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RESUMO

A qualidade da producdo normativa do Estado é condicdo do
reconhecimento popular da bondade da atuacao legislativa do Estado que
facilita a sua implementacao. Metodologicamente, a divergente vinculagao dos
poderes separados na Constituicdo ao Direito tem dado lugar a necessidade
de exigir ao legislador o mesmo nivel de “justificacdo” argumentativa exigido
ao julgador, prosseguindo os desafios da Legisprudéncia. Pragmaticamente,
em especial, a partir do trabalho da OCDE, tém sido desenvolvidas diversas
ferramentas para aperfeicoar o exercicio da funcao legislativa do Estado,
principalmente, no sentido da maior eficiéncia do procedimento legislativo e da
maior coeréncia do ordenamento juridico. A participacdo de Timor-Leste neste
movimento global é recente e interessa aprofundar o sentido e as pistas a

formular.
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ABSTRACT

The quality of the legal production of the State is a condition of popular
recognition of the legitimacy of the legislative action of the state that facilitates
its implementation. Methodologically, the divergent abidingness of the powers
separate by the Constitution to the Law has demanded from the legislator the
same level of argumentative “justification” required of the judge, as is proposed
by “Legisprudence”. Pragmatically, in particular, after the work of the OECD,
several tools have been developed to improve the legislative function, oriented
towards a better legislative procedure and a more coherent legal system. The
participation of Timor-Leste in this global movement is recent and it is

important to further discuss the perspectives for its future development.

1. Introducao

As preocupacgoes da ciéncia juridica com a aplicacdo judicial do Direito
ao caso concreto, que estiveram na génese do método juridico, fizeram o seu
caminho até ao Cddigo Napoleodnico e dai até todos os cantos do mundo. A
consagracao legislativa numa lei ordinaria desta extraordinaria conquista para
os esforcos de garantia da certeza e seguranca juridica que orientava os
revolucionarios constitucionais contra o arbitrio do Ancient Regime foi criticada
pelos seus proprios criadores da Escola Histérica do Direito e teve
consequéncias até ao dia de hoje, nem todas a altura dos maiores sucessos2.
Uma das consequéncias da positivagao legal das regras de hermenéutica
pensadas para o exercicio da funcao judicial foi o afastamento das
preocupacoes da metddica juridica das demais modalidades de aplicacdo do
Direito, em particular, na vinculacao ao Direito dos poderes funcionalmente
separados na Constituicdo. Recentemente, tém sido apontadas as
contradicbes e limitagbes da aplicagdo do método juridico a vinculagao

administrativa ao Direito (Otero, 2003: 19 e ss ) e também na realizagdo

2 Sobre a apropriacdo feita dos elementos da interpretacéo juridica da Escola Histérica de
Savigny pela Escola da Exegese vide Aguiar e Silva, 2011: 139 e seguintes.
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legislativa do Direito (Caupers, 2007: 114). Em ambos os casos, os desafios
langados a metddica juridica encontram solugoes particulares que merecem
atencao da ciéncia juridica em espacos de intercepcdo das preocupacoes
mais radicais da Teoria do Direito e da Filosofia do Direito com as
especificidades da realizacdo de cada um dos ramos do saber juridico. Em
particular, as preocupag¢des em torno da bondade da legislagao produzida tém
encontrado espago renovado entre a Ciéncia do Direito, acentuando-se a
necessidade de revalorizar o momento da criagdo legislativa do Direito
orientado a melhorar a qualidade do Direito legislado e, assim, incrementar o
reconhecimento popular da bondade desta modalidade de intervencao

estadual, uma das mais decisivas na relacao com os cidadaos.

2. Fundamento metodoldgico

A renovada relevancia do reconhecimento popular da qualidade da
legislagdo é o resultado da crise da legitimagcao do exercicio do poder, em
especial, da sua accao legislativa. Entre outras razdes, esta é a consequéncia
da erosao do papel da representatividade parlamentar na producgao legislativa
que perde centralidade para executivos governamentais cada vez mais
poderosos na resposta a problemas cada vez mais complexos que impoem a
adopcao de legislacdo, também ela, cada vez mais técnica e complexa (Otero,
2003: 411). Um destes desafios é a crescente abertura internacional dos
ordenamentos juridicos a integracdo juridica supra-estadual, que impoe
também o cumprimento de obrigacdes legislativas de origem supra-estadual,
ameacando a unidade do ordenamento juridico nacional, pensado
tradicionalmente sob o primado da Constituicdo (SOUSA DA CUNHA, 2016: 381).
Assim acontece, na Europa, com o processo de integracao europeia, assim
acontecera com resultados aproximados em Timor-Leste na perspectiva de
adesdao a ASEAN ou a OMC, e acontece ja, em ambos os casos, fruto da
participacao no sistema multilateral da ONU no cumprimento dos

compromissos assumidos em matéria de prevencgao e repressao do terrorismo
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e do financiamento ao terrorismo, incluindo-se o branqueamento de capitaiss.
Além disso, no ordenamento juridico timorense, os desafios do pluralismo
juridico condicionam também a accdo do legislador, com a vigéncia de um
complexo sistema de normas de origem costumeira, cuja observancia €&
respeitada em todo ou em grandes partes do pais. Esta riqueza costumeira
acrescenta ao ordenamento juridico estadual o reconhecimento da
legitimidade do exercicio do poder em termos que, no entanto, também
desafiam os tradicionais canones de sua legitimacao, em especial, do
legislador estadual positivo no momento de criacao de (por vezes

concorrentes) normas juridicas.

Na doutrina juridica contemporanea o renovar das preocupacdes com a
qualidade da accéo legislativa do Estado (Noll, 1973) constréi-se a partir dos
contributos histéricos com a bondade, qualidade e justica dos processos de
producéo legislativa do Estado?. Entre os juristas de lingua portuguesa, Gomes
Canotilho (1991: 7 e ss) propds uma Teoria da Legislacdo que integrasse a
abordagem cientifica ao objecto da legislagcdo na Teoria da Legislacdo, em
sentido estrito5. Em sentido mais restritivo, a legistica tem sido dividida entre a
legistica formal, que cuida das regras usadas na redaccdo das normas, e a

legistica material, que trata do procedimento envolvido na adopcdo de

3 Vide em Timor-Leste a aprovacdo da Lei n.° 5/2013, de 14 de Agosto, Primeira Alteracdo a
Lei n.° 17/2011, de 28 de dezembro, que aprova o Regime Juridico da Prevencdo e do
Combate ao Branqueamento de Capitais € ao Financiamento do Terrorismo, e Terceira
Alteragdo ao Codigo Penal, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 19/2009, de 8 de Abril, como
noutros ordenamentos juridicos. Vide também Sousa da Cunha, 2010: 241 e ss.

4 Caupers, 2007: 114 e ss. da conta do papel desempenhado desde Sdo Tomas de Aquino,
também por Hobbes, Locke, Montesquieu e Bentham, bem como, no final do século XVIll e
inicio do século XIX, de Gaetano Filangeri, percurso da avaliacédo legislativa, e Karl Salomo
Zachariae Von Lingenthal, no rescaldo da Revolucédo Francesa.

5 O baptismo da designacao “Teoria da Legislacdo” por tradugdao de Gesetzgebunglehre foi
criticada por Caupers (2003: 5 e ss.) no uso gque lhe dd GOMES CANOTILHO para designar o
todo, mas também apenas uma parte. A Teoria da Legislagdo, em sentido estrito, Gome
Canotilho junta a Analitica da Legislacdo sobre o conceito de norma, lei e legislacao, a Tactica
da Legislacao orientada sobre o procedimento legislativo, a Metodologia da Legislacao
preocupada com as dimensodes politico-juridicas e teorético-decisérias da legislacédo, préximo
daquilo que outras perspectivas tratam como a legistica material, e a Técnica da Legislacédo
orientada a definir as normas de redaccgao legislatva, proxima da legistica formal.
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qualquer acto normativo. A Legistica tem sido usada como sinénimo da
Ciéncia (ou da Teoria) da Legislacdao, mas também como parte da Ciéncia (ou
Teoria) da Legislacao, preocupando-se com uma metodologia de elaboracao,
redaccao, edicdo e aplicacdo das normas. A designacao escolhida pela
Legistica, durante algum tempo dominante na doutrina, parece, actualmente,
demasiado limitada para enfrentar os desafios langados ao exercicio da funcao
legislativa do Estado, uma vez que preocupacdes com a oportunidade,
bondade e necessidade da intervencao legislativa, tipicas da legistica material,
e com a qualidade da sua redaccgao, de que se ocupa a legistica formal, ja nao
respondem aos multiplos desafios metodologicos langcados desde a origem
plural das obrigacoes legislativas, com solugdes hermenéuticas muitas vezes
inconciliaveis, até a sua implementacdo numa realidade cada vez mais aberta,
plural e multipolar. Por isso mesmo, uma consideragao cientifica da Teoria ou
da Ciéncia da Legislagdo nao pode olvidar as pistas interdisciplinares
implicadas na definicao da legitimidade do exercicio da fungao legislativa do
Estado cada vez mais dependente de ponderosas opgodes (que se dirdo de

diferente natureza politica) multidireccionais.

Para colmatar estas lacunas, mais recentemente, a “Legisprudéncia”é
procura, na reflexdo de Wintgens, construir uma “teoria normativa da
legislacdao” dirigida a garantir a possibilidade de exercicio individual da
liberdade a partir das promessas feitas pela teoria do contrato social de
Hobbes e Locke. O ponto de partida para este exercicio € a garantia da
legitimidade da limitagdo da liberdade pelo individuo, e das limitagcbes do
exercicio racional da funcéo legislativa do Estado (Wintgens, 2005: 3 e ss.). Para
este efeito, coloca ao Estado-legislador as mesmas questdes formuladas pela
ciéncia do direito do ponto de vista do juiz: “Em que sentido tem o legislador
de considerar a sistematica do ordenamento juridico? O que é uma norma
valida? Quais os significados podem ser criados e como?” (Wintgens, 2005: 3).
Este caminho impde ao legislador um esforco de fundamentacao
argumentativa (“justificacao”) semelhante aquele imposto ao julgador

6 Com referéncia a “legisprudence” em francés pela primeira vez usada por Mader, 1993.
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(Wintgens, 2007: 4 e ss), assente em quatro principios essenciais. O Principio da
Alternatividade é o primeiro principio da legisprudéncia, pois implica a
justificacdo dada pelo legislador para a criacdo de regras juridicas como
alternativa quando a interacdo social e a comunicacao entre os individuos
falham. O Principio da Temporalidade impoe-se na legisprudéncia,
considerando que o carater imutavel do sistema juridico € rejeitado pela
consideragdo séria da dimensdo do tempo. O Principio da Densidade
Normativa estabelece que a imposicao de qualquer sancao precisa de
justificacao especial para a prescricdo de uma restricdo suplementar a
liberdade, porque se considera que a regra juridica, por si sO, ja resulta em
uma limitacao a liberdade. Num dos textos fundamentais sobre a legisprudéncia,
Wintgens (2007: 3 e seguintes) refere que o Principio da Coeréncia exige do
legislador um suporte argumentativo que relacione a norma ao sistema, sem
ignorar que o direito se volte para a interagao social. Esta perspectiva procura
a superacao definitiva do estrito legalismo positivista tipico do inicio do século
XX ou qualquer forma validagcao externa do ordenamento juridico,
revalorizando o exercicio da funcao legislativa do Estado como condigdo de
realizacdo da liberdade do individuo, ao nivel do “jurisprudencialismo” do caso
concreto’. Para este efeito, Wintgens (2007) propde uma inversao na cadeia de
legitimacao pela vinculagao do legislador ao dever de justificacao, propondo
um “legalismo fraco” validado internamente, mais adequado ao actual
funcionamento de sistemas normativos plurais pela abertura inter-sistematica
do “ponto de vista hermenéutico” interno do legislador aos “pontos de vista
hermenéuticos” externos, aqui se incluindo a posicao do julgador (Santos,
2011, 103).

O contributo da Legisprudéncia realca a importancia de garantir uma
adequada vinculagdo metodoldgica da funcao legislativa do Estado ao Direito
pela construgcao das condicdes que permitam um mais perfeito cumprimento
das obrigagcdes que |he estdo atribuidas constitucionalmente e,

sistematicamente, na realizacdo do Direito enquanto ordem normativa de

7 Defendido, na lingua portuguesa, por CASTANHEIRA NEVES, 1993.
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seguranca e liberdade. A melhoria da qualidade da intervencao legislativa é o
instrumento para a construcao de uma teoria pratica posta ao servico do
incremento do reconhecimento popular da bondade do exercicio do poder,
neste caso, do poder legislativo. Estes desafios sdo, necessariamente,
interdisciplinares e colocam o ordenamento juridico além do estrito legalismo
positivista, impondo um conjunto de medidas prévias a adopcao de legislagao
(ex ante) e posteriores a sua adopgao (ex post) de avaliacao do impacto da
legislacdo que se estendem a avaliagdo da sua aplicacao jurisprudencial e,
inclusivamente, administrativa, dirigido a melhoria da sua qualidade e do
reconhecimento da sua bondade e qualidade, condicdes da sua

implementabilidade e respeito.

3. Um movimento global de “Legisprudéncia”

A renovada atencdo prestada a necessidade de melhorar os
procedimentos legislativos no sentido de incrementar a sua qualidade e o
reconhecimento popular da bondade dessa intervencao tem desenvolvido um
conjunto de instrumentos ao servico do legislador em diferentes espacos

normativos.

A Organizagao Cooperacao e Desenvolvimento Econémico desenvolveu,
desde meados do final da ultima década do século passado, recomendacoes
e principio dirigidos aos Estados-membros com vista a melhoria do ambiente
regulatério e tem produzido relatérios de acompanhamento da sua
implementacao pelos Estados-membros. Em particular, relevam as
Recomendacbées do Conselho sobre a melhoria da qualidade da
regulamentacdo governamental (1995)8, os Principios Orientadores da OCDE

para a Qualidade e Performance Regulatoria (2005)° e as Recomendacdes do

8 Disponivel em http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?
doclanguage=en&cote=OCDE/GD(95)95, consultado em 13 de Setembro de 2018.

9 Disponivel em https://www.oecd.org/fr/reformereg/34976533.pdf, consultado em 13 de
Setembro de 2018.
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Conselho na Politica e Governagao Regulatoria (2012)7°. O ponto de partido foi
a formulacado de questdes tipo (checklists) pelas quais os Estados poderiam
justificar qualquer intervencao normativa: 7. O problema esta correctamente
definido? 2. A acg¢do governamental é justificada? 3. A regulacéo € a melhor
forma de accdo governamental? 4. Existe base legal para a requlacdo? 5. Qual
€ o nivel (ou niveis) apropriado(s) do Governo para esta ac¢do? 6. Os
beneficios desta regulacdo justificam os custos? 7. A distribuicdo destes
efeitos na sociedade é transparente? 8. A regulacdo € clara, consistente
compreensivel e acessivel a todos? 9. Todos os interessados tiveram
oportunidade de apresentar as suas posi¢cbées? 10. Como sera assegurado o
cumprimento? A partir desta inicial proposta, a OCDE tem reforcado a
necessidade de compromisso politico dos Estados, recomendando na ultima

intervencao regulatéria de 2012 a adopcdo de medidas adequadas para

10 Disponivel em http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf, consultado em 13
de Setembro de 2018.
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cumprir este desiderato, em particular, pela promocao dos Estudos de

Impacto Regulatério (EIR)!.

11 |dem. “I. RECOMENDA aos membros:

1.

Assumir o compromisso no mais alto nivel politico com uma politica explicita de
qualidade regulatéria para o governo como um todo. A politica deve ter objetivos
claros e estruturas para a implementacao que assegurem que, se a regulacao for
usada, os beneficios econémicos, sociais e ambientais justifiquem os custos, os
efeitos distributivos sejam considerados e os beneficios liquidos maximizados.
Respeitar os principios de um governo aberto, incluindo transparéncia e participagéo
no processo regulatério para garantir que a regulacao sirva ao interesse publico e para
que seja informado das necessidades legitimas dos interessados e das partes
afetadas pela regulagdo. Isto inclui a oferta de canais efetivos (incluindo online), para
que o publico possa contribuir para o processo de preparacdo de propostas
regulatdrias e para a qualidade da analise técnica. Os governos devem assegurar que
regulacOes sejam compreensiveis e claras e que as partes possam facilmente
compreender seus direitos e obrigacoes.

Estabelecer mecanismos e instituicbes para supervisionar ativamente os
procedimentos da politica regulatéria e seus objetivos, apoiar e implementar a politica
regulatdria, e, assim, promover a qualidade regulatoria.

Integrar a Avaliagcdo do Impacto Regulatério (AIR) desde os estdgios iniciais do
processo de politicas para a formulacdo de novas propostas de regulacdo. Identificar
claramente os objetivos da politica, e avaliar se a regulagdo é necessaria e como ela
pode ser mais efetiva e eficiente na consecucdo desses objetivos. Considerar outros
meios de regulacdo e identificar os trade offs das diferentes abordagens analisadas
para escolher a melhor alternativa.

Conduzir programas sistematicos de revisdo do estoque regulatério em relacdo a
objetivos que sejam claramente definidos pela politica, incluindo consideragdes de
custos e beneficios, para assegurar que as regulacdes estejam actualizadas, seus
custos justificados, efetivos e consistentes, e almejem os objetivos pretendidos.
Publicar regularmente relatérios sobre o desempenho da politica regulatéria, dos
programas de reforma, bem como das autoridades publicas responsaveis pela
aplicacdo das regulacoes. Esses relatérios devem incluir informacdes sobre como
instrumentos regulatorios, tais como a Andlise de Impacto Regulatério (AIR), praticas
de consulta publica e revisdbes de regulacdes existentes funcionam na pratica.
Desenvolver uma politica consistente capaz de abranger o papel e as fungbes das
agéncias reguladoras, a m de proporcionar maior confianca de que as decisoes
regulatérias sejam tomadas de maneira objetiva, imparcial e consistente, sem coflito
de interesse ou influéncia indevida.

Assegurar a efetividade dos sistemas de revisdo da legalidade e imparcialidade
processual das regulagdes, bem como das decisdes tomadas pelos 6rgaos
competentes na aplicagdo de sangOes regulatérias. Garantir que os cidaddos e as
empresas tenham acesso a estes sistemas de revisdo a um custo razoavel e recebam
as decisdes tempestivamente.
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A Unido Europeia assumiu na sua propria legislagao interna a
necessidade de pugnar pela melhoria da qualidade do procedimento
legislativo, condicao para o maior reconhecimento da sua legitimidade e
bondade. No Conselho Europeu de Lisboa, em 2000, foi definida a prioridade
de estabelecimento de legislacdo de qualidade para uma economia
competitiva, tendo sido constituido um Grupo de Trabalho de Alto Nivel,
conhecido como Grupo Mandelkern, que apresentou, em 2001, um relatério
com um enunciado dos principios fundamentais para a melhoria da qualidade
legislativa na Uniao Europeia e nos Estados-Membros'2. O Relatério anuncia a
importancia da adopc¢ao de legislagcdo de qualidade para uma economia
competitiva, valendo como um fim em si mesmo que aumenta a credibilidade
do exercicio do poder, enunciando os sete principios basilares da intervencao
legislativa: necessidade, proporcionalidade, subsidiariedade, transparéncia,
responsabilidade, acessibilidade e simplicidade. Para desenvolvimento dos
principios enunciados, definem-se como instrumentos fundamentais: a
consultal/ participagcédo; a avaliacdo de impacto; os programas de simplificagcdo
e acesso a legislacdo - revisbes periodicas da legislacdo, consolidacdo da
legislacao. No seguimento deste relatdério a Comissao aprovou a Decisdo de
Junho 2005 (SEC(2005)790)'3 com as Impact Assessment Guidelines, revisto
em 15 de Janeiro de 2009 pela SEC(2009)92'4. Este regime foi, mais
recentemente, revisto pelo Documento de Trabalho “Guidelines on better
regulation” (SWD(2017)350)'5 na sequéncia do Acordo Interinstitucional para

Melhor Legislagao, concluido entre o Parlamento, a Comissao e o Conselho,

12 Disponivel em http://ec.europa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/
mandelkern_report.pdf, consultado pela uUltima vez em 13 de Setembro de 2018.

3 https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/sfs/documents/documents/
sec2005-791_en.pdf.

4 http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf

15 Disponivel em https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2017/EN/
SWD-2017-350-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF, completado por um conjunto de ferramentas
(Toolbox) disponivel em: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-
toolbox_2.pdf, consultado em 13 de Setembro de 2018.
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em 201618, dirigido a garantir a mais eficiente possivel regulacdo no quadro da
UE. Para este efeito, desde 2012, a UE estabeleceu um programa especifico -
o REFIT - que inclui um conjunto de iniciativas como um scoreboard e uma

plataforma de especialistas’”.

Os Estados-membros tém implementado as recomendagoes da OCDE e
da UE de formas muito variadas. Tém seguido modelos institucionalizados,
criando estruturas administrativa responsaveis pela melhoria dos
procedimentos legislativos'®, ou modelos ndo institucionalizados, nos quais o
cumprimento destes objectivos de melhoria da qualidade da producao
legislativa € deixado a cada um dos Ministérios proponentes da legislacdo, em
especial, pelo preenchimento de checklists de controlo do cumprimento dos
principios de uma intervencao legislativa de qualidade, por exemplo, segundo

0 modelo enunciado no relatorio Mandelkern.

Em Portugal, a Comissdo para a Simplificacdo Legislativa (CSL) foi criada
em 2001, pela Resolucido do Conselho de Ministros n.c 29/2001, de 9 de
Marco, tendo por objecto participar na simplificacao e melhoria da qualidade
da legislagcao e regulamentacao, garantir a maior acessibilidade possivel da
legislacdo e a deslegalizacao ou desregulamentacao, na medida do possivel,
incluindo formas alternativas de autorregulagcado. Esta comissao cessou o seu
mandato com o fim do respectivo Governo, passando os mesmos fins a ser
prosseguido segundo o Programa Estratégico para a Qualidade e Eficiéncia
dos Atos Normativos do Governo, aprovado pelo Despacho n.c 12017/2003 do
Gabinete do Ministro da Presidéncia, de 25 de Junho, em linha com as, ja
entdo vigentes, recomendagdes internacionais e europeias. Com nova

mudanca de Governo, o Programa Legislar Melhor foi aprovado pela

16 OJ L 123, 12 de Maio de 2016, p1. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=OJ:L.:
2016:123:TOC.

17 Mais informacdes disponiveis em https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/
evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-and-less-costly_en.

18 Para o qual tendem os sistemas anglo-saxénicos segundo o modelo britdnico do Better
Regulation Executive, na dependéncia do PM e coordena as Departamental Better Regulation
Units de cada Ministério. Vide www.gov.uk/government/groups/better-regulation- executive,
consultado em 13 de Setembro de 2018.
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Resolucao do Conselho de Ministros n.c 63/2006, de 18 de Maio,
complementado com a Resolugao do Conselho de Ministros n.c 64/2006, de
18 de Maio também, integrado no quadro dos objectivos do Programa
SIMPLEX 2006. Este quadro normativo dirigia-se a promover a melhoria da
qualidade da legislacao produzida, pela simplificacao dos procedimentos, a
mais relevante de todas a desmaterializagao de procedimentos com recurso as
novas tecnologias para facilitar o procedimento legislativo e a aproximacao
dos cidadaos. Algumas das mais emblematicas medidas foram a
desmaterializacdo do acesso ao Diario da Republica, bem como a exigéncia
de maior fundamentacao do procedimento legislativo pela obrigatoriedade de
preenchimento de checklists, modeladas segundo o desenho internacional e
comparados, entretanto, abandonadas. Este procedimento levou também a
um mais participado procedimento de consultas, publicas e privadas, prévias
ao procedimento legislativo governamental, pela aprovagao do Decreto-Lei n.°
274/2009, de 2 de Outubro. Um novo impulso reformador nesta matéria fez-se
sentir a partir de 2010, com a entrada em vigor do programa SIMPLEGIS pela
Resolucao do Conselho de Ministros n.c 77/2010, de 11 de Outubro, que
aprovou o Regimento do Conselho de Ministros do XVIII Governo
Constitucional e concretizou diversas medidas do programa de simplificacao
legislativa (SIMPLEX), dirigida aos mesmos objectivos de simplificacao e
melhoria da qualidade legislativa. Entre outras medidas emblematicas deste
programa, destaca-se o Decreto-Lei n.c 70/2011, de 16 de Junho, que revogou

233 diplomas.

Os paises que compoem a CPLP tém-se integrado neste movimento
global pela melhoria da qualidade da legislagdo como condicao da sua
implementacao e reconhecimento popular da sua legitimidade. A CPLP
produziu, inclusivamente, um “Manual de Feitura das Leis”, participando neste
esforco (v. Sousa Pinheiro e Meira Lourenco, 2006). Em Cabo Verde, as regras
de legistica usadas no procedimento legislativo do Governo encontram-se
previstas no Decreto-Lei n.c 6/2005, de 24 de Janeiro, enquanto que em Sao
Tomé e Principe se optou por estabelecer as regras de legistica num acto

legislativo parlamentar, assim, vinculando a acgao legislativa de todo o Estado
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pela Lei n.c 9/2008, de 24 de Setembro. Esta é uma interessante opcao de
politica legislativa que garante a uniformidade da accéao legislativa do Estado,
sujeita as mesmas regras, com claras vantagens de uniformidade e garantias
de previsibilidade juridica’®. Em Angola, o Decreto Presidencial n.c 251/12, de
27 Dezembro, procura cumprir 0 mesmo objectivo de promoc¢ao da qualidade
legislativa, mas no contexto de um sistema presidencialista. No Brasil, o
mesmo objectivo é prosseguido pela Lei Complementar n.c 95, de 26 de
Fevereiro de 199820, alterada pela Lei Complementar n.c 107, de 26 de Abril de
200121, e pelo e pelo Decreto n.c 4176, de 28 de Marco de 200222, que
introduz, no procedimento legislativo brasileiro, o modelo de checklists ja
seguido noutros ordenamentos juridicos. Estes instrumentos normativos
encontram-se densificados no Manual de Redacgdao da Presidéncia da

Republica23.

4. Licoes para Timor-Leste

Em Timor-Leste, ndo sao muitos os exemplos da preocupacao com a

qualidade da produgao legislativa, condicao da maior qualidade da regulagao

19 Apesar da simpatia manifestada pela medida, a Comissao da Reforma Legislativa de TL ndo
deixou de apontar algumas criticas a esta opcao legislativa “No artigo 1.0, ao se determinar
que as regras aprovadas devem ser observadas por todos os dérgdos de soberania com
competéncia para formular atos normativos, apresenta-se uma lista exemplificativa, da qual
nao poderiam deixar de constar as leis, os decretos-leis e os decretos do Governo, os dois
primeiros de natureza legislativa e o terceiro de carater regulamentar. J4 a inclusdo das
mocoes e dos decretos presidenciais nos parece descabida, pois ndo tém carater normativo.
Mal andou também o diploma quando diz ter previsto regras de legistica material nos artigos
2.0 e 3.0, porque nao o sao verdadeiramente”.

20 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp95.htm, consultada em 24 de
Setembro de 2018.

21 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcp107.htm, consultada em 24
de Setembro de 2018.

22 Disponivel (rectificado) em http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2002/
decreto-4176-28-marco-2002-344776-retificacao-73044-pe.html, consultada em 24 de
Setembro de 2018.

23 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/manual/manual.htm, consultada em 24
de Setembro de 2018.
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e do maior reconhecimento popular da sua bondade que a aproxime dos seus
destinatarios. O quadro juridico da producao legislativa parte, como em quase
todos os ordenamentos juridicos, da Constituicao, sendo aqui completado
pela Lei da Publicagcao dos Actos (Lei n.c 1/2002, de 29 de Junho), conjugado
com a Lei n.c 10/2003, de 10 de Dezembro, apenas em parte interpretativa da
Lei n.0 2/2002, de 7 de Agosto (“Interpretacdo do Direito Vigente em 19 de
Maio de 2002”). O quadro juridico-constitucional €, como se viu ja em diversas

ocasioes, altamente equivoco e nao dispensa uma referéncia de revisao24.

Na definicao do procedimento legislativo do Governo, parte-se do
Regimento do Conselho de Ministros (CdM). O Regimento do CdM de 2002,
aprovado pela Resolugao do Governo n.c 1/2002, de 14 de Novembro, fazia
alusao, no seu predmbulo, a experiéncia e aos “ensinamentos colhidos com os
Manuais do Conselho de Ministros dos | e Il Governos de Transicao de Timor-
Leste”. Com o Regimento do CdM de 2007, aprovado pela Resolucdo do
Governo n.c 11/2007, de 5 de Setembro, surgiram as primeiras referéncias a
simplificacdo legislativa e a racionalizagdo da producdo dos actos normativos
da competéncia do Governo. A Resolugcao do Governo n.c 8/2013, de 27 de
Fevereiro, aprovou o Regimento do CdM do V Governo Constitucional, com
aparente ambicao de durar além do mandato do Governo, o que nao se
verificou uma vez que o Regimento do Conselho de Ministros foi revisto pela
Resolucao do Governo n.c 51/2017, de 13 de Dezembro. O Regimento do
Conselho de Ministros estabelece as regras de funcionamento do CdM,
definindo o procedimento legislativo, bem como dos demais procedimentos
deliberatérios do Governo. Ndo sendo o local certo para resolver todas as
questdes de legistica material e formal, as regras de legistica formal
encontram-se previstas no Despacho n.c 1/SECM/2007, publicado no JR,
Série Il, n.c 23, de 14 de Setembro, que estabelece o padrao de legistica a

aplicar na producao normativa do Governo. Apesar de estas regras cumprirem

24 AAVV, 2011, pagina 401, ainda que propendamos a defender a necessidade existencial que
o ordenamento juridico tem de ordem e previsibilidade o que obriga a “levar a sério” a previsdo
constitucional de relagées de parametricidade entre actos legislativas, segundo a previsédo do
art. 126.° da Constituicdo que o Tribunal de Recurso tem aplicado com um critério nem
sempre convergente.
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as melhores préticas internacionais, a verdade, é que a sua falta de uniforme
cumprimento tem suscitado diversas dificuldades na producao legislativa e
normativa timorense. Um maior esforco na promogao da qualidade da
producao legislativa do Governo, orientada a promover a coeréncia do
ordenamento juridico, recomendaria a revisdo estas regras, que devem constar

de um acto normativo em reforgo da sua vigéncia e coercibilidade.

Um renovado investimento na qualidade e bondade da producao
legislativa timorense resultou da criagdo da Comissdo para a Reforma
Legislativa e do sector Judiciario (CRL), pela Resolucdo do Governo n.c
30/2015, de 26 de Agosto, tendo-se extinguido por caducidade com o termo
do mandato do VI Governo Constitucional, em 2016. A Comissao publicou
varios relatérios, o mais relevante neste caso relativo ao procedimento
legislativo, o mais interessante na relagdo com o Direito Costumeiro, tendo
desenvolvido um importante trabalho no diagndstico da situacdo do
ordenamento juridico timorense, apresentando recomendacdes que nao

deixam de merecer discussao.

As principais preocupacdes no ordenamento juridico timorense com a
accao legislativa do Estado tém-se dirigido a legistica formal ou aos ciclos
legislativos, como se viu. No entanto, a construgao de uma Teoria normativa

da Legislacao em Timor-Leste nao se pode limitar a estas preocupacoes.

Os problemas ainda sentidos no ordenamento juridica em ordenar os
actos normativos tem de procurar solugcao no Direito Constitucional timorense,
como na Teoria do Direito, mas nao pode deixar de preocupar a Teoria da
Legislagdo. E fundamental procurar fazer sentido da teoria dos actos
normativos, sendo a Unica solugdo definitiva a revisdo constitucional, cujo
prazo se encontra ja aberto, e ndo a apontada revisao da Lei da Publicacao
dos Actos (Lei n.° 1/2002, de 29 de Junho, mesmo na versao complementada

pela Lei n.° 10/2003, de 10 de Dezembro, apenas em parte interpretativa da
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Lei n.o 2/2002, de 7 de agosto)?5. Legislativamente, a revisdo da Lei da
Publicacao dos Actos (Lei n.° 1/2002, de 29 de Junho) sera fundamental, mas
para resolver a tipificacao de fontes de Direito, que exclui o costume, em
violagao do disposto no art. 2.°, n.° 4 da Constituicao. A possibilidade de ser a
Lei ordinaria a resolver o problema da hierarquia normativa, no entanto, violaria
o principio basico de producéo legislativa, segundo o qual nenhum acto
normativo pode ser critério de validade de actos de igual forca normativa, sé

acrescentando confusdo ao ordenamento juridico26.

A Teoria da Legislagao tem de navegar este cosmos normativo complexo
enquanto nao se der uma intervengdo constituinte clarificadora. A
jurisprudéncia do Tribunal de Recurso nao tem sido suficientemente
esclarecedora com decisdoes em sentido divergente2?, que ora apontam no
sentido da hierarquia normativa, ora a recusam no caso concreto. O especial
cuidado do legislador na definicao do quadro normativo vigente obriga a um
especial dever de “fundamentacao”, na esteira do defendido por Wintgens.
Neste sentido, obriga-se a uma solucao que formule claras opcoes relativas as
fontes de Direito em cada uma das intervengdes legislativas em concreto. A
solucao poderia considerar uma definicdo prévia deste entendimento dentro

de cada um dos 6rgaos de soberania ou, preferencialmente, através de um

25 Conforme parece defender a Comissdo da Reforma Legislativa na pagina 101 do seu
relatorio sobre o Procedimento Legislativo, disponivel em http://www.crl.gov.tl/sites/tlcrl/files/
docs/2017/REPROLEGIS_2017_09_15_0.pdf, consultado em 24 de Setembro de 2018.

26 Em sentido contrario ao defendido pela CRL, 2017: 101, e COUTINHO, 2018:111.

27 Por vezes, 0 mesmo juiz relata decisdes em sentido divergente, sem qualquer a referéncia a
alteragdo jurisprudencial, como sucede com a afirmagdo de inexisténcia de qualquer
hierarquia legislativa no ordenamento juridico timorense que submeta o OGE a Lei do
Orcamento e da Gestao Financeira (Lei n.° 13/2009, de 21 de Outubro), pela relatora do Ac. n.°
02/CONST/2016/TR, pagina 11, disponivel em https://www.tribunais.tl/?qg=filebrowser/
download/11497516, que vota pela ilegalidade do Decreto do Parlamento Nacional n.° 1/V
submetido a fiscalizacdo preventiva da Constitucionalidade por Sua Exceléncia, o Presidente
da Republica, por violagao, precisamente, da Lei do Orcamento e da Gestao Financeira (Lei n.°
13/2009, de 21 de Outubro) e da Lei do Fundo Petrolifero (Lei n.° 9/2005, de 3 de Agosto,
alterada pela Lei n.° 12/2011, de 28 de Setembro), no Ac. n.° 05/CONST/2018/TR inédito,
consultado em 24 de Setembro de 2018 (vencida).
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acordo inter-institucional, como a seguida no espaco da UE para a definigao

dos termos de qualquer intervencao legislativa.

Questdo mais facil de resolver prende-se com as duvidas suscitadas pelo
exercicio da fungdo normativa administrativa do Governo através de
Regulamentos. O préprio Governo tem de, internamente, resolver o exercicio
da funcao regulamentar, mais uma vez, a priori ou pela sua pratica quotidiana.
A funcao regulamentar do Governo encontra-se prevista no art. 115.°, n.° 1 ¢))
da Constituicao e, segundo o disposto no art. 12.° da Lei da Publicagao dos
Actos (Lei n.° 1/2002, de 29 de Junho), segue a forma de Decreto do Governo,
encontrando-se sujeita aos principios da legalidade, nas suas diferentes
decorréncias, precedéncia de lei, reserva de lei e prevaléncia de lei, nos termos
conjugados do art. 1.° e do art. 137.°, ambos da Constituicdo, e do art. 20.c do
Decreto-Lei n.c 17/2006, de 26 de Julho, sobre a Estrutura Organica da
Administracdo Publica. Fora destes casos, o recurso a Diplomas Ministeriais
apenas pode ser feito para regulamentos internos ou regulamentos de mera

€eXxecucao.

Também se impoe um esforgo codificador que compile a legislagdo em
vigor e revogue toda aquela legislacao improdutiva que nao se encontra em
vigor — exemplo é o Decreto-Lei n.° 36/2014, de 17 de Dezembro (Transmiss&o

de Direitos Sobre Bens Imdveis no projeto Suai Supply Base).

Em sentido inverso, é urgente aprovar legislacdo ja ha muito tempo
devida como condigdo de um mais claro didlogo argumentativo no exercicio
da funcao legislativa do Estado, bem como no dialogo juridico nacional. Assim,
a revisao da organica judiciaria no sentido de dar cumprimento ao principio do
Estado de Direito da actuacao administrativa pela criacdao dos Tribunais
Administrativos e Fiscais permitira explorar os limites da legislagdo
administrativa nacional em beneficio dos cidadaos, bem como a aprovagao do

Regime Geral das Taxas?® e do Regime Geral de Contraordenacdes, que

28 Deve ser considerada, especialmente, a possibilidade de exigir ao legislador ordinario a
fundamentacao econémico-financeira das taxas criadas.
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permitirdo um mais claro didlogo com o legislador concretizador destas

matérias altamente intrusivas nos direitos dos particulares.

Em matéria de legistica formal é imperioso rever as regras de legistica
formal em vigor no sentido de actualizar as solugdes ai vigentes, em especial,
fazendo-as cumprir. Da mesma forma, é fundamental rever o procedimento
legislativo assente em checklists, reforcando os Estudos de Impacto
Regulatdrio (ex ante e ex post) como condicao da melhoria dos procedimentos

legislativos e da sua permanente avaliacao (Blanco de Morais, 2010).

A primeira opg¢ao a tomar, no entanto, prende-se com o modelo organico
a segquir: institucionalizado, com a criacao de uma estrutura administrativa
prépria, dedicada a realizacdo destes estudos, ou, alternativamente, um
procedimento descentralizado, que imponha este dever a todos os envolvidos
no procedimento legislativo, em especial, aos Ministérios proponentes (Blanco
de Morais, 2007). Uma solugdo mista pode impor o procedimento prévio de
avaliacdo do impacto regulatério aos proponentes, em todos ou em alguns
casos, responsabilizando-os pelo fornecimento da necessaria informacéo, e
deixando estudos de impacto regulatério a posteriori, mais detalhados e
dirigidos a avaliar o impacto de qualquer outra medida, para uma estrutura

especialmente criada para o efeito?°.

A partida, este esforco promove o mais importante passo de melhor
fundamentar a propria Decisdo de Legislar, instruindo esta decisdo dos
melhores elementos possiveis, numa intervencao transversal a actuacao
governativa alicercada na producédo de estatisticas suficientemente detalhadas
para justificar qualquer decisao e, em particular, a decisao de legislar. Estes
estudos de impacto regulatério trazem variadissimas vantagens. Por um lado,
esclarecem as opgbes de politica na base da intervengdo legislativa,
facilitando a sua implementacao e a compreensao pelos destinatarios. Por
outro lado, € este tipo de estudos que permite o reforgo do principio da uma
intervencao legislativa baseada em estudos prévios que a fundamentem

probatoriamente (Evidence based policy). Apesar das conhecidas limitagcoes

29 Mais do que a duplicagao de estruturas proposta por COUTINHO, 2018: 101 e ss.
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desta intervencao, uma vez que as estatisticas podem ser sempre usadas para
fundamentar diferentes argumentos, muitos deles politicos ou simplesmente
parcelares, este ainda é um importante instrumento para diminuir a
arbitrariedade de qualquer intervencado legislativa, sujeitando-a a critérios
normativos reconhecidos como tal pelos cidadaos. Estes estudos nao
dispensam, como se viu, que durante o procedimento legislativo sejam
ouvidos os interessados, destinatarios ou ndo, de qualquer intervencao

legislativa, promovendo a qualidade da acgao legislativa do Estado.

5. Conclusao

O investimento feito em Timor-Leste na qualidade da producao legislativa
(e normativa) parte de um movimento comum a varios ordenamentos juridicos,
actualmente com fonte internacional, na procura das melhores solucdes
normativas, assim como da garantia da unidade e coeréncia do ordenamento
juridico, em ambos os casos, condigcdes necessarias para a sua
implementabilidade e para o reconhecimento popular da bondade desta
intervengao estadual limitadora da liberdade original do individuo. A partida, a
construcao de uma teoria normativa da legislacao parte de uma posicao
metodoldgica que revaloriza o papel do legislador como actor do complexo
processo normogenético pela colocacao das mesmas questdes colocadas ao
julgador em torno da “fundamentagao” argumentativa das opgoes legislativas
tomadas. Esta revalorizagcao da “fundamentagcao” das opcoes legislativas, feita
com a renovada Legisprudéncia, obriga o procedimento legislativo a reformular
os passos de grande discricionariedade positivista até aqui reconhecidos ao
legislador. O ponto de partida &, globalmente, comum. Wintgens desenvolveu
um conjunto de principios para a fundamentacao metodolégica deste novo
desafio. Da mesma forma, numa perspectiva mais pragmatica, o Relatdrio
Mandelkern apontou os principios da boa intervencao legislativa (ao nivel da
UE, mas com efeito irradiador para qualquer intervencao legislativa):

necessidade, proporcionalidade, subsidiariedade, transparéncia,

Ano 1(2018),n.°2
pp. 122 - 144 140



e-BLJ, Ano 1(2018),n.° 2

responsabilidade, acessibilidade e simplicidade. Os desafios colocados a cada

ordenamento juridico sao, no entanto, Unicos.

Em Timor-Leste, a construcao de uma adequada teoria normativa da
legislacao tem de, previamente, resolver a questdao da definicao do direito
aplicavel, pelo menos da perspectiva do legislador ordinario, na falta de uma
intervencao constituinte plenamente esclarecedora. Este € um dos esforcos da
perspectiva da Teoria da Legislagdo que mais exige do legislador ordinario e
da argumentacdo juridica. O procedimento legislativo precisa, naturalmente,
de ver reforcado este momento de fundamentacdo, com a referéncia aos
estudos de impacto regulatério que, em todo o mundo, tendem a melhor
fundamentar a decisdo de legislar e os custos e beneficios ai implicados. Esta
avaliacdo ndo é apenas prévia a intervencao legislativa, mas permanente de
forma a manter actualizado o juizo sobre a qualidade da legislagéo e a permitir

a sua permanente renovagao.

A funcédo legislativa do Estado confronta-se hoje com desafios varios
oriundos de exigéncias colocadas por ordenamentos juridicos cada vez mais
complexos, interrelacionados e por vezes contraditérios — sdo as exigéncias a
legislar oriundas, ja ndo apenas da Constituicao, mas também do Direito
Internacional (na Europa também do Direito Europeu) e, em Timor-Leste,
inclusivamente do Direito costumeiro. Mas sdo também as crescentes
exigéncias populares com a bondade e legitimidade do exercicio da funcao
legislativa do Estado em limitagcao da liberdade, percepcionada como original,
dos individuos. Perante estes desafios, o legislador tem de manter uma
permanente atitude de auto-critica perante a sua prépria acgcao — na esteira da
“modernidade autorreflexiva” de Beck (1994:1 e ss.). Da forma como o Estado
lidar com estes desafios depende muito do sucesso do reconhecimento
popular da bondade da proépria accao do Estado num mundo crescentemente

aberto, policéntrico e multipolar.
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