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ALGUMAS CONSIDERACOES
SOBRE A LEI*

Jorge Miranda**

1. APROBLEMATICA JURIDICO-POLITICA DA LEI

[ — A lei como acto da funcéo legislativa — ou, tantas vezes,
em alcance conexo com ela, como Direito decretado pelo Estado —
constitui um dos temas recorrentes da ciéncia juspublicistica e, antes e
para além desta, da filosofia politica e juridica.

Desde a antiguidade classica tém sido objecto de indagacdo cons-
tante a sua esséncia, o seu fundamento e os seus limites, a sua relacdo
com o bem comum ou com o principio da unidade politica e a autoridade
donde deve emanar. As mais significativas concepcoes sobre o Estado
e 0 Direito projectam-se necessariamente em diversos entendimentos
do que ja seja (ou deva ser) a lei.

Recordem-se, assim, nos ultimos séculos:

— A lei, ordenacédo da razdo (S. Tomas de Aquino e, de certo
modo, ainda Suarez);

— A lei, vontade do soberano (Hobbes);

— A lei, garantia da liberdade civil e da propriedade (Locke);

— A lei ligada a divisao do poder e ao equilibrio das instituicoes
(Montesquieu);

— A lei, expressdo da vontade geral (Rousseau);

— A lei, vontade racional (Kant);

— A lei, instrumento para a utilidade e a felicidade geral (Ben-
tham));

— A lei, manifestacdo imediata do poder soberano (Austin);

— A lei, instrumento do dominio de classe (Marx, Engels);

— A lei, escaldo de normas imediatamente a seguir a Constitui-
cdo (Kelsen);

— O concelho politico de lei (Schmitt)".

* Publicado no Manual de Direito Constitucional Anotado.
** Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade Classica
de Lisboa.
! (Cfr. Roque Cabral, Lei, in Verbo, X1l pags. 1662 e segs.; Guido Fasso,
Legge (teoria generale), in Enciclopédia del Diritto, XXI1I, 1973, pags. 783 e
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II— Mas a problematica da lei insere-se na problematica geral do
poder. Com o contelido da lei contendem a organizacdo da sociedade e
do poder de a governar.

N&o é por acaso que Locke considera o poder legislativo o poder
primordial por ser ele que determina as diferentes formas de governo®.
Nem é por acaso que, recusando embora a separacdo de poderes,
Rousseau admite a distincao entre funcéo Ieglslatlva e funcéo executi-va,
sustentando que aquela é a unlca soberana®. Ou que, pelo contrario,
Montesquieu a pretende limitar”.

2. ALEI NA EVOLUCAO DO ESTADO

I — A cada tipo histérico de Estado corresponde uma certa
configuracdo da lei no ambito das ordens juridicas positivas (em
interaccdo com as correntes doutrinais prevalecentes). E em cada uma
das grandes fases de desenvolvimento de cada tipo histérico oferece
ainda a lei ca-racteristicas incontornaveis.

Castanheira Neves fala, por isso, em historicidade e
condiciona-lidade da funcédo legislativa, sublinhando a sua referéncia
especifica ao poder politico: pode néo ter sido sempre a legislacdo a
forma eminente e mais eficaz da afirmacdo desse poder, como 0 € hoje,
mas se, por um lado, ela foi a partir do século XVI «o corolario
essencial da sobera-

segs.; Christian Starck, Der Gesetzesbegriff des Grundgesetzes, trad. castelhana
El concepto de la ley en la Constitution Alemana, Madrid, 1979, pags. 159 e segs.;
Castanheira Neves, O instituto dos «assentos», cit., pags. 492 e segs.; A juncao
juridica dos supremos tribunais (Coimbra, 1983); Jean-Marie Trigend, Leprocéssus
législatif: élements de philosophie du droit, in Archives de Philosopgie du droit,
1985, pags. 245 e segs.; Francesc de Carreras, La ley en el constitucionalismo y
en la Constitucion espafola, in Diez afios de desarollo constitucional —
Estadios em homenaje al Profesor Luis Sanchez Agesta, obra colectiva, Madrid,
1989, pags. 289 e segs.; Maria Rosaria Donnarumma, La nozione di legge nella
cultura francese, in Diritto e Societa, 1990, pags. 467 e segs.; José Adelino
Maltez, Prin-cipios gerais de Direito, policipiado, Il, Lisboa, 1991-1992, pags.
156 e segs.; Manuel Afonso Vaz, Lei e reserva da lei, Porto, 1992, pags. 75 e
segs.; Gomes Canotilho, Direito Constitucional, pags. 817 e segs.; Manoel
Gongalves Ferreira Filho, Do Processo Legislativo, 3.% ed., Sdo Paulo, 1985,
pags. 21 e segs..

2 «A forma de governo depende do poder supremo que é o poder legislativo.
Sendo impossivel conceber-se que o poder inferior prescreva ao supremo ou que
outro qualquer que nédo o poder supremo faca as leis, conforme se coloca o poder
de fazer leis assim também é a forma da comunidade» (Second Treatise of
Government, cap. X).

3 «No corpo politico distinguem-se a forca e a vontade; esta sob 0 nome de
autoridade legislativa, a outra sob o de autoridade executiva... O poder legislativo
pertence ao povo... O governo é um corpo intermediario que ndo existe sendo
pelo soberano» (Du contrat Social, cap. I do livro I11).

* «Quando, na mesma pessoa ou N0 Mesmo corpo de magistrados, o poder
legislativo se encontra reunido ao poder executivo, ndo hé liberdade; porque pode
temer-se que esse monarca ou esse senado faca leis tiranicas para as executar
tiranicamente» (De I'Esprit des lois, cap. VI do livro XI).
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nia», por outro lado, a cada espécie de poder politico corresponde um
tipo partlcular de legislacdo — como for o poder politico, assim sera a
legislacio”.

[ — Tal como a respeito do fendmeno constitucional,
sobressai aqui a contraposicao entre o periodo anterior ao iluminismo e
a Revolucdo francesa e o periodo subsequente. Sdo, no essencial, as
mesmas as causas do apareumento da Constituicdo material e formal e
das metamorfoses da lei®.

Antes do iluminismo e da Revolucéo francesa, o peso da lei era (a
despelto do esforco centralizador do Estado absoluto) relativamente
pequeno’; lei e Direito objectivo ndo se confundiam, ndo s6 devido ao
papel desempenhado pelo costume mas também devido a aceitacdo de
certos principios ético-juridicos; eram estes, mais do que a lei, gue con-
formavam sociedades alicercadas em hierarquias de classes e funcdes;
a autoridade da lei ou era pressuposta ou estribava-se na legitimidade
tradicional do monarca; e era tanto mais respeitada quanto mais antiga.

Diversamente, a partir do constitucionalismo, a lei tende a domi-
nar todo o ordenamento juridico estatal e chega a querer-se reduzir a
tarefa dos juristas a sua exegese; as sociedades sdo agora sociedades
em movimento, com mualtiplas vicissitudes, ndo raro revolucionarias,
que a lei acompanha, nuns casos e, determina (ou supde-se que deter-
mina), noutros casos; a lei dir-se-ia estar na disponibilidade do poder;
multiplica-se e renova-se sem cessar; e a sua autoridade é apenas
imanente ou parece justificar-se por si mesma®.

A teoria do Estado absoluto levara ja ao contraste entre razéo e
vontade nos dominios da criacdo e da aplicacdo da lei. Com a
modernidade, o conflito passa a ser entre liberdade e soberania popu-
lar. Na vertente liberal, lei implica separacédo de poderes e primado dos
direitos individuais; na democratica, primado da soberania popular e
da sua traducdo maioritaria; e esse tensdo dialéctica vai prolongar-se
dentro do Estado de Direito democratico.

5O instituto..., cit., pag. 479.

® Jorge eranda Manual do Direito Constitucional 11, 3.2 edicdo, (Coim-
bra, 1991) pags. 13 e segs., e autores citados.

e quanto a Portugal, Anténio Manuel Hespanha, A perspectiva histori-
cae somologlca in A Feitura das Leis, obra colectiva, 1I, Oeiras, 1986, pags. 65
e segs.; Mario Julio de Almeida Costa, Historia do Direito Portugués, 3.% ed.,
Coimbra, 1996, pags. 191 e segs., 256 e 294 e segs.; Antdnio Barbas Homem, A
«Ciéncia da Legislacdo». Conceptualizacdo de um modelo juridico no final do
Ancien Régime, in Legislacao, n.° 16, Abril-Junho de 1996, pags. 15 e segs.

No sistema de direito comum sé se recorria a lei quando o rei tinha que
ofender direitos adquiridos (Antdénio Manuel Hespanha, op. cit., pag. 69). E, se
no despotismo iluminado ha um aumento de cadéncia de producéo legislativa, €
mais por razdes simbolicas do que propriamente por razdes regulativas (ibidem,
pag. 73)

8 Sobre a lei na Inglaterra e na Franca, cfr. por todos, Maurice Hauriou,
Precis de Droit Constitutionel, 2.% ed., Paris, 1929, pags. 224 e segs. e 232 € Segs..
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[II— Se bem que o enquadramento da lei surgido com a Revolu-
cao francesa perdure até aos nossos dias, ha diferencas sensiveis entre a
lei na época do Estado liberal e a lei no século XX.

No século XX, a lei integra-se na visdo de uma sociedade de indi-
viduos livres e iguais, homogénea, bem estruturada frente ao poder e
cujo funcionamento se pauta de acordo com a razdo. Prescricdo norma-
tiva aqueles dirigida, define-se pela generalidade e pela abstraccao.
Instrumento neutro incindivel de fins permanentes e universais, tem na
Sua certeza um esteio basico a preservar e vé na codificacdo 0 seu maior
triunfo. Proveniente do Parlamento, reveste forma unitaria.

A lei assenta ha majestade da razdo e, por isso, a racionalidade é o
seu limite intrinseco, Unico e necessario. Alias, a Constituicdo, domi-
nada quase por completo por normas organizatérias, nao interfere na
grande maioria das matérias legais, nem é entendida como parametro
de validade da lei. E, como bem se sabe, a ideia de fiscalizagéo
jusrisdicional da constltUC|onaI|dade acolhlda nos Estados Unidos, nao
acharia terreno (til na Europa desse tempo”.

Naturalmente, a sociedade (ou a consciéncia de sociedade) do sé-
culo XX ndo poderia deixar de alterar a posicédo da lei. O legislador —
seja 0 Parlamento, seja 0 Executivo enguanto investido também de
com-peténcias legiferantes — defronta-se com uma sociedade cada vez
mais heterogénea mutavel e conflitual de grupos, de interesses e de
forcas politicas e ideoldgicas e tem de utilizar, ndo raro, a lei para
intervengdes contingentes nos mais variados sectores da vida social,
enconémica e cultural. A complexidade torna-se inelutavel, nem
sequer se esgota na conhecida dlcotomla lei-regra (Rechtsgesetz) e
lei-medida  (Massnah-mengesetz)® e entremostram-se fluidas as
fronteiras entre legislacio e administrac&o.

% Sobre a lei no Estado liberal, cfr. Carl Schmitt, Verfassungslehre, trad.
castelhana Teoria de la Constitution, México, 1966, pags. 161 e segs., e Legalitat,
Legitimitat, trad. francesa Légaliié, légitimité, Paris, 1936, pags. 59 e sefs.; Carré
de Malberg, La loi, expression de la volonté générale, Paris, 1931 (ha reimpressao
de 1984); Georges Burdeau, Essai sur la notion de la loi en droit francais, in
Archives de Philosophie du Droit et de Sociologie Juridique, 1939, pags. 7 e segs.,
e Traité de Science Politique, 2.% ed., VI, 1971, pags. 340 e segs.; Castanheira
Neves, O instituto dos «assentos»..., Cit., pags. 526 e segs.; Gustavo Zagrebelsky,
Manual di Diritto Costituzionale, | (Padua, 1998), pag. X; Nuno Picarra, A sepa-
racéo de poderes como doutrina e principio constitucional, Coimbra, 1989, pags.
155 e segs.; Eduardo Garcia de Enterria, La lengua de los derechos. La formation
del Derecho Publico tras la Revolution Francesa, Madrid, 1994, pags. 75 e seg.
e 114 e seg.; Roberto Blanco Valdes, La supremacia de la ley y sus consequéncias
en la teoria constitucional de la Revolution francesa, in Anuario de Derecho Consti-
tucional y Parlamentaria (Mdrcia), n.° 6, 1994, pag. 77 e segs.; VVasco Pereira da
Silva, Em busca do acto administrativo pedldo (Lisboa, 1995), pags. 48-49.

10 Cfr. outras distinces: entre lei de garantia e lei de programa (Contribu-
to..., cit., pags. 70 e segs., maxime 81 e 83) ou entre lei de arbitragem e lei de
impulséo (Manoel Gongalves Ferreira Filho, op. cit., pags. 249 e segs. e 258 e
Segs.).
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A dilatacdo de campos, a especializacdo por diversos objectivos e
procedimentos e a pulverizacdo decisionista — conduzindo aquilo a
gue se tem chamado inflacédo legislativa — nado reforcam a autoridade
da lei. Muito pelo contrario: a funcdo garantistica transfere-se para a
Constituicdo — doravante a sede ou o repositério dos valores funda-
mentais da comunidade e com normas imediatamente aplicaveis e
vinculativas. Em vez de soberania da lei, impbe-se o principio da
cons-titucionalidade e implantam-se sistemas de justica constitucional.
Ao mesmo tempo, a intensa comunicacdo entre 0s povos leva a
subordina-cao da lei as normas de Direito mternamonal convencional e
de Direito préprio das organizacdes internacionais™

Por fim, a tudo isto cabe acrescentar as tendéncias mais recentes
de descentralizagéo de poderes normativos, de participacdo e até de
contratualizacdo nos procedimentos legislativos e de desregulacdo ou

1 Sobre a lei no século XX, cfr. Garcia Pelayo, Derecho Constitucional
Comparado, 8.% ed., Madrid, 1967, pags. 68 e segs.; Jorge Miranda, Contributo
para uma teoria da inconstitucionalidade (Lisboa, 1998), cit., pags. 80 e segs.;
Georges Burdeau, Traité..., 2.2 ed., VIII, 1974, pags. 451 e seg.; Mario Bigotte
Choréo, Leli, in Polis, 111, pags. 1042 e segs.; Silvano Labriola, Crisi della legge e
principio di rapresentanza, in Diritto e Societa, 1983, pags. 723 e segs.;
Casta-nheira Neves, O instituto dos «assentos»..., Cit., pags. 583 e segs.; Manoel
Gon-calves Ferreira Filho, op. cit., pags. 21 e segs., e Estado de Direito e
Constitui-¢ao, Sdo Paulo, 1988, pags. 19 e segs.; Luis S. Cabral de Mendonca, A
problema-tica juridica do planeamento econémico, Coimbra, 1985. pags. 174 e
segs.; Ro-gério Soares, Sentido e limites da funcédo legislativa no Estado
contemporaneo, in A feitura das leis, 11, pags. 431 e segs.; Gustavo Zagrebelsky,
op. cit., pags. XI, XII e 156 e segs., e Il Diritto Mite, Turim, 1992, pags. 43 e seg.;
Porras Nadales, Introduccién a le teoria del Estado postsocial, Barcelona, 1988,
pags. 203 e segs.; Francés de Carreras, op. cit., pags. 293 e segs.; Nuno Picarra,
A separacdo de poderes como doutrina e principio constitucional (Coimbra,
1998), pégs. 253 e segs.; Franco Modugno e Damiano Nocilla, Crisi dellla legge e
sistema delle fonti, in Diritto e Societa, 1989, pags. 411 e segs.; Gomes Canotilho,
Relatorio sobre o programa, os contetdos e 0os métodos de um curso de teoria da
legislacdo, Coimbra, 1990, pags. 43-44 e 48 e segs.; Manuel Afonso Vaz, op.
cit., pags. 147 e segs.; Marcelo Rebelo de Sousa, A lei no Estado contemporaneo,
in Leglsla(;ao n.° 11, Outubro-Dezembro de 1995, pags. 5 e segs.; Glandomenlco
Majone L'Etat et les problémes de la reglementatlon in Pouvoirs, n.° 70, 1994,
pags. 133 e segs.; Vasco Pereira da Silva, op. cit., pag. 83; Clemerson Merlin Cléve,
A lei no Estado contemporaneo, in Génesis — Revista de Direito Administrativo
Aplicado, 1996, pags. 346 e segs..

Vale a pena transcrever um passo deste Ultimo Autor (pag. 352):
«Instru-mento de conservagao ou de reforma, a lei € também um instrumento de
integracdo da sociedade. A lei conforma um corpo simbdlico que integra as
pessoas que habitam determinado territorio. — Numa sociedade pluralista, a lei
veicula uma vontade politica provisoria. ProvisoOria, porque decorrente de
compromissos e negociaces alcancados no seio do Parlamento e do Poder
Executivo. A lei configura entdo o ultimo momento de um processo: 0 da
cristalizacdo da condensacédo das relacbes de forca que se fazem representar no
seio do Estado. Por sua vez esta relacédo de forcas € sempre provisoria e instavel».
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de deslegalizacéo. Porventura sob alguns aspectos, elas podem prelu-
diar uma nova nocéo de lei**,

3. LEI EM SENTIDO MATERIAL E LEI EM SENTIDO FORMAL

[ — A ideia de lei esteve tradicionalmente sempre ligada a de cri
acao ou de revelacdo do Direito e, de modo directo ou indirecto, a nor
ma, prescricao, regra.

Com o constitucionalismo o poder legislativo foi atribuido ao Par-
lamento (sozinho ou com a san¢do do monarca). Mas, a0 mesmo tempo,
tendeu a ser lei todo o acto do Parlamento (e, mais tarde, de outro ou
outros 6rgaos com analoga competéncia), desde que produzido atraves
de procedimento especifico e exteriorizado por determinada forma.
Donde, o falar-se ali em lei em sentido material e aqui em lei em
sentido formal (conforme ja atras dissemos).

A lei em sentido material corresponde a lei como acto da funcéo
legislativa tal como ficou recortada no capitulo I; e é sempre, necessa-
riamente, também lei em sentido formal. Ja ndo a lei em sentido for-
mal, que pode ou ndo ser revestida de contetdo legislativo.

[I— E corrente estabelecer-se correspondéncia entre Estado libe
ral e conceito material de lei e entre a situacdo do século XX (seja qual
for a natureza do regime politico) e o dominio de um conceito mera
mente formal.

Tal maneira de ver deve ser, porém, considera com algumas reservas.

Em primeiro lugar, a distincdo — e, mais do que a distincéo, a
dissociacdo — dos dois sentidos remonta ja ao século XIX (lancada
pela doutrina alema da éepoca, embora muito marcada pelos
condicionalismos da monarqma limitada)™**

Em segundo lugar, ndo faltam Autores bem identificados com as
concepgdes do liberalismo e do positivismo juridico que definem a lei
com apelo exclusivamente a elementos formals e ao principio da sua
supremacia frente a quaisquer outros actos™

12" Cfr. Gomes Canotilho, Teoria da legislacdo geral e teoria da legislac&o
penal, Coimbra, 1988, pags. 7 e segs.; Marcelo Rebelo de Sousa, A lei..., cit., loc.
cit., pégs. 15-16.

13 Cfr. Laband (op. cit., pags. 345-346): entre lei em sentido material e lei
em sentido formal ndo ha uma relacdo de género e espécie, ou de sentido restrito
e subordinado e sentido lato; séo dois conceitos essencialmente diferentes, cada
um com caracteristicas préprias — um diz respeito ao fundo, outro a forma da
declaragéo de vontade.

Sobre a doutrina dualista alemd, v. Christian Starck, op. cit., pags. 117 e
segs., €, entre nés, Rui Machete, Contencioso administrativo, in Dicionario Juri-
dico da Administracé@o Publica Il, pags. 691 e segs.; Gomes Canotilho, A lei do
orcamento na teoria da lei, Coimbra, 1979, pags. 7 e segs.; Manuel Afonso Vaz,
op. cit.!_)pégs. 113 e seg..

15" Cfr. a doutrina francesa da 3.2 republica, em especial Carré de Mabero,
La loi..., cit., maxime pags. 38-39.
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Em terceiro lugar, além da tese da generalidade, outros entendi-
mentos materiais de lei tém sido propostos, com mais ou menos éxito,
entre os quais o0 da regra de direito, o da novidade, o da interferéncia na
esfera de liberdade e propriedade das pessoas, 0 da execucdo imediata
ou da concretizacdo da Constituicao.

Em quarto lugar, se a abstraccdo enquanto caracteristica da lei vem
sendo posta em causa ou abandonada, sobretudo devido a emergéncia das
leis-medidas, nem por isso a generalidade deixa de continuar a aparecer,
Sendo como proprledade essenmali pelo menos (na expressdo de Laband™®,
sequido por tanto outros Autores'’ como propriedade natural da lei.

Em quinto lugar, se a exigéncia de generalidade se compagina
his-toricamente com a conquista do principio da igualdade perante a
lei e se a sua critica vem a ser formulada hoje com frequéncia em nome
de uma igualdade efectiva e real, aberta a diferenciacOes e a
discriminacdes positivas, ndo menos seguro € que em Estado social de
direito ndo ha antagonismo entre as duas vertentes; muito pelo contrario,
elas completam-se numa tensao dialéctica, em que se interpenetram
igualdade e proporcionalidade™*

1% Op. cit,, 11, pag. 262.
" Cfr., entre nos, Fezas Vital, A nocdo de lei no direito constitucional por
tugues in ReV|sta de Leglsla(;ao e de Jurisprudéncia, ano 55, pags. 401 e segs..
® V. Manual..., IV, 2.2 edicdo (Coimbra, 1993), pags. 104 e segs. e 202 e
segs., & autores citados.
¥ 3obre lei materlal e lei formal, v., deS|gnadamente L. Duguit, Traité de
Droit Constitucional, 3.2 edicéo, I (Parls 1928) pags. 160 e segs.; Hermann Heller,
Der Begriff des Gesetzes in der Reichsverfassung, 1927, trad, italiana Il concetto
di legge nella Costituzione di Weimar, in La Sovramita ed altri scritti, Mil&o,
1987, pags. 303 e segs.; Henry Dupeyroux, Sur la geneéralité de la loi, in Mélanges
R. Carré de Malberg, obra colectiva, Paris, 1933, pags. 137 e segs.; Gustavo
Ingrosso, Sulla distinzione fra leggi in senso materiale e leggi in senso formale,
in Studi in onore di Francesco Cammeo, obra colectiva, I, Pafua, 1933, pags. 701
e segs.; Cario Esposito, La Validita delle Leggi, Padua, 1934 (ha reimpressdo de
1964), pags. 77 e segs.; Carl Schmitt, Teoria de la Constitution, pags. 170 e segs.;
Balladore Pallieri, Appunti sulla divisone dei poteri nella vigente Costituzione
italiana, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1952, pags. 811 e segs.; Vexo
Crisafulli, Atto normativo, in Enciclopedia del Diritto, IV, 1959, pags. 245 e segs.,
e Lezioni di Diritto Costituzionale, 2.2 ed., Il, Padua, 1971, pags. 18 e segs.; Kelsen,
Teoria Pura do Direito, Il (Coimbra, 1962), pags. 78 e 79; Franco Bassi, op. cit.,
pags. 12 e segs.; Franco Modugno, L'invalidita delia legge, I, Mil&o, 1970, pags.
157 e segs., e Legge, in Enciclopédia del Diritto, XXIII, pag. 885, nota; Marcello
Caetano, Direito Constitucional, 1, cit., pags. 198 e segs.; Antonio Ruggeri, Fonti
e nome nell'ordinamento e nell’ esperienza costituzionale, I, Turim, 1993, pags.
29 e segs.; Dietrich Jesch, Gesetz und Verwaltung, trad. castelhana Ley y Admi-
nistracion, Madrid, 1978; Christian Starck, op. cit., pags. 41 e segs. e 272 e segs.;
Domenco Farias, Idealita e indeterminatezza dei principi costituzionali, Mildo,
1981, pags. 3 e segs. e 26 e segs.; Miguel Reale, Licdes Preliminares de Direito,
10.% ed., Coimbra, 1982, pag. 163; Ignacio de Otto, op. cit., pags. 162 e segs.;
Jodo Baptista Machado, Introducéo ao Direito e ao Discurso Legitimador (Coim-
bra, 1983), pags. 91 e segs.; Castanheira Neves, O instituto..., cit., pags. 315 e
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[1I— O fendmeno das leis concretas e gerais (independentemente
do que seja ai a generalidade) ndo se da apenas com as leis-medidas.
Ele manifesta-se ha muito com as leis orcamentais, as leis de amnistia
e as de declaracédo de estado de sitio e de outros estados de excepcao.

Mas as leis-medidas (massnahmengesetze, leggi-provvedimento)
estdo ligadas a complexidade cada vez maior da vida hodiema e a sua
aceleracdo, ao alargamento das tarefas do Estado e a diversidade de
veiculos de comunicacéo entre a sociedade e o poder. Séo leis de inter-
vengao em situagOes concretas para precisos efeitos e que se traduzem,
pois, em medidas ou providéncias dirigidas a resolucdo destes ou da-
queles problemas em tempo util; ou, numa férmula conhemda leis
em que a actio dir-se-ia suplantar a ratio ou a constitutio®

O legislador querendo intervir a dirigir a economia e a conformar
a sociedade, para dar satisfacdo aos direitos econoOmicos, sociais e cul-
turais dos cidadados, tem de actuar, sob uma forma fragmentaria e
assistematica, descendo ao particular, ao diferente, ao concreto, ao con-
tingente, ao territorialmente circunscrito, ao adequado e ao graduado
— prescindindo dos actos admlnlstratlvos de execucdo e realizando ele
mesmo o efeito ou resultado desejado

A natureza das leis-medidas é bastante controversa. Alguns falam
em desvalorlza(;ao da lei, em correspondéncia com o Estado funcio-
nal®; outros conS|deram estar ai um fendmeno de administrativizacao
pelo Executivo® ; outros realcam aspectos especificos como a decisdo, 0
objecto, o C|rculo de destinatarios, a duracdo da sua vigéncia ou a
excepcionalidade®.

segs., 399 e segs., 475 e segs. e 590 e segs.; Maria Diez Picazo, Concepto de ley y
tipos de leys, in Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Set.-Dezembro de
1988, pags. 8 e segs. e 191 e segs.; Manuel Afonso Vaz, op. cit., pags. 17 e segs.;
Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., pags. 819-820; Clémerson Merlin
Cleve, Atividade do poder executivo no Estado contemporaneo e na Constituicao
de 1988, Sdo Paulo, 1993, pags. 43 e segs., e A lei no Estado contemporéaneo, cit.,
loc. cit.; Elevai da Silva Ramos, op. cit.,, pags. 15 e segs.; Martim de
Albuquer-gque, Da igualdade — Introducéo a jurisprudéncia, Lisboa, 1993, pags.
33 e segs.; Garcia de Enterria e Tomas Ramon-Fernandez, Curso de Derecho
Administrati-vo, 6.2 ed., I, Madrid, 1993, reimpressdo de 1994, pags. 105 e segs.;
Oliveira As-censéo, O Direito..., cit., pags. 531 e segs..

% Difundida por Forsthoff.

1 Um exemplo recente é a Lei n.° 3/97, de 27 de Janeiro, destinada a atenu
ar as consequéncias do incéndio ocorrido semanas antes no edificio da Camara
Municipal de Lisboa.

Outro exemplo € o decreto-Lei n.° 85/97, de 18 de Abril, sobre regime ex-
cepcional de execucdo de empreitadas de obras publicas nos Acores, especial-
mente nos locais afectados pelas condicdes climatéruas desfavoraveis.

2 Afonso Queird, Licdes de Direito Administrativo (Coimbra, 1976), pag. 342.

3 Cfr. Burdeau, Traité..., cit., VIII, pags. 451 e segs..

* Cfr., de novo, Afonso Quelro op. cit., pag. 343.

2 Cfr. Carl Schmit, Der Huter der Verfassung trad. castelhana La Defensa
de la Constitucion, Barcelona, 1931, pags. 147 e segs.; Costantino Mortati, Le

378



Seja como for, elas ndo saem do campo da funcao legislativa, por-
que estribam-se em opcdes polltlcas alheias a Administracdo e, ainda
quando auto-exequiveis, ndo sdo (ou guase nunca sdo) consuntivas de
actos de aplicacdo as situacOes da vida.

[V — Pode outrossim haver leis individuais, leis real ou aparente-
mente individuais, contanto que, por detras deste ou daquele comando
aplicavel a certa pessoa, possa encontrar-se uma prescricdo ou um prin-
cipio geral®’

Tudo reside em saber se a razdo de ser da medida concreta e indi-
vidual que se decreta (tal como o da lei posta perante a Constituicao
flexivel) leva consigo uma intencdo de generalidade, se corresponde a
um sentido objectivo, a um principio geral, por virtude do qual se alar-
ga 0 ambito da lei de maneira a abranger aquela medida; ou, se pelo
contrario, se esgota em si mesma, desinserida de qualguer novo juizo
de valor Iegal

leggi-provvdimento, Mildo, 1968; Ernest Forsthoff, Le leggi provvedimento, in
Stato di Diritto un Transformazione, trad., Mildo, 1973, pags. 103 e segs.; Christian
Starck, op. cit., pags. 77 e segs. e 341 e segs.; Enoch Alberti Rovira, Leys medida
y distribution de competencias, in Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
Set.-Dezembro de 1986, pags. 141 e segs.; Antonio Nadais, Lei Medida e
Concei-to de Lei na Constituicdo da Republica Portuguesa, dissertacdo inédita,
Lisboa, 1986; David Duarte, Lei medida e democracia social, in Sciencia Juridica,
1992, pags. 328 e segs.; Manuel Afonso Vaz, op. cit., pags. 357-358, 509 e 510;
Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., pags. 821 e segs. e 828-829; Diego
Vaiano, La riserva de funzione administrativa, Mildo, 1996, pags. 29 e segs.. E
ainda Jorge Miranda, Contributo..., cit., pag. 83; Miguel Galvdo Teles, Lei, in
Verbo, XI, pag. 1672; Marcelo Rebelo de Sousa, Direito Constitucional, cit., pag.
256; Sérvulo Correia, Nocdes de Direito Administrativo Lisboa, 1980, pag. 85;
Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, I, cit.,, pags. 20 e segs.;

Casta-nheira Neves, op. cit., pags. 136 e 137; Paulo Bonawdes Politica e
Constituicdo, Rio de Janeiro, 1985, pag. 379; Luis S. Cabral de Moncada, op. cit.,
pags. 174 e segs.; Lorenza Carlassare, Garanzia dei diritti e leggi provvedimento,
in Giuris-prudencia Costituzionale, 1986, pags. 1488 e segs.; German Gomez
Orfanel, op. cit., pags. 217 e segs.; Nuno Picarra, A Separacéo..., cit., pags.
255 e segs.; Manoel Gongalves Ferreira Filho, Do processo..., cit., pags. 261 e
269; Paulo Otero, O poder de substituicio em Direito Administrativo
(Llsboa 1995), pags. 627-628.

26 Cfr. Costantino Mortati, Le leggi..., cit., pags. 43 e segs..

2" De resto, se ha leis formal ou aparentemente individuais que, no fundo,
sdo gerais, também ha leis aparentemente gerais que, no fundo, ditadas por certa
occasio, acabam por ser individuais. Cfr., por todos, Oliveira Ascensao, A viola
¢do da garantia constitucional da propriedade por disposicéo retroactiva, Porto,
1874, pag. 37; Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Por
tuguesa Anotada (Coimbra, 1993), pag. 152.

® Cfr., entre outros tantos, Balladore Palleri, op. cit., loc. cit., pags. 819 e
segs.; Decreto, cit., pag. 125; Gaspar Arifio Ortiz, Leys singulares y leys de caso
unico, in Revista de Administration Publica, 1989, pags. 57 e segs.; Nuno Pigar-
ra, A reserva de Administracdo (Lisboa, 1990), pags. 20 e segs..
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Uma coisa € entdo a lei individual ainda reconduzivel ao cerne da
generalidade, implicita ou indirectamente® *°; outra coisa o acto admi-
nistrativo sob forma de lei, simples decisdo de um caso concreto e indi-
vidual e que deve (ou deveria) ser simples aplicacdo de regra
preexistente e so valido se com ela se conforma. Entretanto, a distin¢édo
nem sempre é facil, e nem sempre é feita.

O que, em Estados de Direito, em caso algum, podem ser admiti-
das sdo leis individuais privativas ou restritivas de direitos. A haver
tais leis (quando a Constituicao as autorize) a generalidade tem de cons-
tar da respectiva previsao, tem de se oferecer imediata e inequivoca®.

V — Resta sublinhar que o dualismo lei material e formal —
lei formal ndo material ndo se reduz a presenca ou auséncia de
generali-dade (ou de outro qualquer elemento substancialistico). Tem
de ser encarada no quadro geral das funcdes do Estado, como temos
vindo a fazer.

Lei em sentido material n&o € apenas a lei enquanto dotada de
generalidade. E a lei, repetimos, como acto da funcéo politica e sujeita
imediatamente a Constituicdo. Sem essa localizacdo, sem a pondera-
cao prospectiva do interesse geral, sem a visdo ampla da comunidade
politica, sem a discricionariedade que lhe € inerente, ndo existe lei.

Em suma, a lei é o meio de accao essencial do poder sobre a vida
social®>. Com a lei trata-se de programar e promover, pelas suas pres-
cricbes, uma ordem politico-social; trata-se de legitimar e normalizar,
juridicamente, uma politica global do Estado®. Contetido adequado ou
apropriado a forma de lei ha-de ter, em principio, especial relevancia
para 0s particulares e/ou para a comunidade®.

Por isso, os regulamentos ndo podem ser leis em sentido
mate-rial®>. E ti0 pouco o podem ser as declaracdes de
inconstitucionalidade e de ilegalidade de normas juridicas com forca
obrigatoria geral; ou o poderam ser (recorde-se) 0s assentos do
Supremo Tribunal de Justica.

29 \.g., atribuicdo de pensdes ou condecoracdes a personalidades eminente
repara%éo de certas injusticas, concessdo extraordinaria de beneficios fiscais.

Dai a necessidade de distinguir as leis individuais do jus singulare (que,
na linha do Direito romano, é aquilo que contradiz principios fundamentais de
Direito e se identifica como Direito excepcional). Cfr. Santi Romano, Diritto
singolare, in Frammenti..., pags. 87 e segs.; Franco Modugno, Nome singolari,
speciali, eccezionali, in Enciclopédia del Diritto, XXV1I1, 1978, pags. 507 e segs.;
Oliveira Ascensdo, O Direito, Introdugéo e Teoria Geral, 9.2 edi¢do (Coimbra,
1995) ) pags. 445 e segs..

' Cfr., por todos, Gaspar Arifio Ortiz, op. cit., pags. 71 e 77.

%2 Burdeau, Remarques sur la classification des jonctions étatiques, in Revue
du Droit Public (1945), loc. cit., pag. 224.

3 Castanheira Neves, op. cit., pag. 481 (v. também pag. 487).

* Nuno Picarra, A separacao..., Cit., pag. 258.

% Cfr. Christian Starck, op. cit., pags. 242-243.
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Assim, a relacao entre lei em sentido material e lei em sentido
formal deve estabelecer-se na base de dois circulos concénticos

Lei
em sentido
material

Lei em sentido

Nao na base de dois circulos secantes

Circulos secantes sdo, sim, os das leis e dos actos normativos

Leiem
sentido regulamento

material

Lei (formal) acto normativo

4. O SISTEMA LEGISLATIVO DE MACAU

| — A Macau, territorio sob administracdo portuguesa até 20 de
Dezembro de 1999, corresponde um ordenamento juridico a se, regido
pelos principios fundamentais da Constituicdo e por um estatuto
dota-do de valor constltu0|onal e constante, na versao actual, da Lei n.°
23--A/96, de 29 de Julho™.

Dai um dualismo de produgéo legislativa e um sistema legislativo
complexo mtegrado por leis dimanadas do Estado Portugués em certas
condicdes™ e por leis decretadas pelos 6rgdos de governo proprios locais
— 0 Governador e a Assembleia Legsilativa™.

% \/. Manual..., cit., 11, pags. 303 e segs., e |11, pags. 249 e segs., e autores
citados.

37 Poderia discutir-se um fenémeno de extens&o ou se mediante um feno-
meno de recepcdo formal (ou, eventualmente, material).

8 Cfr. on.° 12, Junho de 1991, de Administracéo (revista publicada em
Macau). E sobre a pratica legislativa, Jorge Morbey, Macau—7999— O desafio
da transicéo, Lisboa, 1990, pags. 106 e segs.
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II— Quais sdo os diplomas legais provenientes dos 0rgaos de so
berania da Republica aplicaveis a Macau?

Embora os preceitos do estatuto ndo se oferecam claros, devem
ter-se hoje por aplicaveis em Macau:

a)Os diplomas sobre matérias reservadas aos 6rgaos de sobera
nia [arts. 13.°, n.° I, e 30.°, n.° |, alinea ¢)] — ou seja, amnistias e
perddes genéricos [a contrario dos arts. 30.°, n.° |, alinea I), e 69.°, n.°
4] e, se houver necessidade de legislar nesses dominios, a seguran(;a
exterior e 0S encargos da Republica em relacdo ao Territorio (arts. 12.°

n.°l, e 60.°, n.°)%;

b)Os dlplomas sobre determinadas matérias mais sensiveis na
perspectiva do Estado de Direito — como direitos, liberdades e garan
tias, estado e capacidade das pessoas, Direito penal e processo penal
[art. 31.°, n.° 2, alinea a), e n.° 3, alineas a) a i)] — 0s quais prevalecem
sobre os diplomas dimanados dos 6rgéos locais, salvo se, tendo em
conta a situacado especial do Territorio, ndo houver colisdo com o con
tetido essencial das normas daqueles diplomas (art. 41.°, n.° 2);

¢)Os diplomas sobre matérias de competéncia legislativa reser
vada da Assembleia Legislativa [art. 31.°, n.° | e n.° 2, excepto alinea
a] e sobre matérias de competéncia legislativa concorrencial da As
sembleia e do Governador [art. 31.°, n.° 3, alineas 7), /) e n)], as quais,
todavia, ndo prevalecem sobre os diplomas locais;

d)As leis de bases emanadas de 0rgaos de soberania da Republi
ca sobre outras matérias (art. 13.°, n.° 3, 1.% parte).

E mister, em qualquer caso, que esses diplomas contenham a men-
(;ao de que, devem ser publlcados no Boletim Oficial de Macau (art.
69.°, n.° )*° e, quanto as leis de amnistia e perddes genéricos — de
duwdosa constitucionalidade — que tenham recebido parecer favora-
vel da Assembleia Legislativa (art. 69.°, n.° 4, apds 1996)*.

[IT — Sublinhe-se que as relacdes entre leis dimanadas dos 6rgéos
de soberania e leis dimanadas de 6rgaos de governo de Macau ndo se
equiparam, de nenhuma sorte, as que se deparam entre leis gerais da
Republica e leis das regides autonomas; que o papel principal cabe ao
Estatuto; e que aqui as matérias reservadas aos 6rgaos de soberania

% Das versdes de 1976 ¢ 1990 para a actual do estatuto ocorreu uma mani
festa retraccdo das matérias reservadas.

0 36 podendo entrar em vigor no Territorio depois de transcritos no Bole
tim (art. 69.°, n.° 2 e 3).

I Estabelece-se uma adstricdo da Assembleia da Republica (o 6rgdo com
competéncia reservada a respeito de amnistias e perddes genéricos) ndo prevista
na Constituicdo. O Parlamento acha-se condicionado pela Assembleia Legislativa
e plo Governador quanto a alteragdes ou a substituicdo do estatuto (art. 292.°, n.®
3 e 4); ndo quanto a mais nenhuma das suas competéncias. Todavia, por outra
parte, € certo que aquela reserva de competéncia em relacdo a Macau advém ape-
nas do estatuto.
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estdo muito longe de coincidir com as que ficam reservadas a Assem-
bleia da Republica no confronto das assembleias legislativas regionais.

Os orgaos de soberania e 0s 0rgaos das regides autbnomas perten-
cem ao mesmo aparelho de érgdos constitucionais e 0s respectivos ac-
tos legislativos inserem-se no mesmo sistema. Nao seria legitimo fazer
extrapolacdes para Macau — cuja autonomia implica ou deriva de nédo
integracdo e cujos circunstancialismos sociais, culturais, econdmicos e
politicos sdo bem diferentes dos do territorio portugueés.

Em contrapartida, para além de tudo isso, porque tempus regit
actum, os diplomas editados por orgdos de soberania da Republica e
aplicadveis em Macau de harmonia com anteriores normas
constitucio-nais e estatutarias continuardo em vigor até serem
substituidos por di-plomas legislativos decretados pelos 6érgdos do
Territorio a luz das suas normas de competéncia.

IV — Ao contrério do que sucedia na versédo originaria (de 1976)
do estatuto®’, competéncia legislativa genérica em Macau cabe, desde
as modificacdes ao Estatuto efectuadas pela Lei n.° 13/90, de 10 de
Maio, e pela Lei n.° 23-A/96, ao Governador. Este pode legislar sobre
todas as matérias, salvo as reservadas aos 6rgaos de soberania da Re-
publica e a Assembleia Legislativa guando a Assembleia ndo tenha sido
dissolvida (art. 13.°).

A competéncia legislativa da Assembleia Legislativa é uma com-
peténcia especifica. Apenas pode legislar sobre certas matérias, umas
vezes a titulo de reserva sboluta ou relativa (art. 31.°, n.° | e 2), outras
vezes concorrentemente com o Governador (art. 31.°, n.° 3). Mas, ao
lado desta competéncia — imediata — ela dispde de uma
competéncia mediata, mas ampla, através do instituto da ratificacdo de
decretos-leis (art. 15.°).

V — Na competéncia do Governador importa distinguir:

a) Competéncia legislativa de reserva absoluta (por insusceptivel
de sujeicéo a recusa de ratificacdo ou a emenda pela Assembleia Legis
lativa) — a que se traduz no desenvolvimento das leis de bases dos
orgaos de soberania da Republica e na aprovacao dos diplomas de es
truturacéo e funcionamento do érgéo executivo (art. 13.°, n.° 3);

b)Competéncia legislativa de reserva absoluta virtual — todas as
materias ndo incluidas na competéncia da Assembleia, mas em que pode
haver recusa de ratificacdo, ou emendas (art. 31.°);

c)Competéncia legislativa derivada — por via de autorizacéo le-
gislativa da Assembleia sobre matéria de reserva relativa desta (art.

%2\/. Funcdes, Orgdos e Actos do Estado (Lishoa, 1990), pags. 261 e segs.;
e acorddo n.° 332/90 do Tribunal Constitucional, de 13 de Dezembro de 1990, in
Diario da Republica, 2. série, n.° 65, de 19 de Marco de 1991.
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d) Competéncia legislativa de substituicdo — sobre todas as ma-
térias reservadas a Assembleia, estando esta dissolvida (art. 13.°, n.° 2,
2.2 parte).

VI — A coordenagdo entre o Governador e a Assembleia
Legislativa faz-se atraves de:

a) Iniciativa das leis da Assembleia Legislativa indistintamente
pelos Deputados e pelo Governador (art. 39.°);

b) Assinatura das leis e dos decretos-leis pelo Governador [art.
11.°,n.° |, alinea b)];

c) Veto das leis pelo Governador — quer veto suspensivo (art.

40.°, n.° 2), quer veto translativo com intervencao do Tribunal Consti
tucional (art. 40.°, n.° 3);

d) Sujeicdo dos decretos-leis, excepto os de reserva absoluta de
competéncia do Governador, a apreciacdo pela Assembleia Legislativa
para efeito de recusa de alteracdo ou de emenda (art. 15.°).
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