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Apresentagio

1. Em Janeiro de 2005, no &ambito do Centro de Investigacdo e

Desenvolvimento sobre Direifo e Sociedade (CEDIS) da Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa foi apresentado a Fundacgdo para
a Ciéncia e Tecnologia um projecto de investigagdo denominado
Observatorio da Legisiacdo Portuguesa, que foi aprovado. '
A equipa inicial de investigacdo foi composta pelos Professores Doutores
Jodo Caupers, Pierre Guibentif, Nuno Garcupa e Dra Marta Tavares de
Almeida. E ainda por bolseiros de investigagdo cientifica recrutados,
através de concurso, de entre alunos da Faculdade de Direito da -
Universidade Nova de Lisboa, com preferéncia para os alunos inscritos
nas disciplinas de Ciéncia de Legislacdo, Analise Econémica do Direito ou
Sociologia do Direito. No ano de 2005, foram bolseiros os entdo alunos, e
ora ja licenciados, Inés Ramires, Jorge Costa e Lisete Martins. Em 2006,
foram bolseiros os entdo alunos, e ora ja licenciados, Adriana Correia de
Oliveira, Catia Costa, Guilherme Vilaca e Jodo Pereira da Costa.

2. Ao ser proposta a criagdo de um Observatério da Legislacdo Portuguesa
definiu-se como sua missdo a andlise de alguns aspectos da metodologia
de preparagéo da lei e do procedimento legislativo. Analise transversal,
independente do tipo de lei, do ramo do direito, ainda que
necessariamente atenta as especificidades dos diferentes actos
legislativos. Prevé-se o desenvolvimento de um trabalho de observacgdo
da producdo legislativa que permita a elaboracdo de estudos sobre o
«estado» da legislacdo, nomeadamente sobre:

- a frequéncia de modificactes introduzidas em actos legislativos —
leis e decretos-leis - e avaliar a eficacia e eficiéncia, em termos
de custos de oportunidade, dessas modificagbes tendo em conta
0s objectivos definidos;

- o cumprimento do dever de regulamentar e duragdo do processo
de regulamentacdo, que permitam a construgdo de indicadores
sobre regulamentacgéo;

- a caracterizacdo, em termos quantitativos, da producdo legislativa
(volume, distribuicdo deste volume por tipos de diplomas, por
6rgdos do Estado, por matérias).

A leitura da produgdo normativa em termos quantitativos foi considerada
tarefa prioritaria, porquanto se considera que a mesma representa um
importante contributo para a compreensdo da politica (policy) legislativa.
Por outro lado, a inexisténcia de dados organizados e disponiveis no que
respeita a actividade legislativa do Governo motivou também a definigéo
das nossas prioridades,

Como ¢ do conhecimento geral, os dados referentes & actividade
legislativa parlamentar estdo disponiveis no sitio da Assembleia da
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Republica, atraves da informacgdo produzida pela Direccdo de Servigos de
Documentagdo e Informagao. Dado que esta informagao é apresentada de
forma detalhada, a nossa referéncia a actividade legislativa parlamentar é
sobretudo de enquadramento, para permitir estabelecer uma relagdo com
a actividade legislativa governamental.

Entendemos assim dar inicio a publicacdo de um Boletim, que apresente
dados significativos da producgdo legislativa, que permita a analise da
avolucdo no tempo dos dados recoihidos e que os disponibilize para o
desenvolvimento de estudos neste dominio, por membros do
Observatdrio ou de outros investigadores da politica legislativa.

O Boletim, primeira publicacéo do Observatdrio da Legisiacdo Portuguesa,
trara a lume um conjunto de dados que cremos que possibilitam uma
ampla informagao sobre a produgdo legislativa.

. A elaboragéo das tabelas que se apresentam neste primeiro Boletim do
Observatdrio tem como fontes de informacdo: a Base de Dados relacional
desenvolvida no a&mbito do Observatério, o Digesto e o Diario da
Republica.

A Base de Dados relacional consiste, por um lade, numa tabela registando
caracteristicas e contelidos dos diplomas, e, por outro lado, numa tabela
registando caracteristicas de todos os relacionamentos entre diplomas
(revogagdes, alteracdes, regulamentagBes etc.). Estas duas tabelas,
articuladas entre si, permitem a visualizagdo e o tratamento, em relagdo
a cada diploma analisado, de informagbes referentes a todos os outros
diplomas que de alguma forma se relacionem com este, o que permite
trabalhar com relacionamentos em nimero ilimitado.

Nos comentarios de leitura das tabelas, colhemos também informagdo no
sitio da Assembleia da Republica.

O periodo de observagdo respeita aos anos 2002 a 2006.

O nosso projecto € alargar o periodo de observagdo, procedendo &
recolha de dados anteriores ao ano de 2002 e, por outro lado, prosseguir
com a recolha de dados posieriores ao ano 2006.

As Tabelas que se apresentam foram elaboradas com dois critérios
distintos:

- As Tabelas I a III tém por base a produgdo legislativa parlamentar
e governamental publicada anualmente. Num universo
significativo de diplomas (nos quais ndo incluimos, a legislacdo
regional), procura apresentar-se uma visdo de conjunto da
principal produgdo normativa parlamentar e governamental
(Tabela I), para depois aprofundar a analise dos actos legislativos
publicados (Tabelas II e III) e (Gréficos I e II);

- As Tabelas IV a IVc tém por base a producdo legislativa
governamental, identificada por Ministério, e correspondente aos
governos constitucionais considerados. A informag&o organizada
segundo este critério terd particular interesse & medida que
formos alargando o periodo de observagdo, tornando possivel a
comparacgdo da produgdo normativa - de diversos governos
constitucionais (por volume de legisiagdo, por matérias etc.).

E nosso propédsito a publicagdo anual de um nimero do Boletim, o qual
estara disponivel na pagina da Faculdade de Direito da UNL, para além da
sua difusdo em suporte papel.

Julho 2007
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Comentarios sobre os dados apresentados

1. Como decorre da Tabela I, no tota! de actos normativos € muito significativa
a percentagem de portarias publicadas: 71.96% em 2002; 65.89% em
2003; 74.03% em 2004; 69.43% em 2005; 69.65% em 2006, E, de entre
as portarias publicadas, como referido na nota b) da Tabela I, regista-se um
nimero muito elevado de portarias relacionadas com a actividade cinegética.

2. Como decorre da Tabela II, no ano de 2003, e em comparagdo com o0s
demais anos, regista-se um numero significativamente mais elevado de leis
aprovadas (cento e quinze). Mesmo descontando quarenta e duas leis (que
autorizam a criagdo de freguesias, a fixagdo de limites territoriais e a
alteracdo de denominagGes), verifica-se um numero superior de leis
aprovadas, ou seja, setenta e trés.

Regista-se também, em 2003, o maior nimero de leis de autorizagdo
legislativa (vinte). No ano de 2002,é também significativo o numero de leis
de autorizagdo legislativa (dez).

Cotejando os nossos dados com os publicados no sitio da Assembleia da
Republica referentes a 12 Sessdo Legislativa da IX Legislatura (5 de Abrif de
2002 a 14 de Setembro de 2003) verificamos que neste periodo:

-~ deram origem a lei noventa projectos legislativos (nos guais
se incluem as quarenta e duas leis mencionadas no 19
paragrafo do ponto 2, aprovadas entre 22 e 26 de Agosto de
2003);

- deram origem a lei sessenta e cinco propostas de lei (nas
quais se incluem nove leis de autorizagdo legislativa aprovadas
de 5 de Abril a Dezembro de 2002 e dezassete leis de
autorizag&o legislativa aprovadas, em 2003, até 14 de Setembro).

A situa¢do descrita pode encontrar justificagdo no quadro politico de
estabilidade que ocorreu a partir de Abril de 2002 e no ano de 2003 (XV
Governo Constituclional).

3. Como decorre da Tabela II, no que respeita & transposicdo de Directivas,
regista-se um nimero muito reduzido de Leis de transposi¢do de directivas:
trés em 2003; cinco em 2004; uma em 2005; cinco em 2006. Assinalam-
se, na nota c) da Tabela II, seis Leis de Autorizagdo Legislativa que
autorizam o Governo a transpor directivas.

4. Como decorre da Tabela III, a percentagem de Decretos-Leis de
transposicdo de Directivas, por referéncia 3 totalidade de Decretos-Leis
publicados é de 15.56% em 2002; 28.95 % em 2003; 20.23% em 2004:;
27.04 % em 2005,

Ndo temos dados que nos permitam comparar estas percentagens com as
existentes noutros Estados-Membros. Com efeito, tal levaria a uma recolha
de dados exaustiva, dade que o sistema de actos legislativos varia de pais
para pais e a transposigdo de actos juridicos da Unido Europeia para a ordem
juridica interna assume formas diferentes. E teriamos sempre que verificar, o
nimero de directivas que cada pais tem a obrigatoriedade de transpor, pois
registam-se variagbes (por exemplo, as directivas respeitantes a orla
maritima néo sdo aplicdveis num pais sem fronteiras maritimas).

E porém interessante verificar os valores referentes & ndo transposicdo de
directivas, elementos disponiveis no sitio da Comissdo Europeia. Assim, de
acordo com dados de 2003, Portugal (num conjunto de quinze Estados-
Membros) situava-se em 149 ugar, registando uma percentagem de 3.7% de
incumprimento na transposi¢do de directivas (cinquenta e sete), A Itdlia
surgia em ultimo lugar, verificando-se uma percentagem de 3.9% de
incumprimento na transposigdo de directivas (cinquenta e nove), A
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Dinamarca surgia em 19 lugar, registando uma percentagem de apenas 0.6%
de incumprimento gquanto a transposicdo de directivas (nove). Em dados
muito recentes, Margo de 2007 (Etat de la communication des mesures
nationales d'exécution des directives, Commission Européenne. Secretariat
General, http://ec.europa.eu/community  law/eulaw/index fr.htm) verifica-
se que a falta de cumprimento quanto a transposigdo das directivas se situa
na mesma percentagem de 3.9%. '

Nos termos do ponto 6.2 do Programa Legislar Melhor, aprovado pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.© 63/2006, prevé-se a «Monitorizagdo
da transposicdo atempada das directivas, num gquadro de estreita articulago
entre o Ministéric dos Negoécios Estrangeiros e a Presidéncia do Conselho de
Ministros». Dado que, como resulta da Tabela II, hd um nimero muito
reduzido de leis de transposigdo de directivas, o aumento do numero de
transposicdo de directivas para a ordem. juridica nacional ira reflectir-se
essencialmente num acréscimo de Decretos-Leis.

. Os Graficos I e II evidenciam, no que concerne aos Decretos-Leis
autorizados, a relagdo entre o.prazo de autorizagdo legislativa previsto nas
leis de autorizacdo, o prazo de aprovacdo dos Decretos-Leis autorizados em
Conselho de Ministros e o prazo de publicac@o no D.R.

A primeira quest3o que se colocou, ao darmos inicio a esta analise, foi a de
saber qual o /imite temporal do prazo da autorizacio legislativa a considerar:
o da aprovacédo do diploma em Conselho de Ministros, o da promulgacgao pelo
Presidente da Republica ou o da publicagdo do diploma no D.R.? A questdo
tem sido debatida na doutrina. E consensual a tese que sustenta «a ndo
exigéncia da publicagdo dentro dos limites temporais fixados pela lei de
autorizagdo» [Gomes Canotilho 2003] e [Jorge Miranda 2000], dado que se
considera que a publicagdo & exterior ac procedimento legislative e ndo é um
requisito de existéncia do diploma. Considera-se assim que a data de
aprovagdo do diploma em Conselho de Ministros deveria ser o limite termporal
a considerar, mas argumenta-se com a possibilidade de «irregularidadess,
pela falta de publicidade, quanto a data fixada. Aponta-se entio como fimite
temporal o momento de recepgdo do diploma pelo Presidente da Republica
para efeitos de promulgacdo., data que apresenta dificuldades de
informagdo. Por outro lado, o Tribunal Constitucional, em jurisprudéncia ja
abundante nesta matéria, tem vindo a considerar que para que o prazo de
autorizag8o legislativa se considere respeitado, basta que no prazo fixado o
diploma seja aprovado em Conselho de Ministros.

Assim, na nossa andlise, consideramos o prazo que decorre até a aprovacdo
em Conselho de Ministros e também o prazo que decorre até a publicagdo no
Diario da Republica. E porqué a consideragdo deste /imite temporal, se ja
referimos que a publicagdo é um facto exterior ao procedimento legislativo?
Entendemos evidenciar também a data de publicagdo no Diario da Republica
porque € a mais visivel para os destinatarios da lei, e parece-nos importante
relaciona-la com as outras datas.

Com efeito, como decorre dos Graficos I e II (e Anexos), verificamos que
no periodo de observagdo se regista uma tendéncia para a diminuicdo dos
prazos de aprovagdo em Conselho de Ministros dos diplomas autorizados.
Verifica-se também que quando o prazo de autorizagdo se situa nos 120, 180
e 365 dias, a aprovacdo em Conselho de Ministros ocorre, com frequéncia,
em data bastante anterior ao /imite temporal do prazo de autorizagdo
legislativa.

Constatdmos também que a data de publicacio dos decretos-leis
autorizados, quando o prazo de autorizagdo legislativa se situa nos 60, 90 e
também nos 120 dias, ocorre, com alguma frequéncia, em data que
ultrapassa os prazos mencionados.



Observatério da Legislagdo Portuguesa

6. Como decorre das Tabelas iV a IVc, o Ministério da Agricultura, do

Desenvolvimento Rural e das Pescas, designacdo actual, € o Ministério, em
todos os periodos observados, com a mais elevada aprovagdo de Decretos-
Leis. E também o Ministério, em todos os periodos observados, com a
percentagem mais elevada de Decretos-Leis de transposi¢do de Directivas:
32.69%(Tabela IV a) 39.39% (Tabela IV b); 46.15% (Tabela IV c).
A elevada producdo normativa deste Ministério, ja se evidenciava nos dados
da Tabela I, em todos os anos considerados, nos quais se registava um
nimero muito significativo de portarias relacionadas com a actividade
cinegética, da responsabilidade do Ministério da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas.
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TABELA I

Total de Diplomas Publicados*

" 2002 2003 2004 2008 2006 |

|
|
=0 e e i
Bi 2304 100% 2243 100 % 2514 100%a 1963 100% 2057 100%
iplomas
Lois® 40 1.74% 115 5.13% 63 2.51% 69 3.52% 65 3.16%

|
Decretos-Leis | 334 14.5% 342 15.25% 257 10.22% 244 12.43% 252 12.25%

Respluches da
Assembleia da 67 2.91% 89 3.97% 93 3.70% &9 3.52% 76 3.70%
Replblica } | |

Decretos
Regulamentares |

50 2.17% 18 0.80% 26 1.03% 14 0.71% 21 1,02%

Resoluctes do

Consalho de 155 6.73% 201 8.96% 195 7.76% 204 10.39% 174 8.46%
Ministros |
| Portarias" 1658 71.96% 1478 65.89% 1885 74.98% 1363 65.43% 1469 | 71,41%
l

*0Obs.: Ao elegermos os diplomas referidos nesta tabela, excluimos da nossa observagdo todos os demais
diplomas publicados na I Série do Diario da Repdblica, bem como os publicados na II Série, nos termos
da Lei n® 74/98, de 11 de Novembro, republicada em anexo a Lei n®26/2006, de 30 de junho.

¥ Neste campo estdo incluidas as Leis que autorizam a criacdio de freguesias, a fixacdo de limites territoriais
e a alterag@o de denominages.

Ano de 2003: neste nimero de Leis incluem-se 42 Leis autorizando a criagdo de freguesias, a fixag3o de
limites territoriais ¢ a alteraco de denominagbes,

Ano de 2005: neste nimero de Leis incluem-se 31 Leis autorizando a criagdo de freguesias, a fixagdo de
limites territoriais e a alteracdo de denominagdes.

b Neste campo estio incluldas as portarlas relacionadas com a actividade cinegética.

Ano de 2002: neste ndimero incluem-se 985 portarias relacionadas com a actividade cinegética.
Ano de 2003: neste ndmero incluem-se 733 portarias relacionadas com a actividade cinegética.
Ano de 2004: neste niimero incluem-se 1190 portarias relacionadas com a actividade cinegética.
Ano de 2005: neste nGmero incluem-se 604 portarias relacionadas com a actividade cinegética.
Ano de 2006: neste niimero incluem-se 870 portarias relacionadas com a actividade cinegética.
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TABELA II

Leis
d o i | "5 . ‘ . )
2002 " 2003 l 2094; ] 2005 2006
Lais _ _ 1 1 _
Constitucionais®
Leis Organicas 2 2 5 5 5
 Leis de
Autorizacdo 10 20 () 3 7
Legislativa®
Leis de Bases® - - 1 - 1
Leis de
Transposicio de - 3 5 1 5
Directivas
£ 30 59
Leis 28 (48) 45 (28) 47
Total 40 115 63 69 65

¥ Leis Constitucionais:

Ano de 2004: Lei Constitucional n.® 1/2004, altera a Constituigdo da Repdblica Portuguesa (sexta revisdo
constitucional) e publica, em anexo, o0 novo texto constitucional,

Ano de 2005: Lei Constitucional n.° 1/2005, altera a Constituigdo da Reptiblica Portuguesa (sétima revisio
constitucional) e publica, em anexo, o novo texto constitucional.

b Leis de Autorizacdo Legislativa:
N&o se incluem as Autorizagdes Legislativas contidas na Lei do Orgamento.
Incluem-se as Leis de Autorizac8o Legislativa «utilizadas» e «ndo utilizadas».

Leis que autorizam o Goverho a transpor Directivas:
Ano de 2002; Lei n.® 18/2002;
Ano de 2003: Lei n.© 7/2003; Lei n.° 27/2003.
Ano de 2006: Lei n® 3/2006; Lei n® 11/2006; Lei n° 18/2006.

© Leis de Bases:

Lei n.? 30/2004, aprova a Lei de Bases do Desporto

Nos anos de 2002 e 2005 ndo houve aprovacgdo de nenhuma Lei de Bases, mas deram-se aEteragoes ao
regime de Leis de Bases ja existentes:

Lel n.° 13/2002, aprova o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, altera o regime juridico das
empreitadas de obras publicas, o Cédigo de Processo Civil, o Codigo das Expropriagbes e a Lei de Bases do
Ambiente.

Lei n.°49/2005, altera a Lei de Bases do Sistema Educativo ¢ a Lei de Bases do Financiamento do
Ensino Superior.

Lei n® 2772006, aprova a Lei de Bases da Proteccéo Civil.

9 Leis:

Entre parénteses indica-se o nimero de leis aprovadas, excluindo as leis autorizando a criagdo de
freguesias, a fixacdo de limites territoriais e a afteragdo de denominagbes, as quais se enumeram
seguidamente:

Ano de 2003: neste nimerg de Leis incluem-se 42 Leis autorizando a criagdo de freguesias, a fixacdo de
limites territoriais e a alteracdo de denominagbes,

Ano de 2005: neste nimero de Leis incluem-se 31 Leis autorizando a criagdo de freguesias, a fixaglo de
limites territoriais e a alterag8o de denominagdes.
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GRAFICO I

Autorizacoes Legislativas 2002-2006

Prazos legais das autorizagdes legislativas
e
Prazos médios da aprovacio em Conselho de Ministros e da publicac&o no D.R. {em dias)

| OAprovagio em Conselho de Ministros @ Publicagdo em D.R. ® Prazo Legal ]

Fonte: Dados do Observatério da Legislacdo Portuguesa constantes do Anexo (p. 15 e seguintes)
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GRAFICO II

Autorizacdes Legislativas no periodo 2002-2006

Ndmero de autorizagdes legislativas
a
Duracio média dos prazos legais de autorizacdo legislativa, da aprovagio em Conselho de
Ministros e da publicacio no D.R.

200 ~

180

160 + 150

140 + 132

124

. deDias
=)
o

Periodo Temporal

| mMédia Prazos Legals O Média Dias Publicagio mMédia Dlas Aprovagac O N® Autorizagfes '|

Fonte: Dados do Observatério da Legislagio Portuguesa constantes do Anexo {(p. 15 e seguintes}

2002 2003 2004 2005 2008 2002-2008

10
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TABELA 1V

Governos Constitucionais
Decretos-Leis e Decretos-Leis de transposi¢do de Directivas

Decretos-Leis transpondo Directivas
Total de Decratos-
Governo Constitucional Lels Publicados
N Yo
XV Governo
Constitucional 718 175 24.34%
B.4:2002 3 1772004
XVI Governo
Constitucional 139 36 25.90%
| 1%.7:2004 3 13.3.2005
XVII Governo
Constitucional
17.3.2005 a 432 104 20.07%
31.12.2006 ]

11
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TABELA IV a

Decretos-Leis e Decretos-Leis de transposicdo de Directivas por Ministério
XV Governo Constitucional - 6.4.2002/17.7.2004

e LT -Decretos-Leis de
Decretosileis | wansposicho de
DLl ' Directivas "
Ministério da Administrac8o Interma 44 26
Ministério da Agricultura, do 128 59
Desenvolvimento Rural e das Pescas
Ministério da Ciéncia e do Ensino 23 1
Superior
Ministario da Cultura 16 0
Ministério da Defesa Nacional 15 0
Ministério da Economia 51 10
Ministério da Educacio 12 1
Ministério da Justica 42 2
Ministério da Salde 86 17
Ministério da Seguranca Social ¢ do 25 5
Trabalho i ;
Ministério das Cidades, Ordenamento 60 5
do Territorio @ Ambients.
Ministério r._i'as Financas 93 23
Ministério das Obras Piblicas, 88 28
Transportes & Habitacao
Ministério dos Negocios Estrangeiros 10 0
Presidéncia do Conselho de Ministros 26 1

12
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TABELA IV b

Decretos-Leis e Decretos-Leis de transposi¢do de Directivas por Ministério
XVI Governo Constitucional - 17.7.2004/12.3.2005

Decretos-Leis de , -
Deﬁﬁf:: ;:i's transposicso de
Pt ‘Directivas’
Ministério da Administracao Interna 11 7
Ministério da Agricultura, Pescas e 25 18
Florestas
Ministério da Ciéncia, Inovacio e . o
Ensino Superior
Ministério da Cultura 1 o
Ministério da Defesa Nacional 4 i
Ministério da Educacio 3 0
Ministério da Justica 6 0
Ministério da Satde’ 5 0
H:nml:énn da Seguran;a Social, da 2 0
Famnl:a ea Criam;a
Ministério das Actividades 1 3
Emhﬁmim Et-l:l'ﬂ Trihalhn
Ministério das Cidades,
Administracio Local, Habitagio = 3 0
Desenvolvimento Régional
Hinlstérln das Finangas e da 18 3
.ﬁﬂmmlntra:iﬂ Fuh!l::a
Hinlﬂérln das Obras Plblicas, 19 5
Tranrspnrl:&ﬁ [ l:urnunll:agnﬁ
Ministério do Ambienta e do 6 1
Ordenamento do Territério |
Ministério do Turismo 5 0
Ministério dos Megdcios Estrangeiros 0 0
e das Comunidades Portuguesas
Presidéncia do Conselho de Ministros 12 1

13
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Decretos-Leis e Decretos-Leis de transposicdo de Directivas por Ministério
XVII Governo Constitucional - 12.3.2005 até 31.12.2006

b R Decretos-Leis de*
A Peﬁﬁ?g:;tzls'--_"" | . transposicio de
e .. | T2 Directivas

Ministério da Administracdo Interna 45 9
Ministério dne_; Negdcios Estrangeiros 7 0
Ministério das Financas e da 44 16
Administracdo Piblica
Ministério da Defesa Nacional 15 o
Ministério da Justica 24 5
Ministério do Ambients, do
Ordenamento do Territorio e do 35 12

| Desenvolvimanto Reglonal
Ministério da Economia e da 35 14
Inovacao
Ministério da Agricultura, do: 73 31
Desenvolvimento Rural e das Pescas
Hlnlsl:_:éﬂo das Obras Publicas, 26 8
Transportes e Comunicacies.

| Ministério do Trabalho e da . 5

| Solidariedade Social

| Ministério da SalGde 29 7
Ministério da Educacio 14 0
Ministério da Ciéncia, Tecnologia & 17 1
Ensino Superior ]
Ministério da Cultura o o
Presidéncia do Conselho de Ministros 31 1

14



Observatdrio da Legislagdo Portuguesa

ANEXO
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