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1. Tematica.

O tema da minha intervengdo — “Menos leis, melhores leis” —
situa-se no dominio da feitura das leis, matéria que, pela sua vas-
tiddo e complexidade, ndo cabe obviamente no tempo de que dis-
ponho. Limitar-me-ei, por isso, a uma breve reflexdo sobre uma
problemadtica que, ndo sendo de hoje, assume hoje uma especial
acuidade. Trata-se de saber como enfrentar a produg@o desen-
freada de legislagdo, associada a sua falta de qualidade, produ-
¢do legislativa essa com que frequentemente nos deparamos e
que reclama simplifica¢@o e melhoria. Digamos, menos leis, mas
melhores leis.

2. Excesso e defeito na actividade legislativa.

Nio poderé negar-se que existe uma crise do Direito e da Justiga
e que nela tem a sua quota de responsabilidade a crise que, por
sua vez, se depara na producio legislativa.

A actividade legislativa, tomada a expressdo num amplo sentido,
peca frequentemente, na verdade, por ser excessiva e/ou defei-
tuosa.

Constatamos, por um lado, uma “inflagdo legislativa”, que o po-
der politico ndo trava, antes incentiva, proliferando a legislag@o,
quantas vezes se publicando novas leis sem que as anteriores te-
nham sido cumpridamente aplicadas. Sofreremos mais de exces-
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so de leis que de falta delas. Excesso esse que se revela ndo s6
no niimero de diplomas publicados mas também no tocante ao
seu objecto e ao seu contetdo, traduzindo-se em situacdes de
grande complexidade legislativa. E nem as rdpidas e fundas mu-
dangas econémico-sociais, acentuadas pela globalizagdo e pelo
avango tecnoldgico, e acontecendo num quadro de progressivo
desenvolvimento e aprofundamento democritico, podem justifi-
car tal excesso ou desvario legislativo.

Por outro lado, a legislagdo é, ndo raras vezes, elaborada sem
adequagdo de objectivos e metodologias e sem a conveniente
ponderacdo e debate, ndo logrando alids a mais correcta formu-
lagdo. Ao excesso legiferante junta-se, deste modo, a falta de
qualidade e de eficiéncia da produgdo normativa.

3. Simplificagcao e melhoria da legislacao.

Sendo assim/a/s coisas, logo se vé a necessidade de simplificagdo
e melhoria da legislagdo, exigéncia, afinal, de uma racionaliza-
¢do legislativa. Carecemos de menos leis, mas de melhores leis.
Ou, se preferirmos, de melhores e mais eficientes leis.

Uma tal necessidade €, de resto, sentida no apenas em Portugal,
ou no Brasil, mas em muitos outros paises. Assim, nomeadamen-
te, no dmbito da Unido Europeia, ela propria exemplo flagrante
de excessos e de deficiéncias legislativas, e onde, por isso mes-
mo, acertadamente se reclama uma “melhoria da qualidade le-
gislativa”.

Nesta linha, ndo faltam iniciativas, estudos e propostas, tanto em
Portugal como noutros paises, nomeadamente a nivel oficial, em
ordem a diagnosticar aqueles males e a achar para eles a corres-
pondente terapéutica. Tais iniciativas vém mesmo em crescendo
e corroboram a ideia de que a melhoria da legislagdo é uma es-
tratégia verdadeiramente prioritdria para o desenvolvimento
econdmico e sécio-politico.
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4. Relativizacao legislativa, flexibilizacao juridica, novos
modelos de realizacao do Direito, contratualizacao.

A questdo legislativa, cumpre salientd-lo, tem de colocar-se no
plano mais vasto da realizagdo do Direito.

E sabido que modernas orientagdes metodoldgicas apontam para
uma certa relativizacdo legislativa, em sintonia com uma pro-
gressiva valoriza¢do da aplicacdo ou realizacdo do Direito, no
entendimento de que “o Direito sé o é em concreto” e de que
deve afastar-se assim de um abstraccionismo redutor da justi¢a
e da equidade, em proveito de uma efectiva flexibilizacdo legal,
melhor se diria, juridica.

Como afirmei hd anos — e, no entretempo, a afirmagdo ganhou
mais consisténcia —, “o Direito cada vez menos se entende
como um sistema que sai pronto e acabado das maos do legisla-
dor, para cada vez mais aparecer como algo a fazer em concreto,
na pratica dos tribunais e na pratica juridica ndo contenciosa. Ha
assim um certo deslocamento do eixo-legislador para o eixo-
juiz, importando uma progressiva valorizagio da jurisprudéncia
[...]. A tarefa do legislador junta-se, deste modo, a tarefa auténo-
ma e decisiva do julgador, ‘siibdito’ da lei, mas a0 mesmo tempo
‘senhor dela’, na medida em que ajuda a vitaliza-la, a descobrir
o seu sentido, a tirar dela todas as virtualidades, contribuindo,
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por assim dizer, para ‘fazer a lei’, para ‘fazer o Direito” ”.

E 6bvio que um tal entendimento se repercute na questdo da fei-
tura da lei, refor¢ando a ideia de que se requer especial conten-
¢do e comedimento na preparacdo e na formulagdo das leis, va-
lorizando decisivamente a sua aplica¢ao concreta como momen-
to-chave da realizagdo do Direito.

Acresce o facto de que se estd assistindo a um recuo do “direito
estadual ou estatal”, e se fala mesmo de um “direito negociado”,
embora se deva advertir que aquele recuo e esta negociagao com-
portam perigos, relativamente aos quais importa estar prevenido
€ encontrar respostas, nio avulsas mas institucionais.
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Como quer que seja, uma coisa se afigura certa: a necessidade de
novos modelos de realizagdo do Direito, incluindo modelos al-
ternativos da realizagfo jurisdicional e onde haverd certamente
lugar destacado para paradigmas contratuais e para mecanismos
de natureza ou de recorte contratual, que tém, de resto, tradigio
juridica-politica, precursora das dimensdes modernas ou pds-
modernas.

Estes novos esquemas, especialmente os de “direito alternativo”
e de “justiga participativa”, sdo mais harmonizaveis, de resto,
com uma democracia aprofundada ou de “mais alta intensidade”.
Democracia que, para além de elei¢des livres e justas e do res-
peito dos direitos fundamentais, acentua a vertente participativa
ou de cidadania activa, em ordem a “democratizar a democra-
cia”, gerando-se deste modo novas formas de contratualidade so-
cial. E essas novas formas e esquemas jé estdo af, na “praxis”,
por vezes s6 de maneira informal ou fictica, mas nem por isso
menos importante e significativa. Assiste-se assim, no sentido
que fica dito, a uma certa contratualizacdo do Direito, como
também, e em consonancia, a uma certa contratualizacdo da Po-
litica. A democracia, alids, mormente enquanto metodologia e
processo politico, assenta numa postura dialogante, que reclama
e incentiva a consensualiza¢do ou contratualizagdo social ou s6-
cio-politica, visando uma sociedade mais consensual ou contra-
tualizada do que autoritria ou impositiva.

Nesta linha, fala-se, algo enfaticamente, numa “reinveng¢@o” do
Direito. Tratar-se-4, pelo menos, de um novo ou renovado Direi-
to. E ndo serd possivel operar essa renovagio sem repensar am-
plamente toda a série de procedimentos necessarios para levar a
bom termo a elaboragdo legislativa.

5. Dimensionamento da elaboracao legislativa: vertentes
politico-juridica e técnico-juridica.

A este propésito cumpre salientar que o dimensionamento da
elaboracdo legislativa comporta, por assim dizer, uma vertente
politico-juridica e uma vertente técnico-juridica.
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A primeira pde em jogo essencialmente a relac@o entre politica
e legislacdo. A segunda leva-nos a teoria da legislagdo e a legis-
tica.

No tocante a primeira vertente, importa real¢ar que o principio
democriético, entendido numa linha de participa¢@o, onde avulta
a cidadania activa, essencial a uma democracia avangada, impli-
ca, até constitucionalmente, uma democracia participativa, a
qual acarreta relevantes alteragdes nos paradigmas do Estado e
da Administragdo, coenvolvendo novos modelos de realiza¢do
do Direito, como acaba de dizer-se. O que tudo tem manifesto
significado para a questdo da feitura das leis.

6. Teoria da legislacao e legistica, formal e material.

Quanto a segunda vertente, num plano mais técnico-juridico, de-
paramo-nos com a teoria da legislagdo, de resto também coen-
volvida na outra vertente, e com a chamada “legistica’. Trata-se
de 4reas do saber que t€m a lei como objecto directo ou imediato
de estudo, abrangendo a producdo normativa (legislacdo) e, nes-
ta, os Orgaos, valores, critérios, procedimentos e técnicas de fei-
tura legislativa, em harmonia com os principios enformadores ou
conformadores, a cabeca dos quais se encontram os principios
constitucionais.

Estd em causa, antes de tudo, a normagdo juridica, onde assume
particular relevo a concepgdo e formagdo das leis, sujeita a certas
regras, com ou sem vinculatividade juridica, dirigidas generica-
mente a melhorar a produgdo e a qualidade dos diplomas legais,
sempre com respeito das especificidades existentes no processo
legislativo.

Trata-se, depois, da denominada “legistica”, quer material, quer
formal. A legistica material versa primordialmente a criacdo de
solucdes normativas (v.g., necessidade da legislagcdo, impacto
normativo, alternativas, nesta sede se inserindo a avaliagdo le-
gislativa, prévia ou sucessiva) e diversas questdes relacionadas



6 REVISTA BRASILEIRA DE DIREITO COMPARADO

com a elaboragao dos projectos e dos textos finais (por ex., co-
missdo elaboradora, consultores, processos de participagio e au-
diéncia de entidades, publicas ou privadas, onde se enquadra a
participagdo dos cidaddos na feitura das leis através da Internet,
exposi¢do de motivos, outras questdes ainda). A legistica formal
tem em mira, fundamentalmente, o discurso, a linguagem e a re-
dacc@o dos textos legais. Merece saliéncia, no plano legistico, a
desmaterializag@o de procedimentos, com recurso is novas tec-
nologias de informagdo e comunicagdo, facilitando, por ex., a
aprovagao e publicagdo de diplomas legais e a aproximagio aos
cidaddos, e permitindo a redugdo de custos. E o caso, p.e., da dis-
ponibiliza¢cdo do “Didrio da Republica” em versio electrénica,
de acesso universal e gratuito, e de outras medidas de adminis-
tracao electrénica.

A legistica, visando, faseadamente, melhorar a actividade legi-
ferante, designadamente através da consolidagdo e da compila-
¢do oficial de legislagdo, tem sido recentemente, em Portugal,
alvo de importantes contributos, a nivel de organismos governa-
mentais, em especial da Presidéncia do Conselho de Ministros e
do Ministério da Justi¢a (como € o caso do “Gabinete de Politica
Legislativa e Planeamento do M.J.”), sem esquecer outros Mi-
nistérios (recorde-se a “Comissdo de Simplificagdo Legislativa”,
do entdo Ministério da Reforma do Estado e da Administragdo
Publica) e a contribui¢@o de outras entidades oficiais, como o
INA (Instituto Nacional de Administragio), além de valiosos
contributos de natureza individual.

De destacar também, a nivel europeu, diversos estudos, propos-
tas e acordos, como o relatério final do “Grupo de alto nivel para
a qualidade legislativa”, conhecido como “relatério Mandel-
kern” (2001) e 0 novo Acordo Interinstitucional sobre a qualida-
de legislativa intitulado “Legislar Melhor (2003). Muito recen-
temente, o Presidente da Comissdo Europeia, Durdo Barroso,
reiterou a necessidade de eliminar legislacdo, que considerou ex-
cessiva, desnecessaria, por vezes até absurda.
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Por tltimo, refira-se a Resolugao do Conselho de Ministros por-
tugués n° 63/2006, de 18 de Maio, que aprovou o “Programa Le-
gislar Melhor”. Com ele se pretende “mais participago, adequa-
¢do e qualidade dos actos normativos, com mais preocupagao
pela simplificacdo e transparéncia dos procedimentos, de forma
a desburocratizar o Estado e a facilitar a vida dos cidadaos e das
empresas.” A concretizagdo destes objectivos conforma-se com
“as recomendacdes da Unido Europeia e de organizagdes inter-
nacionais a que Portugal estd associado, no dmbito das iniciati-
vas da chamada Better Regulation” e insere-se no esfor¢o global
do Governo em ordem a simplificacdo e desburocratizacgio,
constante do chamado Programa SIMPLEX 2006. O Programa
“Legislar Melhor” contém numerosas medidas, mormente no
plano da legistica, formal e material, nas areas que atrds assina-
lei, e noutras. Deve destacar-se, a mais do j4 dito, a “adopgdo de
programas regulares de formacao de técnicos e especialistas em
legistica e em ciéncia da legisla¢do”, bem como, na esfera orga-
nizativa e no quadro do Plano de Reestruturacdo da Administra-
¢do Central do Estado (PRACE), a implementagdo de estruturas
técnicas indispensaveis ao bom funcionamento do Governo, no-
meadamente no que diz respeito aos procedimentos de produgdo
de normas juridicas.

7. Conclusoes.

a) A crise na produgdo legislativa, revelando-se sobretudo numa
legislacdo frequentemente inflacionada e/ou defeituosa, impoe
a necessidade de simplificacdo e melhoria legislativa.

b) Tal necessidade torna-se mais premente num contexto que va-
loriza a aplicagdo ou realizagcdo do Direito e em que se reclama
flexibilizagdo juridica. O que, por sua vez, aponta para a emer-
géncia de novos modelos de realizacdo do Direito, onde haverd
lugar destacado para paradigmas e mecanismos contratuais.

¢) Este renovado Direito configura novos relacionamentos no pla-
no politico e democrdtico, mormente no que toca a legislacdo.
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d) Para além de uma vertente politico-juridica, onde ganha for-
¢a a contratualizacdo socio-politica, visando uma sociedade
mais consensual do que autoritdria, hd que prestar especial
atengdo a vertente técnico-juridica, no dmbito da teoria da le-
gislagcdo e bem assim da legistica, formal e material.

€) A teoria da normagdo juridica e as regras visando reduzir,
consolidar e melhorar a produgao legislativa, matérias sobre as
quais actualmente se registam importantes contributos, sdo de
crucial importdncia para a qualidade legislativa e ajudardo a
minorar a crise do Direito e da Justica, concorrendo para a edi-
ficagcdo de uma melhor Sociedade.



