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1 Introdugdo

a) DistingbGes prévias

Quando abordamos a problemética da qualidade da
legislacdo, importa, desde logo, esclarecer qual o conceito que
usamos quando falamos de legislacdo, em particular quando
aandlise a que procedemos incide igualmente sobre o trabalho
desenvolvido noutros paises. Encontramos muitas vezes, e de
forma indiferente, referéncias a legislac@o, regulamentacio e
regulacdo, Estado legislador, regulamentador e regulador?.

Essa distincdo pode ser efectuada sob duas aborda-
gens. A primeira, no plano estritamente juridico, de poder
legislativo por oposicdo a poder regulamentar. Essa distingao
sé pode ser alcangada por meio de uma andlise comparada dos
ordenamentos juridicos dos diferentes estados®. Desse modo,
por “poder regulamentar” deve entender-se o poder normativo
do governo (por oposicdo ao poder normativo do Parlamento
e a adopcdo de actos individuais pelo governo). Este poder
normativo do governo podera ser, de acordo com os diferen-
tes ordenamentos juridicos, um poder legislativo paralelo ao
poder regulamentar, um poder exclusivamente regulamentar
e ainda um poder originario ou delegado.

A segunda abordagem é apoiada essencialmente nos
trabalhos da OCDE, que se referem a regulamentacdo
(regulation) enquanto poder do Estado, ou de agéncias inde-
pendentes, para regular as relagdes dos agentes econémicos, no
sentido de promover a competicdo e reduzir os custos
decorrentes®. Alguns paises tém secundado essa perspectiva.
A reforma da regulamentacio €, assim, vista como um instru-
mento de intervengdo e modernizacdo econdmica e, muitas
vezes, incide sobre parcelas dessa realidade, analisando-se, por
exemplo, o impacto da reforma da regulamentacio no sector
das telecomunicagoes ou no mercado de capitais’.

Independentemente dessa distin¢do, o propdsito deste
trabalho € analisar como se pode melhorar a actividade
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normativa, proveniente tanto do Parlamento como do gover-
no, ou ainda de outras entidades com competéncias normativas,
aumentando a sua qualidade e acessibilidade.

A qualidade da técnica legislativa compreende ndo
apenas a qualidade redaccional (Legistica®), mas igualmente
a avaliacdo da decis@o de legislar (o conteudo da futura
norma), a integracdo da legislacdo no contexto normativo,
econdmico e social, a participacdo dos cidaddos no processo
legislativo e a avaliacdo da sua aplicacdo. A acessibilidade
legislativacompreende acompilagdo, aconsolidacdo legislativa
e acodificacdo’, bem como todos os outros instrumentos que
facilitem ao cidaddo o conhecimento das normas que regulam
os varios aspectos da sua actividade e das suas relacdes,
designadamente por intermédio dos meios informaticos e de
comunicagdo social.

b) Esforgos conjuntos dos Estados membros

A legislagao esta ligada a valores e principios morais
que caracterizam uma determinada sociedade. Como os
valores e principios morais variam consoante o espago e o
tempo, as normas sdo também dindmicas. Os critérios de
qualidade estdo estritamente ligados as tradicoes legislativas
de cada Estado ou sistema juridico. Contudo, isso ndo
significa que os critérios de qualidade legislativa ndo se
possam aplicar independentemente de um cultura legal
especifica. A integracdo numa organizacido supranacional,
como a Unido Europeia (UE), com poderes normativos
crescentes em dominios cada vez mais alargados, exige
formas de cooperagdo mais estaveis. O fendmeno de aproxi-
macao legislativa no seio da UE conduz a necessidade de se
encontrarem solugdes que, embora respeitem a tradicdo
juridica e constitucional de cada Estado, assegurem um nivel
de qualidade legislativa semelhante entre os paises.

Até alguns anos atras, a redac¢do era vista como o
principal critério da qualidade legislativa. Nos dltimos anos,
essa questdo ganhou nova dimensdo e estendeu-se, basica-
mente, a cinco parametros:
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* fase de instrugdo pré-legislativa — necessidade de
legislar — aberta aos contributos cientificos, académicos e
destinatarios;

* contexto normativo (nacional, europeu/UE e interna-
cional) em que se enquadra uma nova iniciativa;

e avaliacdo préviadoimpactodainiciativalegislativana
vida dos cidaddos e no desempenho das empresas;

* criacdo de mecanismos de acompanhamento da
aplicacdo e dos efeitos da norma;

* criacd@o de instrumentos que tornem a norma realmen-
te acessivel aos cidaddos.

Alguns paises europeus adoptaram critérios de boa
legislagdo que sao utilizados para avaliar a qualidade da
legislagdo nacional. A discussdo também ocupa a OCDE’ —
como ja foireferido —, as institui¢des europeias'® e os diversos
parlamentos dos Estados membros.

Esse tem sido também um tema abordado pela Confe-
réncia de Presidentes dos Parlamentos da Unido Europeia,
designadamente na Conferéncia de Roma de setembro de
2000, que aprovou um memorando com uma série de
recomendacdes. Nele se solicita aos governos que fornecam
aos parlamentos informacao clara e concisa sobre a avaliacao
pré-legislativa. Entendem os parlamentos que essa avaliacdo
deve ser aberta a especialistas e aos sujeitos afectados pelas
iniciativas, devendo ter em considera¢do um exame detalhado
do ordenamento comunitdrio e nacional e uma andlise do seu
impacto nos cidaddos e nas empresas. Solicita-se ainda aos
governos que criem mecanismos de avaliacdo dos efeitos da
legislacdo adoptada e instrumentos para tornar a legislacdo
mais acessivel ao cidaddo comum. Apela-se depois a uma
maior coopera¢do interparlamentar (nomeadamente com re-
curso ao correio electronico e aos sitios da internet), a uma
maior cooperagao entre os parlamentos e as organizagdes nao-
governamentais, a comunidade cientifica (Instituto Universi-
tario Europeu) e as organizagdes internacionais (OCDE).
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Gulbenkian, 32 edi-
cao, 1983, p. 281-
90 para a distingéo
entre (1)
codificagdo — “o
codigo éumaleimas
distingue-se por tra-
zer o nucleo, e
tendencialmente até
a generalidade, das
regras relativas a
determinada maté-
ria. Representa pois
sempre a forma de
concentragdo do
regime juridico de
certos sectores da
vida social, regulan-
dounitariamente um
ramo de direito”; (2)
consolidagdo que
combina num mes-

64

CADERNOS DA EscoLA po LEgiSLATIVO

Também na esfera dos governos dos Estados mem-
bros ha uma preocupacdo com a qualidade legislativa. Na
reunido extraordindria do Conselho Europeu realizada em 23
e 24 de marco de 2000, em Lisboa, nas conclusdes da
Presidéncia, o Conselho solicitou a comissao, ao conselho e
aos Estados membros que, em conformidade com as respec-
tivas competéncias, estabelecam, até 2001,

umaestratégiade ac¢do coordenadamais aprofundada
afimde simplificar o ambiente regulamentar, incluindo
o desempenho da administragdo puiblica, tanto a nivel
nacional como comunitdrio. Essa estratégia deverd
incluir a identificacdo de espacos em que sejam
necessdrias novas acg¢oes por parte dos Estados-
membros destinadas a racionalizar a transposi¢do da
legislacdo comunitdria para o direito nacional.

Na sequéncia dessas conclusdes, foi criado um grupo
de trabalho encarregado de participar activamente na elabora-
¢do da estratégia coordenada, Grupo de Alto Nivel para a
Melhoria da Qualidade da Legislacao (também conhecido por
Grupo Mandelkern, nome do seu presidente). O grupo, que
era composto por representantes dos 15 Estados membros e
da Comissao Europeia, iniciou seus trabalhos em dezembro de
2000 e aprovou o Relatério Final em novembro de 2001.

O relatério apresenta uma abordagem geral e global no
ambito damelhoriadaqualidade dalegislac@o, apoiada por sete
principios essenciais: necessidade, proporcionalidade,
subsidiariedade, transparéncia, responsabilidade, inteligibilidade
e simplicidade. O grupo identificou os seis principais aspectos
que conduzem ao sucesso de um programa de melhoria da
qualidade dos actos normativos:

* opcdes de aplicagdo de politicas;

* avaliacdo de impacto da legislacao;
e consulta;

* Simplificagdo;

* acesso a legislagdo; e

e estruturas eficazes.
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Orelatério e o Planode Ac¢ao, emborando vinculativos
para as partes envolvidas, tiveram o mérito de sistematizar os
instrumentos utilizados nos diferentes Estados, permitir o
conhecimento e a divulgagao das melhores praticas e aumen-
tar a visibilidade e a importancia dessa questdo nas agendas
nacionais e comunitdria.

Desde 2005, com a adopg¢do da Estratégia Integrada
para o Crescimento e Emprego (no ambito da revisdo da
Estratégia de Lisboa), verificou-se um esforco para incluir,
nos Programas Nacionais de Reforma, um ponto sobre
“Legislar melhor”. Actualmente, alguns Estados membros
inserem nos seus relatérios medidas sobre essa matéria. Essas
medidas sdo relativas ao impacto dos custos administrativos
e a reducdo dos encargos para os particulares de cada
iniciativa legislativa, tendo alguns Estados adoptado objectivos
de reducdo de custos percentuais (20% a 25% até 2010).
Contudo, apenas um reduzido nimero de Estados efectua a
analise de custos de uma forma sistematica, e os resultados
nao sdo avaliados por ninguém. Apesar disso, cerca de metade
dos Estados membros desenvolveram um programa global de
simplificacdo legislativa; muitos dos que ndo apresentaram um
programa global, criaram iniciativas como o governo
electronico, balcao unico, etc.

Na comunicacio da Comissao Europeia sobre a “Ana-
lise estratégica do programa Legislar Melhor” na Unido
Europeia (COM(2006) 689, de 14 de novembro de 2006)
foram identificadas como prioridades para os Estados mem-
bros: o desenvolvimento e o reforco dos mecanismos de
consulta; uma avaliacdo mais sistemdtica da anélise dos
impactos econdmicos, sociais e ambientais das iniciativas
legislativas; maior transparéncia no processo legislativo;
desenvolvimento dos programas de simplificacao legislativa;
e melhoria da aplicagdo da legislagdo europeia. Em 2006, foi
igualmente criado pela Comissdo Europeia um grupo de
peritos, para avaliar os esfor¢os dos Estados membros rela-
tivamente a andlise de impacto e a simplificacdo.
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and Background
Note” de 9 Marco de
1995, e 0 “Reporton
Regulatory Reform”,
OCDE, 1997.

1© Dado que a quali-
dade da legislagédo
comunitaria ndo é o
tema deste trabalho
apontam-se apenas
algumas referénci-
as. O trabalho da
Comissao Europeia
comegou em 1994
com o “Grupo
Molitor”, tendo sido
seguido pelos rela-
térios anuais, des-
de 1995, “Legislar
melhor”. Estes rela-
térios séo objectode
apreciagcdo pelo
Parlamento Europeu
e pelo Conselho e
estabelecem que o
trabalho deve ser
efectuado sobre as
iniciativas a apre-
sentar, as que es-
tdo em fase de deci-
sdo e as que ja fo-
ram adoptadas. As
iniciativas a apre-
sentar devem ser
objectode umaana-
lise de impacto (de
escolha do instru-
mento, dos encar-
gos administrati-
vos) e de amplacon-
sulta dos cidadaos
e empresas. As ini-
ciativas em fase de
decisédo ou ja apro-
vada devem ser
reanalisadas no
ambito da simplifica-
¢ao e do nivel das
alternativas
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Verifica-se, pois, uma actuagdo simultanea, senio
coordenada, entre institui¢des europeias e nacionais e entre
governos e parlamentos dos diversos Estados membros,
numa perspectiva de “pressdo entre pares” e de “reac¢do em
cadeia”.

2 A situagdo em Portugal

Em Portugal, o problema da qualidade da legislacdoe a
preocupagdo com a proliferacdo legislativa s6 concitaram
alguma atenc¢do, de forma mais relevante, na dltima década. A
revolugdo de abril de 1974, a aprovagdo da Constitui¢do da
Republica Portuguesa em 1976 e a necessidade de adequar o
direito a realidade econdmica, social e politica emergente
secundarizaram essa questdo. A situacdo foi agravada pela
adesdo de Portugal a CEE, uma década mais tarde, o que
obrigou a rapida adaptagcdo do ordenamento legislativo portu-
gués para o conformar as regras do mercado interno.

Até o final da década de 1980, pouco mais havia sido
feito nesse ambito que algumas reflexdes dispersas!! e algu-
mas tentativas de resolucdo que foram posteriormente
abandonadas'?. E de se destacar, nesse periodo, o estudo
elaborado em 16 de dezembro de 1988 pelos consultores do
entdo Cetal®, Dr. Luis Bigotte Chorao e Dr. Rui Barreira,
“Simplificacdo e Codificacdo Legislativa”, que serviu de base
a Deliberacdo do Conselho de Ministros n° 15/DB/89, de 8 de
fevereiro. Essa deliberagc@o aprovou os principios que devem
regular a elaboracdo de projectos de actos normativos e,
apesar de amplamente distribuida, nunca foi publicada, pelo
que permaneceu para muitos totalmente desconhecida.

A deliberacgdo, embora ndo circunscrevendo a situacao
a Portugal, fala pertinentemente em "polui¢do legislativa" e
caracteriza a situacao da seguinte maneira:

A “poluicdo legislativa” produz diversos efeitos
nefastos: avalancha de leis que se sobrepoem e
contradizem; normas cuja interpretagdo se torna, por
vezes, ininteligivel; progressivo enfraquecimento da



DA QUALIDADE DA LEGISLACAO OU DE COMO O
LEGISLADOR PODE SER UM FORA-DA-LEI

autoridade da lei; correspondente falta de seguranca
na sociedade. Mas é sobretudo ao nivel economico, e
ao nivel tecnologico, que a “poluicdo legislativa” tem
sido particularmente prejudicial: o excesso de
regulamentagdo tem actuado como travdo das politicas
de desenvolvimento economico, da evolugcdo da
tecnologia e do processo de inovagdo™.

Embora o diagnéstico actual nao seja muito diferente,
existe, por parte da comunidade académica e dos 6rgdos de
soberania com competéncia legislativa, uma maior atencao a
essa questao.

Para além do curso de Feitura das Leis organizado jad ha
varios anos pelo Instituto Nacional de Administragcdo, as
universidades comecgaramaoferecer pds-graduacidoem legistica
e ciéncia da legislacdo, o que € sintomdtico de uma nova
posicdo relativamente a essa questdo. O jurista ja ndo é
automaticamente considerado detentor de conhecimentos
nessa area, precisa, alids, de uma aprendizagem especifica; o
saber nessa area pode ser desenvolvido por estudiosos de
outras especialidades.

Os principais produtores de actos normativos no nosso
paissdoaAssembleiadaRepublicae o governo. Nosregimentos
desses dois 6rgaos encontramos ja regras muito precisas, quer
sobre a avaliacdo da decisdo de legislar, quer sobre o impacto
legislativo, quer ainda sobre a qualidade redaccional.

a) Assembleia da Republica

O processo legislativo parlamentar €, por natureza,
muito distinto do processo legislativo do governo. Neste
ultimo, ha, em regra, uma convergéncia de vontades e uma
centralizacdo do acto de produ¢do normativa, embora a sua
aprovagao seja feita, primeiro, em reuniao de secretarios de
Estado e, depois, em reunido do Conselho de Ministros. No
Parlamento, com frequéncia, discutem-se varias iniciativas
sobre o mesmo tema apresentadas pelos diferentes grupos
parlamentares e pelo governo. Muitas vezes, o agendamento
paradebate de uma iniciativa pode aguardar a apresentacdo de

legislativas. Este
trabalho éigualmen-
te efectuado em co-
laboracdo com os
Estados membros
que se comprome-
teram a apresentar
relatérios sobre a
evolugdo da quali-
dade legislativa nos
respectivos paises.
Para acesso a to-
dos os documentos
produzidos sobre
esta matéria ver
(http:/7/
ec.europa.eu/
governance/
better_regulation/
index_en.htm), con-
sultado em 19 de
Margo de 2007.
" Em especial o tra-
balho desenvolvido
pelo INA no ambito
do curso da “Feitura
das Leis” e da sua
revista “Legislagao
— Cadernos de Ci-
éncia de Legisla-
cao”.
2 Veja-se Rocha,
Manuel Lopes, “Fun-
¢ao do Ministério da
Justica”, A Feitura
das Leis, vol Il, INA,
1986, p 197-217,
para os anteceden-
tes das preocupa-
¢Oes com a qualida-
delegislativa, nome-
adamente a criacao,
no ambito do Minis-
tério da Justica, do
Gabinete Coorde-
nador da Reforma
Legislativa, por
Despacho do Minis-
tro Mario Raposo, de
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17 de Dezembro de
1980 (DR, Il S, n®
274 de 26 de De-
zembro de 1980),
que foi substituido
pelo Gabinete de
Apoio  Técnico-
Legislativo pelo DL
n® 245/84, de 19 de
Julho.

'8 CETAL — Centro
de Estudos Técni-

cos e Apoio
Legislativo.
4 KARPEN, U.

Proliferation  of
laws: diagnosis and
therapy? closing
words. In: KARPEN;
WENZ (Ed.). National
legislation in the
European
framework. Baden-
Baden: EAL, Nomos
Verlagsgesellschaft,
1998, p. 388-390,
apresenta quatro
razdes para a proli-
feracdo legislativa:
complexidade e
evolucdo das con-
dicbes de vida
(tecnologia, ecolo-
gia, relagbes mun-
diais), a sobrep-
osicdo do ordena-
mento da Uniao
Europeia, o Estado
de Direito previsto
nas constituicoes
nacionais, os ciclos
eleitorais e a
actividade dos par-
lamentares que que-
rem ser reeleitos, os
cidadaos que pro-
curam ver resolvi-
dos os seus direitos
através do recurso
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iniciativas pelos restantes grupos parlamentares ou pelo go-
verno. O trabalho de apreciacdo e votac@o na especialidade é
feito em comissdo especializada ou em plenario, concorrendo
para a elaboracdo do texto o conjunto de deputados presentes
na comissao respectiva ou no plenario.

O processo legislativo encontra-se profundamente
articulado com as maiorias politicas. A existé€nciade um grupo
parlamentar com maioria absoluta permite a aprovacdo do
texto apresentado por esse grupo, ou pelo governo, sem
necessidade de procura de consensos. Quando ndo hd uma
maioria absoluta, o texto normativo resulta, muitas vezes, do
contributo oriundo das diversas bancadas, pelo que a formu-
lacdo final pode ndo ser a mais adequada, mas a resultante do
compromisso possivel’.

O regimento da Assembleia da Republica preve, no
artigo 137, os requisitos formais dos projectos e propostas de
lei. Esses devem ser apresentados por escrito, ser redigidos
sob a forma de artigos, eventualmente divididos em nimeros
e alineas, terumadesignacdo que traduza seu objecto principal
e ser precedidos de uma breve justificacdo ou exposi¢cdo de
motivos. A exposicdo de motivos implica, no que diz respeito
as propostas de lei — apresentadas pelo governo ou pelas
assembleias regionais —, namedidado possivel, aapresentacdo
de uma memdria descritiva das situacdes sociais, economicas,
financeiras e politicas a que se aplicam, uma informagao sobre
os beneficios e as consequéncias de sua aplicagdo e uma
resenha da legislacdo vigente referente ao assunto.

A ndo aplicacdo dessas exigéncias aos projectos de lei
apresentados pelos grupos parlamentares traduz o reconheci-
mento de que o processo legislativo é crescentemente com-
plexo e de que o Parlamento nio esta suficientemente dotado
de meios técnicos que o permitam fazer face a essas exigéncias.
De forma generalizada, assiste-se a uma crescente predomi-
nancia de iniciativas apresentadas pelos governos, ou pelos
grupos parlamentares que o sustentam, com o seu apoio.
Entre asiniciativas aprovadas, as que foram apresentadas pelo
governo superam, quantitativamente, em muito, as que foram
apresentadas por deputados'S.
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O artigo 132 do regimento estipula que nio sdo admi-
tidas asiniciativas legislativas que ndo definam concretamente
o sentido das modificacdes a introduzir na ordem legislativa.
Os relatorios elaborados sobre as iniciativas, antes da sua
apreciacdo na generalidade, devem conter, nos termos do
artigo 34 do mesmo instrumento, a analise sucinta dos factos,
situacdes erealidades que lhe dizemrespeito; o esbogo histérico
dos problemas suscitados; o enquadramento legal e doutrinario
do tema em debate; as consequéncias previsiveis da aprovacao
e dos eventuais encargos da respectiva aplicacdo; a referéncia
aos contributos recebidos das associagdes, sindicatos ou outras
entidades que tenham interesse na matéria em apreciacdo; as
conclusdes e parecer; e, finalmente, a posicdo sumaria dos
grupos parlamentares face a matéria em apreco.

A Constituicao reflecte ja esta exigéncia de participa-
¢do, destacando-se em particular a previsdo da participacdo
das comissoes de trabalhadores e das associa¢des sindicais na
elaboracaodalegislacdode trabalho (artigo 56,n°2, alinea "a")
e das organizacdes representativas dos agricultores na defini-
¢do da politica agricola (artigo 98).

O regimento prevé igualmente a audi¢do de comissdes
de trabalhadores e associacdes sindicais quando se tratar de
legislacdo do trabalho; a audicdo da Associagdo Nacional dos
Municipios Portugueses (ANMP) e da Associacdo Nacional
de Freguesias (Anafre) sempre que se trate de iniciativas que
digam respeito as autarquias locais; e a audi¢ao dos 6rgaos de
governo regional sempre que verse sobre matéria de
competéncia das regides autonomas. Ciente de que a eficacia
de uma norma depende cada vez mais da sua aceitacdo, o
Parlamento refor¢cou nos tltimos anos o processo de audi¢ao.
Para alémdas audi¢des fixadas regimentalmente, as comissoes,
com sede de discussao na especialidade, procedem cada vez
mais, e de forma sistemética, a audi¢des publicas, chegando
mesmo a duplicar as audicdes ja efectuadas pelo governo!’.

O processo legislativo parlamentar € ptiblico. A discus-
sdona generalidade é feitaem plendrio, publicada no Diario da
Assembleia da Republica (DAR) e transmitida pela televisao.
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aos tribunais (no-
meadamente o Tri-
bunal Constitucio-
nal). Como terapia
defende a devolu-
céao e a
subsidiariedade
que, levada ao ex-
tremo, pode chegar
a nao regulacéo e
aoliberalismoeaco-
operagdo com 0s
agentes
econémicos e soci-
ais (soft law) atra-
vés de acordos e
incentivos a deter-
minados comporta-
mentos. Entende
que se trata de uma
via preferivel a ter
legislagdo que néo
é aplicada.

5 “..N&o tanto por
deficiéncias de téc-
nica legislativa —
valha a verdade,
que muitos dos lap-
s0s e incongruénci-
as dos textos legais
se devem menos a
incompeténcia dos
técnicos de que as
dificuldades de
concertacéo entre
parceiros sociais
desavindos ou a
consensos parla-
mentares artificio-
samente gerados
pormaiorias conjun-
turais”, Vasconce-
los, Pedro Bacelar,
“Justica em crise?
Crises da justiga”
Org. Anténio
Barreto,. Publica-
¢bes D. Quixote,
2000, p.408.



16 Leston-Bandeira,
Cristina, “Therole of
the portuguese
parliament:
Towards a
legitimation ins-
titution” relatério
apresentado na
Conferéncia ECPR
Workshops:
Mannheim, Abril
1999, apresenta os
dados para as dife-
rentes legislaturas.
7 “The promotion of
public hearings has
also been an
expanding feature of
the Assembleia da
Republica. This has
accompanied the
strengthening of the
committees role. In
1988the powertotake
evidence was
recognised in the
Rules of Procedure
and, in 1993, it was
formally recognised
that the auditions
could have place
publicly. As
committees
proceedings became
more open to the me-
dia, calling fora public
hearing has also
become more popu-
lar”, LESTON-BAN-
DEIRA, C. Therole of
the portuguese
parliament: towards
a legitimation
institution. Relatorio
apresentado na Con-
feréncia ECPR
Workshops:
Mannheim, Abril
1999. Sobre o refor-

70

CADERNOS DA EscoLA po LEgiSLATIVO

O relatério que precede a discuss@o na generalidade € igual-
mente publicado. As audi¢des podem ser publicas e, com
frequéncia, dada a publicidade dos trabalhos preparatdrios,
sdo recebidos contributos de cidaddos, académicos ou orga-
nizagoes'®.

A ampla participagcdo e discussdo publica ndo sdo
isoladamente garantia da qualidade da legislacdo produzida.
Falta sobretudo a articulacdo com a legislacdo em vigor e a
avaliacdo do impacto das leis, quer ex ante, quer ex post. Para
além da falta de cumprimento, por vezes, dos dispositivos
regimentais ja referidos, outros factores concorrem para
essas deficiéncias do trabalho legislativo, como a escassez
dos servicos técnicos do Parlamento', a influéncia dos
calenddrios eleitorais nos trabalhos parlamentares e a pressao
da opinido publica.

Nenhuma das normas regimentais referidas € recente,
pelo que podemos concluir que ndo sdo seguramente sufici-
entes. Mais do que repensar as normas que regulam o
processo legislativo na Assembleia da Republica, ha que
mudar substancialmente a pratica. A semelhanca do que se
passanoutros parlamentos, na VII* Legislatura (1995 a 1999),
o presidente da Assembleia da Republica, Almeida Santos,
ponderou a hipétese da constituicdo de uma comissao espe-
cializada que exercesse um controlo sobre a qualidade das leis
aprovadas, ndo tendo nunca, no entanto, formalizado essa
proposta

O Grupo Parlamentar do PS apresentou, no inicio da
VIIT* Legislatura (1999 a 2002), a “Iniciativa Parlamento
20007, que abrange um conjunto articulado de projectos
centrados em torno de cinco eixos de inovagdo. Um dos eixos
erajustamente ainstituicao de procedimentos visando assegurar
a qualidade da redacc¢@o das leis e o controlo parlamentar da
suaregulamentagdo e boa execugdo. Eram propostas a criagdo
de um mecanismo de avaliagdo e garantia da qualidade da
redaccdo das leis (a accionar na fase final da votacdo na
especialidade e antes da votagdo final em plenario) e a criacdo
de uma Comissdo de Acompanhamento da Regulamentagdo e
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Execucdo das Leis.

Propunha-se ainda o langamento da iniciativa Leis
Simples, por articulacdo entre a Assembleia da Republicae os
departamentos governamentais competentes, tendente a eli-
minar disposi¢des intiteis e tornar facilmente perceptiveis as
regras aplicaveis a empresas e a cidaddos; o lancamento de
iniciativas de compilagdo, codificacdo; consolidagdo e divul-
gacdo electrénica de textos legais; e a publicacdo de um
repertério anual da legislacdo em vigor®.

Em 2006 foi criado um grupo de trabalho com vistas
a elaboracdo de um "Guia de Boas Praticas Legislativas" que
deveria incidir sobre as seguintes matérias: Notas de
admissibilidade dasiniciativas legislativas; Legistica; Audi¢do
e discussio publica; e Acessibilidade da legislagao.

No inicio de 2007, as propostas apresentadas pelo grupo
de trabalho foram distribuidas aos grupos parlamentares para
consideracdono ambitodareformada AssembleiadaRepublica.
Do conjunto de propostas apresentadas, podem-se destacar o
alargamento dos requisitos formais dos projectos de lei, a
admissdo mais exigente das iniciativas legislativas; a exigéncia
do envio de estudos de avaliacdo prévia do impacto das
iniciativas produzidos pelo governo; a realizac@o de estudos de
impacto prévio de iniciativas parlamentares; a alteracdo do
processo de audicdo e discussao publica, que passaria a ser feito
de modo exclusivamente electrénico; o acompanhamento mais
célere do processo de regulamentacio das leis; e a defini¢do de
critérios mais estritos para a republicagdo das leis.

b) Governo

O processo legislativo governamental ndo tem tantas
referéncias constitucionais como o parlamentar:

A Constituicdo regulaempormenor o processolegislativo
parlamentar mas é muito parca em matéria de processo
legislativo governamental. Isto é fruto da heranga do
Estado liberal. No Estado liberal, o legislador era o
Parlamento e quanto ao Governo havia aquela visdo de
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¢o da participagéo na
fase da elaboragao
doanteprojecto, ede-
fendendo uma maior
antecipagdo das con-
sultas entre os dife-
rentes ministérios,
nomeadamenteodas
Finangas, o da Justi-
¢a e a PCM e das
consultas a agentes
politicos, econémicos
e sociais, logo a partir
da fase inicial de
redacgéo, veja-se
VITORINO, APream-
bulo e Nota Justifica-
tiva. In: VALERA, A et
al. A feitura das leis.
Lisboa: Instituto Naci-
onal da Administra-
cao, 1986. v. 2, p.
119. Note-se ainda
que a duplicagdo das
consultas ja
efectuadas numa
fase inicial pelo go-
verno nao consiste
num exercicio inutil
porgue o governo
efectuou-ascomuma
determinada ponde-
racdo de interesses
€, no ambito da apre-
ciagdoparlamentar,a
ponderagdo de inte-
resses devera ser di-
ferente.

8O caso do proces-
so de revisdo cons-
titucional de 1997 é
paradigma-tico nes-
te aspecto. Foram
enviados varios
contributos quer de
organizagdes politi-
cas, quer de
académicos, quer



de particulares, que
foram publicados no
DAR e distribuidos
aos Deputados em
conjunto com o0s
varios projectos de
revisdo constitucio-
nal. Foi arevisdo de
1997 que consa-
grou igualmente a
possibilidade da ini-
ciativa legislativa
popular.

19 Até arevisédo da
Lei Orgéanica, em
1993, existia na AR
uma Assessoria
Juridica que tinha
competéncias ao
nivel da redaccéo
final das leis. Este
servigo foi extinto
entdo, tendo sido
prevista a criagao
de um Centro de
Estudos Parlamen-
tares, o que até ao
presente nao foi fei-
to. A verificagdo da
redacgéo final das
leis é efectuada
quer pelas Comis-
sdes quer pela Divi-
sdode Apoio ao Ple-
nario, mas numa
perspectiva essen-
cialmente formal.

20 Estas iniciativas
constantes da Inici-
ativa Parlamento
2000 n&do constam
contudo dos
projectos lei que fo-
ram simultaneamen-
te apresentados.
21 Rebelo de Sousa,
Marcelo, “A decisao
de legislar’, Legis-
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que o Governo ndo invadia a drea do legislativo,
quedava-se no executivo.’!

Para além da escassez de previsdo constitucional, os
governos optavam por ndo publicar o seurespectivo regimento.
Desde sempre houve a prética de audi¢do do ministro das
Financas em todos os actos que envolvam aumento de
despesas ou diminuicéo de receitas?; e do ministro responsa-
vel pela Administracdo Publica em matérias que se prendam
com esta, tais como quadros, carreiras e pessoal. Os projec-
tos circulam pelos gabinetes de todos os membros do Conselho
de Ministros, bem como pelos gabinetes dos ministros da
Republica para as Regides Auténomas. Durante a circulagao,
podem aqueles gabinetes transmitir ao gabinete do secretdrio
de Estado da Presidéncia do Conselho de Ministros e aos
gabinetes dos ministros proponentes quaisquer objeccdes ou
comentarios ao projecto circulado.

Também no processo legislativo governamental se
procuram novas formas de auscultacio e participagdo, visan-
do garantir, dessa forma, uma maior identificacdo e
consequentemente maior adesdo e cumprimento por parte dos
destinatarios das normas. Muitos dos trabalhos legislativos do
Ministério da Justica t€m sido precedidos do langamento de
temas para debate no seu sitio da internet e, com frequéncia,
durante a elaboragdo de uma iniciativa legislativa, sdo organi-
zados debates publicos visando a participagdo e a auscultacdo
dos cidaddos, organizagdes ou empresas destinatirios das
medidas normativas.

O estatuto da oposicdo, aprovado em 1998%, consa-
grou o direito de participagdo legislativa aos partidos politicos
representados na Assembleia da Republica e que ndo fizessem
parte do governo. Esses t€m o direito de se pronunciar no
decurso dos trabalhos preparatérios de iniciativas legislativas
do governo relativas a eleicdes e associacdes e partidos
politicos.

N

No percurso trilhado a procura de solugdes que
garantissem uma maior qualidade e acessibilidade legislativa,
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cabe uma referéncia a ja citada Lei n° 74/98, de 11 de
novembro, designada "lei formuldrio"”, que introduziu ou
reforgou algumas regras de disciplinano processo legislativo®.

E de se destacar a restrigdo feita as rectificagdes, com
adiminuicao do prazo paraasuapublicacdo, aexigénciade que
conste em um diploma que altere outro a referéncia a sua
histéria, a exigéncia de republicacdo integral dos textos
alterados quando a natureza ou a extensdo da alteracdo o
justificar e, ainda, a actualizacio do conjunto de actos publi-
cados na 1* série do Diario da Republica.

Em 2001, por meio da Resolu¢do do Conselho de
Ministros n°29/2001, de 9 de marco, sob proposta do ministro
da Reforma do Estado e da Administragdo Publica, foi criada
aComissdo paraa Simplificacdo Legislativa, aquem competia,
em articulagdo com os restantes ministérios:

* identificar areas dalegislacao existente que devem ser
objecto de intervencao, elaborar estudos e emitir recomenda-
¢Oes com vistas a simplificacdo e a melhoria da qualidade da
legislagdo eregulamentacio;

* analisar e propor medidas que visem a maior acessi-
bilidade dalegislacdo, designadamente por meio da consolida-
¢do, compilacgdo ou codificacgio;

e analisar e apresentar situagcdes em que se justifique a
deslegalizacdo ou desregulamentagdo, incentivando nessas
dreas a auto-regulacdo ou outras formas de actuacio;

* estudar os procedimentos legislativos e institucionais
vigentes,com vistas a propositurade novasregrasde simplificacao
relativamente a producdo de novos actos normativos.

Essa comissdo nao concluiu os seus trabalhos devido
a dissolucdo da Assembleia da Republica e a consequente
convocagdo de novas eleicdes.

O Regimento do Conselho de Ministros, aprovado pela
Resolug@o n°® 126-A/2004, de 3 de setembro, referia no seu
preambulo, que
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lagao, INA,
desgravacdo da
exposigéao
efectuada no Curso
sobre a Feitura das
Leis, 1990 (revisto
pelo autor, que lhe
manteve a primitiva
feicdo oral).

2 O Regimento da
Assembleia da Re-
publica (artigo 1332)
determina que néo
podem ser apresen-
tadas propostas de
lei, projectos de lei
ou propostas de al-
teragdo que envol-
vam, no ano
econémico em cur-
so, aumento das
despesas ou dimi-
nuicdo das receitas
do Estado previstas
no Orgamento.

2 Lein224/98, de 26
de Maio.

24 Beleza, M. dos P.
P., Legislagdo, n.°
22 Abril-Junho,
1998, diz que “Em-
bora grande parte
dos seus preceitos
se apliquem apenas
aos actos publica-
dos na |2 Série do
Diario da Republica,
a verdade é que, a
semelhanga do que
ja anteriormente su-
cedia em alguns
pontos, a Lei n® 74/
98 contém regras
que valem para a
generalidade dos di-
plomas”.



% Estes parametros
resultam dos relaté-
rios produzidos pela
OCDE, pela Comis-
sdo Europeia e pela
doutrinalida sobre a
matéria.
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No ambito do procedimento legislativo, inova-se, entre
outros aspectos, estabelecendo um conjunto de regras
técnicas de legistica, visando garantir uma maior qua-
lidade normativa e linguistica dos textos aprovados, e
prevendo a necessidade de identificacdo expressa dos
regulamentos indispensdveis para a concretizagcdo e
execucgdo de actos legislativos do Governo.

O XVII Governo Constitucional manteve essa pratica,
e, assim, o Regimento do Conselho de Ministros, aprovado
pela Resolucdo n® 82/2005, de 15 de abril, e alterado pela
Resolucgdo n° 64/2006, inclui o Anexo II com as “Regras de
Legistica na elaboracdo de actos normativos pelo XVII
Governo Constitucional”. E de se destacar, nessa alteracdo, a
adopcao de medidas de avaliacdo prévia e sucessiva do
impacto dos actos normativos do governo, nomeadamente
por meio da aprovacdo de um modelo anexo de teste de
avaliacdo do impacto dos actos normativos do governo, o
teste Simplex; da implementacdo de medidas relativas ao
controlo da qualidade dos actos normativos do governo no
que respeita a sua qualidade técnica, por meio da revisdo das
regras de legistica; e, por fim, da instituicdo de um novo
procedimento de audi¢do aberta.

O teste Simplex, elaborado pelos departamentos go-
vernamentais responsdveis pelainiciativa, inclui uma caracte-
rizagdo dela, os encargos administrativos, a avaliagdo desses
encargos, a compatibilidade com a administracao electrénica,
a consolidacdo normativa e a avaliacdo e parecer. Esse teste é
aplicado quer as medidas legislativas aprovadas pelo governo
(sob a forma de decreto-lei), quer as propostas de lei que este
submete 2 Assembleia da Republica. E de se referir, porém,
que o teste, depois de preenchido, ndo € enviado a Assembleia
da Republica.

3 A situagdo em varios paises europeus

Nesta andlise, pretendeu-se tomar em consideracdo as
trés fases que se consideram essenciais no ambito da qualidade
legislativa®: a fase de instrugéo pré-legislativa, na qual se inclui
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umaavaliacdodanecessidade delegislar, aescolhadoinstrumento
regulador (infralegislativo, nacional, comunitirio ou
internacional), a andlise prévia do impacto da iniciativa na
administragdo e na sociedade e a consulta de interesses, aberta
aos contributos cientificos, académicos, corporativos e gerais;
afase do processo de adopcio, aplicagdo e consequentes efeitos
dainiciativa, na qual se incluem os cuidados a ter com a clareza
do texto (legistica formal), a transparéncia do processo, a
criacdo de mecanismos de acompanhamento por parte dos
cidadios e a exequibilidade da norma; e a fase de aplicacdo da
legislac@o, em que se torna necessdria a criacao de instrumentos
que tornem as normas realmente acessiveis aos cidadaos.

Como ja foi dito, o trabalho de verificagdo do que esta
a ser feito em cada Estado tem sido desenvolvido pela
Comissao Europeia, pela OCDE, e por diversas associacdes
envolvidas nessa matéria. Esse trabalho confronta-se com
alguns problemas relacionados com a diversidade linguistica
dentro da Unido Europeia (agora a 27 Estados), com
ordenamentos influenciados pelo direito romano-germanico e
pelo direito anglo-saxénico, com sistemas constitucionais
distintos e com uma diferencga entre o que esta estipulado e que
acontece na pratica. Este dltimo problema parece ser muito
dificil de ultrapassar, como se tenta demonstrar neste artigo.

Assim sendo, e apresentadas as dificuldades, vejamos
a situacdo em alguns paises europeus, privilegiando-se, na
medida do possivel, as informacdes elaboradas pelas institui-
¢oes de cada Estado a doutrina, e o trabalho desenvolvido
tanto pelos governos como pelos parlamentos.

Alemanha

A iniciativa legislativa pertence ao governo federal, ao
Bundesrat, e aos grupos parlamentares do Bundestag. A
maior parte das iniciativas sdo apresentadas pelo governo, e
muitas iniciativas apresentadas pelos parlamentares sao tam-
bém preparadas pelo governo federal.

Nesses termos, diversas iniciativas foram desenvolvi-
das pelo governo federal, e ao nivel dos Lander ,no sentido de

75

%MULLER-GRAFF,
P.C. The quality of
European and
national legislation:
the German
experiences and
Initiatives. In:
KELLERMANN et al.
(Ed.). Improving the
quality of legislation
in Europe. The
Hague: Kluwer Law
International, 1998.
p. 111-28.



27 A grelha esta
traduzida em portu-
gués por Helena
Geraldes para o
curso do INA sobre
aAFeituradasLeis.
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melhorar a qualidade da legislagdo®. Em 11 de dezembro de
1984, foi aprovada e, mais tarde integrada no Regulamento
Interno Comum aos Ministros Federais de 11 de marco de
1996%, uma grelha que deve ser preenchida pelo Ministério
responsavel quando de qualquer novainiciativalegislativa, que
estd contida na Blaue Pruffragen (por ser originariamente
publicada a azul).

Depois de preenchida esta grelha, a iniciativa é subme-
tida ao ministro e a Chancelaria € informada, iniciando-se uma
nova fase de consulta dentro do governo, na comunidade
académica e aos governos dos Lander. Apds o processo estar
concluido, o Ministério da Justica efectua uma avaliacdo
formal da legalidade no contexto normativo existente, e a
Sociedade paraal.ingua Alemaavaliaaterminologiautilizada
e a unidade redaccional. Cada iniciativa € precedida de uma
pagina introdutdria que explica o seu objectivo, a solucdo, as
alternativas, os custos para o orcamento (Com e sem 0s custos
de aplicag@o) e outros custos (para a economia, seguranga
social). O objectivo é cada vez mais avaliar a op¢ao zero (isto
é, anecessidade de legislar), bem como uma maior associagcdo
de peritos e organizagdes nao-governamentais no processo
decisorio.

A iniciativa vai depois para o Bundestag, seguindo o
processo legislativo parlamentar. A questio de se saber se a
grelhada Blaue Pruffragen se aplicaigualmente para a anélise
das iniciativas em sede de comissdes parlamentares tem sido
muito debatida. O governo federal tem ainda de apresentar
relatérios ao Parlamento sobre a aplicagdo da legislacdo,
efectuando-se uma codificag@o anual, pelo Ministério Federal
da Justica, das leis e decretos (parte I) e leis de ratificacdo de
tratados internacionais (parte IT). Essa codificagdo estd tam-
bém disponivel na base de dados do Bundestag on line
(Gesta).

Ap6s essa primeira fase, a Chancelaria langou um novo
programa de reformas, em 1999, intitulado“Estado Moderno
— Administracdo Moderna”, que compreende o refor¢o da
modernizacdo administrativa e do governo electrénico e a
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reducdo da burocracia. Em setembro de 2000, foi langcado o
BundOnline 2005 com o objectivo de colocar on line todos os
servicos administrativos ao nivel federal. Esse objectivo foi
atingido em agosto de 2005 e ultrapassado em dezembro de
2005 com 440 servicos disponiveis on line.”

Verifica-se, de facto, que a Alemanha ja estd numa
segunda fase da qualidade legislativa, na qual, depois dos
procedimentos terem sido criados e aplicados de uma forma
sistematica, avancou-se para a avaliacdo dos resultados nos
diferentes sectores.

Austria
No programa do governo (2007-2010) que tomou
posse em 11 de janeiro de 2007, muitas das propostas que
tinham sido apresentadas anteriormente foram retomadas.”
Um dos melhores exemplos € o da revogacdo das leis
constitucionais satélite, bem como a revogagdo de toda a
legislag@o obsoleta e a republicacdo das leis. Essa medida tem
sido um objectivo de quase todos os governos, mas sem
resultados préticos.

No referido programa recentemente aprovado, foi
constituidoum grupo de trabalho para arevisiao da Constituicao,
em 2007, e para a criagdo de um programa para a reforma da
administragdo intitulado “Digital Austria — Progressos e
Resultados”, que pretende pdr em pratica algumas das medi-
das do governo electrénico, do balcdo tnico, do estudo do
impacto de custo-beneficio das iniciativas legislativas de
acordo com o “Standard Cost Model”, etc.*

Bélgica

Duas caracteristicas distinguem este Estado membro:

o facto de ser um Estado federal, com parlamentos regionais

e um Parlamento Bicameral (Camara dos Representantes e

Senado) e a existéncia do Conselho de Estado, 6rgdo de
consulta do governo e do Parlamento®!.

Em 1998, o governo criou um grupo de trabalho no seio
do Conselho de Estado que pretendeu seguir o exemplo
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alem@o no estabelecimento de critérios sob a forma de um
questiondrio.*> O preenchimento deste questiondrio devia
acompanhar o texto da iniciativa ao longo da sua fase
preparatéria (controlo pela inspec¢do das finangas, parecer do
Conselho de Estado, etc.).

No que diziarespeito ao Parlamento, um dos problemas
consistia do facto de que esse questiondrio era necessario para
os projectos de iniciativa governamental, mas ndo para as
propostas da iniciativa dos parlamentares. Em novembro de
2001, o “Traité de Légistique formelle”™, composto por
regras sobre avaliacdo do impacto administrativo e orcamental,
consultas a sindicatos e a conselhos regionais e locais, regras
de legistica formal, casos especiais, etc., destinadas a unifor-
mizar a redac¢do das iniciativas (uma espécie de lei formula-
rio), passou a aplicar-se igualmente as duas Camaras do
Parlamento Belga.

Dinamarca

Como é normal neste Estado, também o trabalho relativo
a qualidade legislativa tem sido efectuado no ambito de uma
estreita colaboracdo entre o Parlamento e o governo. Os
esforcos concentraram-se em trés dominios: na preparacao das
iniciativas legislativas pelo governo, no planeamento do trabalho
parlamentar e na actividade das comissdes parlamentares.

Tal como na maior parte dos estados, a maioria das
iniciativas sao apresentadas pelo governo. Em 1999, o governo
aprovou uma circular interna relativa a informagao que deveria
acompanharumainiciativalegislativa apresentadaao Parlamento.
Essainformacgdodeviaincluirumaavaliacdo das consequéncias
financeiras e administrativas para o comércio, a industria, o
ambiente e os cidaddos em geral, bem como uma andlise da sua
conformidade com o direito comunitario. Para além disso,
foram redigidas “Orientacdes sobre a Qualidade Legislativa”
bastante detalhadas para os funcionarios governamentais, que,
nos diferentes ministérios, sdo responsaveis pela redac¢do
inicial dos textos. Essas directrizes dizem respeito a redac¢ao
formal e a estrutura das iniciativas, ao objectivo que se pretende
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atingir, bem como as esperadas consequéncias, ao tipo de
instrumento legislativo e as suas alternativas (outras formas de
influenciar o comportamento dos cidadaos) e a verificagdo da
conformidade constitucional, legal, comunitaria e com as
convencdes internacionais.

No quedizrespeito ao trabalho parlamentar, o regimen-
to do Parlamento foi alterado em 2005, procurando-se melho-
rar o planeamento da apreciacdo das iniciativas legislativas
tanto em plendrio como nas comissdes. O objectivo era
proporcionar mais tempo para uma aprecia¢ao mais cuidado-
sa dos textos e um maior envolvimento dos cidaddos nessa
apreciacgdo, respeitando-se o prazo minimo de 30 dias entre a
apresentacdo de uma iniciativa e a sua votacao final. No que
diz respeito a melhoria da qualidade formal da legislagdo,
foram igualmente aprovadas regras sobre a matéria que estao
integradas no regimento (capitulos 2 e 6). A relagdo entre as
comissoes parlamentares e os ministros tem também melho-
rado, fornecendo o governo toda a documentacdo por elas
requerida. Todo o trabalho realizado em comissao esta dispo-
nivel on line.

O Programa Nacional de Reforma, apresentado em
2005, traz um capitulo sobre “Legislar Melhor” em que se
estabelecem objectivos concretos. Um desses objectivos €
reduzir os encargos burocraticos em 25% até 2010 (até julho
de 2005 ja foram reduzidos em 5,1%). A estratégia adoptada
apoia-se em um sistema de avaliacdo dos encargos de acordo
com o “Standard Cost Model” e de simplificacdo dalegislacio
existente; umaandlise doimpactoecondmico, social e ambiental
de todas as iniciativas; o reforco do recurso ao governo
electronico para a prestacdo de servicos; a melhoria da
transparéncia e da comunicac¢ao com os cidaddos; e um maior
controlo sobre a legislacdo comunitaria que impde encargos
que repercutem sobre os cidaddos nacionais.

Como se pode verificar, a Dinamarca, a semelhanca da
Alemanha, passou igualmente auma segunda fase no dominio
daqualidade legislativa.
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Espanha

Neste pais, a reflex@o sobre a qualidade legislativa
comecou nos anos 1980. O primeiro impulso foi a constituiciao
de um grupo de estudos de técnica legislativa no seio do
Centro de Estudos Constitucionais, que tinha sido criado em
1977 como organismo auténomo sob a tutela do Ministério da
Presidéncia. Esse grupo produziu algumas publica¢des
centradas na técnica legislativa’*. Mas o passo mais significa-
tivo foi a elaboracgao, pelo Centro de Estudos Constitucionais,
das “Directivas sobre a forma e a estrutura dos anteprojectos
de leis”, aprovadas pelo Conselho de Ministros em 18 de
outubro de 1991. Essa decisdo foi depois publicada sob a
forma de resolucdo no Boletim Oficial do Estado, em 18 de
novembro de 1991.

A ténica dessas directivas centrava-se no principio da
seguranca juridica (de acordo com o pardgrafo 3 do artigo 9°
da Constituicao de 1978). Este principio abarca a clareza, a
precisdo, o rigor, a coeréncia e a harmonia das leis, seja no
plano interno a prépria lei, seja no ambito da sua relacdo com
o ordenamento juridico vigente.

Para além disso, as directivas incluem indicagdes
precisas para a redaccdo das iniciativas, desde o seu titulo,
exposi¢do de motivos, articulado e disposi¢des finais. A
exposicdo de motivos é particularmente importante®, ja que
€ sujeita a discussdo parlamentar e publicada no Boletim
Oficial. Eladeve conter o objecto dainiciativa, os antecedentes
normativos e a competéncia organica — relacdo com o
ordenamento comunitirio europeu e com o das regides —,
evitando férmulas enféticas ou autocelebrativas.

No que diz respeito a redac¢do do articulado, aplica-se
o principio da passagem do geral ao particular, do abstracto
ao concreto e do normal ao excepcional. Os requisitos
aplicados sdo afinalidade dainiciativa, as defini¢cdes, o ambito
de aplicacdo, o articulado, as infraccdes e sanc¢des, a execugdo
e as disposi¢des finais (temporais, revogatérias). No que diz
respeito ao articulado, as orientacdes sdo que de cada artigo
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deve constar um argumento, de cada paragrafo, uma propo-
sicdo e de cada proposi¢do, um conceito.

Foramigualmente estabelecidos paradmetros para ava-
liar o nivel qualitativo das normas em um contributo, mais
uma vez, do Centro de Estudos Constitucionais®®. Esses
pardmetros situam-se, em primeiro lugar, no plano da
legalidade, adequag@o com o ordenamento juridico em vigor
e com a Constitui¢do, tendo em consideragdo a reparticdo
horizontal e vertical de competéncias e, em segundo lugar,
no plano da exequibilidade.

As mencionadas directivas aplicam-se ao governo € a
sua administracdo, ja que t€m por objecto os anteprojectos de
leis que serdo apreciados em Conselho de Ministros. N@o sao
portanto aplicéveis ao trabalho parlamentar. Mas € ainda de
notar que, a semelhanca de todos os outros estados, a maioria
dasiniciativas legislativas provéem do governo, que tem ainda
poder regulamentar com reserva de regulamento.

No que diz respeito ao trabalho parlamentar, a Mesa do
Congresso de Deputados e do Senado aprovaram conjunta-
mente “Normas sobre o regime de assessoria as Comissoes do
Congresso de Deputados e do Senado”, pelas quais foram
criadas as “Unidades de assessoria parlamentar”, constituidas
por funciondrios que prestam apoio técnico as comissoes, que
compreendem a elaboragdo de uma nota informativa sobre cada
projecto de lei, que abarca a incidéncia da nova iniciativa no
ordenamento constitucional elegislativoem vigor, comreferéncia
a jurisprudéncia, as leis regionais, ao direito comunitario e ao
direito comparado; a andlise técnico-legislativa da iniciativa,
tendo em consideracdo a estrutura e a légica das disposi¢des,
ndo apenas do ponto de vista formal, mas também substancial.

No Programa Nacional de Reforma, apresentado em
outubro de 2005, o capitulo I'V.5 € dedicado a “Mais compe-
téncia, melhor regulamentacio, eficiéncia das administracoes
publicas e competitividade™’. No que respeita a qualidade da
legislacdo, o programa refere a melhoria da exposicdo de
motivos que acompanham as iniciativas legislativas, tanto

81

% Montoro Chiner, M.
J. Adecuacion al
ordenamiento y
factibilidad:
presupuestos de
calidad de las nor-
mas. Madrid: Cen-
tro de Estudios Poli-
ticos y Constitu-
cionales, 1989.

37

http://www.la-
moncloa.es/PRO-
GRAMAS/PNR/
defautthtm?idioma=es-
ES, consultado em
16 de Margo de
2007.



82

CADERNOS DA EscoLA po LEgiSLATIVO

quanto ao impacto global como quanto ao impacto econdmi-
co. A iniciativa ndo se limita apenas ao aspecto or¢camental,
mas implica também um refor¢co do governo electrénico no
ambito do Plan Avanz@.

A semelhanca da Austria e da Bélgica, fica-se assim
com a ideia de ndo se ter passado do plano processual e
institucional para uma pratica sistematica em termos de
qualidade legislativa, ja que, em um plano apresentado em
2005, foram reapresentadas muitas ideias que se julgavam
ja em plena execucdo.

Finlindia

Tal como na Dinamarca, existe uma estreita colabora-
¢do entre o governo finlandés e o respectivo Parlamento, em
especial a Grand Committee.

De acordo com a Constitui¢ao, a iniciativa legislativa
surge, geralmente, sob proposta do governo, que segue as
“Instrugdes para a producdo das propostas do governo”
(1992). Antes de serem consideradas pelo Parlamento, as
iniciativas sdo apreciadas pelo Conselho de Estado e pelo
Ministério da Justica, que desempenha um papel nuclear na
supervisdo dos aspectos técnicos da producdo legislativa.
Apesar de cada ministério ser responsavel por legislar sobre
matérias da sua competéncia, existe um estreito relaciona-
mento interministerial na preparacao legislativa.

A producdo legislativa compreende uma fase de pre-
paragdo preliminar, consulta, decisdo governamental,
apreciagcdo parlamentar, ratificacdo, promulgacdo e
entrada em vigor e avaliagcdo dos efeitos apos a
entrada em vigor.

Geralmente a preparacdo da iniciativa tem por base o
programa do governo que tem aplica¢do mais detalhada em um
“project portfolio”. Pode ainda ter por base orientagdes apre-
sentadas em debates parlamentares, orientacdes do procura-
dor-geral ou mesmo ter por base opinides suscitadas em debate
publico (para além das iniciativas que executam o direito
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comunitario). O governo deverd regularmente elaborar uma
lista de todas as propostas legislativas em curso para se
promover uma maior transparéncia no processo. A referida lista
deverd ser publicada e distribuida as partes interessadas e ao
Departamento de Redac¢do Legislativado Ministério da Justica.

Os critérios para a garantia da qualidade da legislacao
nacional que constam das acima citadas “Instrugdes para a
producdo das propostas do governo” consistem de:

1 — assegurar a qualidade da redacc¢@o legislativa;
2 — definir e monitorizar os resultados desejados;

3 — ter em consideracdo a legislagdo comunitaria,
assegurando que a redacgdo legislativa nacional esteja
logicamente coordenada com aquela;

4 — ter em consideracio os acordos internacionais;

5 — ter em consideracdo os direitos fundamentais
contemplados na Constituicao;

6 — redigir a iniciativa de forma perceptivel aos cida-
daos, para que esses possam conhecer os seus direitos e
deveres pela leitura prépria da lei;

7 — verificar que todas as propostas legislativas relati-
vas a mesma matéria estdo a ser consideradas de forma
coordenada e sistematica;

8 — verificar que as alteracdes a lei constituem um
exercicio exequivel, devendo desenvolver-se esforcos no
sentido de evitar uma sucessdo de alteracOes parciais, de
elaborar normas flexiveis e de reduzir o seu nimero. No que
concerne ainiciativalegislativa, aalternativaentre regulamen-
tag@o publica e auto-regulamentagdo deve ser considerada.

Os critérios para a avaliacdo do impacto das propostas
legislativas constam igualmente das referidas “Instrucdes’:

1 — dever-se-a compreender suficientemente a presen-
te situacgdo social;
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2 — os efeitos directos e indirectos da legislacdo e as
suas alternativas devem ser tidos em conta relativamente a
cada destinatério. Essa avaliacdo deve considerar o impacto
nas autoridades publicas, na sociedade civil, nos grupos
empresariais e industriais, assim como no ambiente. Os
custos e todas as consequéncias financeiras da legislacdo em
causa deverdo ser concretamente previstas;

3 — dever-se-a ter em conta 0 tempo € 0S recursos
afectos ao estudo da presente situagdo social e da avaliacdo do
impacto e do acompanhamento da fase de instrucdo pré-
legislativa. No caso de ser legislagdo nova, dever-se-a atentar
a sua implementacao e aplicacdo pratica;

4 — o Ministério das Financas deverd preparar princi-
pios orientadores para a avaliagdo dos efeitos econémicos € o
Ministério do Ambiente devera preparar principios orientadores
paraaavaliacdo do impacto ambiental nafase de instrugdo pré-
legislativa;

5 — os ministérios devem assegurar uma
monitorizacdo da investigagdo nacional e internacional e
dos debates publicos.

Ainda na fase preparatéria, pode-se constituir um
grupo de trabalho que agrupe ndo apenas funciondrios, mas
igualmente académicos e peritos externos. Em iniciativas que
tém um grande impacto na economia, na sociedade ou no
ambiente, pode-se mesmo constituir uma comissao que
agrupe parlamentares, representantes das organizagdes nao-
governamentais, etc., que receba um mandato escrito com os
objectivos e com o prazo para o trabalho a realizar, que ndo
pode exceder dois anos. As consultas e as audi¢des s@o
sempre incentivadas, mesmo nos casos em que nao &
constituido um grupo de trabalho ou uma comissao. Todos os
relatdrios sdo publicados e acessiveis ao publico, podendo dar
azo a um debate publico.

Na apreciacao parlamentar efectuada pelas comissoes
competentes em razdo da matéria (que dispdem de toda a
informacdo acimareferida), sdoigualmente realizadas consul-
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tas e audi¢des. Todo o trabalho de apreciac@o parlamentar esta
também disponivel no sitio da internet.

Na fase em que a legislacdo ja se encontra em vigor,
cada ministério deverd monitorizar o seu impacto e, se
necessario, dever-se-20 preparar propostas para que sejam
erradicados os efeitos indesejados. Para os diplomas mais
importantes, essa avaliagdo ex post pode ser organizada de
uma forma mais sistematica, nomeadamente pela elaboracdo
de um estudo que abarque um determinado nimero de anos
apds a sua entrada em vigor.

Note-se que aFinlandiaest4 tdo avangadanesse dominio,
que, para além de ter as “Instru¢des para a producdo das
propostas do governo” (1992), ainda tem: “O Manual do
Legislador” (1996, que ird ser em breve revisto), “O Manual
para o legislador que executa o direito comunitario” (2004), o
“Guia para o legislador constituinte” (2000), “O Manual para
o redactor de tratados” (2003), “Orientacdes para a avaliacdo
doimpacto econémico” (1998), “Orientagdes para a avaliacido
do impacto ambiental” (1998), “Orientagdes para a avaliacido
do impacto nas empresas” (1999), “Orientacdes para a
avaliacdo do impacto no desenvolvimento regional” (2004),
“OrientagOes para a avaliacdo do impacto na igualdade de
oportunidades” (2003), “Previsdo das infrac¢cdes e sancoes
penais na legislacdo” (2002).

Finalmente, o Parlamento também publicou um guia
para orientar os parlamentares na apresentacao de iniciativas
legislativas.

Franca

Em 1995, a Secretaria-Geral do Governo registou
7.657 leis em vigor (sem contar as leis de ratificacdo de
tratados, leis de codificac@o e de modificacdo de outra lei), e
os textos regulamentares (o governo tem reserva de
regulamento) rondavam 100 mil.

Na Franga, o Conselho de Estado® funciona como um
orgdo consultivo do governo (artigo 39 da Constitui¢do),
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dando o seu parecer sobre todas as iniciativas apresentadas
pelo governo, abarcando os aspectos redaccionais, a coerén-
ciainterna, ainteligibilidade e a exequibilidade.

As iniciativas do governo sdo abrangidas pela Circular
de 30 de janeiro de 1997, relativa a elaborac@o, assinatura e
publicacgdo dos textos no Jornal Oficial. Essa circular é muito
detalhada e estabelece as regras gerais sobre elaboracdo
formal dos textos, exposi¢do de motivos, consultas a efectuar
(aos diferentes ministérios, ao Conselho Econémico e Social,
ao Conselho de Estado, as colectividades regionais e a outros
organismos), requisitos processuais governamentais e
parlamentares*, controlo do Conselho Constitucional, entre
outros. A 26 de janeiro de 1998, foi adoptada a circular relativa
ao estudo do impacto dos projectos de lei e de decretos pelo
Conselho de Estado. O estudo do impacto € nao s6 juridico,
como administrativo, social, econémico, e abrange a andlise
custo-beneficio. Esse estudo deve ser remetido ao Parlamento.

Em 2 de outubro de 2003, foi publicada uma circular
(de 30 de setembro) relativa a qualidade da regulamentacao.
Nela se define um conjunto de orientagcdes que visam comba-
ter a inflacdo legislativa e melhorar a qualidade legislativa.
Solicita-se aos ministérios que adoptem uma carta da qualida-
de da regulamentacdo e designem funcionarios encarregados
dessa questao, e fixaigualmente as linhas orientadoras de uma
reforma do processo de estudos de impacto.

Em abril de 2004, um grupo de trabalho presidido por
Bruno Lasettr, conselheiro de Estado, a pedido do secretério-
geral do governo, entregou um relatério intitulado "Para uma
melhor qualidade daregulamentacdo", que visa modernizar os
estudos de impacto e avaliar os custos e beneficios de uma
regulamentacdo. O relatério preconiza uma reducdo dos
estudos de impacto, mas que estes sejam mais exaustivos. Em
particular, sugere que sejam estudadas as alternativas ao
recurso aregulamentacao. Propde ainda, a semelhanca do que
se passa no Reino Unido, que as iniciativas em preparacao
sejam disponibilizadas ao publico.
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A Assembleia Nacional publicou, em junho de 1995,
um relatério intitulado “L’insoutenable application de laloi” .
Nesse relatdério apontavam-se quatro obstaculos para uma boa
actividade legislativa: uma intervencao tardia, a proliferacio
legislativa,amaqualidade legislativae afraca acessibilidade da
legislagdo. Definiam-se depois uma série de medidas para
reduzir asiniciativas legislativas e proceder auma codificacdo
sistemdtica. Previa-se ainda que o Parlamento fosse informado
das iniciativas e dos relatorios sobre elas efectuados, pelo
menos dois meses antes de serem apreciadas no Parlamento,
por forma a preparar melhor a sua apreciacdo e a poder
envolver os cidaddos na sua decisao.

Ainda no ambito parlamentar, foi criado, em 1983, o
“Office” de avaliacio das escolhas cientificas e tecnoldgicas* ,
e, em 1996, no seguimento do acima citado relatério de junho
de 1995, as Leis 96/516 e 96/517, de 14 de junho, criaram,
respectivamente, o “Office” para a avaliagdo legislativa, en-
carregado de verificar a qualidade e eficicia da legislacdo; e o
“Office” da avaliac@o das politicas piblicas, encarregado de
verificar os efeitos econdmicos, sociais e financeiros da
legislacdo. O primeiro inseria-se no ambito da Comissao de
Leis, sendo composto por 15 deputados e 15 senadores, € o
segundo na Comissdo de Financas, sendo composto por 16
deputados e 16 senadores. Uma série de factores* contribu-
fram para que esses “Offices” ndo funcionassem, entre eles a
subordinacgdo as comissdes permanentes e o facto de agrupa-
rem duas delegacdes das duas cimaras, com maiorias diferen-
tes, tendo produzido escassos relatérios. Praticamente deixa-
ram de existir quando, em 1999, foi criado, no ambito da
Comissao de Financas da Assembleia Nacional, a “Mission
d’évaluation et de controle”. O Senado pretendia criar um
organismo semelhante.

Uma das mais antigas e consolidadas experiéncias de
codificacdo ¢é a francesa. A codificagdo comecou de forma
sistematica em 1948 e € assegurada sempre em referéncia aos
artigos dos cddigos. Um novo programa de codificacio
conduziu, em 1989, a criagdo da Comissdo Superior de
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Codificacéo*, sob a tutela do préprio primeiro-ministro, com
o objectivo de alcancar até 2001 uma codificacdo integral das
leis e regulamentos existentes. A actividade da comissdo
resultou na adopcao de cinco cddigos entre 1991 e 1993,
existindo um plano quinquenal (1996-2000) aprovado pela
comissdo que prevé 22 novos cddigos e a reedi¢do de 18
codigos ja existentes. Trata-se de uma tarefa com grau de
dificuldade inferior ao que seria de supor, por o exercicio ser
a direito constante. O Parlamento é envolvido por meio da
aprovacdo dos codigos. Note-se contudo que esse impeto
codificador € objecto de vdrias criticas®.
Italia
Ap6s os estudos efectuados nos anos 1980 por diver-
sas comissdes instituidas no ambito governamental (Comis-
sdo Giannini-Cassese, para a reestruturacao de algumas areas
legislativas,e Comissao Barettoni-Arleri, sobre a exequibilidade
da legislagdo)* e que foram apresentados ao Parlamento,
foram adoptadas a circular de 24 de fevereiro de 1986,
denominada “Formulacdo Técnica dos Actos Normativos”, e
acircular de 13 de maio de 1986, com os critérios orientadores
para a redac¢@o das notas sobre actos normativos. No ambito
da Lein®400, de 23 de agosto de 1988, outras medidas foram
adoptadas, nomeadamente a criacdo de um centro de coorde-
nacdo técnica da legislacdo junto do gabinete do primeiro-
ministro (quando essas fungdes eram anteriormente executa-
das no Ministério da Justiga).

Nos tultimos anos, a reflexdo sobre a simplificacdo
legislativa e administrativa teve um novo impulso com o
saneamento econdmico-financeiro e com as amplas reformas
institucionais em curso. Os dados quantitativos sdo significa-
tivos: existem cerca de 13 mil actos com forca de lei geral (na
Italia existe o problema dos decretos governamentais de
urgéncia, que sdo posteriormente ratificados pelo Parlamento)
a que se somam 8 mil leis regionais e 5 mil actos normativos
regionais regulamentares.

A simplificaciofoirealizada pormeiodas “leis Bassanini”
(Lei n°® 127/1997, que preve intervengdes directas de sim-
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plificagdo administrativa e processual, e a Lein® 59/1997, que
prevé um mecanismo de simplificacdo legislativa periddica).
Essainiciativaé concretizada porumalei anual de simplificacdo
que o governo tem de apresentar anualmente as duas cimaras.
A primeira lei anual (Lei n° 50/1999) de simplificacio foi
promulgadaemmargode 1999. Estalei prevé que a Presidéncia
do Conselho de Ministros melhore os métodos de elaboragao,
aplicacdo e acessibilidade legislativa, efectuando estudos so-
bre o estado da legislagcdo, os instrumentos de recolha de
informagdes, a coordenacdo das fontes normativas e as
técnicas de avaliacdo dos efeitos da politica legislativa, e que
os transmita ao Parlamento. Prevé igualmente uma codificagdo
por sectores que serd efectuada pelo governo com base em
orientacdes parlamentares. Introduz-se ainda, a titulo
experimental, a analise do impacto da regulamentacdo (AIR).
No ambito daPresidéncia do Conselho de Ministros, foi criada
uma “Unidade para a simplificacdo legislativa e processual”.

Foram as questdes relacionadas com os procedimen-
tos orcamentais que primeiro levantaram a necessidade de
uma avaliacdo da legislacdo no quadro de uma cooperagdo
interinstitucional inevitavel. Segundo esse procedimento, o
governo submetia ao Parlamento um relatério técnico sobre o
impacto financeiro das suas op¢des orcamentais, como forma
de responsabilizagdo, estimulacdo e controlo democrético.
Com a nova Lei 208/1999, a Itdlia optou por uma abordagem
de completa reestruturacdo do procedimento or¢amental,
colocando a ténica em um acompanhamento que permite um
escrutinio parlamentar por parte das comissdes parlamenta-
res competentes®.

Em 2000 foi aprovada uma directiva e, um ano depois,
o novo presidente do conselho aprovou a nova directiva:
“Experimentacdo daavaliacdo de impacto dos actos normativos
sobre os cidaddos, empresas e administragdes publicas”. O
controlo da experimentacdo foi entregue ao Comité de
Orientacdo, formado pelos responsaveis dos varios servigos
envolvidos no processo de simplificagdo legislativa.
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A avaliagdo doimpacto estd assim confiada aos respon-
saveis legislativos dos diferentes ministérios e a preparacao
dos funciondrios ficou a cargo de um organismo auténomo,
Formez. Nao ha no plano governativo uma orientagdo clara
sobre a necessidade da avaliacdo do impacto, os projectos
recebidos no Parlamento ndo sdo acompanhados desta anélise
e pouco se sabe exteriormente em relacao aos trabalhos deste
organismo*.

Os presidentes das duas camaras (Camara dos Depu-
tados e Senado) emitiram duas circulares idénticas, em janeiro
de 1997, em matéria de instru¢do legislativa, que visam definir
os elementos considerados essenciais para a apreciacdo em
sede de comissdo das iniciativas legislativas, a comecar pela
avaliacdo da necessidade de intervencdo normativa. Os pedi-
dos de informacao por parte das comissdes parlamentares ao
governo deverdo permitir uma maior capacidade de anélise
prévia dos futuros efeitos da iniciativa legislativa. Em confor-
midade com as circulares, o regimento da Camara dos
Deputados foi alterado em 1998. Passou a exigir-se
expressamente que as comissdes parlamentares avaliassem a
real necessidade das iniciativas, a sua coeréncia com o sistema
normativo, a homogeneidade do texto (simplicidade, clareza
e coeréncia interna) e a sua exequibilidade. Para o efeito, as
comissdes podem pedir todos os elementos que entendam
necessarios ao governo, o que nao significa que os recebam.
Existe ainda um 6rgdo parlamentar de apoio técnico as
comissodes, o Comité para a Legislagcdo, que tem por funcdes
a avaliacdo da qualidade dos textos legislativos.

Paises Baixos

A qualidade legislativa é uma preocupacio que data de
1968 e que foi provocada essencialmente pelos problemas de
execucdo das normas comunitdrias. Um grupo de trabalho
coordenado pelo TMC Asser Instituut, sob a presidéncia do
professor Maas, comecou a debrucar-se sobre a aplicacio do
direito comunitario, e foi produzido um relatério, em 1974,
que ndo so se pronunciava sobre essa especifica questdao, mas
igualmente sobre a qualidade da legislacdo em geral®.
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Ap6s inimeros relatérios, os critérios holandeses para
a definicdo do que se entende por boa legislacio foram
formulados nas “Directivas sobre Legislacdo”, de 1992%, que
sebaseiam em varios memorandos relativos a legislacdo desde
1991°" e que estipulam os seguintes requisitos para uma
legislacao de qualidade:

* Andlise da legalidade que compreende: consisténcia e
coeréncia com o enquadramento normativo e o costume;
avaliacao de efeitos secundarios relativamente a outras normas;
primado legislativo do Parlamento; ponderac@o dos diferentes
interesses; restri¢do da retroactividade; promulgacdo da lei.

* Anélise da aplicac@o que abrange: a exequibilidade; a
avaliacdo dos encargos para os cidaddos, organizacdes publi-
cas e privadas; a investigacdo dos meios mais adequados para
a aplicacdo da lei.

* Andlise de eficicia que contém: a avaliagdo dos efeitos;
a formulacg@o precisa dos objectivos; a avaliagdo da decisdo
entre regulamentacdo publica versus auto-regulamentacao;

* Subsidiariedade e proporcionalidade: investigacdo dos
factos e circunstancias; avaliacdo da relagdo proporcional
entre efeitos e objectivos; descentralizacdo do Poder Legislativo.

* Aspectos gerais da técnica legislativa e outros requi-
sitos técnicos.

Esses critérios devem ser respeitados por todos os
ministérios, obrigatoriamente, e servem como orientacdes
para os parlamentares na redaccao das iniciativas legislativas.
O Conselho de Estado (semelhante ao Conselho de Estado
Francés) tem funcdes de aconselhamento legislativo, assegu-
rando a qualidade, o equilibrio e a harmonia legislativa e a
proteccéo dos cidaddos®. Contudo os resultados mostram
que os critérios s6 sdo seguidos parcialmente.

Embora se devareconhecer que os critérios de avaliagcdo
s30 muito ambiciosos para um rigoroso e sistematico cumpri-
mento, verifica-se que, com o Programa Nacional de Reforma
apresentado em 2005, os progressos foram bastante positivos.
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Reino Unido

A andlise da qualidade legislativano Reino Unidotemde
ter em consideracgdo a predomindncia do Executivo no seio do
Parlamento (modelo parlamentar de Westminster), que se
revela tanto em termos de tempos de intervencao no plenério
como no agendamento das iniciativas legislativas. Para além
dainiciativa legislativa, ainda tem poder legislativo delegado
(este altimo regulado pelo "Deregulation and Contracting Out
Act", de 1994, e controlado pela “Delegated Powers Scrutiny
Committee”, da Camara dos Lordes).

Em novembro de 1992, foi publicado o Relatério
Rippon*, que apresenta as conclusées do trabalho de uma
comissdo de estudo da Hansard Society. O relatério evidencia
trés tipos de problemas: o primeiro relaciona-se com a
inteligibilidade da legislagcdo vigente; o segundo com o seu
caracter incompleto no sentido de que as normas sdo expres-
sas de uma forma insuficiente; e o terceiro, que se interliga
com o primeiro, relativo a uma excessiva pormenorizagao,
com a contemplacdo de todas as possibilidades que podem
ocorrer em uma determinada area, o que torna a legislacdo
obscura e pouco compreensivel.

Em 1997 foi criado um grupo de trabalho: "The Better
Regulation Task Force". Na base da sua criacdo, houve a
clara percepg¢do de que a regulamentacio tem impacto sobre
todos os cidaddos e a visdo que se tem do governo é
profundamente influenciada pela maneira como € vista a sua
actividade regulatéria. Esse grupo de trabalho procedeu a
revisdo dos principios da Boa Regulamentacdo, que tinham
sido publicados inicialmente em 1998. Estes principios foram
adoptados pelo governo, servindo para proceder a andlise de
toda a legislacdo produzida.

Os cinco principios sdo os seguintes: transparéncia, a
legislacdo deve ser simples de entender e escrita em uma
linguagem clara; responsabilidade, as pessoas que desenvol-
vem legislacdo nova devem responder perante 0s ministros e
o Parlamento e ainda perante o publico; especificidade, a
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legislacdo deve dirigir-se a um problema e reduzir ao minimo
os efeitos laterais; consisténcia, a nova legislacdo deve ser
compativel com a legislacdo ja existente e deve ser previsivel;
proporcionalidade, o efeito que as normas tém nas pessoas
deve ser identificado e deve ser encontrado o equilibrio certo
entre o risco e o custo.

Com base nesses principios, foi elaborada uma check
list, sendo todas as iniciativas avaliadas tomando-a como
referéncia. Nao se limitam porém a avaliar a legislacdo com
base nesses principios, advogam ainda a auto-regulacdo por
grupos privados e institui¢des, e que o papel do governo pode
ser cumprido por outras formas de intervencido, nomeada-
mente, informando, aconselhando e educando.

O "Better Regulation Task Force" foi substituido pela
"Better Regulation Commission”, em 2005, uma comissao
independente que trabalha directamente para o gabinete do
primeiro-ministro. Em articulacdo com essa comissao, foi
criado um outro grupo constituido por pessoas ligadas a
defesa do ambiente, as pequenas e médias empresas e a outras
organizagcdes nado-governamentais. Esse grupo ndo é
remunerado e aconselha o governo em particular, tendo em
consideracdo as necessidades das pequenas empresas e dos
cidaddos. Procede-se ainda a sondagens sobre os efeitos da
legislagdo, existindo um painel permanente de opinido.

No ambito parlamentar, foi aprovado, em 23 de julho
de 1997, o primeirorelatério da Comissao paraa Modernizacao
da Camara dos Comuns, que apontou diversos defeitos a
producdo legislativa. Os principais defeitos consistiam na
limitada ou inexistente consulta prévia relativa as iniciativas
apresentadas pelo governo, ndo tendo os deputados uma
informacao suficiente sobre os problemas apresentados por
cada iniciativa; no limitado aprofundamento técnico da
apreciacdo em sede de comissdes parlamentares (o debate
politico sobrepde-se as escolhas técnicas); no escasso recur-
so ao trabalho das comissdes parlamentares; introducao de
emendas durante o debate parlamentar, por parte do governo,
que indiciam uma instrucdo pré-legislativa apressada; no
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excessivo aceleramento dos trabalhos parlamentares em final
de sessdo legislativa, o que prejudica um cuidado trabalho de
apreciacdo (por vezes nem se dispde de tempo para ter em
consideracdo as alteragdes propostas pelaCamara dos Lordes).
Aponta-se ainda que as comissdes especializadas deveriam
proceder a um controlo sistemético da legislacdo em vigor.

Em consequéncia do trabalho dessa comissdo, foi
criada, em 1998, a Comissio para a Desregulamentacio, que
passou a denominar-se Comissao para a Reforma Legislativa
em 2002. Na Camara dos Lordes, existe igualmente uma
Comissdo para a Reforma Legislativa®.

Nota-se pois um esfor¢o concertado entre o Parlamento
e o governo para a melhoria da qualidade legislativa. Se a esse
esforco juntarmos uma continuidade do trabalho institucional,
encontram-se as razdes para colocar o Reino Unido a par dos
estados que estdo numa fase mais avancada neste dominio.

4 — Medidas que poderiam (e deveriam) ser
adoptadas em Portugal

A andlise dasituagcdoem termos de qualidade legislativa
em alguns estados europeus teve como objectivo compreen-
der quais as diferentes solugdes encontradas que se possam
adaptar a Portugal.

Verificou-se que nas ultimas décadas se registou em
todos os paises uma maior consciéncia relativamente ao
problema da qualidade legislativa. Essa preocupacao difere
consoante areparticao de competéncias legislativas horizon-
tal e vertical e as tradi¢des juridicas dos diferentes paises;
pode-se, no entanto, constatar uma certa homogeneidade
das solugdes tedricas encontradas, que € certamente
favorecida pelo intercimbio de experiéncias entre os paises
e pela forte influéncia da actividade desenvolvida pelas
instituicdes comunitarias.

A maior parte dos paises dispde de um adequado
enquadramento normativo, mas, frequentemente, a pratica
nao corresponde as regras existentes. Assim, o legislador,
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no préprio acto de fazer normas, ignora, ou nao cumpre,
dispositivos legais que antes aprovou, isto €, o legislador
coloca-se fora da lei. E de salientar, contudo, a preocupacio
com um maior rigor na avaliacdo ex ante da necessidade de
legislar, e com uma maior participag@o da sociedade (orga-
nizagdes representativas de interesses e comunidade cienti-
fica) na tomada de decisao legislativa.

Em muitos paises analisados existem grelhas que
devem ser preenchidas por cada ministério, paracadainiciativa,
mas que nem sempre sdo preenchidas ou enviadas ao
Parlamento para o ajudar na sua avaliacdo politica e técnica.
A criacdo de 6rgdos de coordenacgdo interministerial € também
uma constante, verificando-se uma progressiva necessidade
de articular as iniciativas com origem nos diferentes ministé-
rios (o que ndo eracompletamente assegurado pelos Ministérios
da Justica e das Finangas, que, ndo sendo substituidos, ficam
com o papel da anélise da legalidade — nos paises onde nao
existe o Conselho de Estado —, e das consequéncias
financeiras).

Verifica-se, por ultimo, uma grande preocupacdo com
a acessibilidade dos textos legislativos, sendo notdrios os
esforcos para aproximar a legislacdo dos cidadaos, que nao é
alheia a maior participacdo destes na tomada de decisdo.
Acima de tudo, essas preocupagdes t€m por pressuposto uma
consciéncia mais aguda, por parte dos responsaveis politicos
e da comunidade cientifica, para o problema da credibilidade
e legitimidade da funcdo legislativa.

Em Portugal, o diagnéstico da situagdo esta feito pelo
menos desde 1989. Vivemos em uma situagdo de proliferacio
legislativa, que nao € exclusiva do nosso pais, com efeitos
perniciosos a nivel econémico e de sobrevivéncia do proprio
sistema juridico democratico. Se por um lado exigimos a
adaptacdo permanente das leis a um mundo em evolucdo
cientifica e tecnoldgica vertiginosa, na era da globalizacdo e
em uma vivéncia supranacional, por outro lado reclamamos
umaestabilidade que nos permita a assimilacdoe aaculturagdo
das normas juridicas que regem o nosso mundo®.
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Nao dispomos mesmo da capacidade de informar
sobre o nimero de actos legislativos ou normativos que temos
em vigor. A Constituicdo mantém, desde a sua aprovagao, em
2 deabrilde 1976, umanorma final (artigo 290) que dispde que
o direito ordindrio anterior a entrada em vigor da Constituicdo
se mantém, desde que ndo seja contrario a Constituicdo ou aos
principios nela consignados. Essa disposicdo, acrescida do
recurso sistematico aformas de revogacao ticitas ou genéricas,
impossibilita a quantificagdo do nimero de actos normativos
em vigor. A disciplina introduzida pela lei formulério podera
contribuir para uma maior certeza quanto ao direito em vigor,
embora com impacto a longo prazo.

Parte das solucdes legais para ultrapassar, quer o
problema da qualidade, quer o problema da acessibilidade das
leis, estdo ja hd muito encontradas e estdo longe de ter o
exclusivo nacional. A avaliacdo da decisdo de legislar, o
levantamento do contexto normativo, a avaliagdo prévia do
impacto das normas, a criagdo de mecanismos de acompa-
nhamento e de instrumentos de acessibilidade perpassam nos
textos referidos que regulam o processo legislativo no nosso
pais. No entanto, se ha grande preocupacdo com aspectos
formais das normas, as outras questdes sdo, com frequéncia,
ignoradas pelo legislador. Em particular, a avaliacdo prévia e
posterior dos diplomas s6 muito raramente é feita®’. Final-
mente, quanto a acessibilidade, um grande esfor¢o tem sido
feito, nos ultimos tempos, de divulgacdo de textos legais,
jurisprudenciais e doutrindrios actualizados. No entanto, essa
divulgacdo tem sido feita, em regra, via internet. Ora, a
percentagem de utilizadores da internet no nosso pais ainda é
reduzida, pelo que esse esforco tem de ser complementado
pelo recurso a outros meios.

Nio se justifica aimportagdo de regras nesse dominio ou
aadop¢aodeumareceitatinica. A utilizacdo de férmulas mistas,
que passem pela divulga¢do dos textos em suporte informético
mas também em papel, a consolidacdo ou a compilacido de
textos legais ou, quando se justificar, a codificacdo de certas
areas do direito fazem parte do caminho a percorrer.

Como algumas das medidas mais urgentes a adoptar,
propdem-se as seguintes:
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e criacdo de uma grelha para cada iniciativa legislativa,
comum para as iniciativas legislativas em preparacdo na
Assembleia da Republica e no governo, sendo o seu preenchi-
mento da responsabilidade do autor;

* o preenchimento dessa grelha seria condi¢do de
admissdo da iniciativa para apreciagdo em qualquer desses
orgdos. A informacao de ndo aplicdvel de qualquer dos itens
constantes da grelha teria de ser justificada. A grelha deveria
conter uma informacao fundamentada justificando a adopg¢ao
de uma nova iniciativa legislativa e, caso esta ndao fosse
inovadora, a razao porque se mantinha em vigor —caso nao se
propusesse a sua revogacdo — a legislacdo anterior sobre a
mesma matéria.

* quando as iniciativas possam ter repercussoes de
ordem econdémica, deve haver um estudo prévio de im-
pacto de custos®.

* deveria ser criada uma comissdo, ao nivel do governo,
eoutra, ao nivel da Assembleia da Republica, que articulassem o
trabalhocomresponsabilidade nodominiodaqualidadelegislativa.

* a Imprensa Nacional deveria efectuar o levanta-
mento da legislacdo em vigor anterior a entrada em vigor
da Constitui¢do, em uma primeira fase, e posterior, em
uma segunda fase, em articulacdo com essas comissoes,
tendo em vista a elaboracdo de um repertério legislativo a
actualizar anualmente.

e os diferentes ministérios deveriam proceder a
uma andlise dalegislacdo em vigor relativa amatéria da sua
competéncia® e propor medidas que visassem a sua
acessibilidade, quer pormeio da sua consolidagdo, compila-
¢do ou codificagdo.

e deveria proceder-se a harmonizacao das bases de
dados legislativas com os restantes estados por forma a
que os cidadaos possam consultar de forma mais facil os
diferentes sites (eg. Eulegis). Essas bases de dados devem
estar disponiveis em sitios on line.
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inexistentes, tendo
assimo presente tra-
balho um caracter pi-
oneiro, comas limita-
¢oes e dificuldades
que dai decorrem”.

% Conforme refere
Araujo, Anténio,
“Justica em crise?
Crises da justica”,
2000, p. 65 “Ao con-
trario do que muitas
vezes se pensa,
praticamente todas
as mudangas ope-
radas ao nivel da
justica, possuem
custos econdémicos
que, de um modo
geral, ndo sao devi-
damente pondera-
dos pelos autores
dos codigos e das
leis”.

% Vilaga, José Luis,
“Regulamentagéo e
Acompanhamento
da Execugéo pelo
Governo”, A Feitura
das Leis, vol Il, INA,
1986 p. 326, consi-
dera que “seria sau-
davel que o Gover-
no recebesse dos



6rgdos competen-
tes da Administra-
¢do e das empre-
sas publicas relato-
rios periédicos so-
bre a execugéo dos
mais importantes di-
plomas, permitindo-
lhe acompanhar a
forma como as suas
disposigdes séo
cumpridas. lgual-
mente a Assembleia
da Republica pode-
ra e devera receber
idénticos elemen-
tos, sobretudo quan-
do relativos as leis
por ela aprovadas
(...) parecia-me util
que o Governo pro-
movesse a realiza-
¢ao de sondagens
sobre o grau de
cumprimento das
leis pelos seus des-
tinatarios e pelo pu-
blico em geral (...)
n&o seria indtil que,
como sucede nos
Estados Unidos, o
Governo levasse a
cabo estudos de
produtividade da le-
gislagcédo como for-
ma de luta contra a
inflacgao
legislativa...” (as
sondagens
correspondem a
solugéo inglesa de
se constituir um pa-
inel de opinido).
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