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CAPITULO II

P
A LEGISTICA ORGANIZATIVA

1. PARADIGMAS INSTITUCIONAIS E NAO INSTITUCIONAIS
DE DIRECCAO E APLICAGAO DAS POLITICAS PUBLICAS RELATIVAS
A QUALIDADE E EFICIENCIA DAS LEIS

261. Pata que os critérios de Legistica possam, de uma forma permanente e ttll,
influenciar a produgio das leis, tém vindo, quer a doutrina mais recente, quer s te-
Jatérios da OCDE relativos as melhores ptiticas de regulagdo normativa, a teco-
mendar 2 ctiacio de uma estrutura organizativa especifica que apoie, administrativa
e tecnicamente, o legislador, a normar na observéncia de indices de qualidade.

Essa estrutura pressupde a criagdo de 6trgéos administrativos permanente-
mente envolvidos nos estadios de concepgiio dos diplomas, de redacgio, de
controlo prévio da sua validade e regularidade formal, de anilise prévia do seu
impacto normativo e de tarefas de simplificagio normativa.

Designaremos, assim, como medidas de wnstitucionalizado, as decisdes que
determinam a criacio de unidades administrativas vocacionadas para, no qua-
dro de um circuito procedimental determinado, operarem como 6rgios auxi-
liares do legislador, tendo em vista a feitura das leis ou o controlo da sua
validade e qualidade normativas.

262. Esta opgio «institucionaly ndo se revela, no entanto, indispensavel para
a introducio de regras de Legistica na feitura das leis.
Com efeito, para tal bastara, que:

7) Sejam editadas directrizes sobre a boa redacgdo das normas e que as
mesmas sejam observadas pelos responsiveis pela feitura das leis
(mormente os gabinetes ministeriais, os servigos ordindrios da Ad-
ministracio Publica de onde emergem impulsos normativos, os de-
putados e os assessores patlamentares);
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4) Que, a nivel ministerial ou através de comissGes parlamentares espe.-
cializadas, seja feita uma programagao periddica das operagoes de
simplificacio, tais como a consolidagdo das normas que regulam upy,
dado sector de actividade;

1) Que se introduza nas disposicdes regimentais que regulam o proce.
dimento legislativo a utilizagio de «check-listsy (questiondrios técn;.
cos) de avaliagio prévia de impacto, anexas is notas justificativas dog
diplomas, destinadas a ser preenchidas pelos técnicos governamen.
tais ou parlamentares envolvidos na concepeio e iniciativa legislativy;

#) Que, avulsamente, os Ministérios ou as comisses parlamentareg
concebam legislacio experimental sujeita & avaliagio ou realizem es.
tudos avulsos de impacto sucessivo relativos is leis Ja entradas em,
vigot.

E o facto é que existem Estados da Uniio Europeia, como a Alemanha e a
Franga, de entre outros que, pese o facto de terem introduzido medidas de re.
forma da qualidade legislativa, gptaram por nio criar um modslp institucional sustentad,
70 funcionamento de organismos ansciliares com competéncias especificas para aquele efeito.

263. Antes de se proceder a uma operagio classificatéria dos modelos of.
ganizativos de «governance» da Legistica importars destacar trés breves notas
de ordem metodolégica. oA

No plano dos atributos referenciais da classificagio, haver4 que privilegiar,
na selecgio das caracteristicas comuns a cada modelo, os trés grandes pilares
que systentam o sistema de gestio da qualidade da lei, a saber:

?) O procedimento de redacgio e de controlo da observancia das di-
rectrizes de Legistica formal;
#) O controlo de validade ¢ avaliagio prévia de impacto legislativo;
“42) A Simplificacio legislativa.
Niéo revelam em termos estruturais para a definicio dos modelos, outras

promocio, por regra, concretizada por 6rgios auxiliares. Como tal, nio lhes fa-
remos especial mengio,
Importard, em segundo lugar, advertir para o facto de os diversos sistemas

dificil 2 sua arrumacio em paradigmas perfeitamente homogéneos. Existem,
mesmo, fenémenos de trinsito larvar ou de migracio de sistemas, de um para
outro modelo, pelo que a operacio classificatoria a realizar nio pode almejar
um absoluto rigor dogmatico,

Finalmente, existem, a nivel central e petiférico, em cada Estado politica-
mente descentralizado, esquemas diversos para a organizacio da gestio da qua-
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Jidade legislativa nos entes auténomos, pelo que a presente anilise, seja pelo que
foi dito supra § 5, seja por razdes de simplicidade e de essencialidade, ir4 uni-

amente Centrar-se nas estruturas estaduais, excluindo estruturas regionais ¢
c

federadas.

2. A OPCAO NAO INSTITUCIONAL

51, INTRODUGAO

264. Certas ordens juridicas confrontaram-se tardiamente com a introdu-
cio de PQE@E,SX;EE _J_i_g.a}_@ em rr{a_téri?l d_e q qfl]_j_ciac_ie l§gi§}gdya, pese o factco de o
tema da met6dica legislativa constituir, hi muito, uma questio pesquisada e
Jeccionada nas universidades.

Estes sistemas, sem prejuizo de adoptarem certas regras técnicas relativas
i produgdo legal e de fixarem procedimentos internos para a sua aplicacio,
prescindem de criar unidades auxiliares de peritos dedicadas apenas a essa ac-
tividade. Procuram os mesmos, antes de mais, fazer aplicar e monitotizar essas
regtas seja através de servicos ordindrios da Administracio nio exclusivamente
vocacionados para o desempenho de tarefas de Legistica, seja por gabinetes mi-
nistetiais, seja por comisses interministeriais, seja, ainda, por comissdes par-
lamentares responséveis pela preparacao e controlo dos diplomas.

Importa advertir para o facto de a Franga ¢ Holanda serem caracterizados
pot modelos institucionais impuros, na medida em que existem 6rgaos auxiliares
que, subsidiariamente, realizam algumas tarefas no dominio da qualidade
normativa,

22.LINHAS ORGANIZATIVAS

265. No que toca a0 wntrols do drafting, verifica-se haver uma dicotomia
entre os sistemas de recorte mais desconcentrado ¢ horizontal na otganizacio
governativa, que atribuem essa func¢ao ao Ministério da Justica (Alemanha e Di-
hamarca), e os que o cometem a 6rgdos de Governo colocados sob a depen-
déncia do Primeiro-Ministro (Franca).

Jé no que tange 3 avaliagao de impacto, que é sempre realizada nos diversos
Ministérios Proponentes, o seu controlo é também fluido e desconcentrado.
Sem embargo, em alguns sistemas, certas comissies interministeriais de membros on
de altos funciondrios do Governo, investidos em funcdes gerais de coordenagio ad-
Ministratiyy procedem, também, ao acompanhamento (embora nio a0 con-
trolo caso a caso) do processo de andlise dos efeitos das normas (Franca e

Namarca).
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Finalmente, no tocante a Zarefa de simplificagdo, enquanto em CErtos sjg

. . oL 4
temas subsistem elementos impuros, que se traduzem na existéncia de gr.

gios auxiliares vocacionados para a «codificagion (Franga), noutros, esg,
tarefa é realizada por servigos da administragio ou por comissées Ctiadag
«ad hoc» dependentes dos ministérios ou do Parlamento (Alemanha e Dj.
namarca).

2.3. SISTEMAS EM ANALISE

266. Examinemos com um pouco mais de detengdo quatro sistemas que se
incluem neste modelo generalista e ndo institucional de gestio da qualidade ¢
eficiéncia legislativa.

267. Assim, na Almanba as propostas de lei (que absorvem a larga maio-
ria da legislagiio) sio elaboradas nos Ministérios, devendo os redactores obser-
var, seja o Regimento Comum dos Ministérios (GGO III), seja
recomendacdes publicadas pelo Ministério da Justica, contendo directrizes de
Legistica formal'. O Ministério da Justica tem, alids, a particular fungio de ve-
rificar a regularidade do texto dessas propostas, bem como a observancia pelas
mesmas dos pardmetros constitucionais, jus-internacionais € comunitarios.

Em termos de politicas de simplificagdo, estas correm, desde 1949, também
pelo Ministério da Justiga, permitindo nas dltimas décadas os questiondrios de-
signados por «checklists azuis», bem como avaliages retrospectivas feitas a
certas leis e a execucio de politicas comunitarias de consolidagio normativa,
alertar o decisor para a necessidade de operagdes dessa natureza®. Sem pre-
juizo de ter sido criado um regime especifico para a republicagdo de diplomas’,
nio existe, contudo, uma politica sistematica para reduzir, consolidar e actua-
lizar a legislagdo em vigor".

Sio igualmente os Ministétios que realizam, de acordo com o Regimento,
testes obrigatérios de avaliagio prospectiva do contesido desses diplomas, através dos «Check-

UTrata-se de regras que concretizam o regimento ¢ que foram editadas em 1974. As mesmas foram
consolidadas num texto ou manual designado por «<Handbuch der Rechtsforlichkeit», cuja primeira edi-
¢io remonta a 1991.

2 Foi, alias, dos trabalhos de uma «Comissdo para a Simplificagio do Direito ¢ da Administragior, nomeada
em 1983 e cujos trabalhos foram concluidos em 1984, que surgiram as «checklists» azuis, instrument®
de um programa de destegulagio, em que a avaliagio de impacto se coordena com 2 simplificagzo.

3 RoDOLFO PAGANO, dntroduzione (...)», op. cit., p. 283.

4 Cft. «Regulatory Reform in Germany», «Governement Capacity to assure High Quality Regulation
in Germany», in «OCDE Review of Regulatory Reformm, 2004, www. oecd.org/da-
taoecd/47/032407522.pdf
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Jists 4RI cuja resposta, minimamente detalhada’, se encontra agregada a nota

~ ficativa do diploma.

jus No Parlamento federal, no se criou qualquer comissdo especializada para a
slise desta matéria, pese o facto de a «Comissio para a verificagao dos resultados

“;‘;m(ﬂ imunidades e regimento» se ocupar frequentemente da apreciagio de ani-

;ises de impacto dos diplomas, nomeadamente as que acompanham as pro-

de lei do Governo.

268. Em Franga, os diplomas legais com origem governamental sio elaborados

los Ministérios, os quais observam direarizes de técnica legislativa aprovadas pelo
prime_igo-Nﬁﬂis'IO ou pelo Conselho de Ministros.

—0 Secretirio-Geral do Governo, que actua em estreita articulagio com o
PdmfjmnMinjstro, assume certas funcdes de apreciagio da qualidade da re-
dacgdo € da constitucionalidade do preceituado.

O Conselho de Estado, que funciona ordinariamente como Supremo Tri-
bunal Administrativo, mas que dispde, paralelamente de uma secgdo com com-

eténcias consultivas, emite parecer obrigatério, mas no vinculativo, sobre a
validade juridica todas as propostas de lei, projectos de ordonnances (legislagao
delegada) € actos de transposicdo de normas comunitirias, previamente 4 sua
submissio para aprovagio em Conselho de Ministros.

No plano da simplificagio, e algo diversamente das duas actividades centrais
acabadas de apreciar, existe desde 1948 a tradigdo de instituir uma comissdo es-
pecializada para a «codificacdor, a qual implica tanto operagées materiais de
criagio de grandes cédigos, quer tarefas formais de consolidagdo tendentes a
unificar, numa tinica lei, varios actos legislativos fragmentarios e dispersos.

Dependente das directrizes emanadas do Primeiro-Ministro sobre os cti-
térios e as tarefas de codificagio, funciona presentemente a Comissio Superior de
Codificagin, cujo procedimento de trabalho exibe um elevado grau de especio-
sidade e complexidade, o qual s6 € entendivel para a elaboragdo dos codigos
whoc sensuy.

Em qualquer caso, as tarefas codificadoras no dominio da consolidagio so-
freram recentemente um incremento, mediante um programa de longo prazo,
melhorando-se significativamente o sistema electronico de.acessoa normacio®.

Quanto 4 avaliagio de impacto, nio existem 6rgaos especificos que institucio-
nalmente se ocupem da sua realizagiio e controlo, mas departamentos da ad-

® ULriCH KARPEN sublinha que longe vio os tempos em que a nota justificativa que acompanhava
l-lfna versdo preliminar de um diploma referia simplesmente «ousto da versio preliminar: eror, in «Avalia-
640 Legislativa: a experiéncia alem», in AAVYV, «Avaliagio da Legislagdon, «Legislagion, n.° 33/34, 2003,
p.9.

8 Cfr. Legifrance.gouv.fr.
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ministragio responsavel pela iniciativa que opera na base de uma circular me.
tédica emitida em 2003 em matéria de qualidade normativa’.

E certo que a nivel patlamentar se criou o Gabinete Parlamentar de Avaliag,
da Legislagio € o Gabinete Parlamentar de Avaliagao das Escolhas Cz'entgﬁm.r e Tecnols.
gicas no Processo Legislativo. Todavia, 0 primeiro gabinete nunca funcpnou @evido
2 hostilidade das comissdes legislativas do Senado e da Assembleia Nacional®,
Quanto a0 segundo, trata-se de um comissao patlamentar bicarn.e.ral que nig
assume a natureza propria de um Orgio puramente técnico e auxiliar do legis-
ladot?. Os seus trabalhos de avaliagio sio conduzidos pelos deputados e sena-
dores encontrando-se vocacionada a sua actividade de controlo de avaliacio e
promogio do debate priblico para dominios cientificos € tecnplégicos._

Sem embargo da inexisténcia de um sistema instituclonahzz‘ldo verifica-se
que, desde meados dos anos noventa fot introduzida no proceclunentq de ela-
boragio dos diplomas, a obrigatoriedade do preenchimento de «fichas de {pfgacta»,
através das quais os Ministétios proponentes dos diplomas p{:oc;tflcm a‘avaiia_
¢io prévia dos seus efeitos. No plano do controlo da sua realizacio, o Secreti-
tio-Geral do Governo foi instruido para, salvo casos excepcionais e de extrema
urgéncia, proceder 4 rejeigio de projectos legais desacompanhados fie estudos
de impacto. Mediante o disposto na circular de 2003, passaram a Fcahza\r-se reu-
nides de programagio no ambito da chefia do Governo, para verificar, 2 luz. dos
resultados da avaliagio, da oportunidade e necessidade da adopgao dos d1p1.0-
mas aprovados ou ptopostos pelo Governo, o que pressupde um reforgo do sis-
tema através de um maior envolvimento do Primeiro-Ministro.

Ainda em termos de direciio politica e de controlo da qualidade normativa, cum-
pre assinalar a existéncia de orgdos de coordenagio e acompanhamento~da re-
forma da Administragio que, pontualmente, podem exercet certas fungdes no
dominio da gestio da qualidade legislativa, o

Assim, o «Comité Interministerial para a Reforma do Estadoy (CIRE) foi criado
na estrutura administrativa do Governo, integrando diversos Ministros e fun-
cionando sob a presidéncia do Primeiro-Ministro™® (assumindo algum protago-
nismo na impulsio e coordenagio de tatefas no dominio da qualidade
normativa, o Ministro da Reforma do Estado). '

Para além de tracar as linhas gerais da reforma da administragao pl’lb!lca
¢ de proceder ao seu acompanhamento, o CIRE aprecia as andlises de im-

7 E que procedeu 2 revisio, no plano das avaliagdes das circulares de 1995 e 1998. C.fr. CHA.RLES'
-HENRI MONTANT, «The Introduction of Better Regulation in France» (policopiado), Seminar, Lisbon,
Octobet, 2006, p. 3. s

® JEAN-PIERRE DUPRAT, «O Papel do Gabinete Parlamentar de Avaliagio das Escolhas Cientitic2
Tecnolégicas no Processo Legislativor, in «Legislagion, n.° 38-2004, p. 9.

* JEAN-PIERRE DUPRAT, ult. loc. cit, p. 18.

10 AAVV, «”Analise di Impatto (...)», op. cit., p. 222.
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acto realizadas sectorialmente, sempre que estejam em causa diplomas le-

s com repercussdo na organizagio administrativa, na desconcentragio de

oderes, ou na criagio de novos procedimentos que afectem os cidadaos e
as empthaS”.

269. Também a Dinamarca estruturou a aplicagéo das politicas piblicas em
matéria de qualidade legislativa através de um wodelo funcional policéntrico e hori-
wontal fle_d@tflbulgﬁ(: articulada de responsabilidades entre os servigos comuns
dos ministérios.

No que toca a redacgdo das propostas de lei, estas sdo oriundas dos Minis-
(érios competentes em razao da matéria, tendo o Ministério da Justia, um

ouco como na Alemanha, a responsabilidade de exercer um controlo sobre a
cua adequacio as directrizes de Legistica formal, as quais constam de um manual
organizado pelo mesmo Ministério'?. Compete ao gabinete do Primeiro-Minis-
w0 acompanhar as iniciativas sectoriais, instando os Ministérios a inscrevé-las
qum plano anual.

Quanto a simplificagio da legislagdo vigente, com especial relevo para a

ue incide sobre procedimentos administrativos e tributarios, ela € assegu-
rada pelos servigos competentes dos Ministérios, desempenhando uma di-
visio de «melhor regula¢io» do Ministério das Finangas, uma tarefa de
coordenacao.

No que tange & avaliagio de impacto, funciona, investida com poderes de coot-
denagio geral e com alguma aproximagio ao modelo francés, uma comisszo in-
terministerial com fun¢Ges de acompanhamento geral do processo normativo
e de coordenagio dos setvigos governamentais. Trata-se da Comissdo para a Re-
gHlagio, a qual reporta ao Primeiro-Ministro e que € composta pelos secretdrios
permanentes do Gabinete do Primeiro-Ministro e dos Ministérios envolvidos no
controlo de qualidade formal e analise de impacto (Justi¢a, Finangas, Ambiente,
Comércio e Industria).

Cada diploma legal citcula pelos Ministérios acabados de referir. E dessa
circulagdo resulta que a analise preliminar de impacto que é realizada pelo Mi-
nistério proponente é ultetiormente objecto de um consrolo separado quanto as
suas dimensdes juridica, financeira, ambiental e econémica, exercida por cada
ministério competente em razio da matéria sujeita a apreciagdo prévia. Neste
fioml'nio, quet o Ministério da Justica, quer o Ministério das Finangas assumem
importantes poderes de controlo.

e

i Complementarmente e num plano subordinado criou-se a «Delggagdo Interministerial para a Reforma
o Estadyy (DIRE), que opera como um organismo de avaliagio, consulta, anilise e experimentagio com-
POSt‘)mPOr altos funcionarios dos diversos Ministérios.
O qual abarca, igualmente, outras dreas da legfstica.
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O Gabinete do Primeiro-Ministro desempenha uma fungio de mera coor.
denacio final das diversas operagdes analiticas feitas sobre a qualidade do pro.
duto normativo®.

270. Na Holanda, pese o facto de emergir um modelo de gestdo onde pre.
dominam elementos horizontais, existe uma combinag¢io de influéncias dog
trés sistemas anteriores, registando-se também o impacto de elementos «mpu-
ros» oriundos dos sistemas que apostam na criagio de organismos auleiares)
0 que permite antever as sua possivel evolugio para um modelo instituciona]
das politicas ptblicas de qualidade normativa'®.

Tal como sucede em Franca, as directrizes de Legistica formal, embora remonten
a 1972, foram actualizadas em 1992 por decteto e circular do Primeiro-Minis-
tro, o qual preside a uma comissdo interministerial para a coordenagio do pro-
cesso de aplicagio do Programa em matéria de qualidade legislativa MDY
(aprovado no ano de 1994 e sujeito a ulteriores alteragdes).

Os diplomas sio circulados pelos diversos Ministérios, sendo sujeitos,
antes do seu agendamento em Conselho de Ministros, ao crivo final do Mi-
nistétio da Justiga, que exerce um controlo de ordem formal, seguindo-se
aqui o paradigma alemio (e também dinamarqués) de atribuir a0 mesmo Mi-
nistétio o controlo da qualidade da redacgio dos diplomas e da sua validade
juridica.

Em termos de simplificagio legislativa, ama comissdo interministetial composta
por altos funcionirios dos diversos ministérios ¢ co-presidida pelos secretarios-ge-
rais dos Ministérios da Justiga e Economia ocupa-se da identificacdo de dominios
sujeitos a consolidagdo e codificagdo.

No plano da Legistica material funcionam, também, ditectrizes aprovadas
em 1992 pelo Primeiro-Ministro e articuladas com o programa MDW.

Regista-se uma aproximagdo ao modelo dinamarqués, no sentido do poli-
centrismo ¢ desconcentragio do processo de avaliagio de impacto. Cada Mi-
nistério proponente elabota a resposta a check-/ists de avaliagio, as quais foram
elogiadas pela OCDE pela sua elevada qualidade.

Esse policentrismo é sujeito a uma atenuagéo na fase de controlo, ja que
cada diploma é depois objecto de uma apteciagio informal realizada através de
um secretariado interministerial de especialistas da administragio, otiundos

13 Cfr. «Ad Hoc Group of Experts on Better Regulationy, «Report to the Ministers Responsible for
Public Administration in EU Member States on the Progress of the Implementation of the Mandelkern
Report’s Action Plan on Better Regulation», Athens, 2003, p. 38.

" Cfr, FABRIZIO DE FRANGESCO, «Governo, Interessi ¢ Riforma della Regolazione: il caso olandese
dal neo, corporativismo al pluralismor, in AAVV, «’analise di Impatto (...}», op. cit, p. 273; ¢, reprodu-
zindo a directriz n.° 257, RODOLFO PAGANO, «Le Directive (...)», op. cit., p. 775.
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s ministérios da Justica, Economia ¢ Ambiente, designado por «Comissio para
) controlo dos projectos legislativos» ou, na giria comum, por belpdesk.

Regista-se, também, a pratica de remeter muitos diplomas sujeitos a apro-
vagio do Conselho de Ministros, e jd previamente gvahados, ao parecer do
Conselho de Estado que, contudo, na Holanda funciona apenas como orgio
CEn_SulﬁVO e cuja composicao é fundamentalmente politica e metitocratica.

No Parlamento uma comissio especializada aprecia o memorando sobre
andlise de impacto pteparada pelo Governo, anexa s suas propostas de lei.

Tal como se antecipou, pese a natureza predominantemente nio institucio-
nal do sistema holandés no tocante 4 implantagio das politicas publicas em ma-
téria de Legi: stica, acredita-se na sua evolugdo em direciio a um modelo institucionalizador
porizontal de drgdos auxiliares do legislador, dada a importincia crescente que tem sido
conferida 2 «helpdesk» interministerial de especialistas que realizam um controlo
informal da qualidade da andlise de impacto que acompanha os diplomas.

Outro elemento que prognostica essa evolugio resulta do protagonismo
de um novo organismo independente, a ACTAL, que, no 4mbito do Ministé-
dio da Economia, exerce uma importante tarefa no dominio da avaliagdo de im-
pacto e simplificagdo das normas com repercussio administrativa e geradoras
de encargos para as emptesas’.

O modelo nio institucional de aplicagio de politicas de legistica ¢ seguido,
ainda, por outros ordenamentos como a Suécia'® e a Espanha'’.

15 «Ad Hoc Group of Experts on Better Regulation», «Report (...)», op. cit., p. 68.

16 Desde 1969, o Gabinete do Primeiro-Ministro da Suécia tem publicado instrugdes sobre a redac-
¢io dos textos legislativos preparados no Governo (cft. PAGANO, ult. loc. cit, p. 867).

Em termos de Legistica material, independentemente de a andlise de impacto set preparada a nivel
ministerial, e de em certos casos poder ulteriormente ser sujeita a uma Comisséo Nacional de Fiscaliza-
¢io da Administragio Publica, tutelada pelo Governo, existe no Parlamento uma complexa teia de co-
missSes e subcomissdes especializadas onde se controlam mais detidamente as andlises de impacto
normativo (sobretudo o impacto econémico e financeiro), nelas avultando a Comissdo Parlamentar de Fis-
calizagao.

Alguma insatisfagio quanto a0 funcionamento do sistema levou o Parlamento a programar a cria-
¢d0 a partir de 2003, de um organismo com caricter independente, liderado por trés auditores eleitos pelo
mesmo Riksdag, destinado a substituir as comissdes governamental e parlamentar de fiscalizagdo. Nio €
possivel neste estadio aferir se o organismo em consideragio vinca uma tendéncia para a institucionali-
22630 ou se limita a criar um 6rgio administrativo independente de fiscalizagdo de desempenho gover-
namental que, de entre os seus diversos poderes fiscalizadores, controle ignalmente o impacto financeiro
de alguns diplomas governamentais (cfr. MAGNUS ISBERG, «Controlo Parlamentar da Aplicacio: ambicGes
¢ experiéncias na perspectiva Sueca», in AAVYV, «Avaliagio (...)», op. cit., p. 127).

" BEm Esparnha, a andlise de impacto normativo é produzida pelos Ministérios proponentes e apre-
sentada ao Conselho de Ministros em anexo aos diplomas, tendo um «Questionario de Avaliagio, ba-
seado nas «check-lists» da OCDE, sido aprovado em 1990 por deliberagio do Conselho de Ministros. Em
t.ermos de «draftings e validade constitucional o Ministério da Justica exerce um controlo interno, na
linha do sisterna alemio.
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3. A OPCAO INSTITUCIONAL: TIPOLOGIA DOS MODELOS ORGANIZATIVOS
DE UNIDADES AUXILIARES DO LEGISLADOR

271. Importa que a analise dos modelos institucionais de gestdo de quali-
dade e eficiéncia da produgio legal, protagonizada por unidades auxiliares do
legislador, torne clara a ideia de que as melhores praticas instituidas (pese a cit-
cunstincia de constituirem importantes elementos de referéncia) nio podem
ser actiticamente transplantadas «gua fale» para sistemas ndo institucionalizados,

Na verdade, existem em cada ordem juridica elementos especificos que ini-
bem esse mesmo transplante, como é o caso da cultura politica da decisio; da
morfologia do sistema de governo; da maior abertura ou da maior clausura do
poder politico a uma discuss@o sobre a importincia da qualidade do processo
legiferante; e do «quid» € «quantum» dos recursos humanos e financeiros que
o poder politico esti disposto a mobilizar para a institucionalizagio dos pro-
cessos de gestio das técnicas ¢ métodos de Legistica.

Tudo visto, importa classificar os modelos de gestio da qualidade norma-
tiva protagonizada pelas unidades auxiliares do legislador, no respeito de um
critétio centrado no 61gio legislativo junto do qual sdo criadas essas unidades.
Nesta base haverd que atentar na contraposicio entre o modelo de governamenta-.
lizagio dos 6rgios auxiliares mais relevantes ¢ o da sua parlamentarizagio, ha-
vendo ainda a assinalar um «ertius gensr» de distribuicio dessa fungdo téenica
assistencial entre o Governo e as institui¢Ses parlamentates.

3.1. O CRITERIO DA INSTITUICAO DOMINANTE: MODELOS DE PENDOR
GOVERNAMENTAL, PARLAMENTAR E MISTO

3.1.1. O modelo de concentracio governamental

272. Tem como expoente, atento o seu elevado grau de centralizagdo, a sua
experiéncia consolidada e, sobretudo, a sua eficicia comprovada'®, o paradigma
britinico, o qual figura, de acordo com a OCDE" e a Unido Europeia™, no topo
das melhores praticas de qualidade legislativa, funcionando até como referén-
cia para certas reformas comunitirias adoptadas neste dominio.

18 FABRIZIO DE FRANCESCO, «Regno Unito: maturazione ¢ apprendimento istituzionale», in AAVY,
«[’Analise de Impatto (...)», op. cit., p. 194.

19 Regulatory Reform in UK», «Governement Capacity to assure High Quality Regulation in the
United Kingdomy, 2002, oecdpublications.gfi, nb.com/cgi, bin/ OECDBookShop.storefront/EN/pro-
duct/422002101P1.

% «Ad Hoc Group of Experts (...)», op. cit., p. 88.
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O sistema de governo parlamentar de gabinete que pontifica no Reino Unido
conduz a uma centralizagao do processo conceptivo da legislagio priméria e dale-
gislagio secundaria na esfera da chefia do Governo, a qual ¢ instrumentalmente
exercida por unidades administrativas colocadas na dependéncia do Primeiro-Mi-
nistro- )

Competindo ao Parlamento a aprovagao da legislagao primaria, e sem pre-
juizo de os deputados disporem de poder de iniciativa, o facto é que a grande

da massa legislativa advém de propostas de lei oriundas do Gabinete. o

Daf que se tenha optado por concentrar no Executivo e nio no Parlamento
as estruturas auxiliares de gestio da qualidade da lei, sem prejuizo do papel de-
sempenhado pelas comissGes parlamentares das duas cimaras que lidam di-

rectamente com o processo legislativo.

273. No que concerne a0 «drafiing» das propostas de lei, essa tarefa é desem-
penhada, desde o ano de 1869, pelo Parliamentary Conncel, organismo de peri-
tos dependente do Primeiro-Ministro, que procede a redac¢io originaria das
propostas, sendo a sua funcio articulada com a dos organismos auxiliares que

rocedem 2 avaliagdo de impacto.

Havendo emendas parlamentares, estas sdo, usualmente, reelaboradas a ti-
tulo final pelo érgao em exame.

274, As actividades de avaliagio prévia de impacto normative passaram a desen-
volver-se, desde 1986, a parfir de uma rede de unidades dispersas pelos minis-
térios e orientada por um orgio de controlo central no Gabinete do
Primeiro-Ministro?'.

Desde 2005 essa funciio é exercida pela Bester Regulation Executive (BRE),
que opera no Gabinete do Primeiro-Ministro (Cabinet Office). A sua funcio
é exercer uma coordenacio forte sobre a actividade de avaliagio de impacto e
simplificagio de encargos administrativos realizada por unidades da mesma

natureza inseridas em cada ministério, as Departmental Better Regulation Units

U Bawre 1995 ¢ 2005 essa fungio foi exercida, a nivel central, exercida pela RIU (Regulutory Inpact
Unif), dotada de um papel central na avaliagio prévia dos potenciais efeitos dos actos legislativos, Ela fun-
cionava como estrutura de orientagio, supervisio e apoio (embora ndo como «gatekeepem no topo de
hierarquia) de uma rede de unidades da mesma natureza, designadas por Departmental Regulatory Iwipact
Units (DRIU), instaladas em cada Ministério e sujeitas & fiscalizagio téenica e @ observincia das orienta-
goes gerais da primeira. No ano 2005, frente a uma preocupagio crescente do Governo com 0s custos
da normagiio e atento o objectivo mais agil de criar unidades que concentrassem outras fungoes no do-
minio da qualidade legislativa e que ndo se reduzissem a avaliagio de impacto (caso da simplificagio nor-
mativa e administrativa), decidiu-se que a BRE (Better Regulation Executive) substituisse a RIU e que as
DBRU (Departmental Better Regulation Units) substituissem as DRIU. A ideia foi fundir as actividades
de avaliagio de impacto com outras tarefas de qualidade legislativa focadas na redugio de encargos ¢
simplificagio.
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(DBRU). O 6rgio central referido funciona como estrutura de otientagio, su.
petvisdo, controlo de qualidade e auditoria sobre esses 6tgios sectotiais insta-
ladas em cada Ministério, os quais dependem de secretirios de Estado
responsaveis por essa atea (Ministers for Better Regulation)?*.

Paralelamente, mas em estrita conexao com esta rede, opera o Small Bug;.
ness Servied®, que avalia especificamente propostas que afectem Pequenas e Mé-
dias Empresas tendo-se mantido a Be#tter Regulation Task Force que envolve
peritos independentes do Governo oriundos de estruturas corporativas, de
consumidores e das empresas. Este ltimo érgio desenvolve uma impottante
actividade na identificagio, junto do gabinete do Primeiro-Ministro, de legis-
lacio mal concebida, inutil, duplicadora ou que introduza oneragdes adminis-
trativas ou financeiras injustificadas sobte as empresas, as «charities» e
associages de voluntariado. No plano da avaliagio passou, a partir de 2006, a
escrutinar a aptiddo dos diversos departamentos, incluindo os DBRU, para
cumptir com os objectivos de avaliagdo previamente estabelecidos.

275. No plano da simplificagao legisiativa, existe uma larga tradigdo das tare-
fas de consolidagio (expressdo com origem nos sistemas anglo-sax6nicos) que
temonta ao Statute Law Committee de 1868.

Os maiores projectos de codifi¢agio sio preparados, em regra, mediante
decisdo do Governo, por dois organisrnoé especializados a «English Law Com-
mission» e a «Scottish Law Commission». Pode o impulso advir primeiramente do
Parlamento ou do Gabinete e, indirectamente, do Parliamentary Councel, ou da
BRE. Os projectos sio ulteriormente remetidos a uma comissdo patlamentar
da Camara dos Lotdes e depois submetidos a um comité conjunto das duas ca-
maras, seguindo para aprovagao.

J4 no tocante as actividades de simplificagdo reordenadora das normas,
cotrente ou simples leis aprovadas a partir de 2001* permitem, através da edi-
¢io de «regulatory reform ordets», a consolidagdo de diplomas legais existen-
tes (que devem consetvar o seu espitito legislativo) e sem que haja necessidade
a recorter a edigdo de legislagdo primaria.

Este sistema ir4 softrer altera¢cdes em 2006, encontrando-se presentemente
a reforma proposta, pendente de aprovagio na Camara dos Lordes e que, se

2 SCOTT JACOBS, «Curtent trends in Regulatory Impact Analysis: the Challenges of Mainstreaming
RIA into Policy Makingy, Jacobs & Associates, 30 May 2006, Washington, DC, p. 20. (cfr. http:/ /www.re-
gulatoryreform.com/Publications-Reports.htm)

2 No ambito da qual se preenche uma ficha de impacto, a «Small Firms Impact Test.

2 Cft. o Regulatory Reform Act de 2001 e o Regulatory Reform Action Plan, de 2002 [cft. «Ad Hoc
Group (...)», op. cit., p. 92]. Sobte a proposta de lei de 2006, cfr. huep:/ /wwacabinetoffice.govuk/regulaton
/reform/bill/index.asp
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& covada, passard a envolver a rede formada pela BRE e pelas DBRU, que,
como Vimos, também se dedicam 2 actividade de avaliagdo de impacto o que
implica a opgao de criar unidades auxiliares polivalentes no dominio da quali-
dade normativa.
~ A reforma visa simplificar a redugiio de normagio em excesso, instituit um
cédigg_dﬁ@_% conduta para 2 Prg;rclfyig;@o notmativa, promover a simplificagdo
de encargos administrativos sobre as pessoas e empresas (remogio de Red Tape)
¢ reduzir a complexidade burocratica que envolve a transposi¢do de directivas
comunitarias.
L—
276. Também gravitando na 6rbita da governamentalizagdo, cumpte assi-
| palat o sistema canadiano, que, ainda assim, comporta elementos impuros que o

.‘t% diferenciam da referéncia britdnica.

Na verdade, @ redacgdo dos diplomas encontra-se concentrada num 6tgao au-
xiliar do Governo, tal como no Reino Unido, que contudo nio se encontra na
dependéncia directa do Primeiro-Ministro. Verifica-se também wma menor de-
pendéncia das unidades ministeriais que realizam a avaliagdo de impacto em re-
lacao as unidades de controlo central e regista-se, igualmente, um maior
protagonismo das comissbes parlamentares no escrutinio do relatério de im-
pacto elaborado pelo Governo.

Mas, concretamente, no respeitante ao «drafiing» de propostas de lei e de legislagio
delogada de interesse publico®, este ¢ exercido pela «Sewgdo para Legislagior, um
61rgao auxiliar auténomo e centralizado, composto por petitos altamente especia-
lizados e colocado sob a supetintendéncia e tutela do Ministério da Justiga. S6 na
aparéncia este processo se aproxima do modelo alemdo, ji que #do sdo 0s minis-
tétios proponentes a realizar, pot regra, a redacgio dos diplomas, limitando-se a
elaborar um memorando sobte as disposi¢des que o mesmo deve contet.

A redacgio é monopdlio dos legistas da referida «secgdo para a kgislagao, cuja
estrutura assenta na tradi¢io britinica®, nomeadamente na do Parliamentary
Councel, assegurando-se o bilinguismo, com treze redactores francifonos e trege anglifonos.

Quanto 2 actividade de avaliagio de impacto, esta segue um complexo itine-
tério nos termos do «Guia do Processo Regulativo» aprovado pelo «Privy Coun-
cil Offfice», 6rgio administrativo central dependente do Primeiro-Ministro, o
qual assessora, mediante coordenagio e preparagio técnica, o funcionamento
do Conselho de Ministros.

O Ministério proponente é responsavel pela avaliagio prévia de impacto da
politica publica, que submete a0 Gabinete para aprovagio (como legislagio dele-

_ % ROBERT BERGERON, «Racionalizagio do Processo Legislativo e Gestdo da Legislagio do Estadon,
n «Legislagion, 11, 1994, p. 69.
% ROBERT BERGERON, ult. loc. cit., p. 69.
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gada ou proposta de lei), sendo utilizadas para o efeito «checklists». O controlo g,
avaliagio preliminar é feita, em razdo da matéria, pot varios orgios especializadq,
que integram o mesmo Gabinete, salientando-se: o «Treasury Board» que procede
4 apreciacio dos efeitos financeiros e administrativos e, em especial, 0 Priy Coyy,.
al Office (andlise final de validade juridica, controlo de qualidade das avaliagdes e
impacto e consisténcia dos diplomas com o programa govetnativo).

Diversamente do sistema britdnico, as estruturas centrais de controlo njq
colocam na sua dependéncia, em termos de orientagio e controlo, s servigog
administrativos dos Ministérios responsiveis pela avaliagio originaria de im-
pacto, pese o facto do Privy Council ter recentemente reforgado os seus pode-
res num sentido mais centralizador.

Volvido um estidio de publicagio proviséria do anteprojecto, este, se con-
sistit numa proposta de lei, sera enviado ao Parlamento, onde, 2 analise de im-
pacto efectuada, serd examinada por uma comissio parlamentar conjunta das
duas cimaras designada pot «Joint Comitee for the Scrutiny of Regulations.

3.1.2. O Modelo Parlamentar
277. A sua versdo mais singela pode ser decantada na Grévia e a mais sofisti-
cada na Suia.

278. Na Gréda, onde pontifica um sistema politico parlamentar monocame-
ral, o drafting legislativo de iniciativa governamental é desconcentrado por servi-
cos ou grupos de trabalho «ad hoe» dos diversos Ministérios, na base de uma
politica de responsabilidade individual, tendo sido extinta a unidade juridica cen-
tral otiginatiamente criada para exercer um controlo das propostas de lei”’.

De qualquet forma, a preparagio dos diplomas oriundos do Governo pro-
cessa-se na base de discussdes bilaterais entre o ministro proponente e o Ga-
binete do Primeiro-Ministro, o qual integra um servigo juridico para assuntos
legislativos®. O Conselho de Estado, um pouco na légica do sistema franceés,
pode elaborar pateceres juridicos sobre dividas de ordem técnica.

J4 em sede Patlamentat, o art.® 65.5 da Constituigio remeteu para o Regi-
mento a criagio de um «Servigo Cientifico» (vulgo «direcgio de estudosy). Este
6tgdo auxiliar assiste o Patlamento no controlo de qualidade dos diplomas,
mormente através da elaboragio de um relatério que reporta o exame da sua
constitucionalidade e compatibilidade com as normas comunitarias, bem como

2 RODOLFO PAGANO, «Introduzione (...)», op. cit., p. 299.
3 Cfr. (Regulatory Reform in Greecen, «Governement Capacity to Assure High Quality Regulation
in Greece», in «OCDE Review of Regulatory Reform», 2001, www. olis.oecd.org oils /2004 doc.nsf/.

~
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4a adequagao aos standards de Legistica formal, podendo fornecer dados es-
& icos e realizar estudos comparativos com leis de outros ordenamentos™.
taUSNO plano da analise de impacte, a Grécia encontra-se sensivelmente na «pri-
neira infancia»™ em face da maioria dos restantes membros da Unido Euro-
cia, 00 S€ encontrando instituido qualquer método de avaliagio consistente®.
s 6rgios de regulagdo, como a Comissdo Reguladora de Energia, realizam
algumas analises puramente sectoriais. . o
Em termos de simplificagao reordenadora das leis, nenhum 61gdo foi estabele-
cido para promover e coordenar uma reforma regulatéria no dominio da con-
solidagdo legislativa. Pese este facto, existe uma unidade auxiliar extravagante
¢ dependente do Governo que destoa neste sistema institucional de gestio de
Legistica de base parlamentar e que se designa por «Comissdo Central para a
Codificagion, cuja politica € coordenada a partir do Secretariado-Geral do Con-
selho de Ministros e que colhe alguma inspiragdo no sistema francés.
Também o Ministério do Intertior terd desenhado um plano de simplifica-
¢io procedimental administrativa que envolve a cooperagio entre varios Minis-
térios e que s6 recentemente logrou dar os primeiros frutos no dominio da
reducio de encargos sobre as empresas ¢ na agilidade de servigos prestados
pela administracio aos cidadios®.

279. O sistema suigo, embora se integre no modelo parlamentar, pois € no
parlamento que foram instituidos 6rgaos auxiliares da legislagao, assume al-
guns elementos impuros que reforgam a intervencdo do Governo.

Assim, « redacgio dos diplomas e a esséncia da avaliagao de impacto realiga-se em sede
do Execntivo, pese o facto de nio existit um organismo central de controlo e de
se verificar um elevado grau de policentrismo ministerial das tarefas de drafiing
e de analise de repercussdo normativa.

A nivel governamental, a falta de um modelo institucionalizador ¢ miti-
gada por uma influéncia mista de sistemas estrangeiros, nomeadamente o fran-
cés (através de organismos de coordenagio interministerial ligados a reforma
administrativa) e o alemio (outorga de protagonismo ao Ministério da Justia
no controlo de «drafting» e validade dos diplomas).

Examinemos com uma maior detengdo o sistema suico.

Na Confederagio Helvética, decorre da légica do sistema de governo direc-
totial que a quase totalidade das iniciativas legislativas apresentadas junto do
Parlamento resulta de propostas do Governo (Conselho Federal), embora me-

» RODOLFO PAGANO, «Le Directive di Técnica Legislativa in Europa», I, Roma, 1997, p. 497 € seg.
* «Ad Hoc Group of Experts (...)», op. cit., p. 49.

%' Cfr. «(Regulatory Reform in Greecen, ult. loc. cit.

% «Ad Hoc Group of Experts (...)», ult. loc. cit., p. 50.
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diante solicitacio ou convite patlamentar, formalizado numa mogao®. O prg_
cesso legislativo setia invulgarmente prolongado, podendo decorrer entre
projecto e a sua aprovagio, seis ou até oito anos.

A redacgiio dos anteprojectos legais ¢ da responsabilidade dos departamey,.
tos ou Ministétios, cujos titulares decidem se essa preparacio cabe 20s respec.
tivos gabinetes, a servigos administrativos, a grupos de trabalho ou 2 comissgeg
de peritos externos. Contudo, os diplomas, independentemente da sua otigery,
departamental, devem ser submetidos a apreciagio da divisio principal do Dj.
reito Piblico do Departamento da Justiga®, que os apreciard no que toca i sua
compatibilidade com as directrizes de legistica e validade constitucional.

Coube a0 Departamento de Justiga a aprovagio dos guias da elaboragio d,
legislagio federal, tendo uma nova edigio publicada em 2003 substituido a que
vigorava desde 1976.

Quanto A avaliagio de impacto, a qual é tributiria dos estudos aplicados realizados
nas universidades e da colaboracio destas com a administragio federal e canto-
nal®, ela é formalmente desenvolvida em sede governamental desde 1999, a partir
de setvigos dos departamentos da federagio, tendo sido extinta uma unidade cen-
tral especializada, instituida originariamente pata apoiar o Conselho Federal na su-
pervisio da Administragio e, também, no controlo das tarefas de avaliagio.

Sem embargo, e na linha do sistema francés, existe um organismo desig-
nado por «Conferéncia dos Secretirios-Geraisy, presidido pelo Chanceler Federal e
composto pelos secretarios-gerais dos sete departamentos dos Ministérios que
assumem funcées de cootdenagio da administragio interna.

Esta estrutura ctiou, em 2002, um grupo interministerial para as avaliagies, in-
tegrando, para além dos responsaveis dos departamentos, um tepresentante
do Tribunal de Contas e outro de uma unidade de avaliagdo patlamentar. Nao
tendo funcées de controlo técnico da avaliagio de cada diploma, este grupo
procura operat como uma extensio técnica da «Conferéncia dos Secretdrios-Geraisy
para as tarefas de avaliagdo, como forma de melhor cumptit com o art.° 170.°
da Constituicio. O Departamento da Justica comegou por set a estrutura mi-
nisterial liderante e responsavel pela dinamizagio de uma cultura de avaliagdo
na Administragdo, sendo todavia, mais recentemente, o Secretatiado de Es-
tado para os Assuntos Econémicos (SECO), o departamento que logrou as-
sumir com maiores responsabilidades no acompanhamento técnico da
avaliacio de impacto econémico a nivel governamental.

Foi na érbita parlamentar que se procedeu 4 criagdo formal de uma unidade
auxiliar especializada, designada de Unidade de Controlo Parlamentar da Adminis-

3 RopoLFO PAGANO, «Le Ditective (...)», op. cit., p. 869 e seg.
% Subdividida na Divisio de projectos e método legislativo e divisdes legislativas I ¢ IL.
35 Cfr, Luzius MADER, «L’evaluation Legislative (...)» , p. 153 e seg
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yagity AUE da apoio as comissdes parlamentares que controlam as anilises de
{mpacto realizadas pelos servicos da Administragao Federal e que acompa-
lnhﬁfn cada proposta de lei. Muitas analises técnicas de impacto, prévias e su-
cesSIvAS, tém sido cncomelridac.:las por este orgagsmo”' o

Apesar da longa experiéncia havida pela Su:t;a‘e.m sede de avahaga.o prévia
Je impacto, considerou a OCDE em recente relatério que esta ganharia em ser
-mtmduzida no momento inicial do processo legislativo, nomcadamc.nte na fase
Je impulsdo do mesmo processo”’. De acordo com 0 mesmo :elgténo a grande
maioria da regulagdo cantonal nio seria avaliada, sendo considerado que os
instrumentos de avaliagio federal ganhariam em sofrer aperfeicoamentos, seja
em sede da completude dos ¢lementos integrantes da anlise de custos seja em
razio de algum défice da informagio estatistica disponivel (infra § 432).

No que respeita a simplificagao normativa, esta opera, desde 1946, na base
de autorizagoes parlamentares ao Governo para, por via da intervengao téc-
nica do Ministério da Justica, proceder 4 recolha sistemitica da normagdo
federal dispersa, tendo em vista a publicagio de instrumentos legislativos
consolidados.

Fiste processo de recolha sistemdtica ja foi qualificado como um reperto-
rio actualizado da legislagio, com ordenagio por matérias, indice analitico e
relagio cronolégica dos actos publicados®,

3.1.3. Modelos Mistos

280. Trata-se de modelos eclécticos que se caracterizaram, seja pela asso-
ciagio de elementos dos dois paradigmas examinados, seja pela combinagio de
um deles com elementos atipicos.

Comecemos por esta ultima variante.

A. O modelo governamental articulado com autoridades
administrativas independentes

281. Procurando também perfilar-se dentro das melhores priticas da
OCDEY, surge a Austrilia que, pese ndo se situar geograficamente entre 0s

% Luzius MADER, «Avaliacio dos Efeitos da Legislagio a situagio actual da Suiga», in AAVY, «hva-
liagdo (..., op. cit,, p. 147.

7 Cfr. «Governement Capacity to Assure High Quality Regulation», in Switzetland-OCDE-
~Paris, 2006 (http://wwwoecd.org/dataoecd/42/48/36279389.pdf).

% RODOLFO PAGANO, in «Legislagion, n.° 18, 1997.

% CLAUDIO RADAELLL | Perché della Ricercan, in AAVY, L Analise (...)», op. cit., p. 25.
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..t Estados do hemisfério ocidental que integram este painel comparativo, € a eleg

assimilada no plano cultural e juridico.

O sistema australiano de organizagdo legislativa encontra-se institucionalj.
zado, destacando-se, nesse modelo institucional, a ctiagdo, em 1989, de um iny,_
portantissimo étgio federal, o Office of Regulation Review (ORK), que assume
fungdes decisivas de supervisio, controlo e assisténcia técnica a nivel dos trés pj.
lares basicos da qualidade legislativa, a saber: o drafiing, a simplificagio € a andlise 4,
impacto. Procede, igualmente, 2 monitorizagao das reformas regulatorias a nfve]
federal e nos Estados federados, os quais possuem unidades de idéntica naturez,

O ORR actua na esfera da Administragio federal, sendo um 6rgio auténomg
da «Productivity Comissiom», que o fiscaliza, e que é definida como uma a#toridad,
administrativa independente criada port lei parlamentar®.

Os seus 11 comissarios sio designados pelo Governador-Geral de entre
peritos com elevada experiéncia profissional e 2 womissdrios associados, pelo Se-
cretario do Tesouro.

Embora a sua posi¢do centralizada na esfera da administragio o aproxime
do paradigma britdnico, ele afasta-se em termos estatutarios desse paradigma,
Isto na medida em que essa unidade auténoma da administragdo se nio encon-
tra colocada na dependéncia do Primeiro-Ministro, embora logre assumir uma
concentragio de actividades no dominio da qualidade legal maior do que a que
ocotre no Reino Unido, ostentando também, embora com melhor desempe-
nho, algumas semelhancas funcionais com o DAGL, que foi posteriormente
constituido em Itdlia (infra § 284).

Em termos de «draftingy, os diplomas legislativos sao redigidos pelos Minis-
térios de acordo com exigentes directrizes de Legistica formal presentes num
desenvolvido «guia de Regulagio» elaborado pelo ORR, sendo ulteriormente
submetidos, quando for caso disso, a0 controlo desse organismo que formula
um parecer sobre a qualidade normativa formal.

No plano da simplificagdo normativa, a Australia, segundo a OCDE, tem
uma boa politica de redugdo de legislagao.

O processo de revisio para efeitos de simplificagdo reordenadora das leis
foi iniciado em 1980, sob a responsabilidade de cada Ministério, tendo-se sal-
dado a meio da década por um relativo inéxito. Posteriormente, um novo
plano que articulou os ministérios e o ORR logrou iniciar um importante pro-
cesso de simplificagio onde pontificam, nos préptios diplomas, «review clauses»
e «sunset legislation.

“© ALESSANDRA FRANCISCON, «L’analise dell'impatto in Austrdlia: un’espetienza com piedi pet terrar,
in AAVV, «Analise (...)», op. cit., p. 141; «Regulatory Reform: a country study of Australia», OCDE,
Paris, 1996, in http:/ /www.sigmaweb.org/pdf/PUMAGDY6_91E.pdf; «Office of the Regulation Re-
viewn, in http:/ /www.pc.govau/otr/
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Em termos de simplificacdo administrativa, a eliminagdo de legislagio ob-
coleta ou injustificadamente oneradora das empresas tem ocortido na drea eco-
abmica, através da acgdo de monitorizagdo exercida por uma unidade da
Admi qaistracio, o «Swmall Business Desregulation Task Forcey, instituida em 1996, e
Jo apoio do «New Council on Business Regulation», um 6rgdo composto por repre-
sentantes dos interesses, com semelhangas parciais, a titulo funcional, com a
unidﬂdﬁ «Better Regulation Task Foreen no Reino Unido.

A andlise prévia de impacto das leis (Regulatory Impact Statement) realiza-se,
Jesde 1985, na base de uma forte influéncia britinica e norte-americana,
sendo efectuada por «advisory bodies» nos Ministérios e sujeita ao controlo
do ORR.

Caracteriza-se pot uma significativa consulta aos destinatarios e por uma
clevada qualidade na anilise custo-beneficio, embora a mesma qualidade varie
em razio de cada departamento.

B. 0 modelo compésito de 6rgios auxiliares

govema_mentais e parlamentares

282. Pressupde que quer o Parlamento quer o Governo tenham procedido
3 instituicio de organismos ou agéncias auxiliares da actividade legislativa, au-
tonomas entre si.

€ o caso dos Estados Unidos da América, da Itdlia e da Austria.

283. O sistema norte-americano supie a existéncia de diversos 6rgios auxiliares
que realizam tarefas de drafting ou o seu controlo, seja na Administragio, seja
no Congresso, existindo um relativo equilibrio institucional entre a respectiva
importincia na garantia da gestio da qualidade normativa®.

A ldgica constitucional da separagdo orgénica de poderes que inere a um sistema presi-
dencialista que segue, até certo ponto, a tripartigio de Montesquieu®, justifica
que cada institui¢io soberana competente para a propositura ou para o exef-
cicio de competéncias normativas seja servida por agéncias administrativas au-
xiliares com carcter ptivativo.

No que respeita as tenicas de redacio, as propostas de lei apresentadas pela
Administragio sio preparadas, de acordo com manuais de drafting, pelas agéncias
competentes que integram o departamento (Ministério) proponente.

-‘_‘-_-___'_————

" Cfr, «Regulatory Reform in the United States», «Governement Capacity to Assure High Quality
Regulation in the United States», in «OCDE Review of Regulatory Reformm, 1999, in www, oecd.org/da-
taoecd/48,/192478900, pdfoecd.org/datacecd/47/032407522.pdf.

*# Em que as delegacdes legislativas do Congresso a Administragdo constituem uma excepgao.
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A nivel do Congresso, existe em cada cimara um comité de peritos nomeadq
pelo respectivo presidente encarregue de proceder, mediante solicitagio, 4 re.
daccio final de iniciativas legislativas dos senadores, dos representantes ou dog
comités. Trata-se de estruturas de especialistas recrutados numa base 0o par.
tidaria e sujeitos a uma rigorosa obtigagio de confidencialidade.

O Senado é servido pelo Office of the Senate Legislative Councel e a2 Cimara dog
Representantes pela House of the Lagislative Councel.

Em termos de politica de simplificagao, vetifica-se que, a nivel da Administra.
cio, funciona, na esfera do Office Management and Budget (OMB, 6tgio auts-
nomo que depende do Presidente dos Estados Unidos) o Office of Information
and Regulatory Affairs (OIRA), que assume algumas fun¢Ses importantes em
sede de controlo de qualidade legislativa. O OIRA opera em atticulagdo com
as agéncias dos departamentos na selec¢io das leis carentes de consolidagio,
Paralelamente, a estrutura articular acabada de descrever procura remover en-
cargos administrativos ¢ financeiros desnecessarios sobre as empresas. A sua
conduta, desde 1999, tem-se tornado mais tigorosa no controlo das avaliagSes
de impacto, mediante o aumento da pratica da devolugio (return letter) das pro-
postas pautadas pot uma avaliagio insatisfatoria®.

Os projectos e propostas de consolidagio legislativa sio sempre enviados
as «law commissions» das cimaras para apreciagio.

Impera também, desde hd muito, 0 modelo do repertdrio sistematizado e
compilado do «US Code», cuja actualizagio, em razio da matéria, assume uma
petiodicidade semestral e exibe a vantagem de conferir alguma visibilidade s leis
em vigor, constituindo um pressuposto para ulteriores operagdes de consolidacdo.

No plano da andlise dos efeitos das normas, a primeira instincia de avaliagio de
impacto dos diplomas teve origem no Congresso designando-se por General Ae-
counting Office (GAO), havendo ainda a considerar, no plano orgamental, o Con-
gressional Budget Office (CBO). Em termos de Direito Comparado, exibe, como
elemento de destaque (embora nio singular, se nos lembrarmos do papel do
ORR na Austrélia junto do Governo), o facto de ser um organismo indepen-
dente e apartidario, operando como vigilante do Congresso™.

Na Administragio, cada um dos seus principais departamentos possui agen-
cias federais de avaliagio do impacto normativo. Contudo, no plano do con-
trolo, funciona, como vimos, o OIRA, que, de entre outras fungdes, fixa
standards de avaliagio, supervisiona a sua observancia e controla as operagoes
de anélise de impacto normativo das agéncias. Em caso de discrepancia insa-
navel entre as agéncias ¢ 0 OTRA, a questio foi, até muito recentemente, diti-

# ScoTT JACOBS, «Curtrent Trends (...)», op. cit., p. 20.
# CURTIS W, COPELAND, «Avaliagio da Legislacion, in AAVY, Legislagion, n.° 33/34, 2003, p. 35¢

seg.
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ida pelo Vice-Presidente dos Estados Unidos, no exercicio de poderes dele-
dos”, tendo presentemente o protagonismo institucional daquele 6rgio
sobre @ mesma matéria sido reduzido.

284. Em Itdlia, a evolugio incerta do sistema politico  parlamentar em direcdo a um mo-
dhlo racionalizado de reforgo da posigdo do Governo pressupde que quer o Executivo, quer
o Parlamento disponham de 6rgaos auxiliares préprios. A dindmica de implanta-
¢io das reformas em matéria da qualidade legislativa emerge predominantemente
do Governo, havendo, por parte do Parlamento, uma tendéncia de acompanha-
ato e uniformizagio de standards, como sucede no campo da Legistica.

Assim, no espectro da qualidade normativa*, matéria objecto de disposi-
coes importantes na Lei n.° 50 de 1999, funciona em sede governativa, como
srod0 dependente do Primeiro-Ministro, o Dipartimento per Gli Affari Ginridici
¢ Legislativi (DAGL). Este 6rgdo, de entre outras fungGes, concentra compe-
véncias de controlo formal da redacgio de propostas de lei apresentadas pelo
Governo ¢ dos diplomas governamentais com forga de lei, de controlo de va-
lidade constitucional e adequagio 4 normagio comunitaria dos mesmos actos
¢ de coordenagio e superintendéncia das politicas de andlise de impacto dos di-
lomas junto dos diversos departamentos do Estado.

No plano do «drafting» e do controlo de regularidade formal e validade, os an-
teprojectos de diploma sio redigidos pelos gabinetes ministeriais, por comissoes
«ad hoo» ou por departamentos sectoriais da administragdo, exercendo, funda-
mentalmente, o0 DAGL, uma fungio de controlo de forma e de anilise «téenico-
_normativa»¥’ sobre os mesmos. Podem ainda os aludidos diplomas, por iniciativa
do Governo, ser submetidos 4 «secgio de legislagio» do Conselho de Estado que
exerce funcdes consultivas junto deste 6rgdo jurisdicional®.

Sio numerosas as circulares contendo regras de redacydo, havendo uma preo-
cupagio de uniformizar as directrizes governamentais ¢ parlamentares®.

Paralelamente, na Cimara de Deputados, a comissdo especializada para
apreciar a qualidade formal da redacgio dos diplomas e a sua validade (Comi-
tato per la I agislazione) é assessorada por dois 6rgios técnicos auxiliares: o Ser-

me

 Cfr,, em geral, R. HAHN, «State and Federal Regulatory Reform: A Comparative Analisys», (Jour-
nal of Legal Studies», Vol. XXIX, June, 2000.

% Cfr. RODOLFO PAGANO, «Introduzione (...)», op. cit., p. 193 e seg.

“ Apreciagio sobre a constitucionalidade e conformidade com o Direito Internacional e Comuni-
tario.

* Que pode, inclusivamente, ser encarregue de cortigir anteprojectos de diplomas legislativos.

* Cfr. a Circular do Presidente do Conselho de Ministros e a Circular do Presidente da Cimara de
Deputados de 2001 (cujo texto é virtualmente idéntico), importando referir, no respeitante a avaliagdo
prévia de impacto, o disposto na lei n.” 50 de 1999, objecto de diversas directivas relativas a sua experi-
mentaqio,
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vizo Studi (generalista) e o Uffizio de Regolamento (consultoria na esfera do regi.
mento da cAmara e outras actividades de apoio técnico).

No que concerne a politica de simplificagio, a cortespondente tarefa a nivel da legjy
lagio estadual foi governamentalizada e cometida ao Nucko per ln Simplificayyy,
per le Norme ¢ le Procedure que sucedeu (ou manteve em fungSes, com competdy,_
cias reduzidas) um organismo com natureza idéntica, suptimido no ano de 20025
Esta unidade especializada, colocada sob a directa dependéncia do Ministro d;;
Funcio Publica, insere-se na Presidéncia do Conselho de Ministros € o seu direc.
tor responde também, funcionalmente, perante o Primeiro-Ministro.

O Nucleo procede, a pedido dos membros do Governo interessados, a ac.
tividades de compilagdo e consolidagio legislativa e regulamentar de diplomag
estaduais dispersos em determinados sectores de actividade. Pode, também,
ele préptio propor ao Ministétio competente que o mesmo impulsione uma ac.
tividade sectorial de simplificagdo. No caso de o diploma ndo contet qualquer
inovagio, é publicado sob a forma de decreto do Primeiro-Ministro. Se conti-
ver inovagdes, é remetido 2 Presidéncia do Conselho de Ministros para ser en-
viado a0 Patrlamento como proposta de lei*’.

Quanto 2 avaliagio prévia de impacto, pese as importantes obras doutrindrias
elaboradas sobre a matéria, as quais constituem uma referéncia a nivel europeu,
o facto é que a sua introdugio nio ultrapassou a fase da experimentagio, nio
sendo obrigatétia a submissio dos diplomas legais a uma andlise deste tipo®,

A nivel governamental, as tarefas de avaliagdo de impacto realizadas experi-
mentalmente sio conduzidas pelos Ministérios proponentes dos diplomas, em
coordenacgio com o DAGL foi objecto de alguns reparos dada a sobreponibi-
lidade com a actividade do INS, mas que ji foi superado com a atribuicdo ao
DAGL das tarefas de avaliagio™.

Na esfera parlamentar o exame dos projectos de iniciativa dos deputados
é apreciada pelo o Servigo Studi da Camara de Deputados.

0 A supressio feita pela Lei n.° 137 de 2002 pretenderia que a actividade fosse implementada a pat-
tir dos Ministérios, intervindo um organismo auténomo, o FORMEZ, na formagio do pessoal. Ora,
sem prejuizo da actividade deste organismo, o NS continuou em fungdes depois de 2002.

51 O Nucleo para a Simplificagdo parece vincar um declinio exibido pelo organismo que o antece-
deu.

Na verdade, sendo ctiado para consolidar 300 000 leis nacionais, o organismo realizou um trabalho
claramente modesto j4 que, desde 1998, efectuaram quatrocentas propostas de consolidagio, tendo ape-
nas sessenta das mesmas tido algum éxito.

Cada consultor logra trealizar, anualmente, entre cinco e oito tarefas de simplificagio, realidade qué
torna inglério e dispendioso o trabalho do Nicleo per la Simpliticazione, questio que suscita as maio-
res dividas sobre a pertinéncia da concentragio em organismos centrais da actividade de simpliﬁCﬂ(}io‘

52 «Ad Hoc Group (...)», op. cit., p. 62.

% Sobre a avaliagio de impacto, vide ELISABETTA CATELANI, «Avaliagio de Impacte dos Actos Nor-
mativos, a situagio em Italia», Legislagion, n.° 36, 2004, p. 19 e seg.
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285. Quanto a Awustria, um sistema semipresidencialista de pendor parla-
entar reforgado que, na prética, opera como um sistema patlamentarista ra-
Cionaﬁzado, abre espago a institucionalizagio de 6rgaos auxiliares tanto no
Governo como no Parlamento. Algum policentrismo governamental associado
3 auséncia de uma unidade central de controlo de drafting e de avaliagio de im-
to confere um maior protagonismo as estruturas auxiliares do Parlamento™.
Vejamos a matéria de drafting e controlo de validad.
Em sede governamental impera, como se disse, um modelo razoavelmente
desconcentrado em matéria de redacgio: os diplomas normativos, mormente as
ropostas de lei, sio redigidos por wnidades técnicas especializadas em drafting em
cada Ministério, ndo existindo nos servicos da Chancelatia nenhum departa-
mento de controlo de Legistica formal. Emetge, contudo, um importante set-
yico que verifica a constitucionalidade das normas, a regularidade da
transposicdo de directivas e a compatibilidade dos actos internos com o Diteito
Intetnacional, designada por Secgdo de Assuntos Constitucionats.
As técnicas de redacgio, bastante apuradas nas unidades técnicas ministe-
siais, seguem desde os anos setenta, um corpo de regras de legistica formal (-

ac

g;';;z';fbe Richtlinten) que foram revistas em 1990 e publicadas num «Handbuch der

Rechtssetzungtechnik. Teil I Richtlinien».

A direcio da politica de simplificagio legislativa encontra-se centralizada no
Governo, sendo cometida formalmente a uma subsecgao especializada da Sec
(i de Assuntos Constitucionais da Chancelaria.

O art.® 49.° da Constitui¢io confere ao Chanceler a autorizagdo para repu-
blicar no jotnal oficial as 4is na versio integral em vigor no momento da te-
publicagdo, podendo set eliminadas revogagOes ticitas, alteradas numeragdes,
abtreviados titulos e epigtafes, corrigidas remissGes sem sentido e substituidos
termos antiquados.

J4 no Parlamento funciona um impottante organismo auxiliar conjunto das
duas cimaras designado pot «Servigo para os Assuntos Legislativos e Legaisy.

Esta unidade auxiliar exetce um efectivo controlo sobre a qualidade da re-
dacgio dos diplomas propostos pelo Governo e pelos deputados bem como
sobre a sua validade constitucional.

Quanto A avaliagio prévia de impacto, esta radica exclusivamente no Govetno.
Seria obrigatoriamente exercida, relativamente a cada diploma legal de inicia-
tiva governamental, pelos servicos nos Ministérios. Pese o facto de certos rela-
t6tios aludirem a aprecidvel qualidade de muitas destas andlises que lograriam,
mesmo, o calculo de custos e beneficios™, uma visita que fizemos aos servigos

e
?4 Cfe. em geral AAVV, «Theorie der Rechtssetzungy, Dir. HEINZ SCHAFFER, Wien, 1988.
* «Ad Hoc Group of Experts (...», op. cit,, p. 28. Isto pese o facto de reconhecer falta de recursos
¢ falta de treino do pessoal especializado.
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juridicos da chancelatia sio bem mais cépticos em relagdo 2 frequéncia das av,.
liagbes de impacto.

Ainda assim, a nivel da avaliagio interna de impacto financeiro, existe uma efec.
tiva intervencio do Ministério das Finangas e do Ttibunal de Contas®.

4. APRECIAGAO CRITICA AS DIVERSAS OPCOES

286. A realidade dos factos demonstra que as melhores praticas no domi-
nio da qualidade da lei entte os Estados da OCDE em geral, € da Unido Eu-
ropeia em particular, sdo assumidas por aqueles que, em regta:

i) Procederam 2 institucionalizasio de organismos auxiliares de elabora-

¢do e controlo da qualidade normativa;

i) Imprimiram uma relativa concentragio do controlo da gestio da qualidade
legislativa na esfera da Administragdo;

iti) Programaram as politicas publicas relativas a4 concepgio, elaboragio,
simplificagio e controlo de qualidade das leis;

i) Assumiram que os métodos de Legistica constituem uma realidade em perma-
nente discussio e evolugio e, como tal, as politicas publicas relativas 3
qualidade da lei devem ir sendo progressivamente reajustadas.

Examinemos cada uma das assergdes expostas.

4.1. VANTAGEM DA INSTITUCIONALIZAGAO DE ORGAOS AUXILIARES

287. Quatro razdes essenciais fundamentam a opgio por um modelo ins-
titucional de gestio da qualidade e eficiéncia dos actos legislativos.

1.* A primeira razdo ptende-se 4 ctiagio de uma cultura metidica de qualidade da les
nos 6rgios de poder e na administragio publica envolvida no processo legislativo.

A consciencializagio de que a adopgio de boas técnicas de concepgio e ela-
boracio das lei nio se resume a um ritual semantico, a um tramite incémodo, ou
a uma moda passageira, s6 se materializa a partir do momento em que se esta-
belegam directrizes, procedimentos, unidades especializadas e formas de respon-
sabilidade politica ¢ administrativa pela inobservancia das regras de qualidade.

Na verdade, a sedimentacio de uma cultura de qualidade apenas logra en-
saiar os seus ptimeiros passos a pattir do momento em o decisot legislativo se
sinta compelido:

— a submeter, a titulo permanente, ditectrizes de legistica material e for-
mal,

5 WOLFGANG STEINER, «Avaliagio da Legislagio na Austrian, «Legislagion, AAVY, «A Avaliagio Le-
gislativan, 0.° 33/34, 2003, p. 20 e seg.
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_ g sujeitar 0s seus diplomas ao controlo de validade e qualidade interna por
arte de 6rgaos especializados;

P _ a escolher um petrcurso, de entre varias opgoes de decisio e nio decisao,

na base de avaliagdes prévias de impacto normativo desejavelmente quantifi-

cadaS; ) . L. . ” -
_ a recolher contributos dos destinatirios das decisdes, através de perti-

pentes audi¢oes;

_ a2 mantet actualizado, identificado e publicitado todo o acervo de legisla-
¢io em vigor que regula o sector de actividade sujei'Fo a sua tgtel?.;

_ a promover a consolidagio permanente da legislagio injustificadamente
dispersa;

_ a calendarizar a feitura da regulamentagio necessaria para a concretiza-
¢io das leis; .

_ e a avaliar o desempenho aplicativo dos diplomas legais mais importan-
tes.

A convocagio arbitratia ou excepcional da Legistica, sem pteocupagao me-
tédica, pode levar a que, em sede governamental, acabe por ser a fisiologia do
caso concreto, o elemento condicionante da methor ou piot redac¢do e do me-
lhor ou pior desempenho aplicativo do mesmo acto.

A questio da qualidade de cada lei arriscar-se-ia, deste modo, a ser determi-
nada pelas sortes de uma incerta roda da fortuna (ditada pelo peso especifico
do Ministério proponente, pela celeridade requerida para a decisio e, ainda, pela
essencialidade politica, econémica ou social da matéria a legislar), criando-se
um dominio de imprevisibilidade pouco consentineo com as exigéncias de cet-
teza de um Estado de direito moderno.

Uma Legistica que seja ptivada de método e de uma organizagio especiali-
zada de gestio constitui um convite a cultura alternativa da «urgéncia perma-
nente», como ctitério justificativo da jactincia legislativa, na qual a etiqueta do
«Especial interesse publico» constitui um «abre-te sésamon, ou um «salvo-con-
dutox contra todos os procedimentos «inoportunos» que desaceleram o volun-
tarismo normativo.

A «urgéncia permanente», ditada por razdes de «transcendéncia» da agenda
interna e em nome da «fluidez das fontes», constitui, afinal, a desculpa politica
e jutisdicional para a libertagdo de aluvides normativos a pattir do Governo ou
do préprio Parlamento, gerando-se o fenémeno da poluigdo normativa, incet-
teza e obscuridade de regimes como uma das centrais da crise da lei.

No fundo, trata-se um pouco da cultura de decisio que se instalou em Pot-
tugal nas ultimas décadas e que conduziu a que a ordem juridica nacional se
passasse a situar fora de qualquet pratica eleita pela OCDE e pela Unido Eu-
ropeia como paradigma de qualidade legislativa. -

2.* A organizagio institucional da chistiéa tem, igualmente, o mérito de
Dermitir a consisténcia das politicas piblicas, a sua especializagio e a profissionalizagio dos
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agentes que asseguram a qualidade na feitura das leis, permitindo que as referidas po-
liticas possam ser executadas, independentemente das maiorias politico-parti-
datias que assumam fungdes de governo. ; R

A auséncia de uma rede de unidades auxiliares, ou de, pelo menos, um
orgao central de controlo da gestio da qualidade e eficiéncia dos diplomas le-
gais, significa abandonar aos gabinetes ministeriais e as direcgdes-gerais a opot.-
tunidade de cumprirem, ou ndo, as obrigages relativas aos standards de
drafting, @ simplificagiio ¢ @ avaliagio de impacto. Ora, tal situagdo permite que ag
mesmas instincias decisérias possam fugit s suas responsabilidades sempre
que tal [hes seja 1til, e se possam desinteressar de aphcar 0s instrumentos apro-
priados, depois de um curto periodo de utilizagao®'.

Em abono da especializagio dessas tarefas, hd muito que se fez sentir, numa
larga maioria de Estados europeus, a ideia-fora de que a concepgio de leis
sobre matérias de crescente cornplexldade nio dispensa a intervengio de pe-
titos qualificados que operem em organismos com competéncias especificas no
dominio da Legistica, nem que seja para efeito do controlo interno de validade
e qualidade dos anteprojectos®.

Essa intervengdo, associada a uma interiotizagdo institucional de uma cul-
tura de qualidade normativa, permite converter os métodos de Legistica num
patriménio publico adquirido. Nos ordenamentos de matriz anglo-saxénica
essa estabilidade adaptativa tem sido particularmente visivel®® através do pro-
gramas que se sucedem através de um fio condutor marcado pela coeréncia,

57 Cfr. «Relatério Mandelkern», «Legislagior, n.° 29, op. cit. (7.4), p. 88.

8 Cfr. «Relatorio Mandelkerny, ult. loc. cit.

5 Assim, referindo apenas a avaliagdo de impacto, a articulagdo da sua realizagao sectorial a nivel de-
pattamental com o seu controlo intetno pelo Executivo noréc-americatto ) através do Office of Management Bud-
get (OMB) remonta a Admlmstta(;ao Nixon, tendo cada Administra¢io que lhe sucedeu< mantido o
sistema, embora com continuos ajustamentos através de novos programas de acgdo adaptados as exigén-
cias do momento, is inovagbes no contetido das «checklists» e ao protagonismo de novos otganismos es-
pecializados, integrados no OMB. Ao programa «Qwalsty of 1ife Review» de Richard Nixon (1971) seguiu-se
a Excecutive Order 11821 de 1974, de Gerald Ford, que determinou a obrigatoriedade de as agéncias da Ad-
ministragdo realizarem anilises de impacto financeiro. Com Ronald Reagan, aprova-se o Paperwork F Redue-
tion At (1980), que instituiu no OMB o OIRA, e editou-se no mesmo ano o Regulatory Flexibility Actque
alatga o dmbito da avaliacio, sendo aprovadas s medidas de reforgo dos poderes do Vice-Presidente no res-
peitante A avaliagio. Com Clinton, reforca-se a gestdo existente dos organismos, directrizes procedimen-
tos de avaliagio, destacando-se o National Performance Review de 1993 (novo reforgo dos poderes do
Vice-Presidente no controlo de resultados); o Unfunded Mandates Reform Act do mesmo ano (que confete
normatividade legal ao procedimento de andlise de impacto); o Treasury and Government Appropriations Ada,
de 1997, que determina a0 OMB 2 necessidade de fornecer ao Congresso uma estimativa total, com €3~
récter anual, da totalidade dos custos e beneficios da legislagio federal; e o Thruth in Rogulating Act, de 2000,
que introduziu um projecto expetimental de revisio da legislagio por um organismo exterior Adminis-
tragao.
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njo sendo de estranhar a correspondente elei¢do para o universo das melho-
ses praticas da OCDE.

Diversamente, em Estados onde a metddica da gestio da qualidade legis-
lativa é desvalorizada, ndo € programada ou, simplesmente, ndo existe na pra-
tica normativa, verifica-se que, exceptuadas certas iniciativas legislativas
oriundas de departamentos da administra¢io altamente especializados ou de
peritos exteriores 2 Administragio, o pessoal dos gabinetes ministeriais ja nao
logra dar uma resposta adequada 4 concepgao e prepara&;ao dos diplomas.

Semelhante insuficiéncia aplica-se, por maioria de razdo, 20s deputados.

S6 que, a emissdo de legislagdo acelerada, improvisada e ndo escrutinada,
constitui, hoje em dia, uma potencial temeridade e um convite 2 contestagao
social, 2 litigiosidade, a violagio de compromissos internacionais e comunitarios,
20 mau funcionamento da Administra¢io, 4 execucio deficiente das normas e
3 propositura de ac¢des de responsabilidade civil extracontratual do Estado.

Por tudo isto, a ctiagdo de érgios auxiliares dos Executivos e dos Parla-
mentos, integrados por petitos recrutados em varios dominios do conheci-
mento, constitui uma garantia ptiblica de que se possa vir a alcancar niveis de
exceléncia no campo da produgio legal, mesmo em conjunturas de instabili-
dade politica. .

3.2 A organizagao institncional da Legistica permite, também, criar junto dos drgdos gover-
nativos ¢ parlamentares, uma estrutura de suporte assistencial interna, ou seja, um «ontrolador
amigdvely, em contraponto a um auditor externo que a febre das agéncias regulado-
ras no seio da Uniio Buropeia podera vir a impor aos sistemas mais ineficientes.

No Reino Unide, os métodos-base da RTA («Regulatory Impact Analisys) ji referido supra foram
instituidos pelos Governos Thatcher na primeira metade dos anos 80, tendo os Executivos que lhe su-

cederam mantido €ssa politica piblica com sucessivos apetfcu;oamentos institucionais. Assim, 4 logica
da RIA, de base ccondmica ¢ financeira, associada a uma polmca de desrcgulat;au assinada pela filoso-
fia ia da «Public Choice» do consulado Thatcher [cfr. os programas «Desregulation Tniciative (1985) e a
«Camp/zame Cost Assessments (1986) bem como a criagiio da «Employment and Desregulation Unit
(1986)], seguiu-se uma politica de alargamento do objecto das leis submetidas a0 RIA no Governo
Major [também ele marcado pela filosofia da desregulagio, traduzida nos programas «Citzens’s Charter»
(1991), eDesregulation Iniciativer (1992), «Ragulatory Appraisaly (1996) e a criagio no mesmo ano do «Better
Bﬁgﬂ/atz’on Unit» em substitui¢io da anterior unidade de RIA]. Sucedeu-se, nos gabinetes Blair, que man-
tiveram uma linha de continuidade, a criagio de um modelo institucional para o controlo do RIA parti-
cularmente centralizado e sofisticado, o alargamento do objecto do RIA para dominios sociais e a
aprovagio de importtantes directrizes de elaboragio do RIA, consulta aos interessados e feitura das nor-
_mas de transposigio de directivas comunitirias [cfr. a introdugio procedimental do «Regalatory Impact As-
Sessmenty (1998), a cragdo do RIU e dos DRIU como unidades de avaliagdo (2000), a institui¢io no mesmo
2no do Small Business Service como painel de consulta 4s PME, e o Regulatory Reform Aet (2001)]. E fi-
nalmente a sua conversio em 2005 no BRE e nos DBRU, que aliaram tarefas de avaliagdo a actividades
de simplificacio.

) 'Flnalmentc, o Canada sustenta-se numa cultura institucional de avaliagdo, fundada em principios es-
faveis e no protagonismo do Treasury Board como principal organismo de controlo, o qual remonta aos
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Essa estrutura auxiliar aconselha o legislador a abortar decisSes desnecessatias, pre-
venir riscos dispensivos, cottigir defeitos menos perceptiveis, amottecer reacgGes
negativas junto dos destinatarios e diminuir despesas e onerages futuras no plano
jurisdicional. T '

Semelhante organizagio assistencial tem, ademais, o métito de permitir
uma maior interac¢do entre o decisor legislativo € o aplicador administrativo,
O ptimeiro vé aumentat 0 nivel da sua responsabilidade Pelos actos que pto-
duz, sendo de algum modo desincentivado a desinteressar-se do seu produto
legal logo apés a sua edigio. O segundo é pressionado a uma concretiza¢io me-
tédica e prospectiva da lei, e no apenas a uma aplicagio mecénica, sendo im-
pelido a relatar a0 legislador os impactos positivo e negativo da lei no concreto.

4.2 A andlise das melhores priticas de politicas de produgio normativa e de andlise de
impacto regulatirio feitas pela OCDE®, por andlises de associagies privadas de peritos”, ¢
pela dontrina jus-comparatistica que mais recentemente confrontou diversos sistemas®® faz
centrar nos Estados de mattiz anglo-saxénica o primeiro escalio de qualidade,
tendo todos eles adoptado um modelo institucional.

Trata-se, afinal, dos ordenamentos com mais antigo enraizamento na tra-
di¢so do «drafting» especializado e que inauguraram, em nome da eficiéncia eco-
némica e financeira, o sistema analise prévia de impacto legislativo.

Quanto a este ponto, importa verificar, na especialidade, o destaque que ¢
dado 2 maturidade do sistema de «governance» da qualidade legal nos Estados
Unidos, situado no primeiro escaldo de desempenho®; ao papel pioneiro e mo-

governos Trudeau em 1977, na sequéncia do programa «The Way Abeas, publicado em 1976. Esta logica
foi sendo aperfeigoada nos ciclos politicos subsequentes, seja com o gabinete Mulroney que, através dos
programas «Guiding Principles of Federal Regulatory Policys (1986) e «Citgen Code of Regulatory Fairness» apto-
vados no mesmo ano, protagonizou, & semethanga do Governo Thatcher, a fase da desregulagao (tida
como pressuposto pata o ingresso na NAFTA), seja com os ulteriores governos liberais que apostaram,
na légica do paradigma Blair, na especializagio das politicas de gestdo da regulagio. Trata-se de uma opgio
contida nos programas «Federal Regulatory Agenda» de 1994 € «Regulatory Management Process Standardsy de 1995
(criando-se novas unidades centrais de avaliagdo sectorial, a modernizagio das «checklists» e a revisio dos
procedimentos e linhas-guia da regulagdo).

Cfr. em geral, R. HARN, «State and Federal Regulatory Reformy, op cit.; A. LA SPINA e G. MAJONE,
Lo Stato Regulatores, Bologna, 2000; «The Better Regulation Unit», «Regulatory Compliance Cost As-
sessment: UK experiencer, in AAVV, «Regulatory Impact Analisys: best practices in OCDE Countries»,
Paris, 1997; APOGEE RESEARCH, «Regulatory Reform Through Regulatory Impact Analisys: the Canadian
Expetience»; e, ainda, Regulatory Reform in UKy, cit; «Regulatory Reform in the United States», op. cit.;
«Regulatory Reform in Canaday, «Governement Capacity to assure High Quality Regulation in Canada,
in www. oecd.org/dataoecd/47/42/1960472.pdf.

6 A referéncia é dada pelo «Regulatory Impact Analisys», «Best Practices in OECD Countries» de
1997 (cit.) ¢ pelos relatorios individuais por Estado publicados desde 1999. (Cft. www.oecd.org)

61 SCOTT JACOBS, «Current trends in Regulatory Impact Analysis: the Challenges of Mainstreaming
RIA into Policy Makingy, Jacobs & Associates, 30 May 2006, Washington, DC, op. cit.

62 Cfr, CLAUDIO RADAELLL, AAVY, «I Perché della Ricercay, in «LAnalise di Impatto (...)», op. Cit.s
p. 21 e seg,
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delar do sistema canadiano, que chegou a ser considerado como padrio inspi-
rador dos proprios standards da OCDE®; e 4 elevada eficiéncia do sistema bri-
vinico®, o qual introduziu na Europa o primeiro sistema institucional de
avaliagio de impacto normativo, sistema que tem sintomaticamente servido
de referéncia as reformas da Unido Europeia neste dominio.

Mesmo outros sistemas, como a Austrilia, que iniciaram mais tardiamente
a politica de reformas e que s6 finalizaram a partir dos anos noventa um pro-
grama de institucionalizacio mais consistente das politicas de qualidade, aca-
param por lograr, mediante uma monitorizagio e interac¢ao eficaz com o0s
modelos de referéncia, a aplicagdo tempestiva de medidas apropriadas para
atingir elevados patamares de qualidade e eficiéncia tendo conseguido atingir,
segundo a doutrina®, o nivel superior das melhores praticas.

E h4, ainda, o caso da Irlanda, que iniciou em 2005 a instituigio de uma ava-
liacio prévia de impacto relativamente simples e sistemética e que alguns pe-
stos recomendam como paradigma para Estados que ainda nio deram os
primeiros passos na introdugio deste método. Todavia, o sistema parece set
ainda demasiado recente para constituir um paradigma.

Paralelamente, os relatérios individuais da OCDE tém vibrado fortes repa-
ros a debilidades dos principais sistemas que ndo se decidirem pelo modelo
institucional de gestio da qualidade normativa.

Assim, os relatérios desta organizagio relativos a reforma da regulagio em
Franca ¢ na Alemanha, publicados em 2004, criticam exptessamente a falta
de enquadramento sistemitico das reformas introduzidas, bem como a inexis-
téncia de um 6rgio central de especialistas que auxilie a chefia do Governo no
controlo da técnica de redacgiio dos diplomas e da qualidade da analise de im-
pacto. Anilise que se caracterizaria pela dispersio e descoordenagio intermi-
nisterial, pela excessiva rigidez e complexidade e pela falta de juridicidade das
regtas que a acolhem.

% Cfr. «Regulatory Reform in the United States, ult. loc. cit. Isto, sem prejuizo de algumas recomen-
dagBes no sentido da adopgio de uma melhor politica de simplificagdo (através de um maior recutso a
sunset legislation), de se vir a potenciar a qualidade de «draftingy da legislagio aprovada no Congresso (a
qual seria menor do que da legislagio delegada) e de se reforgar a anélise de impacto normativo das leis
1o préprio Congiessd, através da methoria do desempenho do CBO e da eventual criagio de uma outra
unidade de controlo sobre matérias nio financeiras.

 Cft. «Regulatory reform in Canada, ult. loc. cit.

% Cfr. (Regulatory Reform in UKb, ult. loc. cit.

6 ATESSANDRA FRANCISCONI, ult. loc. cit., p. 159. Vide, também, nota comparativa no documento
«Regulatory Reform in the United States», op. cit.

7 Cfr. «Regulatory Reform in France», «Governement Capacity to assure High Quality Regulation

in Frances, 2004, www.oecd.org.dataoecd/42/9/32495607. pdf; e «Regulatory Reform in Germanyy, ult.
loc. cit,
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No que toca especialmente 20 modelo francés, a doutrina reprova a circuns-
tAncia de o 6rgdo interministetial de coordenagio (supra § 268) alterar drastica-
mente as andlises de impacto de cada um dos Ministérios, esvaziando-as ou
tornando-as intteis. Este facto, associado 2 falta de vetbas orgamentais dos di-
versos departamentos envolvidos para prosseguir uma politica de qualidade con-
sistente, tetia gerado uma titualizagio da andlise de impacto, convertendo-a numa
rotina®, '

No respeitante ao sistema alemdo, a OCDE critica a dispersdo das opera-
¢Ses de simplificagdo e de avaliagio de impacto, a falta de programagio dessas
mesmas avaliagdes e a rigidez e excesso de detalhes juridicos dos procedimen-
tos adoptados, sem que, :cgdgw{ig, se tivesse criado um sistema sancionatétio®,

Quanto 2 doutrina™, esta louvou-se nas concluséés da Comissdo Consul-
tiva «Schlanker Staats de 1999 para criticar a auséncia de uma estrutura central
que controle a andlise de impacto tealizada através das checklists azuis, catacte-
tizada pelo seu policentrismo e falta de unidade, tendo recomendado 2 sua
criagio.

Pese o facto de as politicas relativas 4 qualidade da lei prosseguidas pela
Dinamarca terem sido elogiadas pela OCDE'!, a qual considerou que, em al-
gumas 4reas da reforma, este pafs integraria o escaldo das melhores praticas,
o mesmo relatério estima que, pese os avangos efectuados, o sistema de con-
trolo de impacto tetia pouco efeito no modo de conceber os diplomas, para
além de exibir, em razio do seu carécter altamente desconcentrado, algum dé-
fice de coeréncia global.

O mencionado relatério, por contraste com as suas conclusdes sobre a
Alemanha e a Franga, aquiesceu quanto a negativa dinamarquesa em ctiar um
6rgio central de controlo, mas sugeriu, na sua falta, o reforgo tanto do Comité
Econémico do Gabinete do Primeiro-Ministro, para efeito da coordenagio
das diversas analises de impacto, como dos 6rgios interministeriais de coot-
denagdo. Apelou-se, igualmente, a politicas mais eficazes de redugdo da massa
legislativa em vigor.

Os Estados que optaram pot um sistema institucional com reforgo dos 6t-
gios auxiliares no Parlamento sofreram reparos de intensidade variavel.

No plano metédico foram, inesperadamente, vibradas diversas criticas pela
OCDE a0 sistema s#f0, um dos mais antigos no tocante 2 introdugio explora-
téria (¢ depois formalizada a partir de 1999) de instrumentos da avaliagdo de im-

% FRANGOIS D. LAFOND, in AAVYV, «”Analise di Impato (...)», op. cit., p. 230.

# «Regulatory Reform in Germany, ult. loc. cit.

™ SALVATORE MONI, in AAVY, «’Analise di Impato (...)», op. cit., p. 253.

7! Regulatory Reform in Denmark», «Governement Capacity to assure High Quality Regulation in
the Denmark», 2000, oecdpublications.gfi, nb.com/cgi, bin/ OECDBookShop.storefront/EN/pro-
duct/422002101P1.
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acto™. As criticas incidiram fundamentalmente, todavia, no campo metédico e
o tanto 00 respectivo modelo de gorernance (cfr. infra § 432). Ainda assim, foram
colocadas objecgOes, no plano organizativo, a uma falta de coordenagao minis-
rerial a nivel do Governo (agravada pela extingdo de uma unidade auxiliar cen-
«ral € pelo duplo protagonismo dos departamentos Econémico e de Justiga).
Outros Estados caracterizados por sistemas institucionais débeis, como
o Grécia, foram objecto de severas criticas. Assim, o relatério da OCDE que
foi publicado sobre o desempenho deste Pais, censurou a sua estrutura inci-
iente e omissiva no plano da organizagio de politicas publicas de qualidade
legislativa”.
Rematando o argumentério favordvel ao modelo institucional, cumpre citar
o Relatério Mandelkern (Relatério do Grupo de Alto Nivel para a Melhotia da
(M_Efﬁ_e Legislativa™), 6 qual, na séquéncia da Cﬂﬁ?iﬂl_ﬁérhéboa de 2000,
apelou a necessidade de cada Estado-membro da Unido Europeia levar a cabo,
no mais curto espago de tempo, uma estratégia global com vista a melhorar a
qualidade dos actos normativos.

“O mesmo documento, no respeitante as estruturas organizatorias das po-
liticas de qualidade, considera que os melhores resultados sdo obtidos quando
o-Chefe do Governo concede o seu apoio pessoal as mesmas politicas e
quando existe uma combinacio eficaz entre as avaliagSes desconcentradas e
uma gestdo e controlo centralizado.

" Para este ltimo efeito, recomenda-se, de entre varias opgdes, a institucio-
nalizagio de uma unidade primdria central, especializada no controlo da qualidade legis-
lativa, com ou sem uma rede de unidades satélites a ligar os principais Ministérios”.

Importa referir que a propria Unido Europeia optou, em Dezembro de
20006, por ser consequente com os seus relatérios e por introduzir um sistema
institucional com um 6rgio auxiliar central com fungSes de controlo, o Imgpact
Assessment Board.

4.2. A UTILIDADE DA CONCENTRAGCAO DO CONTROLO DA GESTAO
DA QUALIDADE LEGISLATIVA NA ESFERA DA ADMINISTRAGAO

288. Independentemente do modelo institucional ou néo institucional
adoptado, as melhores priticas a nivel da OCDE coincidem, na generalidade,
com os sistemas que apostam na concentragao da politica de gestdo de quali-

" In «Governement Capacity to Assure (...)», op. cit.
7 Cft. «Regulatory Reform in Greecen, ult. loc. cit.

™ Cfr. «Relatério Mandelkerny, ult. loc. cit.

 Cfr. Relatétio Mandelkerny, op. cit., p. 88 e seg.
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dade da lei na esfera do Executivo, seja em termos de coordenagio, seja em tey.
mos de controlo.

Trata-se de uma matéria em que o tipo de sistema politico de governg
a sua projecgio sobre o modo de exercicio da fungio legislativa se repercute,
necessariamente, sobre a engenharia das técnicas legiferantes. Como tal, ,
sua implantagio sera mais simples nalguns sistemas politicos do que noy.
tros.

Recorda-se que, no primeiro escaldo das melhores praticas, figuram os sis.
temas integrativos do modelo de concentracio governamental (Reino Unido
e Canada); os sistemas que ctiaram unidades auténomas e independentes de
otientacio e controlo que colaboram estreitamente com a chefia do Governo
(Austrilia); e um sistema de institucionalizagdo mista ou compdsita em que os
6rgios auxiliares mais importantes se situam claramente na 6rbita da chefia do
Executivo (Estados Unidos da Ameérica).

289. A nivel dos sistemas que, a titulo patcial, atingiram as melhotes prat-
cas, constam dois, a Dinamarca e, em patte, 2 Holanda, que nio tém um mo-
delo institucionalizado mas que, ainda assim, governamentalizam a polftica de
qualidade normativa, sem prejuizo de essa governamentalizagdo ser descon-
centrada ou horizontal.

Ainda assim, e independentemente do tipo de sistema de governo consa-
grado, a concentracio da gestio é recomendada, seja nos relatérios indivi-
duais da OCDE que aqui foram citados, seja expressamente no telatétio
Mandelkern (0. 7.4 e 7.5).

Numa posigio algo hibrida, figura, neste escaldo, segundo algumas opi-
nides o sistema suigo, que, embora se inscreva no modelo institucional de 6r-
gios auxiliares criados no Patlamento, logrou concentrar nos departamentos
do Governo, uma apreciavel organizagio da gestdo da qualidade.

290. No segundo escalio das melhores priticas surgem outros sistemas 740
institncionalizados que, ainda assim, governamentalizam as politicas de qualidade e
eficiéncia normativa (Fran¢a e Alemanha), podendo ainda agregat-se o sistema
suico, institucionalizado em sede patlamentar mas, ainda assim, objecto de cti-
ticas organizacionais e metédicas da OCDE.

Atrés desse segundo escaldo, figuram sistemas europeus do modelo com-
pésito que procuram equilibrar entre Governo e Parlamento a gestio insti-
tucionalizada da politica de qualidade, exibindo dificuldades em concentrat
a orientac¢io e o controlo das opetagdes de técnica legislativas. Tal geta insu-
ficiéncias de coordenagio interministerial no controlo da qualidade do «draf-
ting» e da avaliagdo de impacto (Austria); a multiplicagio sumptudria de
organismos auxiliares, umas vezes com duplicagdo de fungdes (vide DAGL
e NS, em Ttalia, entretanto ja superada com o termo do processo de avalta-
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50 no NS); ou a insuficiencia de recursos para que seja exercido um controlo
plenamente eficaz (caso do DAGL)™

291, A razdo de ser do bom desempenho dos sistemas que privilegiaram a
concentragdo, no Governo ou na alta administragao, da politica de gestio da
dade da lei prende-se com o facto de:

7) Existir uma tendéncia inelutavel para a centralidade do poder legis-
lativo no GoveFno, a expensas do Parlamento, realidade que abrange
os proptios sistemas politicos parlamentares”’;

i) Essa centralidade se traduzir na circunstincia de a imensa maioria
das leis resultar de actos emitidos directamente pelos Governos ou
de propostas de lei por estes apresentadas nos parlarnentos daqui fre-

quah

oriunda dos executlvos,

7) Os fundamentos dessa mesma tendéncia derivatem da circunstincia
de as elei¢bes parlamentares se terem transformado num instru-
mento de designacio dos chefes dos Governos, do facto de a sintese
do poder de direcgio politica passar a assentar nos 6rgios governa-
tivos e da circunstancia de essa direcgao politico-legislativa ser as-
sistida, no plano técnico, pelo importante aparelho da Administragdo
Publica;

i) A politica puiblica de qualidade e eficiéncia legislativa se inserir no
ambito dos poderes de um Governo que néo s6 exerce fungdes de
«indirizzo» da politica legislativa mas que, também, ji no exercicio de
fun¢des administrativas, assegura a boa execugio e gestio da quali-
dade normativa através dos 6rgios, dos procedimentos e dos recur-
sos adequado a esse efeito.

292. Sem prejuizo de as institui¢des parlamentares titulares do primado
formal da fungio legislativa e da fiscalizagdo politica poderem e deverem dis-
por de comissGes especializadas e de unidades auxiliares que exergam fungdes
de controlo de qualidade dos diplomas, o facto é que o epicentro da gestdo
dessa Ln_egngﬂggm_nao deve radicar nos patlamentos. S

A criagio das referidas comissdes patlamentares especializadas e de unida-
des técnicas auxiliares do legislador patlamentar tem sempre efeitos positivos,
na medida em que pode representar «um controlo sobre um controlo» (relati-
vamente a iniciativas legislativas governamentais) e um controlo primario, no

7 «Regulatory Reform in Italy», «Governement Capacity to assure High Quality Regulation in Ttaly,
2001, www.oecd.org/dataoecd/48/34/2475652.pdf
7 CARLOS BLANCO DE MORAIS, «As Leis Refor¢adas», Coimbra, op. cit., p. 997 e seg.
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tocante a iniciativas orginarias ou derivadas dos deputados, fazendo particular
sentido em leis altamente negociadas.

Essa preocupagio organizatéria apresenta, contudo, varios escalGes de essen-
cialidade. A sua presenga pode set menos premente em sistemas politicos de gabi-
nete, caractetizados pot uma centralidade legislativa focada no Governo e nos quais
os Parlamentos acabam por tet, no plano da concepgio normativa, uma fungio
subsididria ou até carimbante, como no Reino Unido; pode fazer mais sentido em
sistemas patlamentares (ainda) racionalizados, como a Itlia, onde proliferam ini-
ciativas dos deputados; e torna-se imptescindivel nos Estados Unidos, em razdo do
facto de a separagio de poderes inerente ao presidencialismo norte-americano pres-
supot ndo apenas um enotrme fluxo de iniciativas parlamentares, mas, também, a
introduciio de numerosas emendas nos diplomas propostos pela Administragio,

Sobre 2 tiltima situagdo descrita, importta atentar na recomendagido da OCDE
aos Estados Unidos, no sentido de reforgar tecnicamente os érgaos de drafling e
de elaboragio e controlo da analise de impacto normativo no Congresso, dado
que a legislagio primétia, concebida originariamente nas cimaras ou tresultante
de propostas da administragio alteradas no mesmo Congresso, exibitia uma qua-
lidade claramente inferior 2 legislagio delegada aprovada pelo Executivo™.

Um excesso de impulsos individuais e de compromissos negociais bem como um dé-
fice de organizagio de uma politica de qualidade patlamentar ¢ de eficicia das unidades
auxiliares existentes, fundamentaria essa situagio, justificando a necessidade de reforgar o
Congressional Budget Office e de ctiar um novo 6rgio que procedesse a avaliagdes dos custos
e beneficios 2 uma maior escala.

4.3. IMPERATIVO DA PROGRAMACAO DAS POLITICAS PUBLICAS
RELATIVAS A CONCEPCAO, ELABORACAO, SIMPLIFICAGAO
E CONTROLO DE QUALIDADE DAS LEIS

i 293.E condigio de coeréncia, sistematicidade e eficiéncia da implantag¢io
de politicas publicas no dominio da gestdo de qualidade da leglslagao que 1€ estas
constem de planos ou programas de interven¢do. Nestes, deve set definida a
natureza dessas politicas bem como os seus objectivos; dreas estratégicas de in-
tervencdo; directrizes funcionais; modelo de organizagio politica e adminis-
trativa; vectores procedimentais; estimagio de recursos; formagio de
especialistas; e eventuais mecanismos de responsabilizagido ou sangdo de titu-

[ lares pohtlcos e funciondrios.

A auséncia de uma programagio levard necessatiamente a uma auséncia de
visio estratégica em termos de «governance» da qualidade normativa, condu-

8 (Regulatory Reform in the United States», ult. loc. cit.
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zindo, na melhor das hipéteses, a politicas parcelares ou de curto alcance e, na
pior das hipéteses, remendos, intervengdes «ad hoc» com alcance fortuito ou
transitério, bem como a politicas incoerentes, duplicadoras ou improvisadas.
A anilise realizada as melhores priticas nos Estados da OCDE demons-
tra que todos os Governos envolvidos em reformas consistentes e eficazes no
campo da legistica, langaram programas de actuagio (supra § 287-2.°, notas).

294. Sobre esta matétia, o Relatério Mandelkern recomenda, em parti-
cular, que: I
«Para ser eficag, a melboria da qualidade dos actos normativos (...) deve abarcar o con-

junto d do ciclo de vida de wma dada politica (andilise, mm@pao, legislagdo, aplicagdo e revisio)
em todox os dor;z_z_n_@: da  gestdo priblica (...)», pelo que desforgos desenvolvidos a conta-gotas

correm o risco de se revelar ineficazes (...)», havendo que «adoptar uma abordagem es-
tratigica globaly™.

4.4. CONSCENCIALIZAGAO DE QUE OS$ METODOS DE LEGISTICA
CONSTITUEM UMA REALIDADE EM PERMANENTE DISCUSSAO
E EVOLUGAO

295. A Legistica, tal como observimos, caracteriza-se, em boa patte, pelo seu
caracter empitico e pela circunstincia de a configuragdo dos seus métodos de-
pender da natureza da ciéncia auxiliar que a2 mesma convoca numa dada opera-
¢do bem como dos resultados de auditorias a eficiéncia concreta dos seus
critérios reitores.

Tendo despontado como uma atte de boa redacgio de normas e depois de
boa sistematizagdo e simplificagdo dos instrumentos legislativos, ela ampliou o
seu objecto 4 metddica de avaliagio prévia e sucessiva da potencial eficiéncia da
lei.

Tendo originariamente as regras de drafling assumido um conteudo minima-
lista, hoje desdobram-se em copiosas resolugdes ou extensos manuais, por
vezes excessivamente complicativos em razdo da sua dimensio.

Quanto 2 avaliagdo de impacto, tendo comegado por se cingir aos custos
financeiros e econémicos das medidas, verifica-se que, presentemente, 0s mes-
mos abrangem dominios de ordem politico-administrativa, social e ambiental.

As primitivas analises «custo-beneficio» softeram um aperfeicoamento no
sentido da sua quantificagio mais rigotosa, sendo sujeitas a operagdes comple-
mentares de andlise de risco ou a métodos alternativos como o do «custo-efi-
ciéncian, relativamente a bens nio quantificiveis. Por seu turno, o conteido

e
9 . - .
In «esumo executivon, «Relatério Mandelkerny, op. cit., p. 14.
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das «hecklists» passou a experimentar alteragSes, tendo as preocupagdes de agi-
lidade no seu preenchimento entrado em tensio dialéctica com novos tipos de
requisitos que aumentam a respectiva complexidade.

No respeitante a natureza das regras de Legistica, tendo estas nascido ex-
petimentalmente num universo programatico, passaram gradualmente para o
dominio da «soft law» e postetiormente, relativamente a dominios muito limi-
tados, para o hemisfério da prépria Constituigio, ganhando portanto algum
nivel de vinculatividade. Em aberto encontra-se ainda o debate relativo aos li-
mites da sua desejavel juridicidade.

Finalmente, o policentrismo dos 6rgdos e procedimentos de gestio foi
sendo confrontado com a légica da maior eficiéncia resultante da concentra-
¢do e governamentalizagio da mesma gestdo. E mesmo em relagdo a esta dl-
tima discute-se ja em pormenor a morfologia mais adequada dos 6rgios
auxiliares de controlo, seja nas suas relagbes reciprocas, seja quanto a sua es-
trutura interna®,

Toda esta evolugdo demonstra que nio existem modelos acabados e que
métodos eficazes num dado momento podem, num futuro nio muito distante,
deixar de o-ser.

Como tal, as melhores praticas neste dominio implicam a adopgdo de um
bom modelo de base e uma abertura ao seu aperfeicoamento sucessivo numa
linha de coeréncia e de ajustamento pragmatico.

A circularidade comunicativa no universo da Legistica € o escrutinio per-
manente realizado a eficiéncia das diversas praticas e experiéncias que ¢é reali-
zado pela doutrina, pelas sociedades e associagSes de legistica e pot
organizagGes internacionais como a OCDE permite reajustamentos, pautados,
simultaneamente, pela agilidade ¢ pela prudéncia.

Esta abertura 4 adaptagdo nio deve ser confundida com ensaios experi-
mentais sucessivos em que o sistema muda de fisionomia e de estratégia em
razdo da maioria do momento ou do fascinio instantineo por esta ou aquela
novidade.

296. A Legistica, salvo nos ortdenamentos que lhe sio virtualmente alheios,
ndo é compativel com «tevolugdes», mas sim com evolu¢des na continuidade.

8 Cfr. as recomendagées da OCDE sobre o DAGL e NS, em Itilia, supra.
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5. A LEGISTICA ORGANIZATIVA NA ORDEM JURIDICA PORTUGUESA
5.1. ANALISE SINOPTICA DE UMA HISTORIA RECENTE

5.1.1 Regime Corporativo: o protagonismo do Ministério da Justica e da Cimara Cor-
porativa como instincias de controlo prévio da qualidade dos diplomas

297. A sinopse histdrica que se fard sobre a matéria em epigrafe remontara
10 Estado Novo, ja que foi fundamentalmente com o Regime Corporativo que
se instituiu o actual sistema plurilegislativo, pautado pela centralidade norma-
tiva do Govetno, bem como pelas primeiras medidas de organizagio técnica
da actividade legislativa.

Durante a vigéncia da Constitui¢io de 1933, nio se registou qualquet ins-
titucionalizagio em sentido proprio da gestio da qualidade das leis, sem pre-
juizo da intervengio de alguns 6rgios consultivos, destinados a garantit
standards de petfeigio legislativa®'.

A elaboragio dos anteprojectos de decreto-lei e das propostas de lei do
Governo constitufa, otiginariamente, uma responsabilidade do Ministério pro-
ponente, sendo realizada pelas direc¢Ges-gerais, por comissoes de peritos e
magistrados ou por especialistas convidados para o efeito.

Cabia a0 Ministério da Justica, através de um servico centralizado, um exame
prévio da regularidade formal e da validade constitucional dos mesmos diplo-
mas®, seguindo-se a tradigdo europeia continental, que ainda hoje persiste em
ordenamentos como o alemio, dinamarqués € o suico.

Sem embatgo, 2 Cimara Corporativa, uma segunda cimara patlamentar
com fungdes essencialmente consultivas e que integrava especialistas reputa-
dos, foi frequentemente solicitada pelo Governo a dar parecer sobre o con-
teido de diplomas que revestissem maior importincia.

Em 1968, na sequéncia de uma iniciativa do Presidente do Consetho de
Ministros, Marcello Caetano, o Decreto-Lei n.° 48 618, criou na Cimara Cot-

8 Foi crado, em 1967, na Presidéncia do Conselho, o Secretariado da Reforma Administrativa. Con-
tudo, 2 sua competéncia era especializada em razio da matétia, sé se pronunciando sobre a forma e o
conteddo de diplomas que envolvessem os funciondrios piiblicos ou a organizagio dos servigos publi-
cos. Cfr. JosE ROBIN DE ANDRADE, «Fungio do Ministétio das Finangas ¢ do Plano e do Departamento
da Administragio Publicay, in AAVV, «A Feitura das Leis», II, op. cit., p. 183.

8 Cfr. sobre os antecedentes histéricos, MANUEL LoOPES ROCHA, «Fungio do Ministério da Justiga»,
In AAVV, «A Feitura das Leis», IT, Lisboa, 1986, p- 205. No Estado Novo, a ideia de criagio desse servigo
deveu-se a0 Ministro Manuel Rodrigues. Por regra, essa tarefa passou a ser desenvolvida pelo servigo de
auditotia do Ministério. Adicionalmente, em 1944, o Ministro Vaz Serra, através do Estatuto Judicidrio, co-
metia 1 uma secgio do Consetho da Procuradoria-Geral da Republica a fungio de dar parecer sobre a re-
dacgio de projectos legislativos, mediante iniciativa do Governo, o que foi, de algum modo, mantido no
Estatuto Judicidrio de 1962, através do Conselho Consultivo.



