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1. Breve introducédo acerca da «crise da lei.»

Num tempo em que a lei — entendida como o acto legislativo de origem
parlamentar — e o proprio parlamento, enquanto instituicdo colocada numa posicdo
privilegiada do sistema de governo, sdo cada vez mais postos em causa('), o estudo da
lei enquanto fendmeno normativo parece caido completamente em desuso.

Evidentemente, na sociedade tecnologica e veloz dos tempos modernos a

relevancia da instituicdo parlamentar e o papel da lei como fonte normativa sdo cada vez
menores, ultrapassados — dirdo alguns — pela dindmica inquebrantavel de novos
“modos” de produzir o direito e de novas fontes de regulagdao normativa e social.
O lugar da lei — esse expoente maximo do positivismo juridico — € agora crescentemente
secundario na literatura juridica, substituida que foi por outros novos e mais modernos
institutos juridicos aos quais a doutrina e os académicos dedicam investigacdes cada vez
mais aprofundadas.

Por seu turno, a lei e o procedimento legislativo parlamentar parecem estar
votados ao desinteresse generalizado, numa época em que nao € invulgar a constatacdo
de que «o procedimento legislativo ndo se esgota hoje na actividade tradicional do
parlamento»(?).

Fala-se inclusivamente da crise «da majestade da lei como maximo instrumento
normativo»(®) para designar o fenémeno de secundarizacio desta fonte normativa pela
emergéncia de outras, novas, realidades sociais e juridicas. Situacdo que é tanto mais

paradoxal quanto hoje, mais do que nunca, é generalizadamente reconhecido o papel

(1) Assim, cfr. CARLOS BLANCO DE Morals, Manual de Legistica, Lishoa: Verbo, 2007, pp. 79-80.

(®) ROGERIO SOARES, “Sentido e Limites da Fungdo Legislativa no Estado Contempordneo”, in JORGE
MIRANDA / MARCELO REBELO DE SOUSA (eds.), A Feitura das Leis, vol. i, Oeiras: INA, 1986, p. 431.

(3) GiaN FRANCO CIAURRO, Le Istituzioni Parlamentari, Mildo: Giuffre, 1982, p. 23.



fundamental da instituicdo parlamentar e «a sofisticacdo dos meios colocados a sua
disposicéo [e] o constante aumento dos seus recursos»(*).

Efectivamente, vérias criticas tém sido apontadas, nos tempos mais recentes, a
esta figura juridica classica — a lei como instrumento normativo — e que contribuiram
para diminuir a sua preeminéncia no contexto mais generalizado do mundo do Direito.

Por um lado, tem-se criticado directamente a fragmentacdo da lei enquanto
figura ou instrumento normativo, pela sua pronunciada banalizagdo como consequéncia
de uma incessante tendéncia legiferante que leva os parlamentos a procurarem intervir,
pela via legislativa, em cada vez mais dominios, de forma frequentemente atabalhoada e
incoerente, através de leis especiais e especialissimas, leis-medida ou leis-incidente que
procuram responder as pequenas questdes da espuma dos dias sem atender ao contexto
geral das questdes — a larger picture.

Por outro lado, aventa-se também a péssima redaccéo dos textos legislativos(®)
que sdo com frequéncia incapazes de corresponder aos niveis de qualidade e técnica
legislativa que a sociedade contemporanea deles exige e que, em virtude da sua
fraquissima qualidade e desnecessaria complexidade(®), ddo frequentemente azo a
tremendas dificuldades interpretativas e de concatena¢do com outras normas juridicas
ou fontes normativas. Estd aqui em causa, naturalmente, a relativamente recente
emergéncia de uma nova ciéncia juridica, ou para-juridica: o drafting legislativo(’).

Tem-se falado também, a este proposito, de um fendmeno mais amplo de crise
do parlamento enquanto instituicdo politica(®), na decorréncia da qual a lei — que &,
afinal de contas, o paradigma da actividade parlamentar — se viria revelando cada vez

mais alheada das exigéncias sociais do mundo moderno.

() Jost ASENSI SABATER, “La Reanimacién del Parlamento: Exigencia de un ‘Constitucionalismo
Consecuente’”, in Corts — Anuario de Derecho Parlamentario, n.° 12, p. 29.

() Assim, cfr. Luzius MADER, L 'Evaluation Législative, Lausana: Payot Lausanne, 1985, pp. 3-4.

(®) GERALD PAUL NAZARETH, “Legislative Drafting: Could our Statutes Be Simpler?”, in Statute Law
Review, 1987, p. 81.

(") FuLCO LANCHESTER, ‘Drafting’ e Procedimento Legislativo in Gran Bretagna e negli Stati Uniti, Roma:
Bulzoni Ed., 1990, p. 13. Cfr. também PaoLo CARROZA, “Legislative Process e Problemi di Tecnica Legislativa:
Cenni sull’Esperienza dei Paesi Anglosassoni (USA e Inghilterra), in Il Foro Italiano, 1985, pp. 287; REeeD
DickeRSON, “Teaching Legal Writing in the Law Schools”, in Idaho Law Review, n.° 16, p. 85. Em Portugal, mais
recentemente, as preocupacfes com a legistica também tém merecido grande destaque: assim, cfr. MoRAIs,
Manual..., cit., passim.

(8) Assim, cfr. ANTONIO VITORINO, Prefacio, in JoAo Ramos, A Iniciativa Legislativa Parlamentar,
Coimbra: Almedina, 2005, p. 5.



Particularmente, tem vindo a degradar-se a fungéo representativa do parlamento,
enquanto uma instituicdo Unica e centralizada de representacdo nacional, pois se mostra
abalada «a funcéo integradora do parlamento [0 que] pdem em relevo a necessidade de
que esta instituicdo funcionalize novos e mais flexiveis mecanismos de aproximagao ao
pluralismo sécio-econémico»(®). Com efeito, o Parlamento, cujo papel ja se havia
ressentido como consequéncia do acoplamento do principio democratico ao
desenvolvimento do Estado social, sofre também agora as consequéncias da crise do
estado social. Ndo se trata simplesmente de que a representacdo politica esteja em
“crise” no sentido tradicional, com o que essa situacdo encerrava de promessa e de
transformacéo criadora, mas sim que se encontra em retiro: um retiro que se manifesta,
por exemplo, na dificuldade cada vez maior de estabelecer uma representacao
centralizada, politica, localizada num lugar visivel, desvanecendo-se com ele na
imagem sob a qual mais simbdlica e democraticamente se representava o conjunto da
organizacdo politica, ja para ndo dizer do préprio Estado(*°).

Esta crise da instituicdo parlamentar — que, de resto, ndo € propriamente
recente(*!) e provavelmente tem tanto de fantasioso quanto de verdadeiro(*?) — ataca
directamente o nucleo essencial da representatividade politica das instituicGes
parlamentares modernas — que sdo percepcionadas como entidades cada vez mais

afastadas e desligadas dos cidaddos — e tem naturalmente repercussdes sobre a prépria

() MARIA TERESA QUINTELA-GONGALVES, “Pluralismo y Participacién Institucional”, in Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 73, p. 340.

(*)SABATER, “La Reanimacién...”, cit., p. 36.

(") Assim, ja em 1951 MANUEL FRAGA IRIBARNE falava na «crise dos parlamentos do nosso tempo,» 0s
quais, segundo este autor, seriam «totalmente anacrénico[s] nos seus métodos face as exigéncias da sociedade
complexa e e flutuante do mundo industrializado» (La Reforma del Congreso de los Estados Unidos, Madrid: Cultura
Hispanica, 1951, pp. 42-43).

(**) Nesse sentido, FRancIsco RuBlo LLORENTE alerta, com alguma razdo, para a circunstancia de «no
[ser] licito construir a imagem de um parlamento que nunca existiu para assacar depois aos parlamentos actuais
defeitos que estes sO tém por contraste com esse ideal que ndo se verificou na realidade» (“El Futuro de la Institucién
Parlamentaria”, in A. GARRORENA MORALES (ed.), El Parlamento y sus Transformaciones Actuales”, Madrid: Tecnos,
1990, p. 384). No mesmo sentido, também GARcia MORILLO se pergunta, depois de referir «a opinido maioritaria na
doutrina de que a instituicdo parlamentar estad atacada de uma crise de grande intensidade,» se «a ideia que
geralmente se tem do parlamento terd alguma correspondéncia com a realidade» (JOAQUIN GARCIiA MORILLO, “Mitos
y Realidades del Parlamentarismo”, in Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n.° 9, pp. 115-117). Ja
SABINO CAsSESE (“Introduzione allo Studio della Normazione”, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, n.° 42, p.
308) é mais peremptdrio: «[n]Jdo obstante manifestamente errénea, esta ideia da soberania parlamentar afirmou-se,
tornando-se num mito juridico.»



legitimidade (politica, que ndo juridica bem entendido) da actividade legislativa
parlamentar. Com efeito, em face deste comummente observado e reconhecido
distanciamento entre os cidad&os e as institui¢des publicas, o distanciamento entre a lei
parlamentar e a sociedade civil ndo surge como surpresa alguma.

Porém, ndo deixa de ser bem actual, e verdadeira, a afirmacdo de MASSIMO
GIANNINI, a proposito da «crise do Estado,» de que «[e]m qualquer pais, em qualquer
tempo e em qualquer lugar a vida da sociedade civil colocou e coloca numerosos
problemas, uns faceis, outros dificeis, alguns inclusivamente dramaticos. Mas homens
de boa vontade sempre tém existido e existem por toda a parte. Sendo: para que estamos
aqui?»(*).

Paralelamente, e num fendmeno que ndo se desliga das realidades a que se tem
feito referéncia — antes é por estas potenciado —, a lei parlamentar tem-se diluido
gradualmente entre as demais fontes normativas, particularmente no que diz respeito a
producéo legislativa governamental.

Embora se afirme veementemente que «estejamos defronte a poderes legislativos iguais
aos parlamentares»(**), a verdade é que a producdo normativa governamental oblitera
aquela de origem parlamentar. Seja no exercicio de um poder legislativo proprio que lhe
é originariamente atribuido pelo legislador constitucional(*®), seja no exercicio de um
poder regulamentar independente da lei e que €, afinal de contas, materialmente

legislativo(*®), seja ainda no exercicio da funcdo legislativa em situacdes de urgéncia(*’)

ou mediante delegacdo parlamentar(*®)(*

). Em qualquer uma destas situacdes, € no
somatorio de todas elas, a producdo legislativa de fonte governamental ultrapassa em

muito — quantitativamente e em termos de repercussdao social — a de origem

( %) MassiMo SEVERO GIANNINI, “La Denominada Crisis del Estado”, in Revista de la Facultad de Derecho

de la Universidad Complutense, n.° 73, p. 19 (traduc&o castelhana: Luis Ortega / Carmen Chinchilla).

() JAVIER GARCIA Roca, “La ‘decostruzione’ della Legge del Parlamento”, in GIANCARLO ROLLA /

ELEoNORA CeccHERINI (org.), Profili di Diritto Parlamentare in Italia e in Spagna, Torino: Giappichelli Ed., 1997, p.

142.

(*) Assim, cfr. art. 180.° da Constituigdo portuguesa.
(*) Assim, cfr. art. 37 da Constituicéo francesa.
(" Assim, cfr. art. 86 da Constituicio espanhola e art. 77, § 2, da Constituicéo italiana.
(*® Assim, cfr. art. 82 da Constituido espanhola, art. 38 da Constituicdo francesa, art. 76 da Constituicao
italiana e art. 165.° da Constitui¢do portuguesa.

(**) No sentido, porém, de que as delegacdes legislativas do parlamento no executivo governamental
conduzem a um refor¢o da institui¢do parlamentar, e ndo ao resultado inverso, cfr. Roca, “La Decostruzione...”, cit.

p. 143.



parlamentar(*®) dando causa & «deslocalizacdo do poder normativo do parlamento para o
poder executivo»(**) num fenémeno que encontra forca redobrada na «transferéncia da
disciplina normativa [...] da sede legislativa para a sede regulamentar»(*?). Trata-se,
neste Ultimo caso, de subtrair a accdo parlamentar uma importante parcela da disciplina
normativa priméaria de certas matérias ou areas que, a pretexto de «descongestionar a
actividade do 6rgéo legislativo,»(*) sdo julgadas demasiado técnicas ou pormenorizadas
para merecerem o concurso do debate politico na defini¢do do regime juridico que lhes
é aplicavel(**).

Outro importante contributo para a desvalorizagdo da importancia desta fonte
normativa encontra-se na subordinacao legislativa da instituicdo parlamentar a vontade
governamental. Caracteristica intrinseca do parlamentarismo racionalizado, esta
subordinagdo — que, ainda assim, pode variar consideravelmente na sua intensidade —
resulta numa «preeminéncia da iniciativa legislativa de origem governamental»(*) que
acaba por dominar os trabalhos parlamentares, prevalecer no agendamento de projectos
legislativos e condicionar de modo decisivo o contetdo e o sentido da legislacdo que é
adoptada pelo parlamento.

Nas democracias mediatizadas da contemporaneidade, onde o jogo democratico
tende a disputar-se noutros palcos que ndo os palcos institucionais e, muito
especialmente, na comunicacdo social e nos demais meios de comunicacfes de massa —
e a Internet tem ai um papel cada vez mais forte — é indissociavel a verificacdo
simultdnea e complementar dos fendmenos, claramente interligados, de declive do

parlamento e aumento consideravel da importancia politico-institucional do executivo

(®) Cfr. Luis MaRIA DIEz-Picazo, “Atti Legislativi del Governo e Rapporti fra i Poteri: Aspetti

Comparatistici”, in Quaderni Costituzionali, n.° 1, p. 47.

(*) C. De CaBo, Contra em Consenso — Estudios sobre el Estado Constitucional y el Constitucionalismo

del Estado Social, México: Universidade Auténoma de México, 1997, p. 97.

() TemisTocLES MARTINES, “Delegificazione e Fonti del Diritto”, in Studi in Onore di Paolo Biscaretti di
Ruffia, Mildo: Giuffre, 1987, p. 867.

(®) CARLO LAVAGNA, “La Delegificazione: Possibilita, Forma e Contenuto”, in Scritti per il Ventesimo
Anniversario dell’Assemblea Costituente, vol. 1v, Florenga: Vallechi, 1969, p. 309.

(**) Cfr. ViceNzo Cocozza, La Delegificazione, Napoles: Jovene, 1996, p. 54.

(®) JAIME VALLE, A Participacdo do Governo no Exercicio da Funcdo Legislativa, Coimbra: Almedina,
2004, p. 147. Cfr. também Javier GARCiA Roca, “El Control del Gobiermno desde la Perspectiva Individual del

Parlamentario”, in Revista Vasca de Administracion Pablica, n.° 42, p. 161.



governamental(*®). Com efeito, o papel legislativo do parlamento tende a reduzir-se ao
de uma cémara de ressonancia da vontade legislativa governamental, assumindo
paulatinamente e de forma progressiva o papel de notéario — isto é, de dar forma legal ou,
no caso, constitucional — as opg¢des politicas fundamentais que o executivo
governamental pretende transpor para a ordem normativa(*’).

Finalmente, poderiamos ainda acrescentar neste elenco sumario das causas que
tém conduzido, nos temos mais recentes, a diminuicdo da relevancia da lei parlamentar
e a sua perda de preeminéncia entre as fontes normativas, a crescente tendéncia de
jurisdicionalizacdo das opcoes politicas da governacéo.

A adopcdo no periodo pos-guerra, na generalidade do constitucionalismo
continental europeu, de um modelo de justica constitucional e de sindicAncia da
constitucionalidade das opcdes legislativas(?®), tem levado a duas consequéncias de
grande destaque: por um lado, a frequente sindicAncia dos actos normativos
parlamentares por parte dos 6rgdos de justica constitucional — o que de algum modo
retira a actividade legislativa parlamentar o simbolismo, claramente legatario de uma
concepcdo do liberalismo positivista do constitucionalismo classico, da expressao
méaxima da soberania do Estado —; por outro lado, a intervencdo assertiva da justica
constitucional veio demonstrar de modo evidente a existéncia de limites substantivos e
procedimentais a actuacao legislativa dos parlamentos os quais, uma vez ultrapassados,
podem dar causa a invalidacdo judicial dos actos legislativos parlamentarmente
adoptados(®).

(®) JorGE ESTEBAN, “La Situacion del Parlamento en las Sociedades Industriales”, in Revista de Estudios
Politicos, n.” 159/160, p. 92.

(27) Assim, embora referindo-se ao sistema britanico, MAURICE DUVERGER refere a falta de sentido da
proposicéo de que o governo depende do parlamento e é perante ele politicamente responsavel (“Apogée et Déclin du
Systéme Parlementaire”, in Les Cahiers du Centre d’Etudes Socialistes, 911963, p. 17). E, mesmo na perspectiva da
governamentalizacdo da politica, j& KARL LOEWENSTEIN referia a “presidencializagdo” dos executivos
governamentais, referindo a forma de governo britanica como «primo-ministerialy (“La Opinion Pablica y la
Reforma de la Camara de los Comunes”, in Revista Espafiola de Derecho Politico, n.° 10, pp. 12-13). A esse
proposito, acerca dos modelos histéricos de evolugdo da responsabilidade politica de base parlamentar vd. PEDRO
LomBA, “Dois Parlamentarismos: a Institucionalizagdo da Responsabilidade Politica no Reino Unido e em Franga”,
in O Direito, n.° 140, p. 642.

(®) Cfr. art. 159 (Tribunal Constitucional espanhol), art. 56 (Conseil Constitutionnel francés), art. 134
(Corte Costituzionale italiana) e art. 221.° (Tribunal Constitucional portugués).

(®) Assim, para ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, 0 status dos direitos fundamentais como direitos

imediatamente aplicaveis atribui especial importancia as questdes de interpretacdo constitucional dado que as
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Ora, esta judicializacdo da actividade legislativa parlamentar, sendo uma
novidade merit6ria na medida em que permite uma tutela muito mais eficaz dos direitos
fundamentais e dos preceitos constitucionais em geral, tem o efeito de deslocar a
formulacdo e consagracdo legislativa das op¢des fundamentais em matéria de politicas
publicas — que constituia o reduto classico do dominio reservado do procedimento
legislativo — do debate estritamente politico e parlamentar para o discurso judicial e
jurisdicional, com a inerente secundarizagdo do papel do parlamento(*°) que assim se vé
obrigado a «ajustar[-se] a & realidade normativa da constituicao»(®").

Nessa actividade jurisdicional de fiscalizacdo da constitucionalidade da
actividade normativa vai também implicito um novo modo de criagdo do direito que,
atentas as suas implicacdes e a sua amplitude «se afasta radicalmente do modelo que até
agora era 0 nosso»(*%) e funciona como um significativo espartilho e condicionante do

normal desenvolvimento da actividade legislativa parlamentar.

2. A «tenaz legislativa» e as novas formas de regulacdo como principais
responsaveis pela perda da preeminéncia da lei.

Todos estes aspectos mencionados correspondem a uma Visdo sumaria das
criticas que, mais modernamente, se tém apontado de um modo geral a lei enquanto
fonte e instrumento normativo no sentido da progressiva diminuicdo da sua influéncia e
preeminéncia entre as fontes do direito(**).

Se é certo que as criticas sdo em parte certeiras e que o diagnostico feito nao
andard muito longe da realidade, a verdade é que ndo € nelas que residird a causa
fundamental da crescente desvaloriza¢do do papel da lei enquanto tipo normativo — de
resto, aquelas criticas, em bom rigor, dirigem-se a aspectos meramente secundarios no

contexto da desvalorizacdo da lei como fonte normativa.

constituicdes empregam formulas ambiguas e a interpretacdo permite assim, ndo sO determinar 0 seu exacto
contetido, como defini-lo e concretiza-lo (State, Society and Liberty. Studies in Political Theory and Constitutional

Law, New York: Berg, 1991, p. 175, traducdo inglesa: J. A. Underwood).

() Afirmando mesmo que as sentengas do Tribunal Constitucional se erigem em verdadeiras fontes de

direito v. FRANCISCO RuUBIO LLORENTE, “La Jurisdiccion Constitucional como Forma de Creacion del Derecho”, in

Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 22, p. 9.

(*Y) SABATER, “La Reanimacion..., cit., p. 35.

(**) LLORENTE, “La Jurisdiccion ...”, cit., p. 50.

(**) Assim, GIUsEPPE VERGOTTINI, Diritto Costituzionale, Padua: Cedam, 1997, p. 459.



No caso concreto dos ordenamentos juridicos que, além do portugués, nos estao
mais proximos (Espanha, Italia e Franga), a grande causa da progressiva diminuicdo da
preeminéncia da lei parlamentar entre as fontes normativas encontra-se numa verdadeira
tenaz legislativa que, atacando de ambos os flancos, comprimiu o expansionismo da lei
como fonte normativa e a suplantou, seja na extensdo das matérias reguladas, seja no
destaque juridico e social.

Na verdade, nas ultimas quatro ou cinco décadas os principais ordenamentos
juridicos da Europa Ocidental viveram «a ruptura do monopdlio legislativo do
parlamento»(**), circunstancia que acaba por confirmar e validar a j& antiga constatagdo
de que se imp0Oe «negar a possibilidade de reservar unicamente ao Estado a producgéo do
Direito»(*®).

Referimo-nos a accdo dupla, e simultdnea, do Direito Europeu e de um
fenémeno que poderemos designar por «regionalizagdo legislativa»(*).

Efectivamente, o exponencial aprofundamento do processo de integracéo
europeia, acompanhado de um alargamento paulatino das competéncias legislativas
reconhecidas as instituicbes europeias, tem levado a que uma grande porcdo da
realidade constitua hoje o objecto natural da normativizacao europeia.

A pléiade de matérias sobre as quais incidem hoje os regulamentos e directivas
europeus constituem uma clara barragem a margem de actuacdo do legislador
parlamentar estadual que, em muitas areas e dominios, se vé reduzido do seu anterior
papel de “legislador soberano” a uma simples incumbéncia de transposi¢do da
legislacdo europeia, em cuja negociacdo e elaboracao tem participacdo residual ou nula.

E certo que — embora este n3o seja o lugar o proprio para discutir essa tematica —
essa transferéncia de competéncias e cedéncia de soberania dos Estados para a Unido
Europeia assenta, em Gltima analise, na legitimidade que é conferida pelo assentimento

parlamentar dado aos diferentes tratados que, ao longo dos tempos, reforcaram o

(**) ANTONIO D’ ANTENA, “L’Impatto del Policentrismo Legislativo sul Sistema delle Fonti.”, in GIANCARLO

RoLLA / ELEONORA CeccHERELLI (org.), Profili di Diritto Parlamentare in Italia e in Spagna, Torino: Giappichelli
Ed., 1997, p. 181.

(*) GlorGI0 DEL VECCHIO, “Sobre las Funciones y los Fines del Estado”, in Revista de Estudios Politicos,
n..127, p. 11

() Assim, cfr. SALVATORE CURRERI, “Riforme Regolamentari ¢ Futuro del Parlamento”, in Quaderni

Costituzionali, n.° 28, p. 763.



processo de construcdo europeia(*’) e aceleraram o processo de erosdo do papel
reservado & lei estadual no contexto das fontes normativas(*®).

Independentemente dessa circunstancia, € inevitdvel a constatacdo de que um
largo espectro de areas e dominios da realidade social foi literalmente subtraido a esfera
de actuacdo da lei, pelo menos enquanto veiculo de normacgdo priméria, e incluido no
ambito material da competéncia normativa das instituigdes europeias.

A outra haste desta tenaz legislativa que vem comprimindo, nos tempos mais
modernos, ambos os flancos da lei é o da regionalizacdo legislativa — ou seja, a
crescente concessdo de atribuicdes legislativas as comunidades territoriais infra-
estaduais(*®).

Este fendmeno, que é também caracterizador do periodo pds-guerra da Europa
Ocidental, tem-se feito sentir sobretudo — um pouco a semelhanca de quanto sucede
relativamente ao processo de construcdo europeia — pela crescente transferéncia de
competéncias, ndo s6 no dominio legislativo como também do foro administrativo e
politico, para as diferentes comunidades territoriais infra-estaduais — as comunidades
autonomas em Espanha; as regides, em Italia; e as regibes autonomas, em Portugal.

Muitas das matérias que dizem mais directamente respeito ao dia-a-dia dos
cidaddos e da sociedade civil estdo hoje submetidas ao poder legislativo das
comunidades territoriais infra-estaduais. Nestes dominios com que os cidaddos tém mais
contacto directo, a primazia do legislador estadual cede, frequentemente, a presenca
cada vez mais assidua do legislador infra-estadual.

Efectivamente, é um facto reconhecido que «o legislador ndo tem competéncia
genérica em todo o territorio estadual» em virtude das cada vez mais recorrentes
clausulas constitucionais que «distribuem o poder legislativo entre o Estado e as
comunidades» territoriais(“°) gerando um cenario de «policentrismo legislativo»(*') que

coloca em efectivo pé de igualdade — ao menos do ponto de vista do valor formal — a lei

(") Ainda que no caso de alguns Estados essa legitimidade possa ser encontrada numa base referendaria,

que ndo parlamentar.

(® Assim, cfr. GiuLiaNO AMATO, “Convergence, Harmonization, Standardization of Legislation in
Europe”, in ULRICH KARPEN / EDGAR MICcHAEL WENZ (eds.), National Legislation in the European Framework,
Baden-Baden, Nomos, 1998, p. 17.

(*) Cfr. RosaNNA Tosl, “Il Potere Legislativo tra Stato e Regioni”, in Diritto e Societa, n.% 2/3, p. 179.

(*°) Roca, “La Decostruzione...”, cit., pp. 151-152.

(*) D’ ANTENA, “L’Impatto...”, cit., p. 181.



de origem parlamentar-estadual e a lei de origem regional(*?), com a consequente
substituicdo do principio da hierarquia pelo principio da competéncia na resolucdo dos
conflitos de atribuicdes legislativas entre o Estado e as regides(*).

Também por esta via, pois, se determina uma parte da responsabilidade pela
diminuicdo do papel preeminente da lei como instrumento normativo.

Este cenario, verdadeiramente “castrador” da primazia do legislador estadual, é
reforcado ainda pelo crescimento exponencial do fendbmeno dos novos instrumentos e
modos de regulacdo societéaria — um verdadeiro “by-pass legislativo” — a medida que da
sociedade emergem novas formas e fontes de poder e «se refazem ou esbatem as
fronteiras tradicionais entre publico e privado»(**).

Com efeito, a crescente complexidade e especificidade técnica das sociedades
contemporaneas tem levado a que a regulacdo de sectores especificos de actividade —
com especial destague nos dominios da economia e das financas — seja confiada,
frequentemente até por atribuicdo do préprio legislador estadual, a entidades
reguladoras independentes, politicamente irresponsaveis e juridicamente autdbnomas.

A incapacidade dos 6rgdos classicos do poder politico em responder aos desafios
colocados, por um lado, pelo reforco do papel do Estado na sociedade ditado pela ideia
do Estado social de direito e, por outro lado, por fendmenos como a globalizacdo da
economia, a sofisticacdo de certos produtos e de certos mercados e a generalizacdo do
aumento das pretensdes sociais, levaram ao surgimento de um novo sector do Estado —
completamente desconhecido das anteriores instituicdes liberais — formado de estruturas
reguladoras orientadas por principios de intervencdo social bem diversos daqueles que
normalmente interferem com os tradicionais meios de expressdo da actividade juridica

do Estado, de que evidentemente a lei parlamentar é o expoente méaximo(*).

(**) Assim, FERNANDO DOMINGUEZ GARCIA, Las Regiones com Competencias Legislativas, Valencia: Tirant
lo Blanch, 2005, pp. 201-202.

(43) Assim, cfr. PAoLo BARILE / ENzo CHELI / STEFANO GRAssI, Istituzioni di Diritto Pubblico, 10.2 ed.,
Péadua: Cedam, 2005, p. 318.

(44) PEDRO BACELAR DE VASCONCELOS, Teoria Geral do Controlo Juridico do Poder Publico, Coimbra:
policop., 1995, p. 161.

(*°) Assim, cfr. MARIE-JOSE GUEDON, Les Autorités Administratives Indépendantes, Paris: Puf,

[s/d], p. 18.
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N&o obstante a sua submissdo ultima ao controlo e a fiscalizacdo por parte dos
poderes politicos instituidos(*®), a actividade destas estruturas independentes de
regulacdo caracteriza-se sobretudo pela sua “libertagdo” face a sujeicdo a hierarquia e
direccdo do governo, enquanto 6rgdo superior da administracdo publica, e por uma certa
equidistancia face, simultaneamente, as maiorias politicas que conjunturalmente
dominam o exercicio dos poderes juridicos estaduais e as entidades, publicas e privadas,
que actuam no ambito dos sectores objecto da sua regulacio(*’). Deste modo, «a criacao
de autoridades administrativas independentes consiste num mecanismo de ‘separagao’
de alguns sectores da Administracdo puUblica relativamente ao aparelho politico-
legislativo-administrativo que ¢é dominado pelo bloco politico maioria
parlamentar/governo»(*®).

Evidentemente, no quadro de um sistema de governo que € o repositério de uma
longa historia de consolidacdo progressiva e constante das instituicdes resultantes de
uma fortissima dialéctica social e da procura de compromissos e equilibrios
politicos(*’), a emergéncia das entidades reguladoras independentes foi apta a
desestabilizar a arquitectura institucional de ha longo tempo afirmada e, sobretudo, a
alterar de modo bem notdrio a prépria configuragdo do sistema de governo(*).

Entre as mutacGes — e de todas provavelmente a mais destacada — encontra-se a
de secundarizacdo da actividade legislativa de origem parlamentar, como a expressdo
mais fidedigna da vontade popular e da soberania nacional, e a substituicdo da primazia
das opcoes politicas fundadas na legitimidade eleitoral pela emergéncia das opcoes
técnicas, assentes numa legitimidade a todos os titulos diversa — uma legitimidade,
acima de tudo, tecnocrética e burocréatica. O interesse publico paulatinamente deixa de
ser a expressdo da percepcdo da realidade por intermédio das lentes dos politicos, para
ser entregue a “especialistas” que tomam as opgdes de fundo relativas as politicas

publicas cuja prossecucdo lhes estd confiada numa crescente «tendéncia tecno-

() NINO LONGOBARDI, “Autorités Administratives Indépendantes e Position Institutionnelle de

1’ Administration Publique®, in Révue Francaise de Droit Administratif, n.° 11, p. 387.

(*') CLAUDIO FRANCHINI, “Le Autorita Amministrative Indipendenti”, in Rivista Trimmestrale di Diritto

Pubblico, n.? 38, p. 554.

(*®) Jost Lucas CARDOsO, “Administracio Independente”, in Dicionario Juridico de Administracéo

Publica, 3.° Supl., Lisboa: [s/ed.], 2007, p. 24.

(*) GiuLIANO AMATO, “Autorita Semi-Indipendenti ed Autorita di Garanzia”, in Rivista Trimmestrale di

Diritto Pubblico, n.° 47, p. 662.

(*) Nesse sentido, cfr. CARDOSO, “Autoridades...”, cit., p. 67.
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globalizadora, que altera e condiciona a dindmica das sociedades, das suas instituicoes e
das suas tradices juridicas, [e que] afecta as democracias constitucionais»(*).

Esta foi, indubitavelmente, uma das mais relevantes novidades em matéria de
fontes normativas introduzidas nas Ultimas décadas e a sua consagracdo &,
consabidamente, uma cedéncia do principio democratico ao principio da boa
administracao(*?).

Estas novas formas e modos de regulacdo juridica, para além de terem sido
amplamente estudados pela doutrina juridica e politica, tiveram, como se disse, como
efeito uma marginalizacdo dos modos classicos de normativizacdo, de que é expoente

maximo a lei parlamentar.

3. A actualidade da lei como objecto do estudo académico.

Se todo este diagndstico corresponde a uma correcta avaliacdo das actuais
circunstancias do ‘estado da arte’ e se, com efeito, a lei perdeu a sua ‘majestade’ como
instrumento normativo privilegiado para a definicdo e imposicdo das politicas publicas
ndo se pode, por outro lado, afirmar que a lei parlamentar tenha esgotado
completamente o seu interesse como objecto de estudo académico.

Na verdade, os modos classicos de producdo das normas juridicas, através das
instituicbes politicas mais proximas das raizes liberais e constitucionais do Estado de
direito, ndo perderam a sua actualidade.

Indiscutivelmente, a actividade parlamentar é, ainda nos dias de hoje, um modo
privilegiado de producdo de normas juridicas: a lei continua a ser um mecanismo
extraordinariamente importante de intervencao do poder politico na sociedade.

O estudo da actividade legislativa parlamentar continua a desempenhar uma

funcdo notavel na compreensdo da articulacdo entre a arquitectura institucional de um

(*Y) SABATER, “La Reanimacion...”, cit., p. 37.

(*3 E, porém, verdadeiro que estas entidades reguladoras ndo estdo totalmente subtraidas & fiscalizag&o
politica, frequentemente até por via parlamentar, pois, como tem sustentado a doutrina, «qualquer derrogacdo ao
principio democratico devera necessariamente ser compensada com a combinagdo entre a busca de um fundamento
constitucional especifico e a existéncia de alguns mecanismos de controlo politico» (Joseé Lucas CARDOSO,
“Autoridades Administrativas Independentes”, in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica, 3.° Supl., Lisboa:

[s/ed.], 2007, p. 64.
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sistema de governo e a realizacdo do principio de participacdo democratica(*®). Para
além do estudo do exercicio da fungdo de fiscalizagdo e de controlo politico, é através
da investigacdo em torno do exercicio parlamentar da fungdo legislativa que se pode
medir o grau de abertura de um sistema politico a participacdo das minorias e demais
forcas sociais ou sem assento governamental dado que a actividade legislativa
parlamentar funciona também como um instrumento privilegiado através do qual essa
participacéo se realiza.

De resto, parece-nos também, e parafraseando MARK TWAIN, que «as noticias da
morte da lei parlamentar sd0 um pouco exageradas»(>*).

Efectivamente, concordamos com KELSEN quando afirma que «[a] tentativa de
eliminar por completo o parlamento do organismo do Estado moderno» esta votada ao
fracasso(®®). E manifesto que o parlamento &, ainda hoje, a Gnica instituicdo politica
onde se procede & «traducdo do principio democratico em leis»(*°), pois «somente a lei
parlamentar satisfaz realmente os imperativos de representatividade proprios do Estado
democrético»(®>"). E através dessa funcdo participativa — muito especificamente
prosseguida por intermédio do procedimento legislativo parlamentar — que se alcanga a
simbiose entre «o principio da representatividade e a consideracéo do pluralismo ou dos
direitos de participacéo das minorias»(*®).

Apenas a forma de lei parlamentar permite prosseguir, simultaneamente, um
conjunto de principios e valores fundamentais no processo de definicdo e formulacao
das politicas publicas. Ao promoverem a conciliacdo entre a discussdo e debate, a
publicidade e transparéncia e a representacéo plural das minorias, 0s actos normativos
de origem parlamentar representam o zénite do Estado de direito democratico e do
principio da soberania popular.

De facto, [a] possibilidade de unir e fundir tanto a contradicdo como 0 consenso;

tanto o pluralismo, como a decisdo por maioria de que sdo garantia a publicidade, a

(*® Assim, nesse sentido, cfr. ANTONIO ARMOTH, “Potere Politico e Participazione”, in card. GIOVANNI

CoLomgo (ed.), Il Problema del Potere, Mildo: Giuffre, 1977, p. 100.

(**) Cfr. The New York Journal, 2 de Junho de 1897.

(*) HANs KELSEN, “La Democrazia”, in |l Primato del Parlamento, Mildo: Giuffré, 1982, p. 14 (traducio
italiana: Carmelo Gerarci).

(%) SABATER, “La Reanimacion...”, cit., p. 33.
(*") Roca, “La ‘Decostruzione’...”, cit., p. 143.

%) 1dem.
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ritualidade e a independéncia parlamentar. Somente as férmulas que permitem a
agregacdo dos principios e que afirmam, a par do direito da maioria a decidir, o direito
da minoria a propor, sdo proprias de um verdadeiro sistema de parlamentarismo
democratico; s6 assim o Parlamento cumpre as fungdes de garantia constitucional que
lhe estdo atribuidas. (*°)

Pela sua representatividade social e democrética, pela sua configuracao plural e
pela transparéncia dos seus procedimentos, o parlamento € a instituicdo mais marcante e
central da arquitectura institucional de um Estado de direito e democratico. E, além do
mais, a instituicdo de soberania mais profusamente regulada pelo direito constitucional e
onde umbica toda a distribui¢do do poder politico central do Estado e a qual, em maior
ou menor grau (ou mesmo simbolicamente), respondem politicamente os demais
poderes instituidos. A esta centralidade institucional do parlamento tem, pois, de

%) no sentido de se continuar

corresponder uma «centralidade normativax»(
reconhecendo a lei parlamentar o papel de preeminéncia no sistema de fontes
normativas. De tal modo que ha mesmo quem chegue a sustentar a necessidade de
«[r]estaurar o parlamento como sede Unica do poder legislativo»(®Y).

Mesmo aceitando o fundo de verdade implicito na proclamacdo de que o
excessivo enfase na «virtude heuristica» dos procedimento evoca «a velha crenca no
poder magico das formulas e dos ritos», é inegavel que a procedimentalizacéo juridica
tem uma «funcéo legitimadora»(®?) da producdo legislativa parlamentar na medida em
que subordina o exercicio das correspondentes competéncias a um conjunto de limites
juridicos presididos pelos principios da democraticidade, participacdo, pluralismo e
transparéncia.

E, pois, neste valor acrescentado em termos de democraticidade, transparéncia e

pluralismo da lei parlamentar — e que tem por penhor o procedimento legislativo

(59) IsiDRE MoLAs / IsMAEL E. PiITARCH, Las Cortes Generales en el Sistema Parlamentario de Gobierno,

Madrid: Tecnos, 1987, p. 132.

() SABATER, “La Reanimacién...”, cit., p. 39.

(*Y) Jose ANTONIO VELOSO, “Notas para a Reforma do Processo Legislativo”, in Direito e Justica, n.° 16, p.
176.

(%3 VASCONCELOS, Teoria..., cit., pp. 171-172. Para BACELAR DE VASCONCELOS, essa funcdo legitimadora
explicar-se-ia «<na medida em que o procedimento se adequa ao tipo de expectativas que visa manter ou alterar» (ob. e

loc. cits.).
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parlamentar(®®) — que assenta a permanente actualidade da lei parlamentar enquanto
objecto de estudo da ciéncia juridica. Por mais socialmente diminuida que esteja a sua
forca simbdlica, e até normativa, a lei parlamentar (isto €, o acto legislativo aprovado
em sede parlamentar) continuara, ainda e provavelmente para sempre, a ser a mais

preeminente das fontes de direito e a que dispde de maior ressonancia social(®*).

() Como refere BOCKENFORDE, embora a propdsito dos procedimentos juridicos em geral, «o
desmantelamento da liberdade sob os regimes totalitarios ndo comeca através da exploragdo das garantias formais e
dos procedimentos, mas antes com o desrespeito destes em nome de um direito mais elevado e pré-positivo, seja ele
‘a verdadeira religido’, ‘a comunidade nacional racialmente homogénea’ ou o proletariado» (BOCKENFORDE, State...,
cit., p. 68).

(64) Assim, cfr. ALESSANDRO Pizzorusso, Sistema Istituzionale del Diritto Pubblico Italiano, 2.2 ed.,

Népoles: Jovene, p. 183.

15



