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Resumo

No ambito do Projecto de investigacdo iniciado em 2005 na Faculdade de Direito da
Universidade Nova de Lisboa — 0 OBSERVATORIO DA LEGISLACAO PORTUGUESA —
fomos recolhendo dados respeitantes aos anos 2000 a 2013, referentes, nomeadamente, ao
volume da producdo legislativa, a distribuicdo desse mesmo volume por tipos de diplomas, de
matérias, e observando préticas legislativas relacionadas, entre outros, com a frequéncia de
modificagdes introduzidas em actos legislativos. Da recolha e observacdo destes dados é
possivel retirar conclusdes e adiantar propostas sobre a eficacia e a eficiéncia da actual pratica
legislativa e a sua adequacdo as normas constitucionais que a regem. A legislacdo de um
Estado de Direito deve obedecer a determinados principios fundamentais. Desde logo, ao
principio constitucional estruturante da ordem juridica portuguesa: o principio do Estado de
Direito Democratico, que preconiza «a realizacdo da democracia econémica, social e cultural
e o aprofundamento da democracia participativa». Assim, em respeito por este principio,
outros deverdo ser observados, nomeadamente, o da participacdo dos destinatarios da lei na
elaboracdo da mesma. Por outro lado, perante uma prética legislativa cada vez mais complexa
e densa é necessario reflectir se 0 acesso aos diplomas — conforme é actualmente garantido
pelo Diario da Republica on-line — é suficiente para garantir um acesso universal e igualitario
aos mesmos e, consequentemente, uma pratica legislativa legitimada.

Abstract

Within the research project started in 2005 at the Law Faculty of the Universidade Nova de
Lisboa - the CENTRE FOR PORTUGUESE LAW - we were collecting data for the years
2000-2013, referring in particular to the volume of legislative production, distribution of that
volume by types of diplomas, subjects, and observing practices related laws. Of collection and
observation of these data it is possible to draw conclusions and forward proposals on the
effectiveness and efficiency of the current legislative practice and its compliance with the
constitutional rules. The laws of a state of law must conform to certain fundamental principles.
First, the structural constitutional principle of Portuguese law: the principle of the Rule of
Law, which calls for “participating democracy”. So, in respect for this principle, others should
be observed, in particular, the participation of the citizens in law elaboration. Moreover, given
an increasingly complex and dense legislative practice is necessary to reflect the access to law
- as is currently guaranteed by the Portuguese Official Journal Online - is enough to guarantee
universal and equal access to them and therefore a legislative practice legitimated.

Palavras-chave: Acesso ao Direito, participacdo, procedimento legislativo, Diario da Republica; legislacao.

Keywords: Open Acess; participation; legislative procedure; Portuguese Official Journal; legislation.

2de 10



DATA ENVIO DA COMUNICACAO: 30.06.2014 NUMERO DE SERIE: [COMO631]

3de10



1. Enquadramento

No ambito do Projeto de investigacéo iniciado em 2005 na Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa — 0 OBSERVATORIO DA LEGISLACAO PORTUGUESA — fomos recolhendo dados respeitantes
aos anos 2000 a 2013, referentes, nomeadamente, ao volume da producdo legislativa, a distribuicdo desse
mesmo volume por tipos de diplomas, de matérias, e observando préaticas legislativas relacionadas, entre
outros, com a frequéncia de modificagdes introduzidas em atos legislativos. Da recolha e observagéo destes
dados é possivel retirar conclusdes e adiantar propostas sobre a eficacia e a eficiéncia da atual prética legislativa
e a sua adequagdo as normas constitucionais que a regem.

2. Funcionamento da pratica legislativa portuguesa

Portugal é um pais singular em matéria de producdo normativa, pois apresenta dois produtores legislativos
principais: a Assembleia da Republica — atraves da aprovacdo de Leis — e 0 Governo — através da aprovacdo
dos Decretos-Leis. E se, numa primeira andlise, a producdo legislativa da Assembleia parece ser mais
relevante, dadas as matérias que lhe estdo atribuidas (art. 164.° da CRP), facilmente percebemos o alcance do
poder legislativo governamental através, ndo s6 das matérias que Ihe sdo automaticamente atribuidas (art. 198.°
da CRP), mas principalmente através daquelas a que tem acesso através de autorizacao legislativa (art. 165.°
da CRP).

Na verdade, se analisarmos a produgdo normativa em termos quantitativos, a percentagem de Decretos-Lei é
muito superior a das Leis (por exemplo, em 2012, foram aprovados 281, contra a aprovacdo de 70 Leis -
tendéncia que continua em 2013), sendo interessante verificar que, mesmo quando o procedimento legislativo
segue no Parlamento, a relacdo propostas/projetos apresentados e aprovados é favoravel a aprovacéo de Leis
com origem numa proposta do Governo.

2.1, Producdo Normativa

No Quadro I revelam-se os nimeros da producdo legislativa dos Gltimos anos, nos quais se confirma a
predominéncia de Decretos-Lei, por um lado, e se chama a atengéo, por outro lado, do decréscimo do nimero
total de diplomas a partir de 2010, o0 que muito se deve a entrada em vigor do Programa SIMPLEGIS. Talvez
a reducdo mais visivel seja no nimero de Portarias, dada a alteracdo levada a cabo pela publicacéo do Decreto-
Lei n.° 2/2011, de 6 de janeiro.

Salientamos aqui a importancia do Programa SIMPLEGIS que veio na sequéncia de outras experiéncias no
ambito do movimento da Better Regulation como foram, nomeadamente, o Programa Legislar Melhor
(Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 63/2006, de 4 de maio) ou mesmo a criagdo da Comissdo para a
Simplificacdo Legislativa, criada pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 29/2001, de 15 de Fevereiro.

Efetivamente, um dos objetivos do Programa SIMPLEGIS foi a simplificacdo legislativa, nomeadamente, a
reducdo do nimero de leis publicadas e a clarificacdo daquelas que estivessem em vigor. Para este efeito, entre
outras medidas, foram publicados os resumos em linguagem clara dos diplomas considerados mais importantes
e publicado o Decreto-Lei n.° 70/2011, de 16 de junho que procede a revogagdo de 233 diplomas considerados
desnecessarios porque ja revogados tacitamente pela entrada em vigor de outros diplomas, porque j& tivessem
caducado ou por outras razdes (Ettner et al., 2014).

Estas medidas contribuiram em grande medida para um melhor acesso ao direito por parte dos cidaddos, o que
os aproxima da legislacéo que lhes € aplicada.
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Total de | Leis Decretos- Decretos- Resolucdes | Decretos Portarias
diplomas Leis Regulamentar | de Conselho
es de Ministros

N.° % N.° | % N.° % N.° % N.° % N.° | % N.° %
2000 | 2203 | 100 |46 |2,09 |[378 |17,1 |22 1 188 853 |29 |132 | 1540 | 69,9
2001 | 2367 | 100 |12 |541 |377 |159 |22 0,93 188 | 7,94 |47 | 199 | 1605 | 67,8
2002 | 2278 | 100 40 |1.76 | 334 |146 |50 2,19 155 | 680 |41 |1.80 | 1658 | 72.7
2003 | 2210 [ 100 |11 |5.20 |342 |154 |18 0,81 201 [9.10 |56 |252 | 1478 | 66.8
2004 | 2265 | 100 |63 | 256 | 257 |104 |26 1,05 195 | 791 |39 | 158 |1885 | 76.4
2005 | 1923 | 100 69 |359 |244 126 |14 0,73 204 |10.61 |29 |1.51 | 1363 | 70.8
2006 | 2012 | 100 65 | 323 | 257 |127 |21 1,04 174 | 865 |26 |1.29 |1469 | 73.0
2007 | 2546 | 100 75 1295 424 166 |92 3,61 197 | 774 |32 |126 |1726 | 67.7
2008 | 2276 | 100 73 321 | 259 [113 |21 0,92 213 |19.36 |58 | 255 |1652 | 725
2009 | 2150 | 100 12 | 586 | 333 |154 |29 1,35 123 | 572 |29 |135 |1510 | 70.2
2010 | 1749 | 100 63 |361 164 [939 |6 0,34 112 | 6,41 |20 |1,15 |1384 | 79,2
2011 | 658 100 70 | 106 | 137 |20,8 |2 0,30 70 10,64 | 20 | 3,04 | 360 54,7
2012 | 1056 | 100 70 16,63 | 281 |266 |52 4,92 124 | 11,74 |42 | 398 |487 |46,1
2013 | 872 100 87 1998 [180 |206 |7 0,80 135 1548 |33 | 3,78 [430 |493

Quadro I — Total de diplomas publicados'
2.2. Procedimento legislativo

Outro aspeto que importa sublinhar é a préatica verificada quando ha maiorias parlamentares. Tendencialmente,
0s governos maioritarios preferem aprovar a legislagdo no palco democréatico por exceléncia — a Assembleia
da Republica — ao invés de aprovarem Decretos-lei. Assim, apesar de existirem sempre mais projetos de lei do
que propostas, a ratio de aprovagdo de leis cuja iniciativa foi governamental é mais elevada. Tendéncia que
tende a acentuar-se nos anos de maioria parlamentar. Efetivamente, os governos que detém maioria no
Parlamento, ao invés de aprovarem decretos-lei, preferem apresentar propostas de lei a Assembleia da
Republica que serdo depois aprovadas por lei — o que torna os diplomas mais legitimos e acaba, de certa forma,
por desresponsabilizar o governo pelas opcdes legislativas tomadas.
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Projetos de lei Propostas de lei

apresentados apresentadas
2000 280 42
2001 199 46
2002 190 33
2003 205 64
2004 150 52
2005 190 43
2006 144 56
2007 103 55
2008 192 57
2009 400 51
2010 364 39
2011 271 46
2012 197 83

Quadro 2 — Iniciativa legislativa parlamentar"

3. Participacdo na elaboracéo da legislacdo

A participagdo dos cidaddos na elaboragdo da lei € um dos principios basilares do Estado de Direito
Democréatico. O artigo 2.° da Constituicdo da Republica Portuguesa refere a «realizacdo da democracia
econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa».

Contudo, conforme veremos mais adiante, a consulta pablica ndo € uma tradicdo no nosso pais, sendo o «factor
tempo» (Griglio et al., 2011) uma das justificacBes mais utilizadas para esse parco recurso a uma efectiva
participacdo dos destinatéarios da lei nos procedimentos legislativos. Alega-se que seria uma etapa que atrasaria
o procedimento legislativo, o que, num tempo em que qualquer publicagdo de diploma legislativo € urgente e
visa colmatar uma falha especifica, é de evitar.

3.1.  Quem é ouvido

Em matéria de participa¢do no procedimento legislativo existem diversos diplomas que obrigam a consulta de
diferentes grupos presentes na sociedade portuguesa, mas aqui escolhemos destacar a Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP), quer pela sua importancia hierarquica legislativa, quer pela diversidade de
matérias nas quais é constitucionalmente garantida a participacdo de outros atores para além dos legisladores.

As matérias privilegiadas sdo tdo diversas como a defesa nacional — onde é obrigatdria a audigdo do Conselho
de Defesa Nacional (artigo 274.°), a familia (art. 67., n.° 2, g)), a educacao (art. 77.2, n.° 2) ou a agricultura (art.
98.9).

A obrigatoriedade da consulta das regides autdnomas (arts. 178.°, n. 7, 229.%, n.° 2 e 277.°, n.° 1) e, em menor
escala, das autarquias locais (art. 249.9), nos diplomas legislativos que Ihes dizem diretamente respeito,
compreende-se atendendo aos principios de autonomia politica e descentralizagdo que a CRP visa garantir.
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Por outro lado, em matéria laboral e de seguranca social resulta evidente que a CRP quis garantir a reunido de
amplos consensos, obrigando o legislador a ouvir desde comiss@es de trabalhadores e associacdes sindicais
(arts. 54.°,n.2 5, d), 56.%, n.° 2, a) e 80.°, g)), até ao Conselho Econdmico e Social (art. 92.°), antes de poder
legislar sobre as mesmas.

No entanto, pela estrutura organizativa mais rigida e complexa dos agentes politicos e socias até agora
mencionados, o procedimento legislativo — nestas matérias — parece estar ainda muito longe da participagdo
do cidaddo comum.

Em sentido oposto, destacamos, no entanto, as areas do ambiente, planeamento e ordenamento do territorio,
onde em vez de se falar de grupos especificos, fala-se da participagdo de “interessados” (art. 65.°, n.° 5) e
mesmo dos “cidaddos” (art. 66.°, n.° 2).

Apesar do relativo progressismo da CRP, a pratica mostra que a consulta aos cidaddos raramente é levada a
cabo relativamente a legislagdo em elaboracéo. De facto, no procedimento legislativo governamental, no qual
todos os elementos sdo secretos (nos termos do Ponto 11 do Regimento do Conselho de Ministros do XIX
Governo Constitucional, aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 29/2011, de 11 de julho) - a
existir consulta - ndo teremos acesso ao seu teor nem a analise que, posteriormente, lhe serd dada. Ja no que
concerne ao procedimento legislativo parlamentar, todos os contributos, consultas, pareceres e audi¢fes sdo
disponibilizadas no sitio do Parlamento', embora também n&o tenhamos acesso a influéncia que os mesmos
tiveram na deciséo final.

Concluimos, portanto, que o principio da transparéncia tem um grau de efetividade bastante diferente
consoante o procedimento legislativo seja parlamentar ou governamental. Deste modo, se 0 procedimento
legislativo parlamentar pode ser considerado transparente e cumpridor das regras de boas praticas, 0 mesmo
ndo se pode afirmar quanto ao procedimento legislativo governamental, cujos trabalhos sdo confidenciais. Um
Decreto-Lei aprovado e, posteriormente, publicado, é ele mesmo a unica fonte de informacéo sobre a sua
génese. O Predmbulo que acompanha os Decretos-lei contextualiza-o e, normalmente enumera as entidades
ouvidas, quer por obrigatoriedade (nos termos constitucionais e legais), quer por opcao do legislador. Contudo,
ndo se tem acesso a qualquer parecer técnico nem ao tratamento dado ao mesmo (Pereira et al., 2012).

Atentemos em dois exemplos de Decretos-lei:

Decreto-Lei sobre o regime juridico aplicavel aos bombeiros portugueses no territorio continental (249/2012)
—no Preambulo elencam-se as varias alteracdes ao regime ja existente sem, no entanto, se explicar a razdo das
mesmas ou se ter acesso a documentos que as baseiem. No final apenas se encontra a mengéo de que foi ouvida
a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses e que a proposta foi sujeita a apreciagdo publica. Qual o
teor destes contributos e qual a sua integragdo ou ndo no diploma sdo questdes a que nédo se tem resposta.

Decreto-Lei que altera o Codigo do Registo Comercial e o Registo Nacional de Pessoas Coletivas (250/2012)
— 0 Predmbulo contextualiza as alteracfes aprovadas e aponta as razdes das mesmas, embora ndo seja possivel
aceder aos documentos, estudos, pareceres onde o legislador se baseou e refere que foram ouvidos os 6rgdos
do governo proprio da Regido Auténoma da Madeira e a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas. Parecendo
existir uma distingdo entre as formas de audicdo, embora isso ndo seja claro, menciona-se que foi promovida
a audicdo de muitas outras entidades.

Em concluséo, consideramos que a existéncia nos predmbulos dos diplomas de referéncias mais elucidativas
e a publicacdo de relatérios sobre as consultas realizadas seriam um factor de legitimac&o e de refor¢o do
interesse e consciéncia dos cidaddos perante a legislagdo que se lhes destina. A existéncia de uma efetiva
participacdo dos cidaddos no procedimento legislativo poria em pratica o principio da transparéncia, em
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cumprimento do principio da participacdo dos destinatarios da lei na sua elaboracéo e, em Gltima andlise, do
principio do Estado de Direito Democratico.

E, alias, de comum entendimento que aquilo que ndo é explicado, dificilmente é compreendido e/ou aceite e
esta falta de transparéncia no procedimento legislativo governamental leva ao afastamento do diploma
legislativo dos cidaddos que sdo, afinal, os seus destinatarios, dificultando a implementagdo das solucgdes
adotadas.

Mencionemos outros dois exemplos do discurso opaco e técnico muitas vezes utilizado:

As grandes opcOes do plano para 2012-2015 (Lei n.° 64-A/2011): o seu objetivo &, essencialmente, apresentar
o planeamento econémico e social do Governo e que complementar as opc¢des tomadas no Orcamento de
Estado, ou seja, um diploma que se pretende servir de orientacdo para a pratica legislativa do governo eleito,
mas que é paradigmatico da utilizacéo de discurso relativamente técnico — essencialmente econdmico — que,
no entanto, excetuando a informagdo relativa as fontes dos gréaficos apresentados, ndo menciona um Unico
estudo ou documento de suporte as conclusdes/solucdes apresentadas.

Também as Leis n.° 50/2011 (que procede a segunda alteracdo a Lei-quadro das Privatiza¢6es) e 53/2011 (que
procede a segunda alteracdo ao Codigo do Trabalho), que pelas matérias que tratam deveriam ter sido objeto
de um escrutinio particularmente atento e plural, resultam de propostas de Lei apresentadas pelo Governo que
ndo cumprem os requisitos do art. 124.%/3 do Regimento da Assembleia da Republica, ou seja, ndo apresentam
guaisquer estudos, documentos ou pareceres que as fundamentem.

Torna-se, assim, dificil perceber quem decide o qué, como e porqué quando a maioria dos actos legislativos
esta sob um manto de opacidade que nem a Assembleia da Republica parece ter o poder de levantar. Quando
a iniciativa legislativa é governamental mas o procedimento legislativo parlamentar, 0 Governo esta obrigado
(art. 124.°/3 do Regimento da Assembleia da Republica) a remeter ao Parlamento os elementos em que baseou
a sua decisao, sejam eles estudos, relatérios ou pareceres de entidades consultadas. Contudo, na pratica, o que
parece verificar-se é o total desrespeito por estas regras (este incumprimento é frequentemente referido nas
Notas Técnicas elaboradas pelos servicos da Assembleia da Republica) (Caupers et al., 2014, in press). De
facto, mesmo apds o pedido expresso da Assembleia da Republica ao Governo para que este Ihe remeta todos
os documentos, este raramente o faz, repetindo-se na maioria das vezes, em sede parlamentar, todas as audi¢Ges
e consultas consideradas necessarias ou obrigatorias.

E se os exemplos ora apresentados resultam todos de diplomas hierarquicamente mais relevantes, compreende-
se a importancia e a relevancia da implementacdo de uma préatica de transparéncia e fundamentacao dos actos
legislativos a todos os diplomas aprovados. Perceber a origem de um Decreto Legislativo Regional, isto €, ter
acesso a quem foram os seus autores de facto, que estudos e/ou pareceres técnicos o sustentaram ou, mesmo,
a resposta a pergunta mais simples e inicial, qual foi o problema com que os legisladores se deparam que 0s
levaram a legislar sobre esta matéria, &, em nossa opinido, essencial para que possa haver um efectivo controlo
sobre a pratica legislativa.

4. A inacessibilidade ao Direito

Em 2006, o Diério da Republica deixou de ser publicado em papel, tendo a sua edicdo electronica passado a
ter valor oficial (Decreto-Lei n.° 116-C/2006, de 16 de Junho).

Perante tal decisdo politica pouco se discutiu sobre a fiabilidade do sistema, sobre as garantias e seguranga que
0 mesmo oferece, ou mesmo se a edi¢do electronica contribuiu de forma efetiva para uma maior universalidade
do acesso as leis.
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Ao acedermos a pagina do Diério da Republica a primeira questéo que nos surge € perceber qual a legitimidade
para que esta base de dados publica preste simultaneamente um servigo universal e gratuito e um servigo
apenas acessivel através do pagamento de uma assinatura.

Perante uma prética legislativa cada vez mais complexa e densa, é s6 olharmos para 0s nimeros do que se
produziu nos Gltimos anos, e apenas na primeira série do Diario da Republica (Quadro 1), pensarmos que
existem diplomas em vigor com mais de 40 anos, ou que a préatica legislativa comunitaria também se nos é
aplicavel e é impossivel defender que o simples acesso ao texto dos diplomas (muitas vezes sem sequer se ter
acesso a informacédo sobre se o diploma esta em vigor ou ndo) é suficiente para garantir um acesso universal e
igualitario aos diplomas em vigor em Portugal.

Parte do que esta apenas acessivel através do servico por assinatura, informacao sobre a relagéo entre diplomas
(sendo a informacdo sobre a versdo mais recente do diploma absolutamente essencial para sabermos
exatamente que normas estdo em vigor), decisdes jurisprudenciais ou doutrina relevante, € muitas vezes o que
garante a necessaria contextualiza¢do do texto normativo que se pesquisa, acabando por ser fundamental para
uma correta compreensdo sobre a aplicacdo do mesmo.

Outra questdo que se coloca prende-se com as sérias limitacdes que existem a pesquisa dos diplomas, pois o
chamado servigo universal e gratuito s6 permite uma pesquisa no Diério do dia, nos ultimos 45 dias, ou a
pesquisa por numero de diploma. Se quisermos saber qual é o actual regime do IRS ou que Lei veio alterar o
Cddigo do Trabalho teremos de nos socorrer do Google e esperar ir dar ao sitio certo ou a bases de dados
juridicas de assinatura paga. Ja para quem tem acesso a0 Servi¢o por assinatura, consegue procurar por
palavras-chave e terd acesso a toda a informagdo contextual (os ja mencionados diplomas relacionados e a
jurisprudéncia e a doutrina relevantes nessa matéria). A construcdo de um indice tematico (por temas da vida
quotidiana e ndo por areas do Direito) parece-nos uma medida fundamental para a melhoria do acesso ao direito
pelos cidadaos.

Por outro lado, o sitio da Assembleia da Republica que apresenta apenas uma modalidade — um acesso
universal e gratuito — e permite 0 acesso a informacéo relevante sobre o processo legislativo levado a cabo
pelo Parlamento, mas continua a ndo dar conta do tratamento dado ao contetido dos pareceres técnicos ou aos
contributos apresentados pelos parceiros sociais envolvidos no processo legislativo. O espaco aberto aos
cidadaos para que exponham a sua opinido sobre os projetos legislativos também é muito exiguo e é raro existir
uma verdadeira consulta publica.

5. Conclusoes

Em concluséo, apesar de nos PreAmbulos constar a informacao de que algumas entidades foram ouvidas, ndo
é possivel ter acesso, no ambito do procedimento legislativo governamental, ao contetdo das respetivas
audicBes ou pareceres, 0 que é, na nossa opinido, uma grande quebra ao principio da transparéncia.

Conforme ja afirmamos, garantir o acesso ao texto legislativo aprovado ndo basta para acautelar nem o acesso
ao Direito por parte dos cidaddos nem o necessario controlo da pratica legislativa pela sociedade civil. A efetiva
responsabilizacdo dos decisores politicos depende, em grande medida, da capacidade dos cidaddos terem um
acesso efectivo e igualitario ao Direito que Ihes é aplicavel, bem como a todos documentos que justificaram
as opcoes legislativas adotadas. S6 assim sera possivel desenvolver uma analise critica da pratica legislativa
portuguesa e garantir que o processo legislativo ndo deixa de ser um processo efetivamente democratico, em
respeito alias, de um dos principios basilares do nosso ordenamento juridico — o do Estado de Direito
Democrético.
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