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MENOS LEIS, MELHORES LEIS

Rui de Alarcéo

Prof. da Faculdade de Direito e antigo Reitor da
Universidade de Coimbra

Temdatica

O tema de minha investigagio — “Menos leis, melhores
leis” — situa-se no dominio da feizura das leis, matéria que, por
sua vastiddo e complexidade, nio cabe obviamente no tempo
que disponho. Limitar-me-ei, por isso, a uma breve reflexio
sobre uma problemdtica que, nio sendo atual, assume hoje
uma especial acuidade. Trata-se de saber como enfrentar a
producio desenfreada de legislacdo, associada a sua falta de
qualidade, producio legislativa essa com que freqiientemente
nos deparamos e que reclama simplificagio e melhoria.
Digamos, menos leis, mas melbores leis.

Excesso e defeito na atividade legislativa

Nao poderd negar-se que existe uma crise do direito e da
Justica e que nela tem sua quota de responsabilidade a crise
que, por sua vez, se depara na producio legislativa.

A atividade legislativa, tomada a expressio num amplo
sentido, peca freqiientemente, na verdade, por ser excessiva
e ou defeituosa.

Constatamos, por um lado, uma “inflagio legislativa”,
que o poder politico ndo trava, antes incentiva, proliferando
a legislagao, quantas vezes se publicando novas leis sem que as
anteriores tenham sido cumpridamente aplicadas. Sofreremos
mais de excesso de leis que de falta delas. Excesso esse que
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se revela nio s6 no nimero de diplomas publicados, mas
também no tocante a seu objeto ¢ a seu contetdo, traduzindo-
se em situagoes de grande complexidade legislativa. E
nem as rdpidas e fundas mudangas econdémico-sociais,
acentuadas pela globalizagio e pelo avanco tecnoldgico, e
acontecendo num quadro de progressivo desenvolvimento
e aprofundamento democrético, podem justificar tal excesso
ou desvario legislativo.

Por outro lado, a legislacdo é, nas raras vezes, elaboradas
sem adequagio de objetivos e metodologias ¢ sem a
conveniente ponderagio e debate, ndo logrando, alids, a
mais correta formulagdo. Ao excesso legiferante junta-se,
deste modo, a falta de qualidade e de eficiéncia da produgio
normativa.

Simplificacdo e melhoria da legislagéo

Sendo assim as coisas, logo se vé a necessidade de
simplificagio e melhoria da legislagdo, exigéncia, afinal, de
uma racionalizagio legislativa. Careceremos de menos leis,
mas de melhores leis. Ou, se preferimos, de melhores ¢ mais
eficientes leis.

Uma tal necessidade ¢, de resto, sentida ndo apenas em
Portugal, ou no Brasil, mas em muitos outros paises. Assim,
nominativamente, no 4mbito da Unido Européia, ela prépria

exemplo flagrante de excessos e de deficiéncias legislativas,
e onde, por isso mesmo, acertadamente se reclama uma
“melhoria da qualidade legislativa”.

Nesta linha, nio faltam iniciativas, estudos e propostas,
tanto em Portugal como noutros paises, em nivel oficial, para
diagnosticar aqueles males e a achar para eles a correspondente
terapéutica. Tais iniciativas vém mesmo crescendo e
cotroboram a idéia de que a melhoria da legislacdo ¢ uma
estratégia verdadeiramente prioritdria para o desenvolvimento
econdmico e sécio-politico.

Relativizacdo legislativa, flexibilizagéo juridi-
ca, novos modelos de realizagéo do direito, con-
tratualizagéo

A questio legislativa, cumpre salientd-lo, tem de se colocar
no plano mais vasto da realizagio do direito.

E sabido que modernas orientagbes metodolégicas
apontam para uma certa relativizagao legislativa, em sintonia
com uma progressiva valorizagio da aplicacdo ou realizagio
do direito, no entendimento de que “o direito s6 o é em
concreto” e de que deve afastar-se assim o abstracionismo
redutor da justica ¢ da eqiiidade, em proveito de uma efetiva
flexibilizacdo legal, melhor se diria, juridica.

Como afirmo hd anos — ¢, no entretempo, a afirmagio
ganhou mais consisténcia —, “o direito cada vez menos se
entende com um sistema que sai pronto ¢ acabado das mios
do legislador, para cada vez mais aparecer como algo a fazer
em concreto, na prética dos tribunais e na prética juridica
nao contenciosa. Hd assim um certo deslocamento do eixo-
legislador para o ecixo-juiz, importando uma progressiva
valorizacio da jurisprudéncia [...]. A tarefa do legislador se
junta, deste modo, a tarefa autdbnoma e decisiva do julgador,
‘sudito’ da lei, mas a0 mesmo tempo ‘senhor dela’, na medida
que ajuda a vitalizd-la, a descobrir o seu sentido, e tirar dela
todas as virtualidades, contribuindo, por assim dizer, para
‘fazer a lef’, para ‘fazer o direito™.

E 6bvio que um tal entendimento repercute na questio
da feitura da lei, reforcando a idéia de que se requer especial
contengio e comedimento na preparagio e na formulagio das
leis, valorizando decisivamente sua aplicagio concreta como
momento-chave da realizacio do direito.

Acresce o fato 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 ¢ esta
negociagio comportam perigos, relativamente aos quais
importa estar prevenido e encontrar respostas, nio avulsas,
mas institucionais.

Como quer que s¢ja, uma coisa se afigura certa: a
necessidade de novos modelos de realizagio do Direito,
incluindo modelos alternativos da realizacio jurisdicional
e onde haverd certamente lugar destacado para paradigmas
contratuais ¢ para mecanismos de natureza ou de recorte
contratual, que tém, de resto, tradi¢do juridico-politica,
precursora das dimensées modernas ou pés-modernas.

Estes novos esquemas, especialmente os de “direito

alternativo” ede “justica participativa’, sio maisharmonizdveis,
de resto, com uma democracia aprofundada ou de “mais alta
intensidade”. Democracia que, para além de elei¢cdes livres
¢ justas ¢ do respeito, dos direitos fundamentais, acentua a
vertente participativa ou de cidadaniaativa, para “democratizar
a democracia’, gerando-se, deste modo, novas formas de
contratualidade social. E essas novas formas e esquemas ji
estdo ai, na préxis, por vezes sé de maneira informal ou fdtica,
mas nem por isso menos importante e significativa. Assiste-se
assim, no sentido que fica dito, a uma certa contratualizagio
do direito, como também, e em consonéncia, a uma certa
contratualizagio da politica. A democracia, alids, mormente
enquanto metodologia e processo politico, assenta numa
postura dialogante, que reclama e incentiva a consensualizagao
ou contratualizagio social ou sécio-politica, visando uma
sociedade mais consensual ou contratualizada do que
autoritdria ou impositiva.

Nestalinha, fala-se, algo enfaticamente, numa “reinvenc¢ao”
do direito. Tratar-se-4, pelo menos, de um novo e renovado
direito e no serd possivel operar essa renovagao sem repensar
amplamente toda a série de procedimentos necessdrios para
levar a bom termo a elaboragio legisativa.

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

A este propésito cumpre salientar que o dimensionamento
da elaboragio legislativa comporta por assim dizer, uma
vertente politico-juridica e uma vertente técnico-juridica.

A primeira poe em jogo essencialmente a relagio entre
politica ¢ legislacdo. A segunda leva-nos 2 teoria da legislagao
e a legistica.

No tocante a primeira vertente, importa realcar
que o principio democritico, entendido numa linha de
participagdo, onde avulta a cidadania ativa, essencial a uma
democracia avangada, implica, até constitucionalmente, uma
democracia participativa, a qual acarreta relevantes alteragoes
nos paradigmas do Estado e administracio, co-envolvendo
novos modelos de realizacao do direito, como acaba de dizer-
se. O que tudo tem manifesto significado para a questio da
feitura das leis.

Teoria da legislagdo e legistica, formal e
material

Quanto a segunda vertente, num plano mais técnico-
juridico, deparamo-nos com a teoria da legislacdo, de
resto co-envolvida na outra vertente, ¢ com a chamada
legistica. Trata-se de dreas do saber que tém a lei como
objeto direto ¢ imediato de estudo, abrangendo a produgio
normativa (legislacio) e, nesta, os érgaos, valores, critérios,
procedimentos e técnicas de feitura 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 normagio juridica, onde
assume particular relevo a concepgio e formagio das leis,
sujeita a certas regras, com ou sem vinculatividade juridica,
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“CONSTATAMOS, POR UM LADO,
UMA ‘INFLACAO LEGISLATIVA, QUE
O PODER POLITICO NAO TRAVA,
ANTES INCENTIVA, PROLIFERANDO
A LEGISLACAO, QUANTAS VEZES
SE PUBLICANDO NOVAS LEIS SEM
QUEASANTERIORESTENHAMSIDO
CUMPRIDAMENTE APLICADAS.”

dirigidas genericamente a melhorar a producio 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 matéria versa primordialmente
sobre a criacdo de solucdes normativas (v.g., necessidade
da legislacio, prévia ou sucessiva) e diversas questdes
relacionadas com a elaboracio dos projetos e dos textos
finais (por ex., comissao elaboradora, consultores, processos
de participa¢do e audiéncia de entidades, publicas ou
privadas, onde se enquadra a participagio dos cidadaos na
feitura das leis através da internet, exposi¢io de motivos,
outras questoes ainda). A legistica formal tem em mira,
fundamentalmente, o discurso, a linguagem e a redacio
dos textos legais. Merece saliéncia, no plano legistico, a
desmaterializagao de procedimentos, com recurso as novas
tecnologias e informagio e comunicagio, facilitando, porex.,
a aprovagio e publicacio de diplomas legais e aproximacio
aos cidadaos, e permitindo a redugio de custos. E o caso
da disponibilizacio do Didrio da Republica em versio
eletronica, de acesso universal e gratuito, e de outras midias
de administracio eletronica.

A legistica, visando, a melhorar a atividade legiferante,
designadamente através da consolidacdo ¢ da compilagio
oficial de legislagao, tem sido recentemente, em Portugal,
alvo de importantes contributos, em nivel de organismos
governamentais, em especial a Presidéncia do conselho de
ministros e Ministério da Justica (como é o caso do “Gabinete
de Politica Legislativa e Planejamento do M.].”), sem esquecer
outros ministérios (recorde-se a “Comissio de Simplificacio
Legislativa’, do entdao Ministério da Reforma do Estado e
Administragio Puablica) e a contribuicao de outras entidades,
como o INA (Instituto Nacional de Administracio), além de
valiosos contributos de natureza individual.

De destacar também, em nivel europeu, diversos estudos,
propostas e acordos, com o relatério final do “Grupo de alto
nivel para a qualidade legislativa”, conhecido como “relatério
Mandelkern” (2001) e o novo Acordo Interinstitucional
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sobre a qualidade legislativa intitulado “Legislar Melhor”
(2003). Muito recentemente, o presidente da Comissio
Européia, Durdo Barroso, reiterou a necessidade de eliminar
legislacdo, que considerou excessiva, desnecessdria, por vezes
até absurda.

Por tltimo, refira-se a resolu¢ao do conselho de ministros
portugués n° 63/2006, de 18 de maio deste ano, que aprovou
0 “Programa Legislar Melhor”. Com ele se pretende amis
participagio, adequagio e qualidade nos atos normativos,
com mais preocupagdo pela simplificacdo e transparéncia
dos procedimentos, de forma a desburocratizar o Estado e a
facilitar a vida dos cidadios e das empresas. “A concretizagio
destes objetivos conforma-se com “as recomendagoes
da Uniao Européia e de organizagoes internacionais a
que Portugal estd associado, no 4mbito das iniciativas da
chamada Betster Regulation e insere-se no esforco global do
Governo em ordem 2 simplificacio e desburocratizagio,
constante do chamado Programa SIMPLEX 2006. O
programa “Legislar Melhor” contém numerosas medidas,
mormente no plano da legistica, formal e material, nas
dreas que j4 assinalei, e noutras. Deve destacar-se, a mais
ja dito, a “ado¢do de programas regulares de formacio
de técnicos e especialistas em legistica e em ciéncia da
legislacdo”, bem como, na esfera organizativa e no quadro
do Plano de Reestruturagio da Administracao Central do
Estado (PRACE), a implementagio de estruturas técnicas
indispensdveis ao bom funcionamento do Governo,
nominativamente no que diz respeito aos procedimentos de
producio de normas juridicas.

Conclusoes

a) A crise na produgio legislativa, elevando-se, sobretudo
numa legislagio freqiientemente inflacionada e ou defeituosa,
impoe a necessidade de simplificacio e melhoria legislativa.

b) Tal necessidade torna-se premente num contexto que
valoriza a aplica¢do ou realizacio do direito ¢ em que se
reclama flexibilizacdo juridica. O que, por sua vez, aponta
para a emergéncia de novos modelos de realizagio do direito,
onde haverd lugar destacado para paradigmas e mecanismos
contratuais.

¢) Este renovado direito configura novos relacionamentos
no plano politico e democritico, mormente no que toca a
legislacio.

d) Para além de uma vertente politico-juridica, onde ganha
forca a contratualizagio sécio-politica, visando uma sociedade
mais consensual do que autoritdria, hd que prestar especial
atencdo a vertente técnico-juridica, no 4mbito da teoria da
legislacdo e bem assim da legfistica, formal e material.

e) A teoria da normacio juridica e as regras visando
a reduzir, consolidar e¢ melhorar a produgio legislativa,
matérias sobre as quais atualmente se registram importantes
contributos, sio de crucial importincia para a qualidade
legislativa e ajudardo a minorar a crise do direito e da Justica,
concorrendo para a edificacdo de uma melhor sociedade.
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