitario Econémico, Vol.
I, Madrid, 2001 p. 182.
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E claro que podem surgir problemas, por vezes de dificil resolucio. E o caso, por
exemplo, das situacdes em que o profissional ndo pode no seu Estado de origem
efectuar determinadas operacdes que sdo permitidas, em razao de formacdo diferente, ao
profissional do Estado de destino. Nestas situacdes a aplicacdo dos principios da
liberdade de estabelecimento leva a que o arquitecto migrante possa efectuar trabalhos
no Estado de destino que ndo podia fazer no Estado de origem. Estas distor¢des sdo
admitidas pelo Tribunal de Justica da Comunidade Europeia, em nome do principio da
ndo discriminacdo, exigindo apenas que o utilizador dos servigos tenha pleno

conhecimento da situagﬁo20.

A técnica da utilizacdo de instrumentos como as directivas ndo conduz, portanto, a
unificacdo de legislacdes nacionais mas a sua harmonizacdo. E altura de verificar,

portanto, como funcionam as directivas.

29. A directiva € um dos actos de direito comunitario derivado previstos expressamente

no artigo 189 TCE.

Caracteriza-se basicamente por vincular quanto aos resultados, aos objectivos, deixando
a liberdade dos Estados membros (seus destinatarios) a escolha das formas e dos meios

mais adequados para os atingirem.

As directivas ndo vigoram, por principio, directamente na ordem juridica interna dos
Estados membros. Assim, todos os Estados membros destinatarios da directiva tém a
obrigacdo de proceder a sua transposi¢do para a ordem juridica interna através de uma
forma juridica nacional. A producdo dos efeitos da directiva na esfera juridica dos
cidaddos processa-se em duas etapas: a directiva dirige-se ao Estado impondo que
adopte medidas internas para obter o resultado pretendido; s6 apds a adopcdo de tais
medidas os efeitos delas decorrentes atingem o espago de accao dos particulares. Diz-se,
consequentemente, que as directivas ndo gozam de aplicabilidade directa — com esta

expressdo quer-se significar que as disposi¢des das directivas ndo vigoram directamente

2 Cf. caso Comissao/Espanha, proc. n° C-421/98, de 23 de Novembro de 2000. As preocupagdes do
Tribunal mantiveram-se, sobretudo, ao nivel da protec¢do e esclarecimento do consumidor.
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na ordem juridica do Estado membro mas apenas indirectamente através das medidas

nacionais de transposicao.

30. Em Portugal, a Constituicdo, apds a revisdo constitucional de 1997, impde uma
reserva de lei da Assembleia da Repiblica ou de decreto-lei do Governo para a
transposi¢do de directivas comunitdrias, como resulta do n® 9 do artigo 112°. Isto
significa que as directivas comunitdrias s6 produzem, em principio, efeitos na ordem
interna apds transposi¢do por via de lei ou decreto-lei. A aplicagdo das directivas

comunitdrias em Portugal é sempre uma tarefa do Estado-legislador.

31. A obrigacdo de transposi¢do de directivas para o direito interno tem um termo certo.
A ultrapassagem desse termo coloca o Estado numa situagdo de incumprimento do
direito comunitdrio susceptivel de gerar responsabilidade. No entanto, para o que
interessa, a consequéncia mais grave resulta do facto de as transposi¢des «assimétricas»
implicarem a coexisténcia de regimes juridicos dispares e ndo harmonizados

susceptiveis de gerarem discriminacdes.

Essas consequéncias negativas sdo evidentes nos casos em que o Estado membro falha a
transposi¢@o da directiva, mas também ocorrem nos casos em que a transposi¢do ¢ mal
feita. O TICE ja por diversas vezes considerou que incumprem a obrigacdo de
transposi¢ao ndo s6 os Estados que fixam um regime menos exigente como os Estados
que estabelecem um regime interno mais restritivo ou exigente face aos objectivos da
directiva. Em qualquer circunstincia, se o Estado cumpriu a obrigacdo de transposi¢do
da directiva e ndo se suscitam questdes de excesso ou insuficiéncia, as tnicas
disposi¢des que vinculam na ordem interna sio as do acto de transposicdo. A directiva,

repete-se, nao goza de aplicabilidade directa.

32. A ocorréncia de situa¢des de violacdo da obrigacdo de transposicao colocou o TICE
perante trés desafios: a necessidade de, pragmaticamente, afastar a discriminacdo
mantida pelas legislacdes divergentes; a necessidade de assegurar a possibilidade de o

particular gozar dos direitos subjectivos que lhe seriam concedidos se a directiva tivesse
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sido transposta; a necessidade de associar uma consequéncia negativa ao

comportamento do Estado infractor.

Sdo consideragdes deste tipo que estdo na base da criagdo do efeito directo. O efeito
directo consiste na possibilidade de invocar perante tribunais nacionais, e contra o
Estado ou qualquer poder publico interno, direitos subjectivos conferidos por
disposi¢des comunitirias que ndo gozam de aplicabilidade directa. O efeito directo ndo
¢ imputdvel a um acto no seu conjunto mas a disposi¢des concretas. Para tomar o
c s 21 ‘ : (1 o
exemplo das directivas”™, que € aquele que agora interessa, a andlise deve incidir sobre

disposi¢des concretas e ndo sobre a directiva no seu conjunto.

33. E necessdrio ter em conta que, como o TJCE tem feito notar por diversas vezes, nem
todas as disposicdes das directivas sdo susceptiveis de produzir efeito directo. Nos casos
em que a indeterminagéo estrutural ou textual ou a sujeicdo a condi¢des devolve o poder
para o Estado, é manifesto que as disposicdes em causa ndo podem produzir efeito
directo. Assim, s@o condicdes do efeito directo de uma disposicdo comunitaria, pelo

.. . . s . 22
menos, o facto de ser suficientemente precisa € incondicionada®.

34. Os tnicos sujeitos que podem invocar o efeito directo sdo os particulares, como
resulta da jurisprudéncia unanime e constante. Sdo os particulares os portadores da
legitimidade activa relativa ao efeito directo. J4 quanto a legitimidade passiva, até ao
momento o TJCE apenas tem admitido a invocacdo do efeito directo contra o Estado
(precisamente quem incumpriu a obrigacdo de transposicio). E claro que o conceito de
Estado € muito amplo, abrangendo praticamente todas as entidades dotadas de poderes
publicos (o que inclui, para dar um exemplo interessante para o parecer, as ordens
profissionais). E neste sentido que se fala em efeito directo vertical, o tnico admitido. O
TJCE nunca admitiu, e até recusou expressamente, a legitimidade passiva dos
particulares a proposito do efeito directo. Ou seja nunca admitiu o efeito directo

horizontal — possibilidade de um particular invocar contenciosamente um direito

21O efeito directo de disposicdes das directivas surgiu pela primeira vez no caso Van Duyn, proc. n°
41/74, de 4 de Dezembro de 1974, Col. 1974, p. 1337. Desde entdo, os casos multiplicaram-se...
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subjectivo directamente emergente de uma disposi¢do de uma directiva contra outro

, 23
particular™.

De todo 0 modo trata-se de uma jurisprudéncia em evolugdo que vem alargando o peso
paramétrico das disposi¢des comunitirias mesmo daquelas que ndo gozam de
aplicabilidade directa e que, naturalmente, ndo podem ter efeito directo horizontal,
como o demonstra a teoria da interpretagdo conforme das disposi¢des nacionais face ao

direito comunitério®*, falando-se a este propésito de efeito indirecto™.

35. Este percurso rdpido efectuado a propdsito da liberdade de estabelecimento na
Unido Europeia e dos seus instrumentos de efectivagdo permite, desde ja, extrair

conclusdes quanto ao relacionamento entre o RIA e os pardmetros comunitarios.

A Directiva 85/384/CEE foi transposta para a ordem juridica interna pelo Decreto-Lei
n°® 14/90, de 8 de Janeiro. Tal significa que o Estado portugués cumpriu a sua obrigacio
de transposi¢do produzindo um acto de direito interno que visa prosseguir os objectivos
de remocdo dos obsticulos ao livre estabelecimento e prestagdo de servigos dos

arquitectos no ambito da Unido.

Nao se tendo suscitado qualquer deficiéncia na transposicdo, a Directiva 85/384/CEE
ndo se aplica directamente na ordem juridica portuguesa. Tal papel € desempenhado
pelo Decreto-Lei n° 14/90, de 11 de Janeiro. E claro, como parece evidente, que este
diploma normativo ndo pode deixar de ser entendido face ao acto que transpde, como é

demonstrado pela rede de remissoes.

22 Cf. caso Becker, proc. n° 8/81, de 19 de Janeiro de 1982, Col. 1982, p. 53.

2 Cf., como mais citado, caso Marshall 1, proc. n° 152/84, de 26 de Fevereiro de 1986, Col. 1986, p. 723.
Convém salientar que o TJCE também ndo admite o efeito directo vertical invertido: imposi¢do pelo
Estado de penalizagdes aos particulares por violagdo de directivas que o préprio Estado ndo transpds (cf.
caso Kolpinghuis, proc. n° 80/86, de 8 de Outubro de 1987, Col. 1987, p. 3969).

24 0 caso mais conhecido é o caso Marleasing, proc. n° 106/89, de 13 de Novembro de 1990, Col. 1990 I-
4135, mas pode-se referir também o caso Dekker (1990), entre outros.

= Cf., por exemplo, FABIO TORIELLO, I principi generali del diritto comunitario, Milano, 2000, p. 206
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36. Como ja se apontou supra, a remogdo das barreiras a livre circulagdo da arquitectura
enquanto actividade econdémica pressupde a execugdo de um sistema de reconhecimento
mutuo de titulos e diplomas. Esta técnica assenta em pressupostos, sem duvida
delicados, de confianca politica entre os Estados membros e exige a manutengdo dos
parametros suficientes de formagdo que fundamentam a possibilidade de um arquitecto
formado em Portugal poder exercer noutro Estado membro e vice-versa. Em qualquer

caso, é sempre necessdrio um elemento de conexao transfronteirigo.

O Decreto-Lei n° 14/90, de 11 de Janeiro pressupde uma reparticdo de tarefas a nivel
interno: enquanto o Estado assegura o cumprimento do nivel de formagdo suficiente
pressuposto pela Directiva 85/384/CEE, a Ordem dos Arquitectos, enquanto entidade
publica responsdvel pela regulacdo do exercicio da profissdo, assegura as tarefas
administrativas pressupostas pela prestacdo transfronteirica de servigos de arquitectura.
E nesse sentido que deve ser entendido o disposto no artigo 15° do diploma legal

referenciado.

O equivoco que parece transparecer no RIA, aparenta resultar de alguma confusio
quanto as tarefas delegadas na Ordem dos Arquitectos em matéria de direito de
estabelecimento e liberdade de prestagdo de servicos — a interven¢do da Ordem ndo
ocorre ao nivel da formagéo académica mas antes ao nivel da regulagdo do exercicio da

profissdo (ja que o acesso resulta do reconhecimento miituo de titulos e diplomas).

Neste contexto, a Ordem dos Arquitectos assume uma posi¢do de poder publico,
paralela a do Estado embora com tarefas distintas. A eventual atribui¢do de efeito
directo a disposi¢cdes da Directiva 85/384/CEE, pressupde a legitimidade activa de
sujeitos que pretendam exercer ou prestar servigos de arquitectura em Portugal e a
legitimidade passiva do Estado portugués e da Ordem dos Arquitectos. Ou seja, a
eventual producio de efeitos de disposicdes da directiva na ordem interna destina-se a
remover obstaculos colocados pela actuacdo do Estado portugués ou pela Ordem dos
Arquitectos. Como ja se aflorou acima, nem o Estado portugués nem a Ordem dos
Arquitectos t€m legitimidade activa para invocar a aplicag@o directa de disposicdes da

directiva contra particulares.
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A introducdo pelo RIA de exigéncias acrescidas para o acesso a profissdo relativamente
aos parametros de formacgdo suficientes decorrentes do sistema de reconhecimento
mutuo de titulos e diplomas, nomeadamente com a criagdo da diferencia¢do gerada pelo
reconhecimento/acreditacdo de cursos, pode constituir um obstdculo ao direito de
estabelecimento e a livre prestacdo de servigos de arquitectura, como em situagdes

paralelas tem sido considerado pelo TJCE.

O que parece seguro, € que o sistema de reconhecimento/acreditacio nido decorre de
qualquer exigéncia emergente da transposi¢do da Directiva 85/384/CEE, antes
constituindo um acréscimo de rigor face aos pressupostos suficientes para a circulagéo

da actividade no espaco europeu.

Este acréscimo de rigor, ndo s6 ndo tem fundamento comunitirio como, perante a
existéncia de qualquer conexao transfronteirica, suscita questdes que o TJCE tem vindo
a qualificar como discriminacdes de sentido contrdrio, ou seja, tratamento mais

desfavoravel dos nacionais face aos cidaddos dos outros Estados membros.

Na verdade, como escreveu o Advogado Geral Philippe Léger, nas conclusdes
apresentadas em 8 de Abril de 2003, relativas ao caso Kobler (proc. n° C-224/01), o
principio da ndo discriminacdo aplica-se a qualquer nacional comunitdrio,
independentemente do seu lugar de residéncia e da sua nacionalidade, que tenha usado
do direito de livre circulagdo de trabalhadores e que tenha exercido uma actividade
profissional noutro Estado membro. «Consequentemente, segundo o Tribunal de
Justica, o facto de o particular que invoca o principio da ndo discriminacdo ser
nacional do Estado-Membro em causa, e ndo de outro Estado-Membro, ndo tem

A . . . ~ . . 26 ..
qualquer relevancia para efeitos de aplicacdo desse principio»™. E decisivo, no

entanto, que se detecte uma conexao transfronteirica.

%% Sdo geralmente citados, a este propdsito, o acérdio de 22 de Novembro de 1995, Vougioukas (C-
443/93, Colect., p. I-4033, n.° 129) e o acérdao de 23 de Fevereiro de 1994, Scholz (C-419/92, Colect., p.
I-505, n.° 9).
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De todo o modo, o que € relevante para efeitos do presente parecer € constatar que o
sistema de reconhecimento/acreditacdo instituido pelo RIA ndo corresponde ao
desenvolvimento que qualquer pressuposto relativo ao direito de estabelecimento dos
arquitectos. Pelo contrdrio, a adicdo de exigé€ncias suplementares para além dos
requisitos de suficiéncia para a circulagdo da actividade econdmica «arquitectura»
implica, como tem sido salientado pelo TJCE, um acréscimo de dificuldade a

efectivacdo dos principios da liberdade de circulagdo.

Neste sentido, o RIA n@o pode encontrar nem motivagdo nem justificagdo na Directiva

85/384/CEE.

31
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VI. CONCLUSAO

37. A aprovacdo do Regulamento Interno de Admissdo a Ordem dos Arquitectos
inscreve-se numa tentativa de regulamentar a profissdo a partir de padrdes de exigéncia
qualitativa elevada. A preocupacgdo € nio s6 compreensivel como louvdvel. As fungdes
das associacdes publicas profissionais ndo sdo desligdveis do refor¢o do reconhecimento

publico conexo com a elevacdo dos padrdes qualitativos de prestacdo dos servicos.

Paradoxalmente, essa tentativa, tal como resulta do Regulamento Interno de Admissao a
Ordem dos Arquitectos, desenvolve-se com o sacrificio de padrdes minimos de

qualidade juridica.

Do ponto de vista da técnica da redaccdo normativa, o regulamento ¢ francamente
deficiente. Do ponto de vista da validade material, o conteido do regulamento viola
diversas limitagdes constitucionais e legais. Do ponto de vista do impulso regulador,
ndo tem fundamento a remissdo para um eventual mandato emergente da regulagdo

comunitaria.

Deste modo, considerando as violagdes da Constituicio e da lei detectadas, o
Regulamento Interno de Admissdo a Ordem dos Arquitectos deve ser declarado nulo e
substituido por uma regulacido do acesso a profissdo que se coadune com a normagao
priméria constante do Estatuto — realizacdo de estdgio profissional eventualmente

concluido com uma prova de aptidao.

Tal é, salvo melhor, o nosso parecer.

Lisboa, 30 de Abril de 2003

ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA

Mestre em Direito

Assistente da Faculdade de Direito de Lisboa



