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EDITORIAL

Vivemos num Estado novo, o primeiro do terceiro milénio, a ser construido das cinzas;
referimo-nos ndo s6 a construcdo fisica do territério mas também a construcao do
Estado de Direito de Timor-Leste, cujo nascimento ficou marcado por uma situagao
deveras peculiar devido aos varios estagios de administracdo do pais. Como bem
sabemos, depois da longa e secular colonizagao portuguesa, Timor-Leste viveu 24 anos
sob ocupacao indonésia que terminou com o Referendo de 30 de Agosto de 1999 que
abriu as portas a restauracdo da independéncia timorense em Maio de 2002,
antecedida por um periodo de administragdo transitéria das Nacdes Unidas. Face a
diversidade juridica, e para nao cair num vazio juridico, fez-se a “escolha” da legislagao
aplicavel em Timor-Leste enquanto nao houvesse legislacao propria, tendo a escolha
recaido na lei indonésia, desde que em conformidade com o preceituado na
Constituicdo da Republica. Ao mesmo tempo, Timor-Leste tem de criar o seu prdprio
ordenamento juridico, em conformidade com as caracteristicas e as necessidades do
pais e em estrito cumprimento dos principios consignados na Constituicao alicercada

na cultura democratica e institucional propria de um Estado de Direito.

Como Estado novo que é, e face ao que atras foi dito, em Timor-Leste é ainda real a
quase inexisténcia de doutrina, de legislacdo e de jurisprudéncia que surge como um
sério revés que é urgente ultrapassar aos estudiosos do Direito, aos aplicadores da
justica e aos criadores da lei a quem se exige compreensao da realidade juridico-social

timorense e o cabal conhecimento do Direito, da Justica e da Legistica.

Enquanto docente da Faculdade de Direito da UNTL, e durante os meus estudos quer
para a Licenciatura e para o Mestrado em Direito (¢ na consequente monografia e
dissertacao naturalmente baseados no direito e na justica timorense) deparei-me com
bastantes dificuldades precisamente porque escasseou o material de pesquisa

necessario para o meu trabalho.

No Ministério da Justica, um contribuinte forte para a construgdo do Estado de Direito

timorense, verifiquei que os problemas eram os mesmos.

Nesta conjuntura, surgiu a ideia da criacao deste e-Boletim que pretende ainda

contribuir para a divulgacao do sistema de justica, das leis e dos direitos fundamentais
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junto das populagcdes, de modo a aumentar a confianga no sistema e a criar uma
percepcao generalizada de uma “justica para todos” bem assim como para o
fortalecimento e a harmonizacao da estrutura legal ou da reforma legal estribadas num

conhecimento profundo.

Reunimos um grupo de personalidades insignes, de juristas e docentes universitarios de
Direito timorenses e internacionais, cuja colaboracao e participacao neste Boletim de
cariz juridico-cientifico se revela fundamental para o conhecimento do Direito e da
Justica e para a concepg¢ao, a compreensao e a divulgacao de leis com o objectivo de
assim contribuirmos para que o novo ordenamento juridico resulte de um estudo mais

profundo e mais conhecedor da nossa realidade.

Estamos cientes de que os artigos dos autores convidados contribuirao para o melhor
conhecimento da Justica e do Direito bem como para a consolidagdo de um Estado de
Direito em que a base inquestionavel seja o respeito pela Constituicdo da Republica

Democratica de Timor-Leste.

Maria Angela Guterres Viegas Carrascal&o
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A APLICAGAO DA USUCAPIAO EM TIMOR-LESTE

Bernardo Almeida’® *

Palavras-Chave: (1) usucapiao; (2) direitos reais; (3) Codigo Civil.

1 - Introducao

Os direitos reais sobre bens iméveis em Timor-Leste tém sido um dos
problemas mais complicados de resolver desde de que o pais se tornou
independente em 2002. O problema é causado por uma combinacdo de
factores que fazem o caso de Timor-Leste uma tempestade perfeita das
questoes fundiarias (Fitzpatrick, 2002). Os problemas herdados de um sistema
fundiario colonial que privilegiava direitos formais em detrimento de direitos
costumeiros, as deslocacoes forcadas e a desapropriacdo com recurso a
violéncia durante a ocupacao indonésia, a destruicdo de registos sobre os
direitos formais apdés o referendo de 1999 e a dificil sucessdo de
ordenamentos juridicos sdo alguns dos factores que deram origem a
complexidade deste problema (Almeida, 2016: 2). Em resultado destes
factores, e apesar de todas as tentativas para resolver estes problemas, na
pratica existem ainda poucas certezas sobre a quem a lei reconhece direitos
sobre bens iméveis e o risco de desapropriacdo das populacdes pelo Estado

ou por outras pessoas é bastante elevado (Almeida, Wassel, 2016: 19).

1 * O autor esta atualmente a escrever a sua tese de doutoramento no Van Vollenhoven
Institute da Universidade de Leiden (Holanda), com o apoio da Fundacgao Oriente, focando-se
a sua tese em descrever o desenvolvimento do sistema formal fundiario de Timor-Leste.
Anteriormente, em 2009, lecionou Direitos Reais na Faculdade de Direito da UNTL e, nos cinco
anos que se seguiram, trabalhou com o Ministério da Justica de Timor-Leste, em cooperacao
com a UNDP, como assessor juridico para a area de terras. Desde entdo, tem trabalhado como
consultor na area de terras em varios paises, como Afeganistdo, Laos e Angola e com
instituicoes como a UN Habitat e a Asia Foundation.
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Neste contexto, a usucapiao tem sido apontada por alguns autores como
um mecanismo importante para a resolugcao deste problema (Williams, 2009).
A usucapiao permite a aquisicdo de direitos reais, através da posse reiterada
por um periodo de tempo pré-estabelecido (Prata, 2005: 1241; Fernandes,
2009: 241). O facto de nao estar dependente de qualquer procedimento
administrativo ou judicial prévio permitiria que, por exemplo, todos aqueles
que nunca tiveram um direito formal sobre um imovel pudessem invocar a
posse prolongada como mecanismo de aquisicao do direito, e protegerem-se

de qualquer tentativa de desapropriacao.2

O mecanismo da usucapido esta actualmente previsto no Cédigo Civil de
Timor-Leste. No entanto, quer pela sucessao de ornamentos juridicos, quer
por algumas dificuldades com a interpretacdo do Cddigo Civil, a aplicacdo da
usucapidao no ordenamento juridico timorense nao é de todo clara. Existem
dividas sobre que legislacao aplicar antes da entrada em vigor do Cdédigo
Civil, a partir de quando deve o Cddigo Civil ser aplicado, e como a duracao
da posse deve ser contabilizada. Este artigo debruca-se sobre estas questoes
e procura contribuir com perguntas e argumentos que aclarem a aplicacao do
mecanismo da usucapiao em Timor-Lestes. Importa salientar que o artigo nao
esgota de todo o tema. Por forma a manter a simplicidade da analise, este
artigo foca-se apenas na usucapido prevista no Cédigo Civil, deixando a
relacao entre esta e todo o processo de regularizacao da titularidade de bens

imdveis previsto na Lei 13/2017 para um artigo subsequente.4

2 No entanto, o mecanismo da usucapido é controverso para parte da sociedade timorense
que, baseada em normas costumeiras, considera que a posse duradoura nao preclude direitos
sobre os bens iméveis (Urresta, Nixon, 2004: 67; Fitzpatrick et al., 2013: 271).

3 Para este estudo foram sobretudo tidas em conta as decisoes do Tribunal de Recurso
disponiveis na pagina web dos tribunais timorenses - https://www.tribunais.tl/

4 A Lei 13/2017 aprova o Regime Especial para a Definicdo da Titularidade de Bens Imdveis,
também conhecido como Lei de Terras, que estabelece um processo especial para a
regularizacao da titularidade dos bens iméveis. Entre outras coisas, a lei prevé uma usucapiéo
especial, que permite a aquisicdo de direitos ou o direito a uma indemnizacéo. A analise deste
tema é deixado para um outro futuro artigo.
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2 - Ordenamentos juridicos aplicaveis em Timor-Leste

Sendo a usucapido um mecanismo que esta dependente da passagem
do tempo, a sucessao de ordenamentos juridicos que se viveu em Timor-Leste
desde a administragdo portuguesa até a independéncia é particularmente

relevante na analise da usucapiao.

E pacifico na doutrina e jurisprudéncia nacional e internacional que, pelo
menos até a declaracdo de independéncia de 28 de Novembro de 1975, era
aplicavel em Timor-Leste a legislacdo portuguesa, com as especificidades
proprias das colonias e depois provincias ultramarinas. Também é pacifico
que, por forca do artigo 3° n° 3 do Regulamento UNTAET 1/1999, durante a
administracdo da UNTAET vigorou a legislacdo indonésia que estava em vigor
a 25 de Outubro de 1999, com as revogagoes e modificacbes que foram
introduzidas por este regulamento e por subsequente legislacdo da UNTAET
(Morrow, White, 2003: 7).

Apds a independéncia e até ao momento, por forca do artigo 165° da
Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste, e do artigo 1° da Lei
1/2002, continuam a vigorar no territorio timorense as legislagoes indonésia e
da UNTAET que nao foram ainda revogadas por legislagdao nacional. No inicio,
a aplicacao destas normas levantou algumas duvidas. O Tribunal de Recurso
entendeu que, por forca destes artigos, a legislacédo aplicavel era a portuguesa
e nao a indonésia, uma vez que a ocupacao indonésia tinha sido ilegal e por
isso o seu ordenamento juridico nunca legalmente vigorou no territério
timorense. A duvida foi no entanto desfeita através da interpretacao auténtica
estabelecida pela Lei 10/2003, que clarificou que a legislacdo indonésia é que

deveria ser aplicada (Almeida, 2017: 177).

No entanto, apesar de estar claramente definido que legislacdo é
aplicavel durante a administracdo da UNTAET e desde a independéncia, quer a
Constituicao, quer legislagao subsequente ndao dao resposta clara a uma outra
questdo: que legislacdo se deve aplicar ao periodo correspondente a
ocupacao indonésia? Existem decisdes do Tribunal de Recurso que entendem
que, entre 28 de Novembro de 1975 e 25 de Outubro de 1999, se deve

Ano 1(2018),n.°1
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considerar-se aplicavel a legislacdo indonésia, e esta parece ser uma posicao
pacificamente aceite entre os actores judiciais timorenses, mas nao ha ainda

uma resposta definitiva para esta questao.>

3 - Usucapiao durante a administracao portuguesa

A aplicagcdo do mecanismo da usucapiao durante a administracao
portuguesa nao levanta questoes relativamente aos temas que sao analisados
neste artigo. Evitando explorar aqui toda a legislacao portuguesa que regulou
a usucapiao durante a administracao portuguesa, é de salientar o Codigo Civil
de 1868, substituido em 1966 pelo actual Cédigo Civil portugués que entrou
em vigor em Timor em Janeiro de 1968, por forca da Portaria 22869 de
Setembro de 1967.

4 - Usucapiao durante a administracao indonésia

A partir da ocupacao indonésia a situacao legal da usucapiao no territério
timorense torna-se mais complicada. Assumindo que, tal como discutido
antes, a este periodo se deve aplicar a legislacao indonésia, importa verificar
como é que ela trata a questdo da usucapidao, e que problemas é que este

ordenamento juridico levanta.

Os direitos reais na Indonésia sao primeiramente regulados pela Lei
Agraria indonésia de 1960 (Lei 5/1960, Undang-Undang Pokok-Pokok Agraria),
que estabelece as caracteristicas dos varios direitos reais e os requisitos para
os poder obter. Esta lei e regulamentacao subsequente nao estabelecem
qualquer mecanismo de usucapido, através do qual a posse de um bem
imovel por um determinado periodo de tempo conduza a aquisicdo de um
direito real. No entanto tém surgido em Timor-Leste dividas sobre uma
possivel usucapido no ordenamento juridico indonésio, que importa clarificar.

De facto, o Cddigo Civil holandés de 1847, que continuou a ser aplicado na

5 Acérdao do Tribunal de Recurso de 01/06/2012 no processo No. 05/Civel/Apelacdo/2012;
acérdao de 30/07/2013, no processo No. 14/Civel/2013/TR. Veja-se também Penha, 2012: 96.
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Indonésia apds a sua independéncia, inclui um mecanismo de usucapiao. No
entanto, este mecanismo foi revogado pela Lei Agraria indonésia, embora de
uma forma pouco clara. Sao varias as razoes que permitem dizer que este
mecanismo foi revogado. Primeiro, porque a Lei Agraria indonésia revoga
expressamente todo o Livro Il do Cdédigo Civil indonésio, que contém varios
artigos necessarios para justificar a aquisicdo por usucapiao, tais como os
artigos que caracterizam e regulam a posse (artigo 529° a 568°) e o artigo que
regula a forma de aquisicao de bens imoveis (artigo 584°).6 O artigo que refere
a usucapiao nao foi expressamente revogado (artigo 1963°), mas todos os
artigos que permitem preencher as condigcdes por ele estabelecidos foram.
Segundo, mesmo nao tendo sido expressamente revogados todos os artigos
do Cédigo Civil referentes a usucapiao, a aprovacao da Lei Agraria indonésia
representou um corte radical com todo o sistema fundiario que existia até
entdo (Bedner, 2016: 65). Ao estabelecer todo um novo sistema fundiario, com
novos direitos e mecanismos para os adquirir, a Lei Agraria indonésia
tacitamente revogou os artigos referentes a usucapido que nao foram
expressamente revogados (Bedner, 2016: 68). Terceiro, durante a
administragcdo holandesa, o Cdédigo Civil era apenas aplicavel aos imdveis
registados e de europeus, nao se aplicando a todos os outros iméveis (Bedner,
2016: 65). Entre os académicos que se debrucam sobre o sistema fundiario
indonésio e a jurisprudéncia indonésia € consensual que nao existe qualquer
mecanismo de usucapiao.” Assim, podemos concluir que nao existe usucapiao

no ordenamento juridico indonésio.
Deste modo, se considerarmos que ao periodo da ocupacgao indonésia se
deve aplicar o direito indonésio, ndo houve qualgquer aquisicao por usucapido

durante este periodo. Mesmo aqueles que estavam na posse de bens imdveis

6 \leja-se aqui o Ponto 4 da lista de legislacdo revogada indicada na Lei Agraria indonésia. Este
ponto excepciona as regras das hipotecas. Veja-se também Bedner, 2016: 65.

7 Veja-se Fitzpatrick, 2002: 83; Reerink & Gleder, 2010: 80; Reerink, 2011: 90; Bedner, 2016:
67. Nao se deve confundir com usucapiao o disposto no artigo 24° n° 2 da Regulamentacao
do Governo indonésio 24/1997, que permite o registo de direitos pré-existentes, quando nao
existam outros meios de prova, nos casos em que exista posse publica, de boa-fé, por mais
de vinte anos (Bedner, 2016: 68).
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mas que ainda nao os haviam adquirido por usucapiao por via do direito
portugués, deixaram de os poder adquirir desta forma a partir de 28 de
Novembro de 1975. O mesmo continuou a acontecer durante a administragcao
da UNTAET, que (em teoria) continuou a aplicar o direito fundiario indonésio
(Almeida, 2016: 4).

5 - Usucapiao apds a independéncia

A recepcdo da legislacdo indonésia e da UNTAET como direito
subsidiario do direito nacional fez com que as leis fundiarias indonésias
continuassem aplicaveis em Timor-Leste até a sua revogacdo por leis
nacionais. No entanto, tal como aconteceu em outras areas do direito, o
desconhecimento da lei indonésia pela funcdo publica e pelos actores
judiciais, e o crescente desfasamento entre o direito indonésio e as estruturas
administrativas e da justica nacionais, fez com que as leis fundiarias
indonésias fossem praticamente ignoradas. A usucapido € neste caso uma
excepcao, mas também um exemplo da dificuldade em conhecer e aplicar o
direito indonésio. Como acima se viu, o sistema fundiario indonésio nao prevé
a existéncia do mecanismo de usucapidao. No entanto, tal facto parece ser
desconhecido dos agentes judiciais timorenses, uma vez que existem varias
sentencas do Tribunal de Recurso onde a possibilidade de usucapiao através
do Cddigo Civil indonésio é considerada pelo tribunal. Nestes acérdaos, o
Tribunal de Recurso considera a aplicagao da usucapiao com base no direito
indonésio, mas nao refere que o regime fundiario foi totalmente alterado pela
Lei Agraria indonésia, ndo refere a revogacao do Livro Il do Cdodigo Civil
indonésio aplicando mesmo alguns dos seus artigos, e ndao considera a
doutrina sobre a nao existéncia de usucapiao no direito indonésio.8 Ainda que
o tribunal tivesse o entendimento que a Lei Agréaria indonésia ndo tinha

revogado 0 mecanismo da usucapiao, nao poderia deixar de enquadrar este

8 \leja-se por exemplo as decisdes do Tribunal de Recurso 14/Civel/2013/TR de 30/07/2013,
N° 56/2003 de 30/03/2009, N° 56/2004 de 01/06/2009, 05/Civel/Apelacdo/2012/TR de
01/06/2012 e 08/Civel/2013/TR de 29/05/2013. Veja-se também Penha, 2012: 80.
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mecanismo a luz da Lei Agraria ou explicar porque aplica artigos do Cdédigo
Civil indonésio que estao expressamente revogados. Assim, as referéncias e a
aplicacdo da usucapiao em Timor-Leste com base na lei indonésia parecem-
nos de todo erradas. Tal como se debate na introducdo, por todas as
vicissitudes vividas em Timor-Leste, existem uma série de problemas de
direitos reais para os quais a usucapiao poderia ser uma solucao interessante.
No entanto, ndo existe fundamento juridico para aplicar a usucapiao com base

no direito indonésio.

A aprovacdao em 2011 do Cédigo Civil timorense tornou a questdo da
usucapido ainda mais complexa. Este codigo prevé o mecanismo da
usucapiao, em moldes muito similares aos previstos no Cédigo Civil portugués
(artigos 1213 a 1217). No entanto, a aplicacao deste mecanismo levanta um

numero de problemas que importa analisar.

O primeiro problema é criado pela Lei 10/2011 que aprova o Codigo Civil
e estabelece as regras da sua entrada em vigor. O artigo 3° determina que
‘[a]os direitos sobre bens imoveis aplicam-se as disposicées do novo Cdodigo
Civil apos o reconhecimento ou atribuicdo dos primeiros titulos de direito da
Republica Democratica de Timor-Leste sobre estes’. Ao referir-se aos direitos,
fica a duvida se esta disposicao se refere apenas as caracteristicas de cada
um dos direitos reais previstos no codigo, ou se se refere a todas as
disposicoes sobre direitos reais, incluindo os mecanismos de aquisicao como
a usucapido. Ficam assim algumas duvidas. Por exemplo, (1) a usucapiao
prevista no Cédigo Civil é aplicavel desde que este entrou em vigor, ou esta
dependente do ‘reconhecimento ou atribuicdo dos primeiros titulos (...) ‘? Se
sim, (2) considerando que os primeiros titulos nao serao reconhecidos ou
atribuidos por todo o territério nacional de uma sé vez, a aplicagao das regras
da usucapiao é feita progressivamente aos imdéveis que vao tendo o primeiro
titulo ou aplicam-se a todo o territorio nacional, assim que o primeiro titulo seja
atribuido? (3) E o que se pode considerar como primeiro titulo? A reclamacao
por via da Lei 1/20037? O registo por via do Decreto-Lei 27/2011? O registo por

via da Lei 13/2017? O decorrer do prazo de 5 anos estabelecido no artigo 71°
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n°® 2 da Lei 13/2017? A lei ndao parece dar qualquer resposta a estas questoes.
Num dos acérdaos analisados para este artigo, o tribunal aplica o Cédigo Civil
desde a sua entrada em vigor, sem fazer qualquer referéncia ao artigo 3° da Lei
10/2011, o que levanta a questao de saber se este problema foi ou nao

considerado.®

O segundo problema prende-se com a contagem do tempo da posse
para efeitos da usucapidao prevista no Cédigo Civil, quando esta se tenha
iniciado antes da entrada em vigor do cédigo. Deve o tempo da posse ser
contado a partir do momento em que a posse comecou, ou s6 a partir da
entrada em vigor do Cédigo Civil? A lei ndo da resposta a esta questao, mas é
fundamental clarifica-la, pois elas tem um enorme impacto nos efeitos da
usucapido.10 Considerando que o direito indonésio aplicavel em Timor-Leste
antes e depois da independéncia nao prevé a usucapiao, nao nos parece
possivel que o tempo da posse anterior a entrada em vigor do Codigo Civil
timorense possa ser considerado para efeitos da usucapiao. Um dos principais
objectivos da usucapido é promover a seguranca juridica do ordenamento,
dando legitimidade a situacdes de facto que se prolongam no tempo. Por
outras palavras, o ordenamento juridico impde aos titulares de direitos reais
um énus de reagirem, num prazo mais ou menos longo previsto na lei, contra a
posse de terceiros que confltue com os seus direitos reais, sob pena de
perderem esses direitos se tal ndo fizerem. Ora, até a entrada em vigor do
Cédigo Civil timorense este 6nus nao existia, porque a legislagdo indonésia
vigente nao previa a usucapidao. O facto de um terceiro estar na posse de um

bem nao fazia com que o titular de um direito real sobre esse bem tivesse o

9 Acoérdao do Tribunal de Recurso de 30/07/2013, no processo No. 14/Civel/2013/TR.
Curiosamente, numa sentenca de 19/08/2014 no processo 151/Civel/2010/TD.DIL, o Tribunal
Distrital de Dili enuncia o artigo 3° da Lei 10/2011, mas ndo analisa os seus efeitos. A questédo
tornou-se ainda mais complexa com a aprovacao da Lei 13/2017, tendo em conta o processo
de regularizacdo de direitos sobre bens imédveis nela estabelecido. Deixamos este tema para
um futuro artigo.

0 Penha debruca-se sobre este tema, mas a nosso ver grande parte da andlise sai prejudicada
por o autor ndo ter em conta a revogacao da usucapiao no direito indonésio (Penha, 2012: 80
a 103).
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seu direito ameagcado com o passar do tempo.!" Se o tempo da posse se
contasse desde o seu inicio, haveria casos em que os titulares de direitos reais
imediatamente os perderiam com a entrada em vigor do Cédigo Civil, pois ja
haveria decorrido o periodo da usucapidao, sem que no entanto estes titulares
tivessem anteriormente qualquer énus de reagir contra a posse de terceiros.
Tal, ndo sé nos parece contrariar a proteccdo da propriedade privada
protegida pelo artigo 54° n° 1 da Constituicdo, como violaria o disposto no
artigo 11° n° 1 e n° 2 do Cddigo Civil, ao atribuir efeitos retroactivos a factos
que até entdo nao tinham valor juridico e poria em causa os principios da
confianga e certeza juridica.’2 Em conclusao, para a contagem da posse para
a usucapido, ndo nos parece que se possa considerar o periodo de posse
anterior a vigéncia do Codigo Civil.13 Tal como acima se debateu, levanta-se
depois a questdo de saber, em relacdo a usucapido, quando é que o Cddigo

Civil entra em vigor.

6 - Conclusoes

Este artigo demonstra que, embora relevante para a resolugao de varios
problemas fundiarios em Timor-Leste, o mecanismo da usucapido levanta
ainda duvidas que complicam a sua aplicagao pratica. Primeiro, as suas
disposicdes da posse e da usucapiao do Codigo Civil indonésio tém sido
utilizadas pelos tribunais timorenses, sem que estes tenham em conta que
estas normas foram revogados pela Lei Agraria indonésia. Embora a sua

aplicacdo na pratica possa fazer sentido, é feita com base em lei que nunca

" Note-se que mesmo os artigos que regulavam a posse no direito indonésio foram revogados
pela Lei Agraria indonésia, pelo que a posse, como figura juridica, sé surge com o Cédigo Civil
timorense.

12 Também o artigo 288° n° 1 do Cédigo Civil pode ser usado nesta argumentacdo. Se antes
da entrada em vigor do Cdédigo Civil ndo existia qualquer prazo para o titular de um direito real
reclamar o imével e impedir a usucapido, o prazo que agora é estabelecido pelo codigo é
sempre mais curto que o prazo anterior. Tal como estabelecido no artigo, aplica-se o prazo
mais curto, mas apenas se conta a partir da sua entrada em vigor.

13 Embora com o problema que cima se referiu, esta parece ser também a conclusio de Penha
referindo-se neste caso a posse de ma-fé (2012: 103).
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esteve em vigor em Timor-Leste, o que levanta obvios problemas legais. Por
outro lado, ainda que se entendesse que tais disposicoes seriam aplicaveis,

deveriam entao os tribunais fundamentar muito melhor a sua aplicacao.

A aprovagdao do Cddigo Civil timorense trouxe para o ordenamento
juridico o mecanismo da usucapidao, mas levantam-se duvidas quanto a sua
aplicagao na pratica. Primeiro devido as normas de vigéncia do Cédigo Civil,
que deixam em duvida quando é que o mecanismo da usucapido entrou, ou
entrara, em vigor em Timor-Leste, e a qual ndo conseguimos dar uma resposta
cabal. Segundo, levanta-se a duvida sobre a partir de quando pode ser
contado o periodo da posse que se tenha iniciado antes da vigéncia do
Cddigo Civil. Nesta segunda questao parece-nos claro que o tempo anterior a
entrada em vigor do Cédigo Civil ndo pode ser contabilizado. Esta questado
liga-se depois com a primeira, surgindo a duvida de quando é que o Cddigo

Civil entrou em vigor em relagao a usucapiao.

Em conclusao, seria importante que o legislador clarificasse as questoes
acima levantadas, e que os tribunais Ihes dessem uma mais clara resposta
quando consideram a aplicagdo do mecanismo da usucapidao. Este breve
estudo nao esgota a questao da aplicacao da usucapiao em Timor-Leste, mas
espera-se que contribua para uma clarificacdo deste instituto juridico de tanta

relevancia para os direitos reais em Timor-Leste.

Referéncias:

Almeida, Bernardo (2016). Land Tenure Legislation in Timor-Leste. The Asia

Foundation

Almeida, Bernardo; Wassel, Todd (2016). Survey on Access to Land, Tenure Security
and Land Conflicts in Timor-Leste. Van Vollenhoven Institute e The Asia
Foundation

Almeida, Bernardo (2017). “The main characteristics of the Timorese legal system — a

practical guide’ em Verfassung und Recht in Ubersee VRU, 50, pp. 175-187

Ano 1(2018),n.°1
pp.5-15

14



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

Bedner, Adriaan (2016). ‘Indonesian land law: integration at last? And for whom?’ em
Land and Development in Indonesia: Searching for the People’s Sovereignty.
ISEAS-Yusof Ishak Institute

Fernandes, Luis A. Carvalho (2009). Licées de Direitos Reais, 62 Edigcao. Quid Juris
Fitzpatrick, Daniel (2002). Land Claims in East Timor. Asia Pacific Press

Fitzpatrick, Daniel; McWilliam, Andrew; Barnes, Susana (2013). Property and Social
Resilience in Times of Conflict: Land, Custom and Law in East Timor. Ashgate
Pub Co Morrow, Jonathan;

White, Rachel (2002). “The United Nations in Transitional East Timor: International
Standards and the reality of Governance’ em Australian Yearbook of International
Law, 22, pp. 1-46.

Penha, Rui (2012). Guia de Direitos Reais em Timor-Leste — Sumarios desenvolvidos
das aulas ministradas ao Ill Curso de Magistrados e Defensores Publicos no CFJ
2008-2009. Tribunal de Recurso

Prata, Ana (2005). Dicionario Juridico. 4% Edigao, revista e aumentada. Aimedina

Reerink, Gustaaf; Gelder, Jean-Louis van (2010). ‘Land titling, perceived tenure
security, and housing consolidation in the kampongs of Bandung, Indonesia’ em
Habitat International, 34, pp. 78-85

Reerink, Gustaaf (2011). Tenure Security for Indonesia’s Urban Poor — A Socio-Legal
Study on Land, Decentralization and the Rule of Law in Bandung. Leiden
University Press

Urresta, Edwin, Nixon, Rod (2004). Report on Research Findings, Policy Options and
Recommendations for a Law on Land Rights and Title Restitution. USAID
Williams, Charlotte C. (2009). ‘Reaching Back to Move Forward: Using Adverse

Possession to Resolve Land Conflicts in Timor-Leste’, em Pacific Rim Law &
Policy Journal Association, 18(3), pp. 575-607

Ano 1(2018),n.°1
pp.5-15

15



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

A TITULARIDADE DO DIREITO DE PROPRIEDADE SOBRE
IMOVEIS POR PESSOAS COLETIVAS NO DIREITO TIMORENSE

Carla Valério™

Palavras chave: (1) Pessoa Coletiva; (2) Sociedades; (3) Direito de

Propriedade; (4) Bens Imoveis; (5) Lei de Terras

Resumo:

Este texto é uma breve andlise das condicbes em que as pessoas
coletivas podem ser titulares do direito de propriedade sobre bens imodveis
sitos em Timor-Leste, pretendendo oferecer um contributo para a reflexao do
regime adotado. E, em especial, apreciado o regime estabelecido para as
sociedades e para as pessoas coletivas sem fins lucrativos e sdo esbogados
possiveis meios de concretizagcdo e de controlo da aplicacdo das respetivas
previsoes normativas. Sao igualmente aflorados, ao longo do texto, aspetos do
regime da nacionalidade e da capacidade juridica das pessoas coletivas, e
evidenciadas manifestas lacunas da lei, recomendando-se intervencao

adequada em sede propria.

1. Introducao

O numero 4 do artigo 54.° da Constituicao da Republica Democratica de

Timor-Leste (CRDTL) determina que sO os cidaddos nacionais tém direito a

1 * A autora é Licenciada em Direito, Mestre em Direito das Empresas e Pds-Graduada em
Direito Fiscal das Empresas pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Leciona
desde 2012 no curso de Licenciatura em Direito da Faculdade de Direito da Universidade
Nacional Timor Lorosa’e e presta assessoria juridica ao Governo de Timor-Leste desde 2014,
atualmente junto do Ministério da Justiga.
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propriedade privada da terra. A anotagcdo ao artigo 54.° da CRDTL
(Vasconcelos et al., 2011: 204) convoca, nomeadamente, o conceito de
cidadania do artigo 3.° da Constituicao para interpretar esta norma. Apesar de
o conceito de cidadania, enquanto “vinculo juridico que traduz a pertenca de
um individuo a uma comunidade politica” (Vasconcelos et al., 2011: 25), estar
intrinsecamente ligado ao de pessoa humana, a construgcao do direito a
propriedade privada como direito fundamental e da possibilidade de Ihe ser
conferida a protecao de direitos, liberdades e garantias, obrigando a que
qualquer descriminagcao seja muito restritivamente interpretada, revela a
cautela que era exigivel no comentario a esta norma constitucional que, em
tdo poucas palavras, marca de forma indelével a histéria do Estado e da

economia de Timor-Leste.

O legislador ordinario concretizou a disposi¢ao constitucional no artigo
6.° da Lei n.° 13/2017, de 5 de Junho, sobre o Regime Especial para a
Definicao da Titularidade dos Bens Imoveis, doravante designada por como
“Lei de Terras”, dispondo que apenas podem ser titulares do direito de

propriedade sobre bens imoveis:
a) Os cidadaos timorenses;

b) As pessoas coletivas nacionais, de direito timorense, constituidas
exclusivamente por cidadaos nacionais e ou cujo capital seja integral e

exclusivamente detido por cidadaos nacionais;

c) As comunidades locais, no respeitante a propriedade dos bens

imoveis previstos na presente lei;

d) As pessoas coletivas sem fins lucrativos a quem, por lei, seja

concedido este direito.

Teria sido simples, para o legislador, afastar definitivamente a
possibilidade de as pessoas coletivas virem a ser titulares de direitos de
propriedade sobre bens imdveis, invocando a equivaléncia constitucional entre
a qualidade de cidadao e a capacidade para ser proprietario de imodveis.
Passaria, assim, o direito de propriedade sobre a terra, a ser um direito
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inseparavel da personalidade singular no ordenamento juridico timorense (v.
artigo 153.° do Cddigo Civil2 e artigo 5.° da Nova Lei de Sociedades
Comerciais®, de ora em diante referida como NLSC). Nao foi esta a opgao
adotada, tendo a Lei de Terras alargado o espectro de sujeitos (ou coletividade
de sujeitos) com capacidade para ser titular de direitos de propriedade sobre

bens imoveis sitos em Timor-Leste.

Compreende-se e subscreve-se esta opcao do legislador. A
personalidade coletiva é indissociavel da “realizacdo de interesses comuns ou
coletivos [e até individuais], de carater duradouro”, sendo esta a funcao
econémico-social deste instituto. E, fundamentalmente, um meio de realizagéo
da propria pessoa humana, dos seus direitos e dos seus interesses, através da
criacdo de um “centro de imputacao de relagdes juridicas” (Pinto, 2005: 139).
Abrindo-se a possibilidade de, mediante o cumprimento de certas condigoes,
as pessoas coletivas serem proprietarias de bens imdveis, € proporcionado ao
cidadao nacional - o Unico incontestavel titular do direito a propriedade da
terra -, um regime juridico direcionado a realizacdo dos seus interesses,
incluindo o exercicio por via mediata das faculdades conferidas ao proprietario
da terra, através dos instrumentos técnico-juridicos que o Direito tipicamente

disponibiliza, designadamente a personalidade coletiva.

Esta flexibilizacdo pelo legislador ordinario quanto aos sujeitos contrasta
com a agudizacao da restricao quanto ao objeto do direito. Pois, embora o
numero 4 do artigo 54.° da CRDTL limite a propriedade privada da terra aos
cidadaos nacionais, a Lei de Terras foi mais longe, impedindo que pessoas
singulares e coletivas que nao se encontrem previstas no artigo 6.° (as
genericamente designadas por pessoas singulares ou coletivas estrangeiras)
pudessem deter qualquer imovel, ainda que nao fosse terra. Havia,
nomeadamente, espaco para que um regime de propriedade horizontal -
devidamente adaptado, nomeadamente quanto aos direitos sobre as partes

comuns do prédio - permitisse a propriedade por estrangeiros sobre fracoes

2 Aprovado pela Lei n.° 10/2011, de 14 de Setembro.

3 Aprovada pela Lei n.° 10/2017, de 17 de Maio.
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auténomas de certo edificio. Contudo, ndo foi esta posicdo adotada pelo
legislador ordinario, que no artigo 7.° da Lei de Terras, veio a determinar que as
pessoas singulares ou coletivas estrangeiras nao tém direito a titularidade do

direito de propriedade sobre bens imoveis.

Este quadro tracado na Lei de Terras revela as condicoes essenciais para
que as pessoas coletivas possam ser titulares do direito de propriedade sobre
bens imbveis em Timor-Leste, sendo agora possivel refletir sobre elas e sobre

algumas decorréncias das opgcdes tomadas pelo legislador.

2. Pessoas coletivas nacionais constituidas e detidas por cidadaos

nacionais
2.1. O conteudo da norma

A Lei de Terras determina que as pessoas coletivas nacionais, de direito
timorense, constituidas exclusivamente por cidaddos nacionais e ou cujo
capital seja integral e exclusivamente detido por cidaddos nacionais podem ser

titulares do direito de propriedade (artigo 6.°, n.° 1, al. b).

Considerando que as pessoas coletivas sem fins lucrativos se encontram
previstas na alinea d) e que figuras como representacoes permanentes e
sucursais nao sao, em si, pessoas coletivas, os sujeitos que se subsumem a
esta alinea sdo as sociedades civis e as sociedades comerciais* 5. Destas,
apenas sdo passiveis de serem registadas e, por isso, constituidas, as

sociedades comerciais e as sociedades civis sob forma comercial pois, apesar

4 A versao da proposta de lei aprovada em Conselho de Ministros foi substancialmente
alterada no ambito da sua discussado no Parlamento Nacional, ao longo de 2 anos. Em versoes
anteriores do diploma seriam também subsumiveis a esta norma as associagdes pois, apesar
de nao ter sido alterada a sua redacéo, passou a alinea d) a prever “pessoas coletivas sem fins
lucrativos” quando anteriormente apenas previa “outras pessoas coletivas”.

5 Embora ndo exista no ordenamento juridico timorense uma definigdo clara de um critério de
comercialidade que permita distinguir com rigor atividades comerciais das nao comerciais, o
artigo 1.° da NLSC distingue as sociedades comerciais, as que tenham por objeto o exercicio
de uma empresa comercial (artigo 1.° n.° 1 e 2), das sociedades que tenham por objeto o
exercicio de uma empresa ndo comercial (artigo 1.°, n.° 3).
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de previstas no Cédigo Civil, ndo existe atualmente qualquer mecanismo de
registo das sociedades civis puras. Por este motivo, no decurso deste texto, o
conceito de sociedade pode ser utilizado em equivaléncia ao das pessoas

coletivas previstas nesta norma.

O primeiro requisito invocado para delimitar as pessoas coletivas aqui
previstas é a nacionalidade timorense. Ora, nos termos do Cédigo Civil, a
pessoa coletiva tem como lei pessoal a lei do Estado onde se encontra situada
a sede principal e efetiva da sua administracdo (art. 30.° € 31.° n.° 1 do Cdédigo
Civil). E a lei pessoal que compete regular, nomeadamente, a capacidade da
pessoa coletiva (art. 32.°, n.° 1 e 2 do Cdédigo Civill. No que respeita as
sociedades sob forma comercial, o critério do sitio da sede principal e efetiva é
confirmado pelo artigo 2.° da NLSC.

O critério da sede social efetiva € apenas um dos critérios possiveis para
aferir a nacionalidade de certa pessoa coletiva. Outros critérios de
nacionalidade previstos em regimes estrangeiros e em instrumentos
internacionais sdo o do local onde foi constituida a pessoa coletiva, ou o local
do controlo e interesse efetivo, 0 que exige a determinagao da nacionalidade
dos seus socios ou, em ultima instancia, dos beneficiarios efetivos, por forma
a aferir se os nacionais de certo Estado detém conjuntamente uma posicao

maioritaria e de controlo (superior a 50%) relativa a certa pessoa coletiva.

Embora decorra do Cédigo Civil e da Nova Lei das Sociedades
Comerciais o critério da sede social efetiva, observa-se que os trés critérios
referidos foram conjugados — e reforcados — no artigo 6.° da Lei de Terras, de
modo a garantir um vinculo inequivoco entre a pessoa coletiva e o Estado de
Timor-Leste. Desta forma, imp6s-se uma triplice conexdo da pessoa coletiva
ao ordenamento juridico timorense — pela nacionalidade, pela sua constituicao
ao abrigo do direito timorense, e pelo vinculo da cidadania das pessoas

singulares que “constituem” ou “detém” a sociedade.

O segundo requisito exige, assim, que a sociedade seja “de direito
timorense”, significando que a pessoa tem de ser constituida ao abrigo do

direito interno, ou seja, sob forma prevista nas leis vigentes e registada junto
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dos servicos de registo comercial — no caso das sociedades, o SERVE, |.P.
Este critério exclui, desde logo, do ambito de aplicacao subjetivo da norma, as
sociedades que ndo estejam regularmente constituidas e as pessoas coletivas
constituidas ao abrigo de direito estrangeiro, ainda que integralmente detidas

por cidadaos nacionais.

O terceiro requisito, referente a cidadania do substrato pessoal da
sociedade, determina que as pessoas coletivas devem ser constituidas
exclusivamente por cidaddos nacionais ou, alternativamente, ser o capital
integral e exclusivamente detido por cidaddos nacionais. Cumpre, quanto a

estes critérios, tecer alguns comentarios.

E dificil de conceber que o legislador tenha pretendido estabelecer como
fator determinante da capacidade juridica da sociedade a configuracao do seu
substrato pessoal no momento do ato de constituicdo — o negédcio juridico que
a cria. Estipular este critério como um dos possiveis para que a pessoa
coletiva demonstre a sua conexao a cidadaos nacionais seria de uma
flexibilidade que é incompativel com o regime tracado. Importa notar que as
pessoas coletivas sdo sujeitos dinamicos e duradouros: ndo s6 comportam
fendbmenos como a transmissdo e amortizacdo de participacdes sociais,
transformacodes, cisdes ou fusdes, como podem ter uma vida que em muito
excede a vida dos seus detentores. Se o momento da constituicao permitisse
definir a sua capacidade juridica durante todo o periodo da sua existéncia,
nada impediria que, no dia seguinte ao seu registo constitutivo, as
participagcdes sociais fossem integralmente transmitidas a um estrangeiro.
Assim se entende que o seu substrato pessoal no momento da constituicao
nao deve marcar definitivamente a vida da pessoa coletiva. Por este motivo,
deve este segmento da alinea b) ser interpretado como referindo-se as

pessoas coletivas detidas por cidadaos nacionais.

Por outro lado, a redacao adotada prevendo que o capital deve ser
integral e exclusivamente detido por cidadaos nacionais também pode nao ser
a mais adequada. A interpretacao literal desta disposicao implica que apenas

as pessoas coletivas cujos socios sejam pessoas singulares (cidadaos) podem
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ser proprietarias de imdveis e, uma vez mais, ndo parece ser essa a intencao
do legislador. Destarte, seria preferivel uma redagdao que determinasse que o
capital teria de ser integral e exclusivamente controlado por cidadaos
nacionais. Permitiria esta formulacdo que as sociedades estivessem em
relacdo de grupo, sem que isso afetasse a sua capacidade juridica. Pois, o que
ha de interessar salvaguardar € que o proveito da propriedade imobiliaria seja
exclusivo dos cidadaos nacionais e isso seria perfeitamente compativel com o
controlo da identificagdo dos beneficiarios efetivos das sociedades, ou seja, as
pessoas singulares que, em Ultima instancia, detém as participacdes sociais e
controlam as sociedades - independentemente dos niveis de pessoas

coletivas que entremeiem a sociedade participada e a pessoa singular.

A verificacao deste requisito para sociedades em relacao de grupo,
devera sucessivamente ser verificada até estar inteiramente descortinado o
controlo da sociedade através da identificacdo das pessoas singulares que,
em ultima instancia, aproveitam do instituto da personalidade coletiva. Assim,
a suscetibilidade de ser titular destes direitos é também exigivel as sociedades
que dela participem, devendo cumprir os mesmos requisitos que sao exigiveis
a sociedade proprietaria/participada. Pende, portanto, sobre todas as
sociedades que sucessivamente participarem no capital da sociedade
proprietaria de imoveis, o 6nus de provar que é detida ou controlada
exclusivamente por cidadaos timorenses. Também as limitacbes e os
mecanismos de controlo que de seguida sao propostos |hes devem ser

plenamente aplicaveis.

A prova de qualguer um dos requisitos acima enunciados é feita através
de certidao de registo comercial, emitida pelo SERVE, I.P, onde consta
nomeadamente o lugar da sede, a identificacdo dos socios, e o valor da
respetiva participacdo social. A identificacdo dos sbécios devera ser
acompanhada de um documento de identificacdo que comprove a

nacionalidade dos soécios.

Salvo o requisito que exige que a sociedade seja “de direito timorense”,

os restantes critérios sdo mutaveis, podendo afetar a capacidade de gozo da
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sociedade durante o periodo da sua existéncia. Uma sociedade que altere a
sua sede social de Timor-Leste para outro pais perdera o elemento de
conexdo que lhe é exigido para que seja considerada uma pessoa coletiva
nacional, deixando assim de poder ser titular de direitos de propriedade sobre
bens iméveis. As pessoas coletivas nacionais também podem obter ou perder
a sua capacidade relativa a titularidade de bens imoveis quando se altera a
configuragdo do seu substrato pessoal. Uma sociedade constituida e com
sede em Timor-Leste que inicialmente seja detida por cidadaos estrangeiros,
pode vir a adquirir capacidade para ser proprietaria de imdveis se as suas

participagdes sociais forem transmitidas a cidadaos timorenses, e vice-versa.

2.2. Propostas de mecanismos de controlo

Face ao cariz mutavel destes fatores, é fundamental que sejam instituidos
mecanismos de controlo e de partilha de informacao, bem como deveres de
comunicacao entre os servigos de registo comercial, atualmente o SERVE, I.P,,
e o registo predial. O SERVE, I.P. tem competéncia exclusiva para o registo
comercial de sociedades comerciais e sociedades civis sob forma comercial,
bem como de empresas publicas e representacoes permanentes. A alteracao
da sede social e do substrato pessoal esta obrigatoriamente sujeita a registo
comercial. O servico de registo predial devera, com a maior celeridade
possivel, ser constituido, por forma a dar resposta as exigéncias de seguranga

juridica no comércio de iméveis.

Idealmente, deveria existir intercomunicabilidade entre os sistemas e
base de dados de ambos os servigos, permitindo-lhes verificar o cumprimento
da lei. Contudo, face a inexisténcia de tais condicdes informaticas, podera
adotar-se um mecanismo mais rudimentar — e, infelizmente, burocratico - para

0 mesmo efeito.

Numa primeira fase, devera ser o notario o primeiro crivo, controlando a

legalidade da escritura publica de transmissdo ou oneracao de bens imoveis,
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nomeadamente face ao disposto no Regime Juridico do Notariado® e do
Regulamento Notarial” que estabelece os elementos e requisitos da propria
escritura, e entre os quais se inclui, em termos genéricos, a identificacdo dos
outorgantes e das partes. Face ao fulcral papel do notario nesta sede, seria
conveniente promover uma alteracao legislativa detalhando a tramitacao e os
documentos de exibicao obrigatoria para a verificagcao dos requisitos legais
relativos a capacidade juridica da sociedade que seja parte num negdcio

juridico que tenha por objeto um bem imével.

Uma segunda fase de controlo devera passar pela previsdo legal de
deveres de comunicagdo. O notario, por um lado, e o conservador de registo
predial, por outro, devem comunicar de imediato ao SERVE, |.P. quando certo
imovel é adquirido e registado em nome de uma sociedade. A sociedade
devera, desta forma, ser identificada e assinalada junto do servico competente
pelo registo comercial como proprietaria de imdveis. Por sua vez, sempre que
se verifique uma qualquer alteracdo da sede ou no substrato pessoal das
pessoas coletivas assinaladas nos termos expostos, devera o SERVE, |.P.
prontamente reportar tal facto ao servico de registo predial, visto que qualquer
um destes factos esta sujeito a registo comercial nos termos da lei e sera o
SERVE, |.P. o primeiro a tomar conhecimento destas modificacdes. Com a
entrada em vigor da NLSC em 2017, nomeadamente ao descontinuar a figura
das acOes ao portador, o regime é mais adequado a controlar e garantir a

publicidade da identidade dos titulares de todas as participacdes sociais.

Quando certa pessoa coletiva com capacidade e efetivamente titular de
direitos de propriedade sobre iméveis se torne supervenientemente incapaz de
o ser, devera ser despoletado um mecanismo de notificacdo para regularizar a
situacdo. Dependendo da situacdo, a sociedade tera oportunidade para

promover o regresso da sede efetiva ao territério nacional ou a amortizagao ou

6 Decreto-Lei n.° 3/2004, de 4 de Fevereiro, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 24/2009, de
26 de Agosto.

7 Decreto-Lei n.° 25/2009, de 26 de Agosto.

Ano 1(2018),n.°1
pp.16-32

24



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

transmissao das participacdes sociais para ser recuperado o controlo do

capital exclusivamente por cidadaos nacionais.

As consequéncias legais — e praticas — da nao regularizacdo da situacao
da sociedade por forma a cumprir os requisitos da alinea b) do niumero 1 do
artigo 6.° da Lei de Terras deverao ter um efeito dissuasor dos
comportamentos fraudulentos, podendo vir a ser prevista a perda do direito de
propriedade sobre o bem imovel - seja por efeito da reversdao do bem a favor

do Estado ou da sua alienagao coerciva.

2.3. Breves comentarios a certas questoes do regime juridico conexo
a) Actos praticados fora da capacidade juridica da pessoa coletiva

Nos termos do artigo 153.° do Codigo Civil, a capacidade das pessoas
coletivas abrange todos os direitos e obrigacées necessarios ou convenientes a
prossecucdo dos seus fins, excetuando-se os direitos e obrigacdes vedados
por lei ou que sejam insepardveis da personalidade singular. Paralelamente, o
numero 1 do artigo 5.° da NLSC determina que a capacidade das sociedades
comerciais compreende os direitos e obrigacées necessarios ou convenientes
a prossecucdo do seu fim, excetuados aqueles que lhes sejam vedados por lei
ou sejam inseparaveis da personalidade singular. Sendo o direito a propriedade
privada de bens imoveis exclusivo das pessoas coletivas que cumpram os
requisitos previstos no artigo 6.°, a capacidade de ser titular de tais direitos

encontra-se fora da capacidade juridica das restantes.

Ao contrario da incapacidade de exercicio, a falta de capacidade de gozo
¢ insuprivel e os atos praticados fora da capacidade juridica da sociedade sdo
nulos, nos termos do artigo 285.° do Codigo Civil. Esta, por isso, ferido de
nulidade o negdcio juridico que tenha como efeito juridico a aquisicao de bens
imoveis por pessoas coletivas que nao preencham os requisitos previstos no
artigo 6.° da Lei de Terras. Sempre que a pessoa coletiva ndao tenha
capacidade de gozo para praticar o ato juridico ao qual se propde, deve desde

logo o notario publico recusar a sua pratica.
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b) (Auséncia de) consequéncias dos direitos de terceiros sobre

participacbes sociais

As participacoes sociais podem elas proprias ser objeto de direitos reais.
O artigo 41.° da NLSC prevé o penhor e usufruto de participagdes, mas nao
parece decorrer qualquer consequéncia da sua aplicacdo pratica no ambito do
tema em analise, visto ndo estar em causa uma alteracao a titularidade das

participacoes sociais.

No entanto, caso viesse a ser substituido o conceito de detencédo do
capital pelo conceito de controlo do capital na parte final da alinea b) do
numero 1 do artigo 6.° da Lei de Terras, a aplicagao do regime do usufruto das
participacOes sociais previsto no nimero 2 do artigo 41.° da Nova Lei das
Sociedades Comerciais poderia vir a ter impacto na afericao da capacidade da
pessoa coletiva. Considerando que um dos direitos do usufrutuario é votar em
assembleias gerais, ndo se pode excluir a possibilidade de ser interpretado
como um desvio do controlo do titular da participacao social para o

usufrutuario. Caso este Ultimo seja estrangeiro, a constituicdo do usufruto
pode afetar a capacidade juridica da sociedade.

Qualquer um destes direitos - o penhor e o usufruto - estdao sujeitos a

registo comercial, nos termos da lei.

c) (Auséncia de) consequéncias quanto a direitos reais de garantia

imobiliaria de pessoas coletivas estrangeiras

Nos termos do numero 1 do artigo 620.° do Cdédigo Civil, a hipoteca
confere ao credor o direito de ser pago pelo valor de certas coisas imdveis, ou
equiparadas, pertencentes ao devedor ou a terceiro com preferéncia sobre os
demais credores que ndao gozem de privilégio especial ou de prioridade de
registo. Neste sentido, se um cidadao nacional der de hipoteca um imdvel para
garantir uma prestacao junto de, por exemplo, uma instituicdo bancaria que
nao cumpra os requisitos da alinea b) do niumero 1 do artigo 6.°, ndo havera
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impedimento legal ao exercicio da execucao da hipoteca, visto que esta nao
implica a transmissdao da propriedade do bem imovel para o credor

hipotecario, mas sim ao direito de ser pago pelo valor da coisa.

3. Titularidade de bens imoveis por pessoas coletivas sem fins

lucrativos

A alinea d) do numero 1 do artigo 6.° da Lei de Terras confere as pessoas
coletivas sem fins lucrativos a possibilidade de serem titulares do direito de
propriedade sobre imoéveis. Contudo, nao o faz através da prescricdo de
critérios gerais e abstratos por forma a permitir que todas aquelas que
preencham tais requisitos viessem a possuir capacidade idénea a adquirir
bens imdveis. O legislador optou por atribui-lo as pessoas coletivas sem fins

lucrativos a quem, por lei, seja concedido este direito.

Assim, parece que a capacidade juridica das pessoas coletivas sem fins
lucrativos esta, em regra, restringida quanto a possibilidade de serem
proprietarias de bens imdveis, o que ndo impede que, mediante intervencoes
legislativas casuisticas por forma a que haja uma identificagcdo subjetiva do

“quem?”, seja conferida tal capacidade a sujeitos certos.

Esta interpretacdo da alinea d) do nimero 1 do artigo 6.° é reforcada pelo
nimero 2 do mesmo artigo, que determina que o regime juridico para a
identificacdo das pessoas coletivas previstas na alinea b) é definido por
Diploma Ministerial do Ministro da Justica, mas, a contrario, nao faz a previsao

legal de um regime subsequente para a definicao da identificacao das pessoas
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coletivas sem fins lucrativos que pudessem vir a ser proprietarias de bens
imoveis.8

Decorre do exposto que o legislador parlamentar optou por nao atribuir
capacidade de gozo de direitos de propriedade sobre imdveis a certas

categorias genéricas de pessoas coletivas sem fins lucrativos previstas no

direito timorense, sejam elas associagcoes, cooperativas ou fundacdes.

No que concerne as associagoes e cooperativas, esta opgao € coerente
com as evidentes dificuldades de, em termos praticos, controlar a composicao
das associagdes ou das cooperativas, sendo até, de certa forma, um regime

preventivo da fraude a lei.

Todavia, considerando que o que distingue as fundagdes das restantes
pessoas coletivas é precisamente o facto de terem como substrato
predominante o patrimonial, nomeadamente por ser um complexo patrimonial
ou massa de bens afetados por uma liberalidade a prossecucdao de uma
finalidade estabelecida pelo fundador ou em harmonia com a sua vontade
(Pinto, 2005: 270), nao ofenderia, no quadro legal gizado no artigo 6.°, a
possibilidade de poderem ser titulares de direitos de propriedade sobre
imoveis mediante o cumprimento de certos requisitos, e assim permitindo a

realizacao do objetivo da sua existéncia.

Tendo o legislador reservado o direito de conceder, casuisticamente, as
pessoas coletivas sem fins lucrativos que por lei sejam identificadas, a
capacidade de serem titulares dos direitos sob andlise, pode suscitar sérias

duvidas da perspetiva do principio da igualdade.

8 A versdo da Lei de Terras que foi aprovada em Conselho de Ministros, conforme referido na
nota de rodapé 4, previa a criagdo de um regime juridico de identificacdo de “outras pessoas
coletivas” que podiam ser titulares do direito de propriedade, para além daquelas identificadas
na alinea b) do nimero 1 do artigo 6.°, cuja redagdo se manteve inalterada. A versédo aprovada
no Parlamento Nacional - e que deu origem a Lei n.° 13/2017, de 5 de Junho - substituiu a
formulacao genérica “outras pessoas coletivas” por “pessoas coletivas sem fins lucrativos” e
eliminou a previsdo de um diploma legal de identificagdo de tais pessoas coletivas. A alteracéo
da redacdo excluiu, assim, um conjunto de entidades, nomeadamente pessoas coletivas
publicas, do leque de sujeitos com capacidade para ser proprietarios de imoveis.
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O Tribunal de Recurso pronunciou-se sobre a questao da titularidade de
direitos de propriedade sobre bens iméveis pelas pessoas coletivas sem fins
lucrativos no Acordao n.° 03/CONST/17/TR, de 18 de Maio de 2017, no ambito
da apreciacado preventiva da constitucionalidade do Decreto do Parlamento
Nacional n.° 39/lll, a proposta de lei sobre o Regime Especial para a Definicao
da Titularidade dos Bens Imoveis, em particular sobre a constitucionalidade da
alinea d) do numero 1 do artigo 6.° que prevéem a possibilidade de as pessoas
coletivas serem titulares de direitos de propriedade sobre imoveis. Referiu
muito brevemente o coletivo de juizes que o Decreto em discussdo apenas
concretiza o que prevé na Constituicdo da Republica e que ndo se pode afirmar
que essa norma no Decreto em analise contenha descriminacdo carecida de
justificacdo material.

4. Outras pessoas coletivas
4.1. A Igreja Catolica

A Igreja Catdlica, uma pessoa coletiva, com personalidade juridica publica
nos termos do Direito Candnico, conforme o disposto no artigo 3.° do Acordo
entre a Republica Democratica de Timor-Leste e a Santa Sé9, foi reconhecida
como uma pessoa coletiva que podia, em principio, ser titular de direitos de

propriedade sobre iméveis.

No artigo 12.° do mesmo Acordo, a Republica Democratica de Timor-
Leste reconhece, em principio, o direito da Igreja Catdlica e das outras pessoas
juridicas referidas no numero 2 do artigo 3 [a Conferéncia Episcopal Timorense,
dioceses, pardoquias e outras jurisdicbes eclesiasticas] de adquirir, possuir,
alienar e administrar autonomamente bens imoveis e compromete-se a
regularizar a questao sobre o direito de propriedade em conformidade com a

Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste.

Sem prejuizo de poder ser considerada necessaria a regulacdo da

atribuicdo de personalidade juridica por via do direito nacional a estas

9 Ratificado pelo Parlamento Nacional através da Resolucao n.° 18/2015, de 11 de Novembro.
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entidades, o reconhecimento do direito de ser titular de bens iméveis a Igreja
Catélica deve implicar o reconhecimento do mesmo a figuras paralelas de
outras fés religiosas, sob pena de constituir uma manifesta violacdo do

principio da igualdade.

4.2. O Estado e outras pessoas coletivas publicas

Apesar de o Estado nao ter sido expressamente considerado em
nenhuma das alineas do artigo em analise, que se diria taxativa, decorre do
texto da Lei de Terras que o Estado integrou, com a entrada em vigor da lei,
um vasto conjunto de imdveis no seu dominio privado, nomeadamente através
das “reversdes” a favor do Estado. Em bom rigor, o Estado é o proprietario, ex

lege, dos imoveis:

a) que se encontravam “na posse” de pessoas singulares ou coletivas
estrangeiras ao momento da entrada em vigor da lei, exceto se ocorrer

usucapiao especial a favor de cidadao nacional (art. 7.°, n.° 2, 12 parte);

b) em relacdo aos quais pessoas singulares ou coletivas estrangeiras
declararam a existéncia de direitos anteriores ou se arroguem de serem seus
titulares, exceto se ocorrer usucapiao especial a favor de cidadao nacional (art.
7.°,n.° 2, 22 parte);

c) cujos titulares de direito anterior eram pessoas coletivas ja extintas,
exceto se ocorrer usucapiao especial ou ordinaria por terceiros (art. 7.°, n.° 4);

d) sobre os quais incidiam direitos anteriores secundarios, mas cujo
titular que nao é timorense ou ndo mantenha a posse atual do bem imovel,
exceto se ocorrer usucapiao especial a favor de cidadao nacional (art. 3.°, n.°
6);

e) da parte do imovel sobre o qual incida um direito anterior secundario,

mas sobre a qual ndo seja exercida posse por nenhum dos co-declarantes (art.
42.°).

O conceito de Estado aqui previsto ndao esclarece quais as pessoas

coletivas publicas que podem ser proprietarias de bens imodveis, significando
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apenas que estes bens, sem prejuizo de outros previstos ou adquiridos nos
termos da lei, passaram a integrar o dominio privado do Estado, cuja gestao
corrente cabe ao Ministro da Justica nos termos daquela que tem sido a
tradicional configuragcdo e distribuicdo de competéncias nos sucessivos

Governos de Timor-Leste.

5. Conclusao

Apesar da formulacdo austera do numero 4 do artigo 54.° da
Constituicao, justificada, “historicamente, pelas circunstancias da ocupacgao
estrangeira e subsequente declaracao de independéncia” (Vasconcelos et al.,
2011: 204), o legislador ordinario optou por lancar mao de instrumentos
técnico-juridicos que permitissem a realizacao dos interesses econémicos e
sociais dos cidadaos timorenses, em vez de adotar um regime binario e purista
no qual apenas as pessoas singulares pudessem ser titulares de direitos de
propriedade.

A Lei de Terras criou um regime conformado com o protecionismo
exigido pela Constituicdo e, ao mesmo tempo, adequado as expectativas de
uma sociedade moderna. No entanto, o quadro tracado no artigo 6.° nao se
afigura isento de reparos, recomendando-se a reflexdo acerca das
consequéncias da sua redacao e das suas lacunas, bem como a expedita
preparacdo da regulamentacdo necessaria. E fundamental, neste ambito,
adotar adequados mecanismos de controlo do cumprimento do designio

constitucional.

E, por sua vez, aos membros desta sociedade moderna a quem cabera
lancar mao das ferramentas que o Direito oferece para ultrapassar as
limitagdes legais decorrentes da incapacidade juridica de muitos dos agentes
econdmicos em Timor-Leste quanto a titularidade de bens imoveis,
nomeadamente recorrendo a direitos de arrendamento, de superficie, ou de

usufruto, todos eles previstos e regulados no Cdédigo Civil.
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O ACESSO AO DIREITO NA VERTENTE DO ACESSO A
LEGISLACAO

Joana Custoias’ *

Palavras-chave: (1) acesso a legislacdo; (2) legislar melhor; (3)

publicagao eletronica; (4) consolidacao; (5) bases de dados online.

Resumo:

No presente artigo, o estudo do acesso ao direito e a justica é
circunscrito a vertente do acesso a legislacdo, aqui entendida em sentido
amplo, ou seja, de acesso a regra juridica, genérica e escrita, provinda dos
orgaos estaduais competentes, enquanto fonte imediata de direito em Timor-

Leste.

Estou convicta que o acesso ao direito, na vertente do acesso a
legislacao, é um direito fundamental que néo é auto-efetivo, pressupondo uma
dimensao prestacional a cargo do Estado. Consequentemente, a nao

existéncia de um acesso efetivo (facil, tempestivo e livre) ao texto integral da

' * A autora é licenciada em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa.
Em 2010, concluiu com aproveitamento todas as unidades curriculares do plano de estudos
do curso de mestrado em Direito das Empresas, pelo ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa,
tendo-lhe sido atribuido o diploma de estudos pds-graduados. Em 2006, ainda antes de
concluir a licenciatura, foi selecionada para estagiar na 58.% Sessdao da Comissao de Direito
Internacional da Organizagdo das Nagdes Unidas, em Genebra. Entre 2007 e 2015, exerceu
advocacia nos escritérios de Lisboa e Dili da sociedade de advogados internacional Miranda &
Associados, tendo assumido a coordenacao local do escritério de Dili em 2013. Desde 2016,
exerce fungdes de consultoria, como especialista nas éareas da reforma legislativa e
desenvolvimento dos setores privado e financeiro, no Banco de Desenvolvimento Asiatico.
Atualmente, lidera a implementacdo de todas as assisténcias técnicas do Banco, em Timor-
Leste, nas areas da sua especialidade. Nos Ultimos anos vem participando em diversos grupos
de trabalho de politica legislativa, nas areas da sua especialidade, promovidos pelo Governo
de Timor-Leste e por diversos parceiros de desenvolvimento multilaterais e bilaterais.
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lei e a bases oficiais e completas de legislagao representa falta de
participacdo, de transparéncia e de responsabilizagdo, em violagao de um

direito constitucionalmente consagrado.

No contexto de uma mudanca acelerada das tecnologias de informacao,
de reducao dos respetivos custos de investimento e de operacao e de
universalizacao da sua utilizacao, verifica-se, em contraponto, que as politicas
e os regimes juridicos de acesso a legislacao tém tido uma transformacao
lenta, a qual pouco aproveita as oportunidades e sinergias criadas pela era da

globalizacao digital.

Assim, a consolidacdo do acesso ao direito e a justica, na vertente do
acesso a legislagao, deve acontecer no ambito de uma nova politica publica
de justica e governacao, apta a aprofundar a qualidade da democracia em
Timor-Leste através de programas concertados de consolidagao e
maximizacgao tecnoldgica no processo de publicacao online de legislagdo. Em
particular, deve ser dada prioridade a reforma do maior recurso online no
acesso a legislagcdao em Timor-Leste, o sitio eletronico do Jornal da Republica.
Esta maximizagao tecnologica contribuira para reduzir as assimetrias de
informacéao e as praticas de desigualdade, especialmente gravosas quando os

beneficiarios principais da lei sdo as pessoas mais vulneraveis.

l. Introducao geral

«A informacdo juridica publica de todos os paises e instituicoes
internacionais faz parte do patriménio comum da humanidade. Maximizar o
acesso a esta informacgao promove a justica e o Estado de Direito (Declaragao

sobre o Livre Acesso a Lei, 2002)»2.

O excerto da Declaracédo sobre o Livre Acesso a Lei com que inicio este
artigo € um bom ponto de partida critico para a elaboracao deste estudo sobre

0 acesso ao direito e a justica em Timor-Leste, circunscrito a vertente do

2 Traducdo da responsabilidade da ora autora de excerto da Declaration on Free Access to
Law, aprovada pelo Free Access to Law Movement em Montreal (2002), com a redagao que
Ihe foi dada nos encontros de Sydney (2003), Paris (2004) e Montreal (2007).
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acesso a legislacdo. Trata-se, portanto, de analisar o acesso ao direito num
plano instrumental de acesso a lei escrita, aqui entendida em sentido amplo,
ou seja, de acesso a regra juridica, genérica e escrita, provinda dos 6rgaos
estaduais competentes, enquanto fonte imediata de direito em Timor-Lestes.
Ficam fora do meu objeto de estudo as importantes matérias sobre o acesso
ao direito no plano simbdlico (a conquista da cidadania, o acesso ao estatuto
de sujeito de direito e de direitos) e, num plano instrumental, sobre o acesso
ao sistema de justica (a consulta juridica e aos meios de resolucdo dos

conflitos).

Estou convicta que o acesso ao direito, na vertente do acesso a
legislacao, é um direito fundamental que nao é auto-efetivo, pressupondo uma
dimensao prestacional a cargo do Estado. Tal como os declarantes de
Montreal, penso que o Estado tem o dever de criar os meios pelos quais todas
as pessoas possam aceder, com facilidade e de forma tempestiva e livre, a
informacgao sobre a legislagdo vigente. Esta conceptualizagdo ampla do direito
de acesso a legislacao e a informacao legislativa resulta da consolidacao de
um importante e relativamente recente movimento, dentro do campo do
acesso ao direito e a justica, designado “Legislar Melhor” (em inglés, “Better
Regulation”). De acordo com esta nova conceptualizacdo, o acesso a
legislacao refere-se a capacidade das pessoas para aceder e compreender o
conteudo das leis que regulam as suas vidas €, nesse sentido, ndo se esgota
na promulgacdo formal e publicacdo oficial da lei. Do acesso a legislacao
assim entendido emana o dever do Estado de fornecer meios de acesso
efetivo a informacao legislativa, ao que corresponde um direito individual de
beneficiar desse acesso afetivo. Ao nivel internacional, este movimento tem
demonstrado que existem diferentes planos onde é possivel tomar medidas
tendentes ao alcance do referido acesso efetivo a legislacdo: desde logo na
fase pré-legislativa, no ambito da identificacdo de opgoes técnicas e das
escolhas politicas, onde o papel das novas formas da consulta publica tem
ganho predominancia; durante a fase de redacao das leis (com forte tendéncia

3 Artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, sobre a interpretacao do artigo 1.° da Lei
n.° 2/2002, de 7 de agosto e fontes do Direito, e artigo 1.° do Cddigo Civil.
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para a simplificacdo e clareza da linguagem, sem perda do rigor técnico); no
processo de publicidade e disseminacdo da lei (onde o énfase tem sido a
maximizacado da publicacdo online com carater oficial e das bases de dados
legislativas eletronicas); e, por ultimo, na fase de aplicagdo das leis
(destacando-se, aqui, a importancia dos guias praticos de aplicacdo de atos
legislativos, a regulamentacao administrativa e as avaliagdes de impacto). Esta
andlise centra-se nas formas de publicacdo e disseminacdo da legislacao
vigente e ndo do seu processo de elaboracdo e aprovacdao ou conteudo

especifico4.

No contexto de uma mudanca acelerada das tecnologias de informacao,
de reducao dos respetivos custos de investimento e de operacdo e de
universalizacao da sua utilizacao, verifica-se, em contraponto, que as politicas
e os regimes juridicos de acesso a legislacao tém tido uma transformacao
lenta, a qual pouco aproveita as oportunidades e sinergias criadas pela era da
globalizagao digital. Este subaproveitamento tecnoldégico aumenta as
assimetrias de informacao e mantém praticas de desigualdade, especialmente
gravosas quando os beneficiarios principais da lei sdo as pessoas mais

vulneraveis.

A nao-existéncia de um acesso efetivo ao texto integral da lei e a bases
oficiais e completas de legislacao representa falta de participacao, de
transparéncia e de responsabilizacdao, em violagdo de um direito
constitucionalmente consagrado. Assim, o acesso ao direito e a justica, na
vertente do acesso a legislacdo, € aqui concebido como um direito social
compensador das referidas desigualdades e um fator de mudanca social. A
consolidacao deste direito deve acontecer no ambito de uma nova politica
publica de justica e governacdo, apta a reconhecer as vantagens de
programas concertados de consolidacdo e maximizacdo tecnolégica no

processo de publicacao online de legislacdo, deste modo aprofundando a

4 Trata-se, pois aqui, da legistica formal enquanto “disciplina que estuda a comunicagéo
legislativa, de modo a melhorar a compreenséao e identificagdo da normacao legal vigente (...)
na vertente complementar da concretizacdo de politicas publicas de simplificacao
reordenadora (Morais, 2007)”.
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qualidade da democracia em Timor-Leste. Defendo que as amplas
oportunidades oferecidas atualmente pelas tecnologias de informagao para
efetivar o acesso a legislagcdo impdem ao Estado a obrigacdo de adotar um

novo padrao de exceléncia que permita e facilite tal acesso.

Neste artigo, procuro fazer uma reflexao tedrica do tema, partindo de
dados empiricos, esperando contribuir para um melhor entendimento do

movimento legislativo em Timor-Leste.

Comecgo por descrever as formas utilizadas, em Timor-Leste, para
disponibilizar a legislacdo aos seus aplicadores, beneficiarios principais e
publico em geral. Incluo algumas consideracdes sobre as diversas estratégias
adotadas para clarificar e consolidar a legislacdo em vigor, em virtude da
aprovacao de novas leis e de diversas alteracdes a que algumas delas tém
sido objeto. Adianto que estas estratégias tém sido intermitentes,
aproveitando de forma muito limitada as potencialidades oferecidas pelas
tecnologias de informacgao para facilitar o acesso online a versdes dos textos
legislativos na sua redagao consolidada. Em particular, analiso as fragilidades
do maior recurso online, o sitio eletronico do Jornal da Republica, no acesso a
legislacao em Timor-Leste.

Procuro, em seguida, comparar a posi¢ao atual de Timor-Leste com as
praticas e os esforgos implementados noutros paises para tornar a legislagao
mais acessivel — quer por via da codificacdo ou publicacdo de coletaneas
legislativas, quer, mais recentemente, pela utilizacdo de tecnologias de
informacéo online. Muitos paises utilizam tecnologia muito para além daquilo
que esta hoje disponivel em Timor-Leste, possibilitando a disponibilizacao
online em poucos dias de versdes consolidadas da legislagdo. Um numero
crescente de paises optou por atribuir valor oficial a publicacao online de

legislagao, descontinuando a versao impressa em papel.

Por fim, partindo da realidade atual, estudo solugdes para tornar a
legislacdo mais acessivel — em particular, em que medida os programas
concertados de consolidacdo e maximizacdo tecnolégica no processo de
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publicacdo online de legislacdo implementados noutros paises poderiam ser

adaptados e aplicados em Timor-Leste.

Il. O acesso a legislacdo em Timor-Leste

1. O ordenamento juridico timorense

Depois de mais de duas décadas sob o jugo da ocupacdo indonésia
(1975-1999) e de um periodo sob a Administracao Transitéria das Nacoes
Unidas em Timor-Leste (UNTAET 51999-2002), a Republica Democratica de
Timor-Leste (RDTL) restaurou a sua independéncia em 20 de maio de 2002.
Nesse dia, entrou em vigor a Constituicido da RDTL, onde se afirma a
«necessidade de se erigir uma cultura democratica e institucional propria de
um Estado de Direito onde o respeito pela Constituicao, pelas leis e pelas
instituicoes democraticamente eleitas sejam a sua base inquestionavel
(Constituicao da RDTL, 2002: preambulo)». Daqui resulta claro que um dos
pilares em que assenta a construcdo do Estado de Direito é o seu
ordenamento juridico, ou seja, o conjunto hierarquizado e coerente de normas
juridicas do Estado, coroado pela Constituicao enquanto lei fundamental. A
construcdo do ordenamento juridico é um processo gradual, continuo, feito

através das fontes de direito, sendo a fonte dominante a lei.

O ordenamento juridico timorense comecou, entdo, a ser construido num
momento histérico muito especifico, que foi aquele em que o Estado nascente

legitimou o seu monopdlio da producgao juridica.

No entanto, em 2002, Timor-Leste era ndo s6 um Estado nascente, mas
também um Estado sucessor de outro ordenamento juridico. Nestes casos, o
direito internacional publico reconhece ao Estado sucessor liberdade soberana
para determinar qual o ordenamento juridico, transitéria e subsidiariamente,
vigentes. O legislador constituinte timorense, no exercicio desta liberdade,

5 UNTAET é a designagao abreviada de United Nations Transitional Administration in East
Timor; em Portugués, Administracdo Transitéria das Nacdes Unidas em Timor-Leste.

6 Neste sentido, Vasconcelos, 2011: pagina 517.
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optou por uma solucédo transitéria original, que pretendia privilegiar a certeza e
a seguranca juridica: aplicar, enquanto nao forem alterados ou revogados, as
leis e os regulamentos anteriores vigentes em Timor-Leste, em tudo o que nao
se mostrar contrario a Constituicdo e aos principios nela consignados’. Esta
solucéo, que ja havia sido consagrada pela UNTAETS, prevé a continuidade do
ordenamento juridico anterior a entrada em fungdes dos 6rgaos de soberania
timorenses. O legislador ordinario veio, posteriormente, concretizar esta
disposicao, estabelecendo que a legislagao vigente em Timor-Leste em 19 de
maio de 2002 mantém-se em vigor com as necessarias adaptagoes, em tudo o
que nao se mostrar contrario a Constituicao e aos principios nela consignados.
Esta mesma norma foi objeto de interpretacdo auténtica, com efeitos
retroativos, pelo Parlamento Nacional, que esclareceu entender-se por
“legislacao vigente em Timor-Leste em 19 de maio de 2002” toda a legislacao
indonésia que era aplicada e vigorava “de facto” em Timor-Leste, antes de 25
de outubro de 1999, nos termos estatuidos no Regulamento n.° 1999/1 da
UNTAET?®. O Parlamento Nacional determinou, ainda, que a referida legislagcao
indonésia, bem como os regulamentos e demais diplomas legais da UNTAET,
enquanto nao forem revogados, constituem fontes de direito de aplicacao

supletiva.

Assim, a partir do dia 20 de maio de 2002, passaram a vigorar, em Timor-
Leste, a Constituicao da RDTL, a legislacao aprovada pelos 6rgaos com
competéncia legislativa (Parlamente Nacional e Governo) e, supletivamente, os
regulamentos e demais diplomas legais aprovados pela UNTAET e a legislacao
indonésia que era aplicada e vigorava “de facto” em Timor-Leste, antes de 25
de outubro de 1999, desde que nao contrariem principios constitucionais e

nao tenham sido, expressa ou tacitamente, revogados.

7 Artigo 165.° da Constituigdo da RDTL.

8 Artigo 3.° do Regulamento UNTAET n.° 1999/1, de 27 de novembro, sobre os poderes da
Administragédo Transitoria em Timor-Leste.

9 Artigo 1.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, sobre a interpretacao do Artigo 1.° da Lei
n.° 2/2002, de 7 de agosto e fontes do Direito.
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Resulta daqui que, desde a primeira hora, o ordenamento juridico
timorense é um complexo conjunto de normas inconsistentes, produzidas por
diferentes legisladores, em multiplas linguas (indonésio, inglés, portugués e
tétum), com matrizes e propdsitos distintos (por um lado, o ordenamento
juridico indonésio foi desenvolvido tendo em vista as necessidades de
regulagdo das relagdes num Estado arquipelagico, com mais 13.667 ilhas e
pelo menos trezentos grupos étnicos e sub-étnicos; por outro lado, o objetivo
principal da regulacao aprovada pela UNTAET foi fornecer solugdes
transitorias, no contexto de uma missdo de paz, que permitissem o

funcionamento de uma administracao civil e judicial efetiva).

Desde entao, a ordem juridica timorense tem crescido ao ritmo da
construcdo do préprio Estado de Direito. Estando a construcdo e a
consolidacao do Estado de Direito na base do desenvolvimento de Timor-
Leste, é inevitavel que a ordem juridica timorense seja muito dinamica’0. O
legislador ordinario tem vindo a aprovar legislagcao propria, de matriz civilista
(romano-germanica), em diversas dareas da organizacdo do Estado, da
sociedade e da economia, revogando e substituindo (muitas vezes,
tacitamente) o legado da legislagdo indonésia e da UNTAET. No entanto, sao
ainda muitas e importantes as areas que aguardam a intervencao do legislador
timorense — entre os mais importantes exemplos, destacam-se a organizacao
judiciaria e o ramo do direito bancério, ainda essencialmente sujeitos ao
regime transitério da UNTAET, enquanto as insolvéncias e os valores
mobiliarios continuam sujeitos a lei indonésia (em versdes que ja nem vigoram
na Indonésia, onde, desde 1999, tém sido implementadas diversas iniciativas e
reformas de modernizagao legislativa'). Este quadro torna a difusdo e o

acesso a legislacao particularmente dificeis.

10 Desde 2002, o Parlamento Nacional aprovou cerca de 175 leis e o Governo mais de 480
decretos-lei.

11 A “Era da Reforma” do ordenamento juridico indonésio, iniciada em 1999, ja conduziu a
quatro profundas alteragbes constitucionais, ao processo de descentralizacdo de
competéncias do governo central para os governos regionais e provinciais e a criacdo de
novos 6rgaos de soberania, tais como o tribunal constitucional e a comissao judicial.
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2. A importancia do acesso a legislacdo em Timor-Leste

Tendo em conta a complexidade do tecido legislativo timorense, é vital
assegurar que o desempenho da funcdo legislativa é transparente e
responsavel e que as pessoas tém acesso a lei vigente, de modo a que
possam conhecer os seus direitos e deveres e, ainda, para garantir que,
quando s3o lesadas, sabem como aceder as formas mais adequadas (judiciais
e nao judiciais) e legitimadas para a resolucdo desse litigio'2. O acesso ao
direito na vertente do acesso a legislacdo desempenha, portanto, um papel
central em Timor-Leste enquanto democracia contemporanea, de quatro

perspetivas relevantes:

« Estado de Direito democratico: Timor-Leste, enquanto democracia
constitucional, subordina o poder ao Direito e a vontade popular. Da ideia
constitucional de Estado de Direito democratico'3 decorre imediatamente o
direito fundamental de acesso ao direito e a justica. Ora, a producdo
legislativa tem um enorme impacto sobre o quotidiano de todos os cidadaos,
instituicoes e empresas. Assim, a acao do Estado, no exercicio da fungcao
legislativa, e a sua propria legitimidade orientam-se igualmente por estes
fundamentos, obrigando a lei constitucional a publicidade dos atos
normativos, produzidos pelos érgdos de soberania’4. A publicidade é nao sé
a melhor forma de garantir o controlo publico democratico, como a fase
destinada a levar os atos ao conhecimento dos seus destinatarios,

constituindo condicdo de eficacia. Daqui decorre o principio basico do

2 Neste sentido, veja-se a definicdo de “acesso a justica” plasmada no Plano Estratégico do
Sector da Justica para Timor-Leste (PESJ): «direito dos individuos e grupos de obterem uma
resposta célere, efetiva e justa para protegerem os seus direitos, prevenirem ou resolverem
conflitos e controlarem o abuso de poder, através de um processo transparente e eficiente,
com mecanismos acessiveis, econdmicos e responsaveis». Sobre o acesso a informacgéo
sobre a lei vigente, o PESJ determina que é «um pré-requisito para que as pessoas possam
conhecer os seus direitos e obrigacdes a luz da lei, e possam optar, em consciéncia, pelo
mecanismo que julgarem mais apropriado para defender os seus direitos».

3 Artigo 1.2, n.° 1 da Constituicdo da RDTL.

14 Artigo 73.° da Constituicdo da RDTL.
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sistema juridico de que a ignorancia da lei nao justifica a falta do seu
cumprimento nem isenta as pessoas das sangcoes nela previstas's. Significa
isto que se a norma nao for publicitada, ainda que seja valida, é ineficaz, pelo
que nao pode ser oposta aos seus destinatarios (que a desconhecem); mas
sendo a lei publicitada, existe um énus de conhecimento e ndo pode entédo a
sua ignorancia ser aceite para eximir qualquer pessoa do cumprimento das
obrigacdes e deveres legalmente previstos. A ineficacia da lei pode ser
suprida pelo cumprimento, ainda que tardio, da obrigacao de publicagao; no
entanto, a lei apenas vincula os seus destinatarios a partir do momento em

que é publicada’®.

« Acesso universal: dos principios da universalidade e da igualdade, que
conformam o modelo civico consagrado na Constituicdo da RDTL17, decorre
que o publico em geral deve ter acesso e oportunidade de conhecer a lei,
cabendo ao Estado promover a igualdade dos cidadaos no acesso ao
Direito. A dificuldade no acesso a legislacdo confina o seu conhecimento a
um grupo restrito de pessoas privilegiadas, o qual dispdée dos meios
tecnoldgicos, linguisticos ou econdmicos necessarios para superar as
barreiras a esse acesso. A nivel internacional, a utilizacao de tecnologias de
informacao como forma de «assegurar que as regulagoes, as instituicoes
reguladoras responsaveis pela sua aplicacdo e os processos regulatérios sao
transparentes e nao discriminatérios (OCDE, 2005)» tem sido expressamente
reconhecida como boa pratica na democratizacdo do acesso e do
conhecimento da lei, nomeadamente pela Comissao Europeia e pela

Organizacao para a Cooperacgao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

« Facilitacdo do acesso a profissionais: ao contrario daquilo que possa
parecer a primeira impressdo, nao sao apenas os profissionais com
responsabilidades jurisdicionais ou com fungdes na administracao da justica

(nomeadamente, magistrados, defensores publicos, oficiais de justica e

15 Artigo 5.° do Cédigo Civil.
6 Neste sentido, Vasconcelos, 2011: pagina 258.

17 Artigo 16.° da Constituicdo da RDTL.
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advogados) que tém necessidade de aceder diariamente ao texto da lei e a
bases de dados legislativas para o exercicio da sua atividade profissional. A
variedade de profissionais cujo bom desempenho depende do facil acesso a
lei € muito mais ampla: desde logo, todos os outros juristas que ocupam
cargos académicos, na Funcao Publica, em departamentos juridicos ou
unidades de “compliance” internas, ou que assessoram os O6rgaos de
soberania, mas também profissionais de muitas outras areas, incluindo
investigadores, militares, policias, ativistas, empresarios, contabilistas,
técnicos de estatistica e outros profissionais das mais diversas carreiras.
Garantir que todos estes profissionais tém facil acesso a legislacdo €
contribuir para o bom funcionamento das instituicoes, dos mercados e dos

processos decisérios, fortalecendo consequentemente o Estado de Direito.

« Perspetiva econémica: se o tempo necessario para simplesmente
responder a questdo de qual a lei em vigor sobre uma determinada matéria é
extremamente moroso, esse exercicio €, consequentemente, dispendioso.
Este custo acrescido para a atividade empresarial advém quer dos
honorarios de advogados encarregues de identificar a legislagao aplicavel
(mais grave ainda sao os casos em que O acesso a informagao sobre
legislagcao esta monopolizado pelo mercado de servicos juridicos e a sua
consequente inacessibilidade para quem nao tenha suficiéncia de meios para
pagar tais servigos), quer da incerteza regulatéria (a qual, muitas vezes, leva
ao adiamento ou desisténcia da decisao de investir) e acresce ao fardo
regulatorio enfrentado por operadores do setor privado. Por outro lado,
também para os 6rgaos do Estado responsaveis por compreender, regular,
licenciar e supervisionar certas atividades, o facil acesso a legislacdo é
crucial para garantir o adequado desempenho das suas atribuicoes. Este
custo acrescido para cumprimento do Direito quer para o setor privado quer
para o Estado pode ser reduzido pela producao e disponibilizagcdo de um
corpo legislativo coerente e consolidado, de acesso livre e sem custos,
sendo este um elemento-chave de qualquer politica de reforma do setor

econdémico e de criacdo de um bom ambiente de negdcios.
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3. Mecanismos existentes e diagndstico das fragilidades

Como referi, a lei constitucional determina que a falta de publicidade dos
atos normativos implica a sua ineficacia juridica, cabendo ao legislador
ordinario criar e implementar mecanismos que permitam efetivamente
publicitar a lei. Nao é, portanto, de estranhar que, no processo de construcao
do ordenamento juridico, o Parlamento Nacional tenha dedicado a primeira lei

da RDTL a matéria da prépria producao normativa.

A Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto, sobre a publicacao dos atos, define os
tipos de diplomas existentes, disciplina a sua identificacao, publicacao,
entrada em vigor, retificacdo e alteracao, e aprova a criagdo de um jornal
oficial, designado Jornal da Republica Democratica de Timor-Leste

(abreviadamente, Jornal da Republica).

O Jornal da Republica € a publicagéo oficial, mantida e administrada pelo
Governo, que permite efetivamente publicitar a lei e todos os demais atos
oficiais da administragdo publica executiva, legislativa e judiciaria que a lei
mande publicar ou que devam ser publicitados. Por lei, o Jornal da Republica
deve ser editado as quartas e as sextas-feiras e publicado em ambas as
linguas oficiais (portugués e tétum)'®, em papel e em versdo eletrénica, com

um preco de venda que cubra o custo de producao’®.

A edicdo e impressdo em papel do Jornal da Republica compete a
Imprensa Nacional de Timor-Leste, |.P. (Imprensa Nacional), que sucedeu a
Grafica Nacional, a qual & também responsavel pelas colegdes oficiais de
legislagdo de Timor-Leste20. Ja a atualizagdo e manutengdo da versao

eletronica estd sob a algada do Ministério da Justica, que gere o sitio

8 No mesmo sentido dispdem os artigos 5.° e 6.° (sobre a utilizacdo das linguas oficiais na
elaboracgdo e publicagdo de atos normativos) do Decreto-Lei n.° 11/2017, de 29 de margo, que
aprova o Regime de Utilizacao das Linguas Oficiais no Sector Justica.

19 Artigos 1.°, 2.° € 3.° da Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto, sobre a publicagédo dos atos.

20 Artigo 4.°, n.° 2 e alineas a) e b) do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 1/2017, de 15 de marco, que
cria a Imprensa Nacional de Timor-Leste, I.P.
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eletrénico http://mj.gov.tl/jornal/. Timor-Leste dispde, assim, de trés veiculos

principais para a difusdo de legislacao: a versdao em papel de cada niumero das
séries | e Il do Jornal da Republica editada pela Imprensa Nacional; as
coletaneas anuais em papel de todos os numeros de ambas as séries do
Jornal da Republica editadas pela Imprensa Nacional; e o sitio eletronico do

Jornal da Republica gerido pelo Ministério da Justica.

A experiéncia revela que muitas das disposicoes da Lei n.° 1/2002, de 7
de agosto, que incorporou as boas praticas de acesso a legislagdo conhecidas
a data, foram demasiado ambiciosas para o contexto de Timor-Leste, sendo
frequente a omissao e a publicacao deficiente de atos. Quer por fragilidades
no procedimento legislativo (com o sistematico incumprimento de prazos no
envio dos atos a publicar), quer por escassez de recursos humanos e materiais
(nomeadamente ao nivel da traducgao juridica e da Imprensa Nacional), quer
por falta de coordenacdo entre os servicos da Presidéncia do Conselho de
Ministro (que tutela a Imprensa Nacional) e o Ministério da Justica (que gere o
sitio eletrénico do Jornal da Republica), a verdade é que, até a presente data,
praticamente todos os atos normativos sdo publicados apenas em lingua
portuguesa; a disponibilizagdo do Jornal da Republica em papel é bastante
irregular, com atrasos frequentes entre a data impressa e a data de efetiva
disponibilizacdo ao publico (agravados nos periodos pré-eleitorais, quando a
maioria dos recursos da Imprensa Nacional é alocada a impressao de listas e
boletins de voto) e, nao raras vezes, sem respeito pela data e numeracgao; as
coletaneas anuais de legislagcao sé foram editadas com referéncia aos anos de
2003 a 2013, sendo admitidos pedidos por encomenda das edi¢des de 2003 e
de 2005 a 201221; e o sitio eletrénico do Jornal da Republica, embora tenha as
enormes mais-valias de facultar o acesso a legislacdo de forma gratuita, com
opcdes de pesquisa e impressado, contém informacao incompleta (uma breve
andlise das listas de diplomas revela a falta de alguns numeros, de

suplementos e de apéndices), a qual é disponibilizada com um atraso, em

21 De acordo com fonte da prépria Imprensa Nacional, embora ndo se conhecam os prazos e
custos para a satisfacdo de tais pedidos, nem os motivos que impedem a edicdo de
coletaneas de legislacao com referéncia aos restantes anos.
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relacdo a data de aprovacédo e entrada em vigor, ainda maior do que a edicao
do Jornal da Republica em papel. Os atrasos e as omissdes na
disponibilizagdo dos textos no sitio eletronico do Jornal da Republica atingem
proporcdes inaceitaveis, gerando um sentimento de desconfianca nos
cidadaos em relacdo a este servico publico e, em geral, aos mecanismos de

divulgacao das leis em vigor disponibilizados pelo Estado.

As deficiéncias na publicacdo acrescem a pratica generalizada de
revogacao tacita de normas legais (frequentemente com recurso a férmulas
genéricas de revogacao, como seja “Sao revogadas todas as normas que
sejam contrarias ao previsto na presente lei”), o rarissimo recurso a
republicacao integral de versoes consolidadas dos atos e a falta de mencao
“Revogado por [...]” no sumario online dos diplomas ja revogados.

Por Ultimo, uma nota quanto aos mecanismos para aceder a legislagao
indonésia e da UNTAET. A primeira requer um exercicio de investigacdo
juridica inacessivel a maioria dos aplicadores e destinatarios da lei — se a
contratacao de servigos profissionais a advogados que possam identificar a
legislagdo em vigor na Indonésia antes de 25 de outubro de 1999 ja é,
naturalmente, um exercicio moroso e dispendioso, o juizo sobre se essa
legislacdo era aplicada e vigorava “de facto” em Timor-Leste é
verdadeiramente dificil, havendo ainda que averiguar se nao contraria
principios constitucionais e nao foi, entretanto, expressa ou tacitamente
revogada. Mesmo que seja possivel identificar um diploma indonésio que
passe com sucesso todos estes testes, ha que notar que a sua aplicagéo, no
contexto do atual ordenamento juridico e institucional timorense, sera
necessariamente dificil, sendao impossivel. Por outro lado, a legislacao da
UNTAET esta disponivel, de forma gratuita, em inglés, portugués e indonésio?2,

no sitio eletrénico http://mj.gov.tl/jornal/lawsTL/, que acolheu a biblioteca

22 Nos termos do artigo 5.2 do Regulamento UNTAET n.° 1999/1, de 27 de novembro, sobre os
poderes da Administracdo Transitéria em Timor-Leste, «os regulamentos da UNTAET serdo
emitidos em inglés, portugués e indonésio. Serdo feitas traducdes em tétum quando for
necessario. Em caso de divergéncia, prevalecera o texto em inglés».
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mantida pelo Gabinete de Assuntos Juridicos da UNMIT23, até dezembro de
2012. Infelizmente, esta biblioteca nao esta integrada na base de dados online
do sitio eletronico do Jornal da Republica e embora permita a impressao, nao
€ possivel fazer pesquisas por termos ou por campo livre. Existem ainda
outros sitios eletronicos de organismos publicos que disponibilizam legislacao

setorial, de forma nao oficial, nem sempre atualizada.

Resulta do acima exposto que o corpo legislativo atualmente em vigor, o
qual inclui legislacdo aprovada pela Indonésia, pela UNTAET e pelo poder
legislativo soberano timorense, nao esta disponivel de forma coerente e
consolidada, nem beneficia das potencialidades oferecidas pelas tecnologias
de informacdo. O acesso a legislagdao em vigor é dificil, caro e demorado, o
grau de incerteza é elevado, muitos diplomas entram em vigor sem que
estejam disponiveis ao publico em papel ou em versao eletronica, em clara
violacdo das regras sobre publicidade e eficacia dos atos legislativos, dos
principios de acesso ao direito constitucionalmente consagrados e, em Ultima
instancia, em detrimento do desenvolvimento econémico e social do pais e do
Estado de Direito, sendo urgente tomar medidas que corriam a situacao

diagnosticada.

4. Estratégias e medidas aprovadas para melhorar o acesso a
legislacao

O Plano Estratégico de Desenvolvimento 2011-2030 (PED) estabelece
para Timor-Leste o objetivo de ser uma Nacao estavel e segura, que
reconhece o Estado de Direito e assegura o acesso a justica a todos os
cidadaos?4. No que respeita ao desenvolvimento da legislagdo, o PED
determina ser necessario assegurar a utilizacao de uma linguagem simples, de

facil compreensao, e a disponibilizacdo de todas as leis em tétum e

23 UNMIT é a designagao abreviada de United Nations Integrated Mission in Timor-Leste; em
Portugués, Missao Integrada das Nagoes Unidas em Timor-Leste.

24 PED, Capitulo 5 — Enquadramento Institucional, pagina 194.
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portugués?5. Por outro lado, o PED reconhece que o avanco da tecnologia
abre novas possibilidades que alterarao modos de vida e assinala que um dos
melhores investimentos a fazer é assegurar que Timor-Leste faz parte desta
mudancga estrutural no relacionamento global, social e econdmico2é. Neste
sentido, o PED identifica a melhoria das tecnologias de informagao como meio
privilegiado para apoiar a prestacao de servicos publicos e construir uma
cultura de responsabilizagcao e de abertura, assegurando a gestao adequada

do conhecimento e da documentagao?’.

Ja o Plano Estratégico do Sector da Justica para Timor-Leste (PESJ)
estabelece a visdo para este setor nos seguintes termos: «o acesso a Justica
por todas as Pessoas, com base no respeito pelos Direitos Humanos e pelo
Estado de Direito». Neste sentido, a missdo é «administrar a Justica de uma
forma eficaz, eficiente, acessivel e que mereca a confianga dos cidadaos». Um
dos desafios principais € aumentar o nivel de conhecimento do publico, em
particular das mulheres e dos jovens, relativo as leis, aos seus direitos e aos
mecanismos disponiveis para fazer cumpri-los28. O PESJ declara o acesso a
informacdo como pré-requisito do acesso a justica e estabelece varios
principios tendentes a responsabilizacdo das instituicoes do Estado e a
aproximagao dos servicos aos cidadaos, nomeadamente: na elaboragao das
leis, prevé-se o desenvolvimento de uma metodologia nacional para a revisao
e redacao de legislacdo, que assegure a harmonizagcao do sistema legal,
seguindo critérios de clareza e facilidade de compreensao, com publicacdo
obrigatéria em portugués e em tétum29; em matéria de inovagao, prevé-se a
aquisicao de tecnologias e sistemas de informacao e comunicacao que

contribuam para uma melhoria significativa em termos de disponibilizagao dos

25 PED, Capitulo 5 — Enquadramento Institucional, Justica, pagina 217.
26 PED, Capitulo 3 — Desenvolvimento de Infraestruturas, Telecomunicacdes, pagina 120.

27 PED, Capitulo 5 — Enquadramento Institucional, Gestao e Boa Governacdo do Setor Publico,
pagina 223.

28 PESJ, Ponto 2.6 Acesso a Justica e 3.1 Uma Visdo para a Justica. Missao e Valores.

29 PESJ, Ponto 2.3 Reforma e Quadro Legal e Estratégia 5.2 do anexo.
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servicos de Justica, consciencializagéo e confianga do publico no sistema de

Justicaso.

Antecipando os principios plasmados naqueles planos, as primeiras
referéncias a simplificacao legislativa e a racionalizacdo da producao dos atos
normativos da competéncia do Governo surgiram no Regimento do Conselho
de Ministros do IV Governo Constitucional3!, cujo predmbulo previa a
necessidade de reforcar os mecanismos de “divulgacao dos atos normativos
juntos dos seus destinatarios e do publico em geral, de forma a torna-los mais
eficazes”, remetendo as regras técnicas de legistica para despacho do

Secretario de Estado do Conselho de Ministros32.

Com efeito, no referido despacho, para além de regras de legistica
material e formal aplicaveis a atividade normativa do Governo, encontra-se um
capitulo final dedicado a seguranca juridica e ao acesso ao direito, onde, pela
primeira vez, é claramente articulada a obrigacdo dos servigos publicos nao se
restringirem as formas de publicacado oficial em matéria de disseminagao da
legislacdo. E declarada a intencdo de divulgar o contetido de diplomas com
incidéncia significativa na vida das pessoas através dos meios de
comunicacao social, cartazes, brochuras, folhetos ou outros meios
adequados®. Infelizmente, nenhuma referéncia é feita a utilizacdo das novas
tecnologias de informacao para facilitar a disseminagao online do conteldo
dessas leis. E, ainda, referido o dever de elaborar compilagdes de textos
legais, sempre que possivel anotadas, quer para uso interno, quer para
divulgacéao junto do publico34. Mais uma vez, ndo se aproveitou esta excelente
oportunidade para fazer referéncia a disponibilizacdo online de tais

compilacoes e anotacoes.

30 PESJ, Ponto 2.5 Infraestruturas e Tecnologias de Informagéo e Estratégia 10.1 do anexo.

31 Resolugdo do Governo n.° 11/2007, de 5 de setembro, que aprova o Regimento do
Conselho de Ministros.

32 Despacho n.° 1/SECM/2007, de 14 de setembro, retificado pelo Despacho n.° 1/SECM/
2008, de 31 de marco.

33 Artigo 22.° do Despacho n.° 1/SECM/2007, de 14 de setembro.

34 Artigo 25.° do Despacho n.° 1/SECM/2007, de 14 de setembro.
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Subsequentemente, o Regimento do Conselho de Ministros do V
Governo Constitucional®®, estabeleceu a necessidade de uma explicagao
detalhada de cada projeto para que, posteriormente, através da publicacao de
sumulas de legislacdo, o seu conteudo seja facilmente entendido, e em
consequéncia cumprido, pela populacdo a quem o diploma se destina.
Adotando uma estratégia mais global, o VI Governo Constitucional aprovou um
conjunto de iniciativas tendentes a modernizacdo dos servigcos publicos,
destacando-se, em particular, a Organica da Presidéncia do Conselho de
Ministros36 (PCM), a Comissao para a Reforma Legislativa e do Sector da
Justica3” (CRL), a Politica Nacional para as Tecnologias de Informacao e
Comunicacoes®® (TIC) (2017 a 2019), a criagao da Imprensa Nacional de Timor-
Leste3? e a aprovacgdo do regime sobre a utilizacdo das linguas oficiais no setor

da Justica.

Para o objeto do presente artigo, reveste-se de particular importancia a
inclusdo, nas competéncias da Unidade de Apoio Juridico da PCM, da
promocao de acdes de disseminacao da legislagao aprovada pelo Governo,
através da discussao publica e da compilacdo de legislagdo, nomeadamente,
a que tenha maior impacto na sociedade civil e nas comunidades4t.
Lamentavelmente, mantém-se a lacuna quanto a utilizagao de tecnologias de

informacao como meio preferencial de disseminacao desta informacao.

A CRL competia analisar e identificar os principais desafios constantes
no atual quadro normativo nacional e estabelecer metodologias conducentes a

sua modernizacao, simplificacao, harmonizagao e implementagcdo. Em pouco

35 Resolucdo do Governo n.° 8/2013, de 27 de fevereiro.
36 Decreto-Lei n.° 29/2015, de 26 de agosto.

37 Resolugcao do Governo n.° 30/2015, de 26 de agosto.
38 Resolugdo do Governo N.° 9/2017 de 15 de fevereiro.
39 Decreto-Lei n.° 1/2017, de 15 de marco.

40 Decreto-Lei n.° 11/2017 de 29 de margo.

41 Alinea €) do n.° 2 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 29/2015, de 26 de agosto.
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mais de um ano e meio em funcdes, a CRL elaborou uma série de relatérios*?
sobre diversos assuntos importantes para o desenvolvimento de um
ordenamento juridico coerente e um sistema de justica relevante e eficaz. Entre
os relatérios publicados pela CRL, destaco, pela pertinéncia para o tema em
analise, o Relatério Especializado “Processo Legislativo a nivel de Governo” e
a Proposta de Politica e Estratégia da Reforma Legislativa e do Setor da
Justica em Timor-Leste. Assente nos pilares do acesso democratico a lei e a
justica, a proposta da CRL constatou a «falta de sistemas de informacao e
gestao informatica e documental das unidades com intervencdo no processo
legislativo, inclusivamente em matéria de legislacdo de referéncia e
monitorizacdo da tramitacdo dos projetos e propostas, bem como do
equipamento e software correspondentes». Desta constatagcao decorrem
desafios para a melhoria do sistema legislativo, pelo que a proposta da CRL
para a reforma legislativa passa pela promo¢ao da modernizagao,
simplificacdo, consisténcia, justeza e efetividade da lei, permitindo a sua
melhor compreensao e aceitacdo pelos cidadaos e contribuindo para um
melhor ambiente de negdcios. Neste sentido, a reforma legislativa devera
prestar mais informacdo aos cidadaos sobre a lei e elevar a sua consciéncia
juridica, através da disponibilizacdo e divulgacao do texto da lei por via
informatica, na forma de banco de dados com acesso universal.
Lamentavelmente, apesar da frutifera e pertinente analise produzida em curto

periodo de tempo, o mandato da CRL expirou, ndo tendo sido prorrogado.

Por ultimo, uma referéncia a Politica Nacional para as TIC (2017 a 2019),
que estabelece como um dos seus objetivos principais «facilitar o uso destas
tecnologias na prestacao de servicos governamentais (Governo eletronico),
com foco no envolvimento dos cidadaos». Pretende-se atingir este objetivo
através das seguintes medidas: «(a) uso efetivo das TIC por parte do Governo
de modo a aumentar a sua eficiéncia e a alargar os servicos prestados, e (b)
prestacao de servicos governamentais aos cidadaos e interacao com estes
por via eletronica substituindo o papel, ou seja, um Governo eletrénico ou

42 Disponiveis em http://www.crl.gov.tl/
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Governo digital. Isto permitira aos individuos e empresas terem acesso mais
facil a mais informacdes e servicos governamentais, ao mesmo tempo que

lhes permite enviar feedback e informagoes ao Governo».

Embora a aprovagao das referidas estratégias e medidas revele uma forte
preocupacao com O acesso das pessoas aos servicos publicos, e em
particular a legislagédo, procurando explorar o potencial oferecido pelas novas
tecnologias de informacéo, até ao momento, a sua implementacao foi parca e
irregular, sendo indispensavel assegurar o cumprimento de planos de acéo
efetivos, devidamente orcamentados e equipados com os recursos humanos e

tecnoldgicos necessarios.

lll.A experiéncia internacional no ambito das iniciativas “Legislar

Melhor”

O movimento internacional designado de “Legislar Melhor” (em inglés,
“Better Regulation”) nasceu da constatacdo de que as instituicdes publicas e o
acervo legislativo existem para servir os cidadaos e as empresas, 0s quais
devem viver o seu quotidiano e efetuar as suas operacoes sem que os Estados
criem obstaculos legislativos e regulatérios e cargas burocraticas
desnecessarios. Este movimento, que visa a simplificagdo e a
desburocratizagcao de processos legislativos e administrativos, conheceu um
enorme crescimento nos ultimos vintes anos, quer em jurisdicdes de matriz

civilista (incluindo Portugal), quer em jurisdicoes de matriz anglosaxédnica (tais
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como a Austrdlia, o Reino Unido e a Irlanda), tendo sido fortemente promovido

pela Comissao Europeia4d e pela OCDE#4.

Na vertente da producao legislativa, “Legislar Melhor” significa que «na
concecao de politicas, leis e regulamentos, os governos devem procurar fazer
melhor com vista a garantir a utilizacdo dos meios mais adequados, a
maximizacdo dos beneficios e a minimizacdo dos efeitos negativos e a
consulta de todos aqueles que serao afetados (Comissao Europeia, 2006)».
Quer isto dizer que os governos devem pensar, atualizar e implementar um
procedimento legislativo diferente, mais racional, transparente e inclusivo, com
vista a alcancar objetivos politicos, sociais, ambientais e econdmicos, por
intermédio legislativo, da forma mais eficiente e econdmica. Nao se trata de
desregulamentar, mas de adotar praticas legislativas que cumpram as
exigéncias atuais e as expectativas dos cidadaos em matéria de transparéncia
e controlo, beneficiando do potencial das tecnologias de informagao ao dispor
das administragoes publicas. Embora a aplicacdo dos principios “Legislar
melhor” tenda a reduzir o nimero de diplomas aprovados, os objetivos destes
programas nao se devem basear em metas quantitativas. Pretende-se
simplesmente encontrar a melhor forma de cumprir os objetivos que os
Estados se propdem alcancar, através de regras que sejam de facil e imediato
acesso, de simples compreensao e de aplicacao mais bem direcionada,
sujeitas, previamente, a consulta publica e, posteriormente, a avaliagdo de

impacto, assegurando os interesses dos seus destinatarios.

Em diversos paises, a implementagcdo de politicas e principios de
“Legislar Melhor” implicou uma profunda alteracao de processos e formas de

43 As prioridades da Comissao: Mudanca democratica, legislar melhor https://ec.europa.eu/
comm|SS|on/pr|or|t|es/democrat|c chanqe/better—requlatlon pt. Legislar melhor: porqué e

requlatlon why- and how ot#relatedllnks REFT- Tornar a legislagdo da UE mais simples e

menos dlspendlosa https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-

44 Recomendacdo do Conselho Sobre Politica Regulatéria e Governacdo de 2012 http:/
latory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Better

Regulation in Europe - Progress and Trends http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/

betterregulationineurope-progressandtrends.htm.
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legislar, levando ao estabelecimento de comissdes ou gabinetes
multidisciplinares especializados*s e a aprovagcao de ambiciosos programas e

estratégias de reforma e qualidade legislativa“.

No dominio do acesso a legislagcdo, o movimento “Legislar Melhor”
propde diversas medidas para uma maior acessibilidade da legislagao na sua
versdo atual (em vez da versao em que foi promulgada), designadamente
através, por um lado, da consolidacao, compilacao e codificacdo*’ e, por outro

lado, da desmaterializacao da publicacao de diplomas.

Como consequéncia necessaria da generalizagcdo do acesso dos
cidadaos a Internet e da aposta dos governos na qualidade da administracao

publica eletrénica, impds-se, de forma natural, como medida prioritaria, a

45 \eja-se, por exemplo, ao nivel da Comissdo Europeia, a criagdo do Comité de Controlo da
Regulamentacdo (2015), que substituiu o Comité das Avaliagbes de Impacto (2006). Em
Portugal, foram criados o Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento do Ministério da
Justica (posteriormente denominado Direcdo-Geral de Politica de Justica), a Comissado para a
Simplificacdo Legislativa (2001) e a Comissao Técnica para a concecdo de um Programa
Estratégico para a Qualidade e Eficiéncia dos Atos Normativos do Governo (2003). No Reino
Unido, foi criada a Better Regulation Task Force (1997), a qual sucedeu a Better Regulation
Commission (2006) e o Better Regulation Executive (2008). Na Australia, veja-se o Office of
Best Practice Regulation, sob alcada do Department of the Prime Minister and Cabinet e, ao
nivel estadual, o Commissioner for Better Regulation.

46 \eja-se, por exemplo, ao nivel da Comissdo Europeia, o Programa para a Adequacéo e a
Eficacia da Regulamentagcédo REFIT (2012) e o Programa Legislar Melhor (2014). Em Portugal, o
Programa Estratégico para a Qualidade e Eficiéncia dos Actos Normativos do Governo (2003),
o Programa Legislar Melhor (2006) e o Programa de Simplificagdo Legislativa SIMPLEGIS
(2010). No Reino Unido, veja-se o Regulatory Reform Act 2001 e o Legislative and Regulatory
Reform Act 2006. Na Austrdlia, veja-se a Deregulation Agenda (2017), implementada pelo
Department of Jobs and Small Business e que sucedeu a Regulatory Reform Agenda. Na
Irlanda, veja-se o Fourth Programme of Law Reform (2013), da Law Reform Comission,
aprovado pelo Governo e apresentado a ambas as camaras do Oireachtas (érgao legislativo da
Republica da Irlanda, constituido pelo presidente e pelas camaras alta e baixa).

47 Codificacao, neste contexto, significa a agregacdo de todas as disposicoes de um
instrumento legal existente e todas as suas alteragbes num novo ato legislativo, o qual
substitui o anterior, revogando-o.

A codificagdo implica a republicagdo no ambito de um novo procedimento legislativo e nao
deve, por isso, ser confundida com a consolidagdo nao oficial de versdes anteriores e
alteracoes a leis. Ao nivel da Comissdo Europeia, a Agenda Legislar Melhor levou ao
estabelecimento do Acordo Interinstitucional para um método de trabalho acelerado de
codificagdo oficial de textos legislativos.

Ano 1(2018),n.°1
pp-33-64

54



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

criacdo de sitios eletronicos, interativos e de acesso gratuito, que
disponibilizem ao publico, de forma continua e atualizada, informacao
legislativa. Tendo em conta a oportunidade que o0 acesso online representa
para superar barreiras fisicas e burocraticas e constrangimentos temporais, foi
aceite como melhor pratica internacional que «todas as regulacdes devem
estar facilmente acessiveis ao publico. Um banco de dados normativo e
regulatério completo e atualizado deve estar gratuitamente disponivel ao
publico em um formato de pesquisa de interface amigavel na Internet. OCDE,
2012».

Até ao final do ano 2000, todos os paises europeus publicavam
legislacao de forma oficial em papel (a principal diferenca residia no facto de
alguns paises s6 terem um jornal oficial, enquanto outros tinham diversas
publicacdes oficiais para diferentes tipos de atos). No inicio de 2001, a
Noruega comecou a publicar legislagao em formato digital, atribuindo-Ihe valor
oficial, reduzindo a edicao em papel a um boletim mensal com os diplomas
aprovados durante o més anterior. Em 2002, a Estoénia decidiu acabar com a
publicacao de edicdes em papel e comegou a publicar legislagdo somente por
via eletrénica, eliminando os custos de impressao e reduzindo o seu consumo
de tinta e papel, em beneficio do meio ambiente. Em pouco mais de uma
década, mais de dez paises europeus comecaram também a publicar

legislacao em formato digital, com valor oficial.

Os sistemas de informacao de legislacao digital e as tecnologias de
inteligéncia artificial evoluiram muito desde entdo, permitindo pesquisas por
termos e semanticas (por campo livre), interacdo e rececao de comentarios
dos utilizadores, rankings de utilizadores e recolha e tratamento de dados
estatisticos. O exemplo mais extremo vem da Suécia, onde o sitio eletrénico
de disseminacao de legislagao foi transformado numa plataforma interativa,
com caracteristicas Unicas, baseada no conceito Wikipedia, onde, com
excecdo do texto legislativo que ndao pode ser editado pelos utilizadores, a

plataforma permite aos utilizadores o desenvolvimento de conteudos
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informativos e explicativos sobre a legislacao em vigor, sem custos para o

utilizador e de acesso livre.

Em Portugal, destacam-se as seguintes medidas, ja implementadas e em
plena execucdo, no ambito de programas de modernizacao e abertura de
formas de acesso a legislacdo: a desmaterializacdo do procedimento
legislativo, incluindo dos atos de assinatura, promulgacado, referenda e
publicacdo de leis; a reforma do Diario da Republica, o qual deixou de ser
publicado em papel, tendo agora edicdo exclusiva online (através da
plataforma Diario da Republica Eletronico), com valor oficial em todos os
dominios; o acesso livre e gratuito a plataforma online Diario da Republica
Eletronico, tendo as suas funcionalidades sido alvo de melhorias,
nomeadamente ao nivel das opcdes de pesquisa, impressdo e arquivo; a
integragdo, numa base de dados eletronica Unica, de toda a informagao
constante de diferentes bases de dados legislativas (incluindo todas as
edicoes da 1.2 série do jornal oficial publicadas desde a implantacao da
Republica, em 1910) para facilitar a realizacdo de pesquisas por campo livre,
de forma mais coerente e clara, e melhorar a qualidade da informacgao
prestada aos cidadaos e o conhecimento da legislagcao produzida em Portugal;
e a adocao de medidas de monitorizacdo automatizada, com recurso a
sistema eletronico, da atividade de regulamentacdo administrativa dos atos
legislativos, de forma a controlar o cumprimento das imposi¢coes legais de
regulamentacdo. Na pratica, o impacto destas medidas é notério, em especial
daquelas que se referem ao Diario da Republica Eletrénico enquanto servigco
publico indispensavel para o reforco e para o exercicio de uma cidadania ativa,
com um aumento na ordem dos quarenta a cinquenta porcento nas visitas
mensais desde 2017, quando a plataforma online passou a ser de acesso
gratuito“8. Ao nivel parlamentar, é de notar que o sitio eletrénico da Assembleia
da Republica Portuguesa disponibiliza compilagoes de algumas das areas

tematicas de competéncia das comissodes especializadas; e a lei-formulario, na

48 «Diario da Republica Eletronico chegou a um milhdo de visitas mensais. E vai ter app».
Disponivel em http://exameinformatica.sapo.pt/noticias/mercados/2018-01-30-Diario-da-
Republica-Eletronico-chegou-a-um-milhao-de-visitas-mensais.-E-vai-ter-app
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sua versdo mais recente, prevé a reintegracdo de leis dispersas de

determinado setor numa so lei, a que chama “lei consolidante”.

Na Irlanda, destacam-se trés grandes medidas que visam melhorar o
acesso a lei pelos seus destinatarios (quer sejam cidadaos, empresas ou
organismos do Estado), cuja implementacdo, a cargo da Comissao para a
Reforma Legislativa, estd em curso: o Diretério de Legislacdo (anteriormente
designado Tabela Cronolégica de Leis) € uma base de dados disponivel ao
publico, com indices eletronicamente pesquisaveis de alteracbes a toda a
legislacdo primaria e secundaria aprovada a partir de 1922 e a legislacédo
anterior que ainda se mantenha em vigente, incluindo importante informacgao
complementar, tal como a data de entrada em vigor de cada diploma listado; a
Lista Classificada de Legislagao Vigente, onde todos os diplomas aprovados
pelo Oireachtas, atualmente em vigor, se encontram organizados em trinta e
seis categorias tematicas, mostrando ao utilizador toda a legislacao aplicavel a
um determinado setor (empresarial, fiscal, direito penal, direito do trabalho,
direito da familia, entre outros); e a Legislacdo Consolidada, ao abrigo da qual
a Comissao compila num sé texto, disponivel online, todas as alteracdes feitas
a uma determinada lei (esta é uma medida de natureza administrativa, que se
aplica a toda a legislagcao aprovada a partir de 2006, estando mais de 260 leis
consolidadas disponiveis no website da Comissdao; em relacdo a leis
aprovadas antes dessa data, apenas estdao disponiveis online versoes
consolidadas de alguns diplomas mais importantes, como por exemplo a

legislacao sobre faléncias e insolvéncias).

Estas medidas constituem bons exemplos, que podem servir de

inspiracdo para a reforma do acesso a legislacdo em Timor-Leste.

IV. Recomendacoes

Como vimos, é dever do Estado comunicar com clareza o contelido da
legislacdo que aprova, o que alids € uma exigéncia do principio segundo o
qual a ignorancia da lei ndo aproveita a ninguém. Pretende-se que aplicadores,

beneficiarios e publico em geral conhecam e compreendam mais facilmente as
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regras que sao aplicaveis as suas vidas e as suas atividades. A experiéncia
internacional, no ambito do movimento “Legislar Melhor”, mostra que as
solucdes para tornar a legislacdo mais acessivel passam, necessariamente,
por programas concertados de consolidagao e maximizagao tecnoldgica no
processo de publicacao online de legislacdo. Penso que Timor-Leste devera
seguir a mesma via, a qual tem, alias, vindo a ser referida em diversos
documentos de cariz politico e legislativo. No entanto, tal como em outras
ocasioes, ndo € so a falta de politicas e de enquadramento juridico que esta na
origem dos problemas de acesso a legislacdo, mas sim a falta da sua
aplicacao efetiva. Existe ainda uma grande disparidade entre o texto das
politicas e regras de legistica e a sua aplicacdo pratica. E preciso agora tomar
acoes concretas direcionadas a generalidade dos cidadados, com o propdsito
de simplificacdo da linguagem juridica, democratizacdo do acesso a
legislagéo, disponibilizagdo a meios rapidos e desmaterializados e redugao

dos custos para o conhecimento e compreensao da lei.
Assim, no curto prazo, recomendo:
- Publicacao eletrdonica, com valor oficial, do Jornal da Republica

A publicagao eletrénica, com valor oficial, do Jornal da Republica devera
passar a constituir a regra, nao sendo obrigatéria a sua publicacdo em papel
para que as leis comecem a produzir efeitos. A publicacdo eletronica deve ser
imediata e permitir descarregar um ficheiro com o texto integral da lei tal como
aprovado. A efetiva implementacao desta medida implica, pelo menos: a
alteracao da legislagdo sobre a publicidade dos atos; a transferéncia da
administracdo do sitio eletronico do Jornal da Republica do Ministério da
Justica para a PCM e a priorizagcdo deste projeto no ambito da Politica
Nacional de TIC.

- Modernizagéao do sitio eletrénico do Jornal da Republica

Todas as funcionalidades do sitio eletrénico do Jornal da Republica
devem ser melhoradas, de forma a proporcionar aos utilizadores um acesso
mais facil e simples a informacao legislativa atual, verdadeira e rigorosa. Em

particular, as funcdes de pesquisa devem ser revistas, com a introducao de
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critérios de pesquisa mais eficientes e direcionados para cada setor de
atividade e possibilidade de realizacao de pesquisas por campo livre de forma
intuitiva. Cada diploma deve conter indicacao das alteracdes, retificacoes e
revogacgoes eventualmente sofridas, bem como da regulamentagdo aprovada
no ambito da sua execugao, com hiperligagao para os diplomas relevantes. O
novo sistema devera ser gratis para o utilizador e interativo, tendo em vista a
formulacdo de sugestoes e comentarios pelos utilizadores. A credibilidade
deste sistema de informacao legislativa eletronico depende da integridade da

informacao e da continuidade e atualizacao do servico.

- Revisdo da completude e correcao da base de dados pesquisavel do

sitio eletréonico do Jornal da Republica

A atual lista de titulos disponivel no sitio eletronico do Jornal da
Republica deve ser revista, de modo a identificar diplomas em falta, titulos e
datas incorretas ou discrepancias entre o suporte eletronico e o texto
efetivamente enviado para publicacdo. Depois de identificadas, todas as

omissoes e incorregcdes deverao ser prontamente corrigidas.
- Publicacgao bilingue da legislacao

O Estado tem o dever de promover, de forma generalizada, a tradugao da
legislacao para tétum, ainda que a regra seja a da prevaléncia da versao em
lingua portuguesa. Caberd a PCM a responsabilidade de assegurar
(internamente ou através da contratacdo de tradutores externos) as traducoes
de todos os textos a publicar no sitio eletronico do Jornal da Republica,
comecando por aqueles com maior impacto na vida e nos negdcios dos

cidadaos timorenses.

No médio prazo, recomendo:

- Integracdo da biblioteca de diplomas da UNTAET na base de dados
pesquisavel do sitio eletronico do Jornal da Republica

A disponibilizacao integrada no sitio eletronico do Jornal da Republica de

4

toda a legislacao UNTAET € uma medida extremamente relevante para

assegurar mais acesso das pessoas a legislacdo. O sitio eletrénico do Jornal
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da Republica deve constituir-se como repositério de informacao legislativa
uno, coerente e passivel de critérios de pesquisa uniformes (numa terminologia
popular em Timor-Leste, deve passar a ser a “one-stop shop” das pesquisas

legislativas).
- Disponibilizagao online de versdes consolidadas da lei

Para promover a atualizacao e certeza da informacao legislativa, quando
ndo haja lugar a republicacao (pratica que se deve incentivar), a PCM devera
compilar e disponibilizar no sitio eletrénico do Jornal da Republica textos, com
valor meramente informativo, consolidando num Uunico documento as

alteracdes sofridas por um diploma.
- Disponibilizagao online de resumos explicativos da lei

Para promover a clareza na linguagem na comunicacao das entidades
publicas com os cidadaos, a PCM devera, em relagao a legislagao mais
importante, disponibilizar, no sitio eletronico do Jornal da Republica, resumos
explicativos do seu conteldo, com valor meramente informativo, formulados

em linguagem simples e clara, em portugués e em tétum.
- Disponibilizacao online de traducées em lingua inglesa

Ao longo dos anos, diversas instituicoes locais e internacionais
traduziram para lingua inglesa varios diplomas importantes. Enquanto
agregadora e disseminadora de informacgao legislativa, a PCM devera compilar
e disponibilizar, no sitio eletrénico do Jornal da Republica, tais traducdes, com
valor meramente informativo, cuja leitura nao deve dispensar a consulta da

versao oficial em portugués ou tétum.

Todas estas medidas implicam o reforco da capacidade institucional e
requalificacdo das diversas unidades organicas da PCM, enquanto charneira
do procedimento legislativo. A este respeito, fago minhas as recomendacodes
apresentadas pela CRL quanto a reorganizacao e gestao do arquivo da PCM e,

em especial, quanto a formagao continua dos funcionarios e pessoal técnico4s,

49 Recomendacoes y) e z) da Comissao para a Reforma Legislativa e do Sector da Justica
(2017). «Relatorio Especializado “Processo Legislativo a nivel de Governo”».
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tendo em vista o conhecimento e dominio das melhores praticas no ambito

das iniciativas de “Legislar Melhor”.

Estou ciente de que Timor-Leste enfrenta iniUmeros desafios de
desenvolvimento e escassez de recursos financeiros, técnicos e humanos. No
entanto, acredito que a implementacdo das medidas prioritarias aqui
recomendadas trard vantagens de diversa ordem, particularmente, maior
transparéncia a funcao legislativa do Estado, reducdo de custos para os
diversos operadores econdomicos, melhor aplicacdo das leis e maior
credibilidade internacional, contribuindo para o fortalecimento do Estado de

Direito.
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A TUTELA DOS CONSUMIDORES NO ORDENAMENTO JURIDICO
DE TIMOR-LESTE ASPETOS GERAIS

Jodo Pedro Campos’*

“Palavras coadas pelas ondas devagarinho. Sdo coadas também pelo beiral;
As ondas e o beiral coam devagarinho.”

Provérbio timorense

Palavras-chave: (1) consumidor; (2) relacdo juridica de consumo; (3)

tutela indireta; (4) labirinto regulatério; (5) desenvolvimento.

Resumo:

Tendo como pano de fundo a Lei n.° 8/2016, de 8 de julho, que aprovou o
primeiro regime juridico de protecao e defesa dos consumidores da Republica
Democratica de Timor-Leste, definindo as funcdes do Estado, os direitos dos
consumidores e a intervengcao das associagcdes de consumidores, trataremos
neste texto, mesmo que a tragos largos, da tematica da tutela dos

consumidores no ordenamento juridico de Timor-Leste.

A escolha do presente tema justifica-se, tanto pela sua atualidade,

patente, nomeadamente, nos trabalhos desenvolvidos no ambito do Comité de

1 *Q autor é licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
mantendo-se como colaborador do Centro de Estudos Sociais. Lecionou durante varios anos
na Faculdade de Direito de Bissau e na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Foi
ainda consultor de diversas organizagdes internacionais (UNOGBIS, UNDP e UEMOA). Em
Timor-Leste, e no ambito do Programa de Justica da Unido Europeia, Programa de
Cooperacao Delegada da Unido Europeia em Portugal, através do Camoes - Instituto da
Cooperacao e da Lingua, |.P. foi assessor juridico na Direcdo Nacional de Assessoria Juridica e
Legislacdo do Ministério da Justica da Republica Democratica de Timor-Leste. Autor de
diversos artigos e publicagbes mantém como édreas tematicas de interesse os Direitos
Humanos, a organizacéao juridica e judiciaria e sua ligacao ao Desenvolvimento, em especial,
no ambito dos paises onde o portugués é lingua oficial.
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Protecdo do Consumidor da Associacdo das Nacbes do Sudeste Asidtico,
como pelo interesse especial que este tema assume num ordenamento juridico

como o timorense, influenciado por ordenamentos juridicos muito diferentes.

Bem se sabendo que o problema da protecao dos consumidores nao é
recente, num momento em que, fruto de uma progressiva consciencializagcao
na defesa dos seus direitos, surge a primeira associacdo de defesa dos
direitos do consumidor em Timor-Leste, interessara enquadrar a problemética
da protecao legal dos consumidores desde a sua consagragao constitucional
em 2002, passando pela existéncia de mecanismos de tutela indireta, tanto de
natureza civil, como de natureza penal, nao revelando, ainda, um tratamento
sistematico desta matéria, até a, recente, aprovacao de legislacdo especifica
de defesa do consumidor.

Todavia, a prossecugcao do objetivo que temos em vista implica,
necessariamente, uma referéncia ao facto de em Timor-Leste ter existido,
como veremos, uma “sociedade de ordens” onde o direito consuetudinario
regulava a generalidade das questdes civis, em especial, as estabelecidas

entre os membros das populacdes fora de Dili.

Estamos em crer que a justaposicdao destas realidades nao pode ser
esquecida quando se aborda uma tematica que, como veremos, e no ambito
da analise da relacao juridica de consumo, se encontra intimamente ligada,
pela invocacdao da autonomia privada, ao principio da dignidade da pessoa

humana.

l. Os consumidores enquanto titulares de direitos constitucionais

O legislador constitucional timorense imbuido pelo “ambiente socio-
politico e juridico da contemporaneidade” (Alarcdo, 2006: 17), consciente da
necessidade de consagrar medidas destinadas a efetiva defesa do consumidor
e seguindo o exemplo da Constituicio da Republica de Angola, da
Constituicdo da Republica de Mogambique e da Constituicao da Republica

Portuguesa, inscreveu na lei fundamental o Direito do Consumidor, instituindo
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os consumidores, mas ndo as suas organizacoes especificas representativas,

“em titulares de direitos constitucionais” (Canotilho & Moreira, 2007: 780).

A protecao constitucional surge localizada na Parte Il da Constituicao da
Republica Democratica de Timor-Leste (CRDTL)2, no artigo 53.°, em sede de
Direitos Fundamentais (depois da liberdade sindical e antes do direito a
propriedade privada), “sendo de conteldo determinavel e imediatamente
accionaveis, carecendo, porém, de interposicado do legislador para adquirirem

realizacao plena” (Canotilho & Moreira, 2007: 780).

A CRDTL nao nos da uma definicdo de consumidor, deixando para a
legislacao ordinaria o desenvolvimento deste conceito, mas assegura, no n.° 1
do artigo 53.° da CRDTL (1) o direito a qualidade dos bens e servigos
consumidos; (2) o direito a uma informacéao verdadeira; (3) o direito a protecao
da saude; (4) o direito a protecao da seguranca; (5) o direito a protecdo dos

seus interesses econdmicos; e (6) o direito a reparacao dos danos.

O n.° 2 do artigo 53.° da CRDTL proibe diretamente “todas as formas de
publicidade oculta, indireta ou enganosa”, determinando o desenvolvimento

da disciplina da publicidade para a leis.

Sublinha-se a auséncia do direito a formacado do consumidor do catalogo
supra referido, nao existindo uma imposicao constitucional tendente a
assegurar a formagao do consumidor, bem como o nao reconhecimento
constitucional das associagdes de consumidores na defesa dos direitos dos
consumidores, que, muito embora beneficiem da liberdade de associacao,
constante do artigo 43.° da CRDTL, nao lhes véem constitucionalmente
reconhecido o direito ao apoio do Estado ou a participar na definicao legal ou

admlinistrativa dos seus direitos e interesses.

Il. Labirintos da tutela indireta dos consumidores

2 A Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste, que foi aprovada, em 22.3.2002,
pela Assembleia Constituinte, eleita em 30.8.2001, e entrou em vigor em 20.5.2002.

3 O regime legal disciplinador da publicidade foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 51/2016, de 28
de dezembro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 31/2017, de 9 de agosto.
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Entre a consagracao constitucional da protecao dos consumidores na
CRDTL, em 2002, e a aprovagao do seu primeiro regime juridico autbnomo de
protecao e defesa, pela Lei n.° 8/2016, de 8 de julho, onde se reconhece tratar-
se de um “problema suficientemente relevante para necessitar de intervencao
legislativa” (Monte, 1996: 85), a tutela dos consumidores foi sendo realizada de
forma indireta, reflexa, através de insitos inscritos numa pluralidade de
diplomas legais, com objetos e ambitos de aplicacdo muito diversos,
construindo um complexo sistema de autoridades ou servicos de supervisao,
de geometria variavel, do qual fazem parte, desde a Autoridade Nacional do
Petrdleo, passando pelo Ministério da Saude, pelo Ministério do Turismo
Comércio e Industria, pelo Ministério da Agricultura, pelo Ministério dos
Transportes, Comunicacdes e Obras Publicas, desempenhando também as
funcoes de Autoridade Reguladora do setor de producao, transporte,
distribuicao, comercializacdo e utilizacdo da energia elétrica, até a propria

Policia Nacional de Timor-Leste.

Assim, o n.° 3 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 4/2004, de 11 de
fevereiro, refere que “o Servico de Aguas e Saneamento deve assegurar o
fornecimento de agua aos consumidores de forma regular e com qualidade
adequada, por forma a evitar que Ihes sejam causados danos e prejuizos de

caracter econémico.”

O Diploma Ministerial n.° 06/2008, de 24 de dezembro, estabelece
medidas de estabilizacdo de precos, de combate a inflacdo e de prevencao
especulativa, proibindo a remarcacao de precos (artigo 4.°), ou seja, proibe a
fixacdo de novo preco superior, sobre produtos ou respetivas embalagens, de

um mesmo stock, ja anteriormente marcados e vendidos a um preco inferior.

O Diploma Ministerial Conjunto n.° 07/2008, de 24 de dezembro, sobre a
comercializacdo de bebidas alcodlicas e de combustiveis, proibe “toda a
atividade comercial” de venda de “bebidas alcodlicas, importadas ou
nacionais e de todos os combustiveis”, nas ruas e nas vias publicas em geral,

determinando que apenas os “comerciantes que disponham de
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estabelecimentos podem comercializar os produtos referidos (...), desde que

para isso estejam devidamente licenciados.”

O Decreto-Lei n.° 5/2009, de 15 de janeiro, que estabelece o
procedimento de licenciamento das atividades industriais e comerciais de
recolha, tratamento, producdo e comercializacdo de &gua engarrafada
destinada ao consumo humano e que tem por objetivo proteger a saude,
assegurando a sua salubridade e limpeza, obrigando (artigo 11.°), por
exemplo, que o rétulo contenha informagcao “sobre a qualidade e
caracteristicas fisicas, quimicas e microbiolégicas da agua para consumo

humano”.

O Decreto-Lei n.° 7/2009, de 15 de janeiro, por seu lado, veio estabelecer
o procedimento de licenciamento e a atividade dos estabelecimentos de
restauracdo, incluidos os de comidas e bebidas tradicionais e similares,
obrigando, por exemplo, o n.° 4 do artigo 6.° que estes estabelecimentos
tenham e disponibilizem aos clientes e as autoridades inspetivas que o
requeiram, um livro de reclamacodes, “sob forma de caderno ou de livro,
previamente certificado e numerado nas suas paginas pela Direcdo Nacional
do Turismo, destinado a apresentacao de queixas e reclamacoes por parte dos

clientes dos estabelecimentos de restauragao.”

O Decreto-Lei n.° 23/2009, de 5 de agosto, que definindo o regime das
infracOes administrativas contra a economia e a seguranca alimentar, fixa, por
exemplo, sangdes (artigo 23.°) para a violagao de normas de direitos de autor e
de marcas, com coimas “a fixar, pelo Ministro, entre $USD 3.000,00 e $USD
20.000,00” e para a publicidade enganosa (artigo 24.°) sujeita a “coima a fixar
entre $USD 2.000,00 até $USD 10.000,00.”

O Decreto-Lei n.° 24/2011, de 8 de junho, tem por objetivo estabelecer as
regras de acesso ao exercicio da atividade comercial e contribuir para o
ordenamento e a modernizagao das infraestruturas comerciais existentes, bem
como proteger a livre e leal concorréncia entre comerciantes e, assim,
salvaguardar os direitos dos consumidores.
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O Decreto-Lei n.° 28/2011, de 20 de julho, estabelecendo as normas a
que devem estar sujeitas as atividades comerciais, industriais e de servicos
que envolvam géneros alimentares, prevé no n.° 1 do artigo 6.° que “quando a
violacdo das regras de higiene for suscetivel de comprometer a seguranca ou
a salubridade dos géneros alimentares, as autoridades competentes devem
tomar as medidas adequadas para fazer cessar tal ilicitude, podendo
determinar a retirada imediata dos géneros alimentares para local seguro,

nomeando fiel depositario”.

O Decreto-Lei n.° 29/2011, de 20 de julho (deve ser interpretado em
paralelo com a Resolugédo do Governo n.° 13/2012, de 9 de maio), estabelece
formas de intervencao da Administracdo Publica na formagdo do conjunto de
precos, com o objetivo de regular os precos dos bens e servigcos considerados

fundamentais para o bem-estar da populacao.

O Decreto-Lei n.° 51/2011, de 21 de dezembro, estabelece o regime geral
a que deve obedecer a difusdo de mensagens publicitarias, tendo que
garantir-se, nos termos do n.° 1, do artigo 3.°, que “a mensagem publicitaria
deve ser facilmente entendida, licita, identificavel e verdadeira e respeitar os

principios da livre e leal concorréncia e da defesa do consumidor.”

O Regulamento n.° 1/2014, de 15 de janeiro, com as alteragoes
introduzidas pelo Regulamento n.° 1/2015, de 1 de abril, ambos emanados
pela Autoridade Nacional do Petrdleo, que veio estabelecer as especificacoes
dos Combustiveis, Biocombustiveis e Lubrificantes destinados a utilizacao em
Timor-Leste e as regras aplicaveis a sua determinacao e alteracao, atribuindo a
Autoridade Nacional do Petrdleo a responsabilidade de controlar a sua
implementacao e cumprimento em todas as fases da cadeia de valor de

comercializagao.

O Decreto-Lei n.° 9/2006, de 15 de marcgo, veio determinar a inclusao
obrigatéria de avisos de saude, impressos individualmente, em cada pacote ou
bolsa de tabaco, em local bem visivel, na face dos macos, imediatamente
abaixo ou acima da marca do produto, com letras de cor contrastante com o

Ano 1(2018),n.°1
pp. 65 - 89

70



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

seu fundo, numa tentativa de alertar os consumidores para os maleficios do

consumo de substancias tabagicas.

O Decreto-Lei n.° 13/2003, de 24 de setembro, que estabeleceu as bases
da organizagdo do Sistema Nacional de Eletricidade, consagra, no artigo 36.°
que “os consumidores tém o direito de utilizar o servico universal de
eletricidade com a qualidade de servico exigida pelas disposi¢coes legais e
regulamentares aplicaveis”, sendo que “na elaboragcdao da regulamentacao
aplicavel ao sector, o Governo devera promover a consulta as organizacoes
representativas dos consumidores”, ficando “a autoridade reguladora
encarregue de criar mecanismos destinados a atender as propostas e as
queixas dos consumidores, nos termos da legislagdo nacional relativa a
protecao dos direitos do consumidor.”

O Decreto-Lei n.° 12/2004, de 26 de maio, veio, no que a atividade
farmacéutica respeita, regular as condicoes de exercicio das atividades
farmacéuticas de importagdao, armazenamento, exportacao e venda, por
grosso e a retalho, dos medicamentos de uso humano, e cria as entidades
reguladoras dessas atividades, sujeitando a atividade de fabricacao de
medicamentos a legislagcao especial.

O Decreto-Lei n.° 10/2014 e o Decreto-lei n.° 13/2014, ambos de 14 de
maio, vieram definir ndo s6 as condicdes de licenciamento e funcionamento
dos matadouros, mas também as condicdes higienosanitarias a que devem

respeitar a preparacao, transporte e venda de carnes e produtos carneos.

Por ultimo, refiro um conjunto de legislacdo destinada a regular a
atividade das companhias de seguros e de intermediacdo de seguros,
nomeadamente a Lei n.° 6/2005, de 7 de julho que estabelece um regime de
protecdo do consumidor que impoe, por exemplo, nos termos da alinea c), do
n.° 3, do artigo 53.° que o tomador do seguro seja informado “do conteludo
das clausulas da apélice, nomeadamente no que respeita ao pagamento do
prémio, de modo a conferir-lhe informagdo necessaria e suficiente para a
formacao da vontade de contratar ou para a manutencao do contrato”.

Ano 1(2018),n.°1
pp. 65 - 89

71



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

Ainda neste ambito refira-se a Resolugdo do Conselho de Administracao
n.° 12/2010, relativa a Aprovacao da Instrugcao Publica n.° 7/2010, de 10 de
dezembro, sobre o Seguro Obrigatério de Responsabilidade Civil de Veiculos
Contra Terceiros, que determina no n.° 1 do artigo 3.° a obrigatoriedade do
“Seguro de Responsabilidade Civil”, “para todos os Veiculos Motorizados
incluindo os veiculos motorizados registados com matricula estrangeira que

entrem no territorio de Timor-Leste.”

No topo deste labirinto regulatério, complexa constelacédo de autoridades
e servicos, merece lugar de destaque a Autoridade de Inspecao e Fiscalizagcao
da Atividade Econdmica, Sanitaria e Alimentar (AIFAESA), criada pelo Decreto-
Lei n.° 26/2016, de 29 de junho, enquanto instituto publico, dotado de
personalidade juridica, com autonomia administrativa, financeira e patrimonial,

sob a tutela e superintendéncia do Primeiro-Ministro.

Esta nova entidade que veio suceder a Inspecao Alimentar e Econémica
(IAE), estrutura que fora criada pelo Decreto do Governo n.° 11/2008, de 11 de
junho e que exercia “as suas atribuicoes em duas areas fundamentais, através
da acao disciplinadora em defesa do consumidor e da fungao reguladora da sa
concorréncia comercial e industrial, sob a tutela e supervisao do Ministro do
Turismo, Comércio e Industria”, concentra a realizacao das atividades de
controlo da qualidade dos géneros alimentares, das suas condigcdoes de
transporte e das condicoes de salubridade dos locais de producdo e
comercializacdo dos mesmos, bem como de estabelecimentos e de locais de
utilizacéo publica, sendo responsavel por eliminar, diminuir ou prevenir riscos
para a saude publica, bem como pela disciplina do exercicio das atividades
econdmicas nos sectores alimentar e ndo alimentar e de controlo em matéria
de metrologia e padronizagcdo, mediante atividades de inspecao e de

fiscalizacao do cumprimento da legislacdo sobre a matéria.

Para além das competéncias anteriores a AIFAESA ¢, agora, também
responsavel por promover acoes de divulgacao de informacao relevante, com
0 objetivo de diminuir, eliminar ou prevenir riscos na cadeia alimentar, para a

saude publica, riscos sanitarios e de assegurar o regular exercicio das
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atividades econdmicas, protegendo assim o publico consumidor e a economia

nacional.

Importa sublinhar que, nos termos das alineas a) e b) do n.° 2 do artigo
6.° do Decreto-Lei n.° 26/2016, de 29 de junho, encontram-se excluidas do
ambito das competéncias da AIFAESA as inspegcdes e fiscalizagbes das
atividades levadas a cabo, tanto no upstrearmm como no downstream do sector
petrolifero e no sector dos recursos minerais, mantendo-se inalteradas as
competéncias da Autoridade Nacional do Petrdleo, e as inspecoes e
fiscalizagcOes dos jogos e de diversdo, maquinas de jogo e jogos tradicionais,
mantendo-se, nos termos do artigo 53.° do Decreto-Lei n.° 6/2016, de 20 de
abril, que aprovou o regime juridico do licenciamento, exploracao e controlo da
atividade dos jogos sociais e de diversdo, maquinas de jogo e jogos
tradicionais, revogando o anterior Decreto-Lei n.° 6/2009, de 15 de janeiro, a

competéncia da Inspecao Geral de Jogos.

As infragcOes verificadas no ambito do Direito do Consumidor sao
usualmente sancionadas pelo direito de mera ordenacao social. Mas a tutela
indireta dos consumidores também foi realizada por via do Direito Penal,
cabendo referéncia a Lei n.° 4/2011, de 1 de junho, que veio estabelecer o
regime da responsabilidade penal pelos crimes de agambarcamento e de
especulacao e ao proprio Codigo Penal*, que no artigo 214.°, com a epigrafe
“produtos adulterados ou deteriorados”, estabelece uma pena de prisao de 2 a
8 anos, agravada para 3 a 12 anos, se da pratica resultar a morte da vitima,
para quem “colocar a venda, administrar ou ceder por qualquer forma a outra
pessoa produtos alimentares, farmacéuticos, ou outros que por estarem
deteriorados, adulterados ou contaminados sejam suscetiveis de por em

perigo a vida.

lll. O caso particular da tutela dos consumidores no sector bancario

4 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 19/2009, de 8 de abril, com base na autorizagao legislativa
conferida pela Lei 13/2008, de 13 de outubro, € alterado pela Lei n.° 6/2009, de 15 de julho.
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No ambito da atividades das instituicoes de crédito e sociedades
financeiras, para além de existir a Lei n.° 5/2011, de 15 de junho, que
estabeleceu a Lei Organica do Banco Central de Timor-Leste, existem
numerosas regras, algumas provindas ainda do tempo da administracao
transitoria das Nacdes Unidas e redigidas unicamente em lingua inglesa, que
estabelecem aquilo que poderia ser designado como um quadro minimo de
protecdo dos consumidores dos servicos bancarios, nao se distinguindo, no
entanto, entre consumidores de retalho e profissionais, como é o caso do
Regulamento n.° 8/2000, de 25 de fevereiro, sobre Licenciamento e Supervisao
Bancaria®, que para além de proibir a captagao de depdsitos por quem nao se
encontrar devidamente autorizado, estabelece, na Seccao 28, a obrigacao de
as instituicoes bancérias notificarem regularmente os seus clientes das
condicdes e termos contratuais associados aos depoésitos efetuados e

créditos recebidos, incluindo a taxa anual de juros compostos.

Por outro lado, a Instrucao n.° 3/2001, de 11 de abrilé, estabelece que as
instituicoes bancérias devem ter disponivel ao publico uma cdpia certificada
da sua licenca de atividade, bem como informagao respeitante a atividade
financeira que se encontram autorizados a desenvolver, divulgando,
igualmente, o conteudo minimo de informagdao que deve estar disponivel ao
publico no que respeita aos termos e condicdes aplicaveis aos depdsitos e
aos mutuos (créditos), incluindo os tipos de depdsitos existentes, as taxas de
juros oferecidas e o respetivo precario geral, contendo todas as comissoes
aplicaveis.

No que respeita a abertura e manutencdo de contas de depodsito a
Instrucdo n.° 3/2003, aprovada pela Resolugao n.° 9/2003, estabelece os
requisitos necessarios a abertura, manutencao e encerramento de contas de
deposito, sublinhando a necessidade de os Bancos que operam em Timor-
Leste manterem uma identificacao completa dos depositantes, como forma de

evitar, por um lado, que o sistema bancéario seja utilizado para o

5 UNTAET/REG/2000/8, of 25 February 2000 (UNTAET).

6 CPO/B-2001/3: Notificagdo dos Termos e Condigbes de Contratos de Depdsito e Crédito.
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branqueamento de capitais e atividades criminosas, e por outro, para que

exista transparéncia na aplicacao de comissdes aos depositantes.

Por outro lado, a Instrucao n.° 8/20017, impde aos Bancos o dever de
manterem na sua sede, em Timor Leste, toda a documentacao relacionada
com a concessdo de crédito, estabelecendo, igualmente, um conjunto de
requisitos minimos de informacdo que devem acompanhar cada processo de
concessao de crédito, podendo estes variar em fungcado do tipo de crédito, da
complexidade da transacao e da extensdo da relacao de crédito do tomador

com o Banco.

O Banco Central de Timor-Leste tem também em desenvolvimento um
Manual de Procedimentos que regula a tramitagdo das reclamacgodes
apresentadas por consumidores, instituido, por exemplo, a obrigatoriedade de

as instituicoes responderem as reclamagoes dos seus clientes.

IV. A tutela dos consumidores no Codigo Civil timorense

Sublinhe-se que a grande maioria das praticas violadoras de direitos dos
consumidores que tém lugar hoje em dia, sdo ja praticas que, mesmo sem a
consideragao da nova lei de protecdo do consumidor, de uma forma ou de

outra, convocariam direito positivo vigente.

Pense-se no regime da venda de coisas defeituosas consagrado no
Cddigo Civil timorense ou na obrigatoriedade de existir um livro de
reclamacodes nos estabelecimentos de restauracao, e tantas outras regras que,
como vimos ja, de forma reflexa, conferem em Timor-Leste um quadro de

protecao de baixa intensidade ao cidadao consumidor.

Um dos principios fundamentais no ambito do Direito Civil € o principio
da autonomia privada, ou seja, a faculdade reconhecida aos particulares de
livremente estabelecerem as regras pelas quais os contratos que celebram se

irdo reger.

7 CPO/B-2001/8: Documentagéo de Crédito.
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Todavia, para o principio da liberdade contratual funcionar plenamente os
particulares tém de deter “poder negocial idéntico e, portanto, a mesma

possibilidade de determinar as clausulas do contrato” (Leitdo, 2002: 12).

Ora, num pais como Timor-Leste que renasceu em pleno processo de
“globalizagdo hegemonica” (Santos, 2007: 28) e ao qual ndo foi dado qualquer
periodo especial de caréncia, a igualdade juridica ndo tem, muitas vezes,
correspondéncia no plano econdmico, dado que os produtores/comerciantes
tém muito maior forgca econdmica e dominio da informagdo que os
consumidores, em especial, os consumidores que habitam zonas remotas de
Timor-Leste, que se vém constrangidos a aceitar negécios em condicoes

desfavoraveis, por fraqueza negocial ou por deficiente informacao.

Neste ambito, também em Timor-Leste, “a liberdade individual baseada
na igualdade entre os homens, peca pela falta de correspondéncia com a
realidade concreta, o que obrigou o Estado a proteger a parte mais
fraca” (Chaves, 2005: 87).

Foi, alids, esta “necessidade de dar protecdo aos consumidores que leva
ao reconhecimento do consumidor como categoria juridica através da
importacao deste conceito da ciéncia econdémica” (Leitao, 2002: 15).

Num sistema econdmico tradicional que se fundava, essencialmente, na
troca direta, nao existindo juros de mora para o incumprimento e onde “o
contrato era uma convencao celebrada oralmente entre duas partes
interessadas na conclusao de um determinado negécio” (Cardoso, 2013: 31),
“a necessidade de tutelar a parte mais fraca, ou seja, o consumidor” (Leitao,

2002: 12), assume particular relevancia.

Antes da ocupacao deste antigo territorio portugués pela Indonésia em

1975 e, nao obstante nao se aplicar a Timor o Decreto-Lei n.° 39666, de 20 de
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maio de 19548, que criou um novo estatuto dos indigenas para Angola, Guiné
e Mocambique®, “nas provincias ultramarinas ou colonias permaneceu até a
década de 60 do século XX uma sociedade com diferentes estatutos pessoais,
implicando direitos e deveres diferentes perante a lei (Tjipilica & Valério, 2014:
3361).

E neste enquadramento que se inscreve a alinea c) do § 1.° do artigo 8.°
do Decreto portugués de 18.11.1869, que, nos termos do seu artigo 1.°,
tornara "extensivo as provincias ultramarinas o Codigo Civil aprovado pela
carta de lei de 1 de julho de 1867”, excecionava da sua aplicacao "([e]Jm
Timor), os usos e costumes dos indigenas nas questdes entre elles", ou seja, a
extensao do Cdédigo Civil “aos dominios ultramarinos nao se aplicava a todos
os sUbditos portugueses, mas apenas aos de cultura europeia” (Tjipilica &
Valério, 2014: 3346).

Também o Codigo Civil Portugués de 1966, cuja aplicacao foi tornada
extensiva as provincias ultramarinas, pelo artigo 1.° da Portaria n.° 22869, de 4
de setembro de 1967, do Ministro do Ultramar, ressalvava da revogacao
global, no n.° 1 do artigo 3.°, “a legislagcao privativa de natureza civil, emanada
dos 6rgaos legislativos metropolitanos ou provinciais, que vigorar em cada
provincia ultramarina”. Neste caso, mesmo que existisse a intencdo de
compatibilizar a uniforme regulacao das relacdes de direito privado de todos

os portugueses com aqueles que se regiam ainda pelos usos e costumes.

O “novo” Codigo Civil de Timor-Leste (CC), aprovado pela Lei n.°

10/2011, de 14 de setembro, que revogou o Cédigo Civil Indonésio, recebido

8 Mesmo o Decreto-Lei n.° 43893 de 6 de setembro de 1961, que veio revogar o Decreto-Lei
n.° 39666, “abolindo, deste modo, o regime do indigenato e fazendo desaparecer a auséncia
de direitos politicos e de acesso aos cargos publicos anteriormente ligada a esse regime” a
possibilidade de ndo aplicagcao da lei portuguesa em questdes civis e criminais foi mantida
pelo Decreto n.° 43897, também de 6 de setembro de 1961, que “reconheceu o valor juridico
nas provincias ultramarinas dos usos e costumes locais, reguladores de relacoes juridicas
privadas” (Tjipilica & Valério, 2014: 3360).

9 A aplicacao do estatuto pessoal do indigenato envolvia a ndo aplicacao da lei “portuguesa”
em questdes civis e criminais, a auséncia de direitos politicos e de acesso aos cargos publicos
e a existéncia de um foro especial, constituido pela autoridade administrativa portuguesa e por
autoridades tradicionais por ela reconhecidas.
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no ordenamento juridico timorense nos termos do disposto no artigo 1.° da Lei
n.° 10/2003, de 7 de agosto'0, veio, com algumas diferencas, nomeadamente
no que respeita ao Direito da Familia e as que diretamente resultam da
aplicacdo de principios constitucionais, como o da igualdade, repristinar o
molde e conteudo do Cddigo Civil portugués, recebendo numerosos
normativos de protecdo dos consumidores, bem se sabendo que nao é esse o

seu objetivo e propdsito Ultimo.

Neste conjunto de normativos encontramos o artigo 340.° do CC que
consagra o principio da liberdade contratual, “na sua triplice vertente,
enquanto liberdade de celebracao, liberdade de determinagcao do tipo negocial

e liberdade de estipulacao” (Leitao, 2002: 11), tendo “a lei” como seu limite

externo.

Mas se, em teoria, o “particular”, pessoa singular, ndo profissional, &
sempre livre de rejeitar o contrato, quando nos encontramos no ambito da
satisfacdo de uma necessidade fundamental, a decisao de “nao contratar”
significa a ndo satisfacdo dessa necessidade e, existindo monopdlio, a

existéncia de uma verdadeira “restricao da liberdade factual de contratar do
consumidor individual” (Pinto, 1999: 101).

Com efeito, se o Codigo Civil “nao tem como vocacgao originaria a tutela
dos direitos de determinadas categorias de sujeitos contratuais, assentando
(...) num paradigma de igualdade e de equilibrio negocial” (Paulino, 2017: 64)
nele encontramos numerosas disposicoes que conferem tutela a parte menos
favorecida da relagao juridico-negocial, em respeito de “um conjunto de
principios geralmente considerados conformadores das relagdes de
consumo”, a saber: “a) reconhecimento do principio da vulnerabilidade dos
consumidores; b) consagracao legal do dever a cargo do Estado (...) de

garantir uma efetiva protecao dos consumidores; c) garantia de adequacao

10 Depois de rejeitada a possibilidade de recuperacdo do sistema juridico portugués, ficou
estabelecido que se privilegiaria “a aplicacdo do Direito efetivamente vigente no territério
estrangeiro em causa, ndo obstante a invalidade do seu titulo, (...) nos complexos termos
previstos pelo artigo 3.° do Regulamento UNTAET n.° 1/1999 e pelo artigo 1.° da Lei n.°
10/2003” (Valle, s.d.: 5-7).
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dos produtos e servicos ao bindmio seguranca e qualidade; d) principio da
boa-fé; e) acesso efetivo e diferenciado a Justica e f) amplo acesso a

informacao” (Paulino, 2017: 42).

Neste ambito, referiremos também, a titulo meramente exemplificativo, o
artigo 271.° do CC que, no ambito dos requisitos do objeto negocial,
estabelece a nulidade de qualquer negdcio “contrario a ordem publica, ou
ofensivo dos bons costumes”, o artigo 273.° do CC que sanciona com a
anulabilidade, por usura, o negécio juridico celebrado por alguém “explorando
a situacdo de necessidade, inexperiéncia, ligeireza, dependéncia, estado
mental ou fraqueza de caracter de outrem” e obtiver deste, para si ou para
terceiro, a promessa ou a concessdao de beneficios excessivos ou
injustificados e o artigo 443.° do CC que refere que “aquele que tiver a direcao
efetiva de instalagdo destinada a conducéo ou entrega da energia elétrica ou
do gas, e utilizar essa instalagao no seu interesse, responde tanto pelo prejuizo
que derive da conducado ou entrega da eletricidade ou do gas, como pelos
danos resultantes da propria instalacao, exceto se ao tempo do acidente esta
estiver de acordo com as regras técnicas em vigor e em perfeito estado de

conservagao”.

Mas a protecdo da parte mais débil também se evidencia no ambito geral
do instituto do contrato de compra e venda, por exemplo no direito a garantia
de bom funcionamento, constante do artigo 855.° do CC que impde ao
vendedor, se este se encontrar a tal obrigado por convencao ou por forca dos
usos, a obrigacao de “garantir o bom funcionamento da coisa vendida”,
cabendo “repara-la, ou substitui-la quando a substituicdo for necessaria e a
coisa tiver natureza fungivel, independentemente de culpa sua ou de erro do
comprador” ou o direito que o comprador tem de exigir do vendedor a
reparacao da coisa defeituosa vendida, consagrado no artigo 848.° do CC,
sendo que nos termos do n.° 2 do artigo 850.° do CC a denuncia do defeito “é
feita até trinta dias depois de conhecido o defeito e dentro de seis meses apds

a entrega da coisa”, e se a coisa vendida for um imovel os prazos se elevam

Ano 1(2018),n.°1
pp. 65 - 89

79



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

para um ano depois de conhecido o defeito e para cinco anos apés a entrega

da coisa.

Em Timor-Leste, as partes sao, desta forma, livres de celebrar ou nao um
determinado contrato, admitindo-se, também, a existéncia de contratos

inominados e de contratos atipicos.

Este enquadramento baseia-se na assuncdo plena do principio da
igualdade das partes, da igualdade do poder negocial e da igual possibilidade

de as partes determinarem as clausulas contratuais que mais lhes convier.

Todavia, mesmo num pais onde as estruturas econémicas se encontram
em mutagdo, os comerciantes ou os empresarios tém ja um razoavel dominio

da informacgao e obvia superioridade econdmica.

Isto é absolutamente notério se nos deslocarmos pela zona de Colmera,
mais ainda, se entrarmos no moderno centro comercial da capital timorense,
onde grandes cartazes induzem o consumidor a aproveitar um novo periodo

de “saldos”.

O consumidor anénimo timorense, com pouca informacao, claramente a
parte mais fraca num dominio onde idealmente deveria existir paridade,
encontra-se numa posicao fragil, obrigado a aceitar as regras que o
“vendedor”, muitas vezes dotado ja de uma estrutura razoavelmente

organizada, unilateralmente Ihe impde.

Se a ainda recente restauragao da independéncia trouxe novos conceitos
como o principio da igualdade, esta ndo se tem manifestado plenamente no
ambito do consumo, nao parecendo alcancgar-se muitas vezes a solugao mais

justa entre as partes.

Se por um lado, momentos recentes tém demonstrado que o modelo
liberal ndo responde suficientemente a necessidade de reequilibrar, mesmo
que artificialmente, a igualdade entre as partes numa relagao, considerada por
todos, desigual, o consumidor timorense surge claramente como a parte mais
fraca numa relagcdo desigual com o produtor ou comerciante, num ambiente

onde a livre concorréncia e a liberdade contratual é bastante ficcional, numa
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sociedade que comeca a estar cada vez mais exposta ao arsenal de técnicas
destinadas a incrementar o consumo, através da criagdo artificial de
necessidades, exige-se que o0s consumidores sejam objeto de uma tutela
especifica, reconhecendo-os como uma categoria juridica verdadeiramente

autonoma.

V. A lei de protecao ao consumidor

Respondendo a estes anseios e depois de merecer, sublinhe-se, forte
contestacao interna, a Lei n.° 8/2016, de 8 de julho, “lei de protecao ao
consumidor” ou “LPC”, centrando-se na figura do consumidor e nao no ato de
consumo'!, consubstancia o primeiro diploma que incorpora os principios
gerais do Direito do Consumidor no ordenamento juridico da Republica
Democratica de Timor-Leste, definindo consumidor como a “pessoa singular
ou coletiva a qual sdo fornecidos bens ou prestados servicos destinados ao
uso nao profissional, por pessoa que exerca uma atividade econémica, com

carater profissional, com vista a obtengao de beneficios”.12

O elemento subjetivo do conceito de consumidor parece afigurar-se
particularmente amplo, uma vez que inclui pessoas singulares e pessoas
coletivas, devendo ser analisado conjuntamente com os restantes elementos
do conceito de consumidor, garantindo o elemento objetivo (o fornecimento de
bens ou a prestacdo de servigcos), mas, em especial, o elemento teleoldgico (o
uso nao profissional) e o elemento relacional (o exercicio de uma atividade
economica, com carater profissional, com vista a obtencdo de beneficios) a

necessaria adequacao a realidade social, muito embora, como refere Morais

11 Como refere Morais Carvalho, “em Portugal, a discussao situa-se em torno das designacoes
direito do consumo” (Carvalho, 2017: 31). Muito embora, como refere Moreira Chaves “na
opinido de Anténio Pinto Monteiro e Sandrina Laurentino, serd mais correto e adequado o uso
da expressao Direito do Consumidor, (...) uma vez que abrange nao apenas a fase terminal do
circuito econdmico, mas regula os direitos e deveres do consumidor no decurso das suas
relacdes de consumo” (Chaves, 2005: 86).

2 Refira-se que se o “fornecedor” tem de ser um profissional (pessoa singular ou coletiva), ja o
consumidor é, usualmente uma pessoa fisica ou pessoa singular, afastando a “doutrina as
pessoas coletivas ou pessoas morais” (Silva, 2004: 114)
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Carvalho, a determinacao do conceito e, desta forma, a delimitacdo do ambito

de aplicacao, é fundamentalmente “uma opg¢ao politica” (Carvalho, 2017: 21).

“A nocdao de consumidor é, portanto, uma nogado relacional. O
consumidor € alguém que entra em negociacdes com um profissional, ficando
bem patente o desequilibrio de forcas entre os contraentes. E este
desequilibrio que justifica a tutela do consumidor. Ao intervir na area do
consumo, o legislador procura nao conferir privilégios injustificados ao
consumidor, mas fazer corresponder a uma igualdade formal uma efetiva e real
igualdade material” (Monteiro, 2001: 397).

O novo regime juridico de protecdo ao consumidor contempla um amplo
catalogo de direitos, alguns deles que, como ja observamos, nao constavam
da lei fundamental, como o direito a formacao do consumidor (artigo 4.°, alinea
c) do n.° 1 do artigo 5., artigo 8.° e artigo 9.° da LPC) ou o reconhecimento do
importante papel das associacoes de consumidores na defesa dos seus
direitos (alinea /) n.° 1 do artigo 5.°, artigo 30.° e 31.° da LPC).

Assim, nos termos do n.° 1 artigo 4.° da LPC, “o Estado e as entidades
publicas, nomeadamente as que tém competéncias em matéria de consumo,
devem adotar e promover as politicas e as acdes adequadas a defesa dos
direitos e interesses dos consumidores, nomeadamente os deveres de
informacdo e educagdo para o consumo e O apoio a constituicdo e o
funcionamento das associagoes de consumidores”, incumbindo especialmente
ao Governo “adotar medidas adequadas para assegurar o equilibrio das
relacbes juridicas que tenham por objeto bens e servicos essenciais,
designadamente agua, saneamento e residuos, energia, comunicacoes e
transportes publicos” ou seja, o legislador demonstra particular sensibilidade
em garantir o “equilibrio” contratual nas situacdes de acesso a bens ou

servicos essenciais assegurados, nao raras vezes, em regime de monopdlio.

Por outro lado, o n.° 2 do artigo 7.° da LPC estabelece que “o fornecedor
de bens méveis nao consumiveis esta obrigado a garantir o seu bom estado e
o seu bom funcionamento por periodo nunca inferior a um ano, exceto quando

ao bem nao seja dado um uso normal ou razoavelmente previsivel”, prazo esse
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ampliado para cinco anos de garantia minima, “no caso dos bens imoéveis”,
sendo que, nos termos do n.° 6 do artigo 7.° da LPC, “o decurso do prazo de
garantia suspende-se durante o periodo de tempo em que o consumidor
estiver privado do uso dos bens em virtude das operacdes de reparagcao

resultantes de defeitos originarios”.

Importa referir, igualmente, o direito do consumidor exercer, nos termos
do n.° 9 do artigo 10.° da LPC, o direito de retratacao do contrato relativo a
aquisicdo bens ou prestacao de servicos, no prazo de dez dias Uteis a contar
da data de rececao dos bens ou da data de celebracao do contrato, quando
se verifique falta de informacéo, informacao insuficiente, ilegivel ou ambigua

que comprometa a utilizacao adequada do bem ou do servico.

A LPC estabelece ainda, no n.° 5 do artigo 11.° o direito a reposicao de
pecas dos equipamentos, enquanto assisténcia pds-venda, “pelo periodo de

duracdao média normal dos bens fornecidos”.

Outra questao que importa sublinhar é o prazo de 10 dias Uteis “a contar
da data da rececao do bem ou da conclusdao do contrato de prestacao de
servicos” para o consumidor exercer o direito de retratacao, no que respeita,
nos termos do n.° 7 do artigo 11.° da LPC, aos “contratos que resultem da
iniciativa do fornecedor de bens ou do prestador de servicos fora do
estabelecimento comercial, por meio de correspondéncia ou outros

equivalentes”.13

No ambito das clausulas contratuais gerais, a LPC vem, no n.° 2 do artigo
16.°, anunciar a “criacdo de um sistema de registo, acessivel ao publico”,

[13

facultando, por outro lado, nos termos do n.° 4 do mesmo normativo, “a
qualquer consumidor, ou entidade que o represente, requerer ao Ministério

Publico ou a Defensoria Publica, no ambito das suas respetivas competéncias,

13 No que respeita aos contratos que resultem da iniciativa do fornecedor de bens ou do
prestador de servicos fora do estabelecimento comercial, por meio de correspondéncia, tera
de atender-se ao facto de a “lista de toponimos”, circunscrita a cidade Dili, ter sido aprovada
em 2015, pela Resolucdo do Governo n.° 42/2015, de 18 de novembro, ou seja, 0 processo de
toponimia esta ainda em desenvolvimento.
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que intentem a competente acao judicial de declaracao da nulidade da

clausula contratual que contrarie legislagdo imperativa”.

No que respeita, apenas, a prestacao de servigos é imposta a obrigacao,
no n.° 1 do artigo 24.° da LPC, de o fornecedor “entregar ao consumidor um
orcamento prévio e escrito, com indicacdo do valor da mao de obra, dos
materiais e equipamentos a serem empregues e respetivo valor, das condi¢oes
de pagamento, bem como das datas de inicio e termo da prestacdo do
servico”, sendo o valor indicado no orgcamento, salvo estipulagdo em contrario,

vélido pelo prazo de dez dias.

As infracOes as normas de protecdo e defesa dos consumidores da LPC
ficam sujeitas, nos termos do artigo 26.° da LPC, a sancbes juridico-
administrativas, desde a coima, passando pela apreensao do bem, a
inutilizacdo do bem, a proibicdo de producao do bem, a suspensao de
fornecimento de bens ou servicos, a suspensdo tempordria de atividade, a
revogacao de autorizagao de exercicio de atividade, até a interdicao, total ou

parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade.

A tematica linguistica assume também especial importancia no ambito do
Direito do Consumidor, a alinea a) do n.° 4 do artigo 7.° estabelece que as
garantias devem “ser prestadas por escrito, numa das duas linguas oficiais ou
numa das linguas de trabalho”, possibilitando, desta forma, que este
importante documento se encontre redigido em lingua portuguesa, em tétum,

em Bahasa indonésio ou em inglés.

Por maioria de razao, também no ambito da formacao e educacéao para o
consumo, o n.° 3 do artigo 8.° da LPC determina que “a radio e a televisao de
Timor-Leste (...) devem integrar na sua programacgao espagos semanais, nas
duas linguas oficiais (lingua portuguesa e tétum) com a duragdo de quinze

minutos, destinados a educacao e formacao dos consumidores”.

Também é através das linguas oficiais (lingua portuguesa e tétum) que
deve ser veiculada toda a informagao aos consumidores (n.° 2 do artigo 9.° da
LPC), nomeadamente as informacdes acerca das caracteristicas dos produtos

Ano 1(2018),n.°1
pp. 65 - 89

84



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

(n.° 4 a 7 do artigo 10.° da LPC), respeitando ao mesmo principio a oferta e

informacao sobre os bens e servigos (n.° 2 do artigo 21.° da LPC).

Finalmente, nos termos do n.° 8 do artigo 10.° da LPC os contratos que
tenham por objeto a venda de bens ou produtos ou a prestagao de servigos no
mercado interno, bem como a emissao de faturas ou recibos, devem ser

redigidos numa das duas linguas oficiais.

VI. A tutela dos consumidores no espaco da ASEAN

A integracao geografica natural no espago da Associagao das Nagoes do
Sudeste Asiatico (ANSEA), mais conhecida pela sigla inglesa, ASEAN
(Association of Southeast Asian Nations), que tem uma populacao de cerca de
580 milhdes de pessoas e a projetada adesao de Timor-Leste a esta
importante organizagdo regional, impde que se observe a problematica da

protecao do consumidor no seio desta organizacao.

O Comité de Protecdo do Consumidor da ASEAN foi constituido em
agosto de 2007, integra trés grupos de trabalho e €& responsavel pela
implementacao e monitorizagao dos instrumentos e mecanismos regionais de
protecao do consumidor, bem como por dinamizar o seu desenvolvimento

sustentavel.

O Plano Estratégico de Acao da ASEAN para a Protecdo do Consumidor
2016-2025 (ASAPCP), assume a defesa do consumidor enquanto ferramenta

essencial na construgcao de uma ASEAN focada nas pessoas.

De todos os paises da ASEAN (Tailandia, Filipinas, Malasia, Singapura,
Indonésia, Brunei, Viethame, Mianmar, Laos e Camboja) s6 o Camboja ndo tem
ainda, ao contrario de Timor-Leste, legislacdo especifica de protecdo do
consumidor, sendo um dominio onde a harmonizacdo de legislacdo é
revelante, uma vez que evita “distor¢cées na concorréncia entre vendedores em

resultados das disparidades das legislacdes” (Braga, 2005: 61).

A tematica da protegdo do consumidor € também referida no Plano 2025

da Comunidade Econdmica da ASEAN, onde se reconhece a protecdo do
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consumidor como parte integrante de um mercado moderno, eficiente, eficaz e

justo.

A sedimentacao deste mercado exige que existam mecanismos de
protecao nacionais e regionais efetivos, que garantam a reparacao efetiva de

eventuais danos.

Mas este documento ndo esquece também o importante papel que deve

assumir a consciencializagao publica.

Assim, o ASAPCP apresenta as agoes a desenvolver pela comunidade
até ao horizonte temporal 2025 e fundando-se em quatro objetivos

fundamentais:

a) Assegurar a existéncia de um quadro comum de protegcao do

consumidor no espaco da comunidade;

b) Assegurar um maior nivel minimo comum de capacitacdo e

conhecimento do consumidor no espago da comunidade;

c) Aumentar os niveis de confianga do consumidor no espaco da
ASEAN, com previsivel reflexo no aumento das transagdes comerciais

transnacionais;

d) Assegurar que a tematica da protecdo do consumidor é integrada

no desenvolvimento das politicas da ASEAN.

Ao analisarmos o cronograma de implementagcdo para os primeiros 5
anos, constata-se que Timor-Leste preenche ja muitos dos objetivos
delineados, existindo iniciativas que muito embora nao tenham tido, ainda,

concretizacao legal em Timor-Leste, foram ja objeto de aprofundado estudo e
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reflexdo como é o caso do comércio eletrénico’#4 ou a resolucao alternativa de

litigios™s.

Conclusao

A restauracdo da independéncia de Timor-Leste e o processo de
reconstrucdo do ordenamento juridico subsequente, agora fundado num
Estado de Direito Democratico, baseado no respeito pela dignidade da pessoa
humana, torna possivel o pleno reconhecimento do principio da liberdade
contratual.

Num mundo marcado pela globalizacao, a consagracao constitucional da
protecdo dos consumidores pretende garantir que a igualdade juridica
proclamada tenha uma efetiva correspondéncia no plano econémico, o que
necessariamente passa pela tutela da parte contratual mais débil, ou seja, o

consumidor.

A protecao dos consumidores em Timor-Leste encontra-se marcada por
quatro momentos fundamentais: (1) o da sua constitucionalizagao; (2) a
aprovacao do Caodigo Civil timorense; (3) a criagdo da Autoridade de Inspecao
e Fiscalizagcdo da Atividade Econdmica, Sanitaria e Alimentar e, finalmente,

pela (4) aprovacao do regime juridico de protecéo e defesa dos consumidores.

Todavia, em torno destes marcos fundacionais gravita, como vimos, um

complexo sistema de protecao reflexa que importa conhecer e divulgar.

14 Sobre esta tematica ver, com muito interesse, o relatério “E-LEGISLATION FOR TIMOR-
LESTE (Best Practices and Draft Recommendations Report) analyses international best
practice in the e-areas in scope (e-commerce; privacy and data protection; and cybersecurity
and cybercrime) - 2015” da responsabilidade do escritério de Advogados VdA - Vieira de
Almeida e do World Bank Group que focou a sua analise no comércio eletronico, na protecao
da privacidade e de dados pessoais, na ciberseguranca e na luta ao cibercrime, apresentando
recomendacdes concretas quanto ao desenvolvimento de legislagcdo especifica nestas
matérias.

15 No que se reporta ao sector da Justica, pode-se ler no Plano Estratégico para Timor-Leste
(2011-2030), que a criacdo de meios nao-jurisdicionais de resolucdo de conflitos, como a
mediacao e a arbitragem, constitui um dos principais desafios no que respeita @ melhoria do
acesso ao Direito e a Justica.
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Num quadro de desenvolvimento e integracao regional onde a defesa do
consumidor é encarada como parte integrante de um mercado moderno,
eficiente, eficaz e justo, Timor-Leste trilha j4& novos caminhos, com a
consciéncia de que o desenvolvimento nao pode ser feito a custa da violacao
dos direitos constitucionalmente consagrados dos cidadaos consumidores
timorenses e onde a participacao ativa das entidades publicas (Estado e entes
publicos menores), assim como das associacOes, se reveste de especial

importancia.
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ARBITRAGEM: PROJETO DE LEI DA ARBITRAGEM, MEDIACAO
E CONCILIACAO E RECONHECIMENTO DA CARENCIA DE MEIOS DE
RESOLUCAO ALTERNATIVA DE CONFLITOS NA ORDEM JURIDICA
TIMORENSE

Lukeno Ribeiro Alkatiri e Soraia Santos Marques’™

Palavras-Chave: (1) arbitragem; (2) resolucao alternativa de conflitos; (3)

plano internacional; (4) projeto de lei; (5) investimento.

Resumo: O presente artigo pretende abordar a tematica da arbitragem e
a caréncia no sistema juridico timorense de formas de resolucao alternativa de
conflitos. Apesar de nao ter sido aprovado qualquer diploma, as referéncias na
legislacao em vigor e o projeto de lei da Arbitragem, Mediacado e Conciliagao
aprovada pelo Conselho de Ministros e enviada para o Parlamento Nacional
demonstram que Timor-Leste anseia pela aprovacao de meios alternativos de
resolucao de conflitos. Claramente com uma forte vontade de se colocar no
quadro e nos parametros estabelecidos a nivel internacional, fonte de
influéncia e principais caracteristicas do projeto de lei, pretende-se adaptar e
modernizar o sistema juridico nacional como contribuicdo para o investimento

e crescimento economico.

1. Consideracgoes iniciais

Atualmente, a forca da arbitragem, mediacdao e conciliacdo nao passa
despercebida, sendo absolutamente recomendavel recorrer a estes institutos
para a resolucao de conflitos.

T * Os autores sao licenciados em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra e atualmente exercem advocacia na sociedade JLA, Consultores, da qual o Lukeno
Alkatiri € sécio e a Soraia Marques, associada sénior.
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A arbitragem, mediacao e conciliacao sao meios de resolucao
extrajudicial de conflitos que alteram o padrdao da justica tradicional pois
proporcionam que as partes, voluntariamente, submetam a apreciacao de
certas matérias e acordem na identificacdo de um terceiro para dirimir o

conflito, balizada naturalmente por principios processuais.?2

Um elemento fundamental que caracteriza a arbitragem é a autonomia da
vontade das partes, havendo liberdade quanto ao procedimento que sera
adotado pelos éarbitros e ao préprio direito material, isto é, as partes podem

escolher o direito que sera aplicado pelos arbitros.

E através da convencdo de arbitragem que as partes criam o direito &
constituicao de tribunal arbitral e, por outro lado, afastam ou excluem a
aplicacao, em caso de conflito, competéncia e jurisdicdo dos tribunais

comuns.

A convencao de arbitragem consiste no acordo escrito das partes em
submeter qualquer litigio a arbitragem, podendo revestir forma de clausula
compromisséria ou compromisso arbitral, consoante a atualidade ou

eventualidade do litigio.3

E inegavel que, sobretudo no que se refere a litigios comerciais, esta
alternativa de resolucdo de conflitos aumenta a seguranca juridica, ganhando
ainda mais relevancia por se demonstrar um meio célere, seguro, imparcial,
vinculado a confidencialidade, dando maior confianca aos investidores e as

entidades empresariais estabelecidas no pais.

2 Historicamente a Arbitragem (o método) remonta a Antiguidade e Idade Média. A definicao de
arbitragem pode ser ligeiramente diferente dependendo do seu autor: por exemplo, LIMA
PINHEIRO (2005) in Arbitragem Transnacional — a Determinacdo do Estatuto da Arbitragem,
Coimbra: Almedina, pag. 26, “modo de resolucao jurisdicional de controvérsias em que a
deciséo é confiada a um terceiro.”.

3 Clausula compromissoéria pode ser entendida como uma clausula inserida num contrato em
que as partes se obrigam a submeter qualquer questdo ou litigo emergente do mesmo a
processo e decisdo arbitral (nota de eventualidade). Compromisso arbitral é celebrado quando
as partes estdo perante um litigio (ja existente). A distingdo poder parecer algo desnecessario,
no entanto, perante a existéncia de litigio ndo se podera celebrar uma clausula
compromisséria (se vier a eventualmente a existir).
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Apesar de varias referéncias constitucionais e legislativas nesta matéria o
certo € que nenhuma Lei da arbitragem foi, até ao presente momento,

aprovada pelo Parlamento Nacional.

E, no entanto, de referir que Timor-Leste aprovou, no ano de 2017,
diversos instrumentos legislativos cujo objetivo é precisamente melhorar o
ambiente de negdcios e investimento e aumentar a seguranca e confianca do
investidor privado, tais como a Nova Lei das Sociedades Comerciais € a Nova

Lei do Investimento Privado.

Nesse sentido, teve-se também como uma necessidade veemente a
introducao de mecanismos de resolucao alternativa de conflitos a titulo de

reforco desses propositos.

Assim, no dia 20 de dezembro de 2016, o Conselho de Ministros aprovou
o projeto de lei sobre Arbitragem, Mediacdo e Conciliagao, cujo preambulo
menciona especificamente que o seu objetivo é precisamente melhorar o
ambiente de negocios, promovendo o investimento e estimulando o

crescimento econémico.

O projeto de lei referido foi devidamente enviado para o Parlamento
Nacional, e apesar da clara intencao de Timor-Leste em modernizar o sistema
juridico nacional nesta matéria especifica como contribuicdo para o
investimento e crescimento econdmico, o facto € que até a data nao se logrou

alcancar sequer a sua discussao no Parlamento Nacional.

2. Quadro vigente

Nos termos dos numeros 3, 4 e 5 do artigo 123.° da Constituicdo da
Republica Democratica de Timor-Leste (doravante designada por “CRDTL”)

admite-se a instituicdo de tribunais arbitrais como categoria de tribunais e,
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ainda, que a lei ordinaria possa institucionalizar instrumentos e formas de

composicao nao jurisdicional de conflitos.4

Ha, ainda, diversas disposicoes na lei ordinaria, nomeadamente no
Cédigo de Processo Civil, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 21/2006, de 21 de
fevereiro (doravante designado apenas por “CPC”), com referéncia a
arbitragem.

Nos termos do artigo 239.° do CPC estabelece-se que o compromisso

arbitral integra uma das causas de extingao da instancia.5

Mas mais, prevé o artigo 671.° do CPC que as decisdes proferidas por

tribunal arbitral sdo exequiveis nos mesmos termos das decisdes judiciais.

E, no que se refere a exequibilidade de decisdes estrangeiras, prevé o
artigo 672.° do CPC que as sentencas proferidas por tribunais ou por arbitros
em pais estrangeiro s6 possam servir de base a execucdo quando revistas e

confirmadas pelo Supremo Tribunal de Justica.

No que se refere a resolucao de conflitos internacionais, prevé o disposto
no artigo 67.° n.° 1 do CPC o seguinte: “As partes podem convencionar qual a
jurisdicdo competente para dirimir um litigio determinado, ou os litigios
eventualmente decorrentes de certa relacdo juridica, contando que a relagdo
controvertida tenha conexdao com mais de uma ordem juridica.”, admitindo
que, em conflitos internacionais relacionados ou conexos com a ordem juridica
timorense, as partes possam acordar qual a jurisdicao competente para dirimir
o litigio.

Por outro lado, e apesar de todas as referéncias enunciadas, nao
havendo uma lei que regule a arbitragem, mediacao e conciliagao, para a

4 Conforme o artigo 163.° n.° 2 da CRDTL “A organizagao judiciaria existente em Timor-Leste
no momento da entrada em vigor da Constituigdo mantém-se em funcionamento até a
instalacéo e inicio de funcdes do novo sistema judiciario.” Note-se que a organizagao judiciaria
continua a reger-se pelo Regulamento n.° 2000/11 (e alteragoes conforme os Regulamentos da
UNTAET n.° 2000/14, n.° 2001/18 e n.° 2001/25. Devendo ter-se em mente o disposto para o
caso especifico da Camara de Contas do Tribunal Superior, Administrativo e Fiscal e de
Contas, Lei n.° 9/2011 de 17 de Agosto e consequente alteracao Lei n.° 4/2013/Il1.

5 \eja-se a este proposito o disposto nos artigos 240.° n.° 2 e 242.°, ambos do CPC.
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determinacdo da lei processual aplicavel podera recorrer-se ao disposto no
artigo 165.° da CRDTL. Nos termos do referido artigo continua a ser aplicado o
“direito anterior”, enquanto nao forem alterados ou revogados, as leis e os
regulamentos vigentes a data em Timor-Leste em tudo o que ndo se mostre

contrario a constituicao e aos principios nela consagrados.®

Quer isto significar que, pelo menos em teoria, se poderia até convocar a
Lei Indonésia n.° 30 de 1999 sobre a arbitragem e outros meios de resolucéo

alternativa de conflitos nas matérias nao previstas pela legislagdo nacional.

Com especial relevancia para Timor-Leste, nao pode deixar de se fazer
referéncia ao que dispde o Tratado do Mar de Timor sobre matéria de

arbitragem.”

O Tratado contém clausulas arbitrais pensadas para a resolugcao de
litigios que possam emergir das relagcdes entre os dois estados signatarios. O
seu artigo 23.° prevé uma tentativa de resolucao de conflitos, primeiramente,
pela via amigavel, consulta ou negociacéo e, ndo sendo aquela conclusiva: a)
no ambito do codigo tributario; b) no ambito das demais disposicdes do
Tratado, ou seja, através de tribunal arbitral a ser constituido pelas partes e a
funcionar nos termos dos anexos do Tratado.

No ambito do quadro vigente deve ter-se presente que Timor-Leste, em
23 de julho de 2002, assinou a Convencao para Resolugdao de Diferendos
relativos a Investimentos entre Estados e nacionais de outros Estados,
celebrada em Washington em 1965, a qual foi devidamente ratificada e entrou

em vigor na ordem juridica interna a 22 de agosto de 2002.8

6 Uma solucdo pos conflito, apesar de nos termos do Acordo de 5 de maio de 1999 a
Indonésia ter revogado a legislagdo aplicavel e referente a Timor-Leste. Ainda, o legislador
concretizou esta disposicdo através da Lei n.° 2/2002, de 7 de agosto, o qual dispde o
seguinte: “A legislacao vigente em Timor-Leste em 19 de maio de 2002 mantém-se em vigor
com as necessarias adaptacdes, em tudo o que ndo se mostrar contrario a Constituicdo e aos
principios nela consignados”.

"0 Tratado do Mar de Timor foi ratificado pelo Parlamento Nacional através da Resolucdo n.°
2/2003, de 1 de Abril.

8 Nos termos do disposto no artigo 62.° n.° 2 da Convencao de Washington, entrou em vigor
em Timor-Leste 30 (trinta) dias depois do depdsito do instrumento de ratificagao.
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A Convencao de Washington instituiu um Centro Internacional para a
Resolucao de Diferendos relativos a Investimentos entre Estados e nacionais
de outros Estados (ICSID), sendo da sua competéncia os litigios de natureza
juridica diretamente decorrentes de um investimento, havendo consentimento
para a submissao de litigios do Centro por ambas as partes. O propodsito da
Convencgao € estabelecer os requisitos da sentenga arbitral e das decisdes de
mediagao e conciliagdo, conforme Regulamento do ICSID (do Centro por ela

criado).

O investimento estrangeiro pode ser vulneravel a interferéncias e
circunstancias legislativas do pais que o acolhe, ganhando a arbitragem
especial relevancia pois constitui uma forma de garantia para o investidor.
Nesse sentido, a ratificacdo da Convencdo de Washington é, sem duvida, um
sinal de que Timor-Leste pretende adotar e estar alinhado com as praticas

internacionais em matéria de arbitragem.

Ademais, Timor-Leste assinou alguns Tratados Bilaterais, no entanto,
apenas o Tratado com Portugal se mantém atualmente em vigor. Com alguma
relevancia, o Tratado prevé uma série de protecdes relativas ao investimento e
aos investidores de ambos Estados, sendo que qualquer disputa devera ser
resolvida amigavelmente, através de negociacdo. No entanto, prevé-se que,
caso nao se resolva o conflito através de negociacdo (num prazo de seis
meses) as partes tenham as opcdes de remeter o litigio ao Centro
Internacional para a Resolugao de Diferendos relativos a Investimentos entre
Estados e nacionais de outros Estados ou para um tribunal ad hoc

estabelecido nos termos das regras internacionais da arbitragem.

Ndo podera, ainda, ficar de fora uma referéncia a mais um
desenvolvimento atual no ambito da arbitragem. A Regiao Administrativa
Especial de Oe-cusse Ambeno e as Zonas Especiais de Economia Social de
Mercado de Oe-cusse e Atauro (em conjunto doravante designadas “RAEOA-
ZEESM TL”) e o Centro Internacional de Arbitragem de Singapura (SIAC)

celebraram um Memorando de Entendimento em que este Ultimo sera
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designado para dirimir eventuais conflitos provenientes de contratos

celebrados com investidores (sector privado) e/ou prestadores de servigos.

No ambito do Memorando de Entendimento, a RAEOA-ZEESM TL
obriga-se a incluir em todos os contratos que celebrar e que entrem em vigor
uma clausula que designara a SIAC para a resolugao de eventuais conflitos
através de arbitragem, mediacao e conciliagdo, em regime de exclusividade,

nao podendo a RAEOA-ZEESM TL recorrer a qualquer outra instituicao.®

3. Projeto de Lei

Conforme se teve oportunidade de mencionar, a 20 de dezembro de
2016, o Conselho de Ministros aprovou o projeto de lei sobre Arbitragem,
Mediagcao e Conciliagao, tendo o mesmo sido devidamente enviado para o

Parlamento Nacional.©

Logo a partir do preambulo do projeto de lei podemos retirar que Timor-
Leste tem como necessaria a adaptacdao dos seus instrumentos juridicos as
melhores praticas internacionais e sobretudo no que se refere a criacdo de
condicdes favoraveis e melhoria do ambiente de negdcios e promocédo do

investimento, o qual naturalmente estimulara o crescimento econémico.

O projeto de lei sobre Arbitragem, Mediacédo e Conciliagao pretende,
assim criar meios alternativos de resolugao de litigios comerciais que garantam
e aumentem a seguranca juridica na resolugcdo de conflitos, dando maior
confianca aos investidores e entidades empresariais, como forma de estimular

também o crescimento econémico.

9Clausulas 2.2.2 e 3.2 do Memorando de Entendimento.

10 Devera, no entanto, ter-se presente que o projeto de lei foi aprovado em Conselho de
Ministros na legislatura relativa ao VI Governo Constitucional de Timor-Leste, ndo tendo o
mesmo sido discutido no Parlamento Nacional pelo que, no presente momento, e nos termos
da legislacdo constitucional e relativa ao funcionamento do Parlamento Nacional, terd de se
impulsionar novamente o seu envio para o Parlamento Nacional, ao abrigo e nos termos da
iniciativa legislativa, isto é, nova aprovacdo do Conselho de Ministros ou iniciativa dos
deputados do Parlamento Nacional.
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O proprio preambulo explica, ainda, que a lei se baseia nas “melhores
praticas” do Modelo de Lei Internacional de Arbitragem recomendado pela

Comissao das Nacgdes Unidas para o Direito Comercial Internacional.

O projeto de lei da arbitragem, mediacao e conciliacao de Timor-Leste
representa a consideracdo destes métodos como importantes meios de
resolucao de conflitos, tanto para entidades empresariais nacionais como

internacionais, localizadas no territorio timorense.

No que se refere particularmente a arbitragem, o projeto de lei baseou-se
no Modelo de Lei da Arbitragem Comercial Internacional - UNCITRAL - e é

influenciado por leis adotadas pelos paises de lingua portuguesa.

De referir que, o Modelo de Lei da UNCITRAL, bem como outros
instrumentos internacionais, tem como objetivo servir de inspiracao e modelo
na criagcao de normas uniformes pelos Estados, que garantam uma certeza,

seguranca e eficacia no plano do comércio internacional.

As disposicoes relativas as regras e principios!! da arbitragem, bem
como disposi¢coes em matéria de composicao do tribunal arbitral e, no geral, a

sua condugao sao bastante similares ao Modelo de Lei da UNCITRAL.12

Héa, ainda, disposicOes relativas especificamente a arbitragem
internacional. Em primeiro lugar, o projeto de lei define como arbitragem
internacional aquela cuja matéria do litigio emerge de relagdes comerciais
internacionais, adotando, a semelhanca do Modelo de Lei da UNCITRAL, as
disposicdes do artigo 28.°, dando liberdade as partes na escolha da lei
material aplicavel ao litigio, a qual devera ser expressamente acordada por
aquelas.

A titulo de exemplo, e porque tem particular interesse, consagra-se o principio da
“competéncia da competéncia” o qual atribui competéncia aos arbitros para declarar a sua
competéncia sem a possibilidade de qualquer impugnacdo, favorecendo uma vez mais a
eficiéncia do processo arbitral.

12 Com uma especifica diferenca no que diz respeito as qualificacdes dos arbitros, ndo sendo
claro que qualificagdes poderao aqui estar envolvidas.
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Na falta de acordo expresso das partes, o tribunal arbitral podera aplicar

ao litigio a lei do Estado que maior conexao tem com o caso em particular.'3

Com notéria importancia para as partes, neste ambito sobretudo para os
investidores, € a matéria de reconhecimento e execugao de sentencas arbitrais

estrangeiras.4

De notar que Timor-Leste, até a presente, ndo é signatario da Convencgao
de Nova lorque sobre o Reconhecimento e Execucdo de Sentencgas Arbitrais
Estrangeiras, de 1958, a qual estabelece as formalidades do reconhecimento e
execucao de sentencas arbitrais estrangeiras, bem como as condicdes de

indeferimento do pedido.

Apesar disso, as regras adotadas sobretudo para o indeferimento do
pedido sdo similares as provisdes do Modelo de Lei da UNCITRAL, com um
conceito diferente e que sugere uma previsao mais forte. Estabelece o Modelo
de Lei que o pedido sera indeferido caso o tribunal considere que o
reconhecimento de determinada sentenca arbitral € “contraria a ordem publica
do Estado”, no entanto, o projeto de lei indica que o indeferimento acontece
quando a sentencga arbitral seja “contraria a ordem publica internacional do
Estado de Timor-Leste”.15

18 Uma particularidade do projeto de lei que neste ponto especifico difere do disposto no
artigo 28.° n.° 2 do Modelo de Lei prevé que, ndo havendo indicacdo das partes, o tribunal
arbitral deve aplicar a lei que as regras dos conflitos de lei indiguem como lei aplicavel ao
caso.

14 Conforme se teve oportunidade de mencionar, prevé o artigo 671.° do CPC que as decisoes
proferidas por tribunal arbitral s3o exequiveis nos mesmos termos das decisOes judiciais e 0
artigo 672.° que as sentencas proferidas por tribunais ou por arbitros em pais estrangeiro s6
possam servir de base a execugdo quando revistas e confirmadas pelo Supremo Tribunal de
Justica.

15 Diferenciacao de conceitos que estamos certos que tera interesse de analise.
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4. Conclusao

Podemos constatar que, conforme demonstrado pela presente
exposicao, Timor-Leste tem mostrado interesse em se adaptar as exigéncias

da realidade comercial internacional.

Por um lado, compreende ja que o sistema judiciario poderda nao ser
capaz de dirimir certos tipos de conflitos e em tempo Util, vendo na arbitragem
uma alternativa ao formalismo do sistema tradicional e um necessario auxilio
ao judiciario na promocao e concretizagao da justica.

Por outro lado, pode concluir-se que Timor-Leste admite ja a arbitragem
como uma forma mais eficaz e eficiente de garantir a seguranga e confianga
dos investidores e entidades empresariais estabelecidas no pais, sendo este
fator relevante no ambito da defesa e promogao do investimento e ambiente

de negécios.

Neste ambito, compreende a importancia da vontade das partes, pois
tudo dependera do caso concreto e da opgcao das partes poderem escolher
qual o método que melhor se adequara e podera ser mais benéfico ao seu

caso concreto, compreendendo a liberdade das partes no acesso a justica.

Desta forma, podemos considerar que Timor-Leste se encontra aberto a
modernizagao do sistema de resolugcao de conflitos dando ja passos no
sentido da sua concretizagao, sobretudo com um intuito de garantir a
seguranca e confianca dos investidores, podendo dessa forma promover o

investimento privado no pais.

Assim, aguardaremos com expectativa novidades relativas a aprovacao

de uma Lei de Arbitragem, Mediacao e Conciliagao.
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A REFORMA LEGISLATIVA EM TIMOR-LESTE: CONTRIBUTOS
PARA A MELHORIA DA QUALIDADE DAS LEIS

Patricia Coutinho
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qualidade das leis; (4) metodologia de elaboragao das leis; (5) implementacao

das leis.

Resumo:

No atual estadio do desenvolvimento do ordenamento juridico timorense,
a adocao de um programa orientado para a qualidade das leis assume-se
como um pilar estrutural da reforma legislativa e da construcao do Estado.
Neste sentido, o presente documento enuncia um conjunto de propostas
dirigidas a melhoria e ao aperfeicoamento do processo de elaboragao das leis
da iniciativa governamental?, tendo como objetivo principal a qualidade das
leis. Trata-se, pois, de um documento sintese, construido a partir da

identificacdo dos principais problemas do espectro legislativo, dai emergindo

1 * Licenciada em Direito, pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, é advogada
desde 2008. Em 2009, ingressou na carreira publica, como jurista, no Ministério da Justica de
Portugal e, desde 2010, exerce fungoes de assessora juridica na area da legislacao e da
cooperacao internacional no Ministério da Justica da Republica Democratica de Timor-Leste,
integrada na Cooperagao Portuguesa. Recentemente, foi admitida para frequentar o Master of
Advanced Studies in Transitional Justice, Human Rights and the Rule of Law (MTJ) na
Academy of Geneva, em Genebra. E mae de duas meninas, a Simone e a Maité.

2 Em Timor-Leste, o Governo é o grande legislador, o grande produtor de normas, sendo
responsavel pela concecdo, elaboracdo e redacdo da maioria das leis aprovadas pelo
Parlamento Nacional, incluindo as leis de autorizacéo legislativa. Para além disso, o Governo,
no exercicio da sua competéncia legislativa propria, aprova anualmente um conjunto
significativo de atos normativos e regulamentares. Uma breve consulta ao Jornal da Republica
disponivel em http://www.mj.gov.tl/jornal/, comprova que a intensa proliferacédo legislativa é,
em grande parte, devida a atividade do Governo exercida no ambito da iniciativa legislativa
que lhe assiste.
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um conjunto de medidas-propostas que se consideram adequadas a uma

reforma estrutural do processo de elaboragao das leis.

O pressuposto basico do presente exercicio € o de que a reforma
legislativa em Timor-Leste se deve orientar pela qualidade das leis, esta
alinhada por trés objetivos principais: a simplificacao das leis, a acessibilidade
das leis e a melhoria da execucao das leis. Neste sentido, a qualidade das leis
dependera, desde logo, de um procedimento legislativo organizado e
transparente, tendo por base uma metodologia de elaboragcdao das leis
adequada, no ambito da qual se promova o respeito pelo Direito aplicavel, a
observancia de regras de legistica material claramente definidas e, por fim, a
observancia de regras de legistica formal, destinadas a dotar as leis de
clareza, concisao e simplicidade. A par com a adocao de uma metodologia
adequada de elaboracao das leis, importara ainda ter presente a definicao, ao
mais alto nivel politico, do desenho institucional adequado tendo em vista a
qualidade da lei, determinando as entidades que intervém nas diversas fases
de elaboracao da lei. Todos estes fatores concorrerao, por certo, para uma
politica legislativa alicercada em principios e instrumentos que possam

desenvolver e melhorar a qualidade da legislacao.

l. Situacao atual da elaboracao das leis em Timor-Leste

Com a Restauracao da Independéncia, em 2002, Timor-Leste herdou um
ordenamento juridico fracionado, lacunoso e incompleto, composto pelo
direito anterior remanescente do periodo de ocupacao e pelas regras criadas
pela Administracdo das Nacdes Unidas (UNTAET) estabelecida
transitoriamente entre 1999 e 2002. Nesse contexto, deu-se inicio a uma
profunda reforma legal que visou responder a um desafio Unico: a construgcao

de raiz de um ordenamento juridico de direito timorense.

Desde entao, as mudancas fundamentais a que Timor-Leste tem
assistido no seu panorama politico e econdmico tém sido acompanhadas por
um grande esforco de producao legislativa, essencial para dar corpo a um

conjunto de solucdes e normas legais, que visam a edificagcao de um sistema
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legal completo e consistente com os requisitos do pluralismo democratico, do

Estado de Direito e dos Direitos Humanos.

Em resultado desse esforco, e apesar dos extensos desafios e de muitas
lacunas por preencher, Timor-Leste conta, hoje, com um sistema legal proprio
e minimamente suficiente, capaz de responder as aspiragdoes basicas dos
cidadaos, um bem publico de primeira necessidade na construcao do Estado

timorense.

Mas, a verdade é que, o dinamismo e a profusdo legislativa dos Ultimos
16 anos nao foram acompanhados pela definicdo de uma politica legislativa
estruturada assente na qualidade das leis3. Por essa razao, hoje, sdo muitos os
problemas que emergem da récem-criada ordem juridica, sendo muitas as leis
que nao conseguem atingir os seus objetivos. Entre as principais dificuldades
contam-se, nomeadamente: a falta de coeréncia do sistema juridico, a
utilizacao de uma linguagem inacessivel a maioria dos cidadaos, a importacao
massiva de conceitos e institutos juridicos sem o cuidado da devida
adaptacao a realidade social local, a auséncia de regras uniformes na redacao
legislativa, a inobservancia das regras procedimentais, a auséncia de

planeamento legislativo, a impreparacao técnica de quem elabora as leis, a

8 Tal ndo significa, porém, que os problemas que emergem da atividade legislativa sejam
dominios desconhecidos no ambito das politicas publicas. Na verdade, nos ultimos anos,
algumas medidas tém vindo a ser adotadas com vista a dotar o procedimento legislativo de
maior clareza e simplicidade. Por exemplo, o Regimento do Conselho de Ministros de 2013
introduziu algumas medidas bem intencionadas que visaram organizar o procedimento
legislativo, prevendo, nomeadamente, a realizagdo de reunides preparatérias do Conselho de
Ministros, a criacdo de um calendario legislativo ou a obrigatoriedade de submeter os projetos
de atos normativos acompanhados de uma versao anotada. Sabemos, contudo, que essas
medidas foram seguidas por poucos: as reunides preparatérias do Conselho de Ministros
nunca se realizaram, poucos foram os membros do Governo que respeitaram a regra do
anuncio prévio dos seus projetos legislativos para efeitos de atualizagdo do calendario
legislativo, nem tdo pouco a maioria dos projetos de atos normativos foi submetida com uma
versdo anotada. Também a criacdo da Comissao para a Reforma Legislativa e do Setor da
Justica (CRL), em 2015, visou adequar e desenvolver legislacao em areas prioritarias, incluindo
o sector da justica. A CRL terminou o seu mandato com o termo do VI Governo
Constitucional, tendo produzido um conjunto de relatérios segmentados, apontando algumas
solucdes para a reforma legislativa. Apesar da utilidade dos trabalhos desenvolvidos, a CRL
terminou o seu mandato sem que tenham sido adoptadas quaisquer medidas. Os seus
estudos e propostas podem ser consultados em http://www.crl.gov.tl/pt.
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inexisténcia de procedimentos de avaliagao da necessidade das leis e do seu
impacto normativo, os problemas da lingua e a ineficacia da publicacéao
bilingue das leis e, ainda, a auséncia de procedimentos de planeamento
efetivo da execucao das leis. Estes fatores tém contribuido para gerar uma
ordem juridica pouco efetiva, de dificil compreenséo, inadequada a realidade
sécio-cultural subjacente e inacessivel ao conhecimento da maioria dos

cidadaos.

Por conseguinte, o setor legislativo governamental continua sem ver
definida uma politica matriz orientadora da producao e da atividade legislativa.
Na verdade, a elaboracado das leis continua a basear-se nas escassas regras
fixadas no dominio regimental e sobretudo, nas praticas acidentadas e casuais
seguidas por cada departamento ministerial, o que efetivamente nao contribui
para a qualidade da legislagdo. Por sua vez, a previsao das regras aplicaveis
ao processo legislativo e a elaboracdo das leis nunca mereceu um capitulo
legal auténomo, tendo sido sempre empurrada para as regras regimentais do
Conselho de Ministros, tornando aquelas regras sensiveis as mudancas
politico-governativas. Também a inexisténcia de uma administracdo publica
especializada, solida e menos dependente do poder politico, ndo tem
favorecido a implementacao de programas e reformas legislativas consistentes
e estruturados. No mesmo sentido, ndo existe um 6rgao que assegure funcoes
de supervisao técnico-juridica dos projetos, pelo que a maioria dos diplomas
apresentados ao Conselho de Ministros ndo € objeto de verificagao por uma
entidade diferente daquela que os elabora, o que, muitas vezes, compromete a
qualidade da legislagdo produzida a nivel governamental. Outro dominio que
merece especial atencdo é a execucdo das leis. Sabemos, por experiéncia
prépria, tantas vezes repetida, que a entrada em vigor da lei ndo €, por si s,
garantia de que a mesma venha a ser implementada e a produzir os objetivos
a que se propds. Por essa razdo, a ordem juridica timorense esta cheia de
diplomas que nunca foram ou nunca serdao implementados, a par de muitos
outros que tém sido deficientemente aplicados, reduzindo a nada todo o
esforco tido com a producao das leis. Por fim, a publicacao oficial dos atos

permanece desorganizada, num formato pesado e inacessivel a maioria dos
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cidaddaos, clamando por uma evidente reforma tendente a sua

desmaterializacao, transparéncia e celeridade.

Em boa medida, a causa destes problemas relaciona-se com as
deficiéncias ou ineficiéncias sentidas na preparacao, na elaboracao e na
redacdao das leis. Consequentemente, a preparacdo inadequada das leis
contribui para reduzir a certeza e a seguranca juridicas, valores fundamentais
para o desenvolvimento econdmico e social e para a melhoria das condicoes
de vida dos cidadaos. Por outro lado, as leis mal preparadas e mal redigidas
dificilmente atingem os seus objetivos ou, quando os atinjam, acarretam um
custo muito elevado, levando ao aumento da litigancia. Para além disso, as leis
mal elaboradas sao leis mais dificeis de implementar, o que reduz também a
sua eficacia e a sua aceitagdo por parte dos cidadaos. Por fim, num contexto
de substituicdo de um sistema legal por outro, préprio da sucessdao de
Estados, a adocao de leis mal preparadas e inefetivas pode mesmo por em
causa o Primado do Direito, contribuindo para o descrédito das normas legais,

das instituicOes juridicas e dos tribunais, fazendo perigar o Estado de Direito.

Para evitar os problemas descritos, deve ser dada prioridade a adogao
de politicas legislativas orientadas para a qualidade das leis, sendo urgente
promover a organizagao das leis e a forma como as leis sdo produzidas e
publicadas, medidas que o poder politico tem a responsabilidade de
desenvolver primacialmente. Neste sentido, o estabelecimento de uma
metodologia legislativa adequada para a elaboracao das leis e de regras
uniformes para a redacao dos textos legais revelam-se medidas fundamentais
para assegurar leis com mais qualidade, com mais clareza e mais acessiveis,
promovendo a consisténcia e a segurangca do ordenamento juridico, e

favorecendo a construcao e a sustentacao do Estado de Direito.
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Il. Principios e instrumentos de politica legislativa visando a

qualidade das leis 4

A definicdo de uma politica legislativa estruturada € a primeira condigao
necessaria para assegurar a qualidade das leis. Nela intervém um conjunto de
fatores de influéncia, de principios, de entidades e atores sociais que, direta ou
indiretamente, participam no processo de elaboracdao das leis. Em resultado
desse processo multifacetado, de natureza eminentemente politica, nascem as
leis. E, se é certo que nao ha leis perfeitas, também é certo que ha leis que
cumprem melhor os seus objetivos e, entre essas, estao certamente aquelas
que foram elaboradas no seio de uma politica legislativa que vise a qualidade

das leis.

Assim, a qualidade da lei dependera, primeiramente, dos principios e
instrumentos delineados no quadro de uma politica legislativa estruturada e
dirigida a concretizacdo de certos objetivos. Por sua vez, no seio de uma
politica legislativa estruturada, a qualidade da legislacdo é assegurada, desde
logo, através do respeito pelos principios fundamentais do Direito®, no seio de
uma metodologia adequada de elaboracao da lei, essencial para que a lei

possa atingir os seus objetivos e ainda do cumprimento das regras de

4 A proposta metodoldgica apresentada segue de perto as tendéncias do movimento da
“Better Regulation” €, em especial, a obra “Portugal e a Europa, Feitura das Leis”, de Jodo
Caupers, Marta Tavares de Almeida e Pierre Guibentif, Fundacdo Francisco Manuel dos
Santos, Julho 2014.

5 O processo de elaboracdo de leis pressupde o conhecimento de um conjunto de aspetos
essenciais, cuja resposta decorre primeiramente das principais opcdes do sistema juridico-
constitucional vigente. Com efeito, saber identificar as fontes do direito, saber o que séo leis e
0 que nao sdo nem devem ser leis, conhecer os demais atos normativos que operam no
ordenamento juridico, bem como as regras da competéncia legislativa e as linguas a utilizar na
redacdo normativa sdo questbes essenciais que os juristas que intervém como técnicos
responsaveis pela preparaciao das normas devem saber de modo preliminar a elaboracao de
uma lei.
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legistica®, que concorrem para a clareza e determinabilidade da lei e para
aumentar o nivel de coeréncia do ordenamento juridico e a sua seguranga
juridica.

Neste ponto, importa, pois, compreender os instrumentos que se
afiguram adequados para o desenvolvimento de uma politica legislativa que
vise a qualidade da lei. Ai, incluir-se-d0, nomeadamente: a adogdo de uma
metodologia adequada de elaboragao das leis; a introducao de procedimentos
de avaliagao da necessidade e do impacto das leis; a definicio de um
desenho institucional adequado e a organizacdo dos meios humanos; a
promocao da participacéo publica no processo de elaboracdo da lei; a adogao
de medidas de simplificacao das leis € que promovam a sua acessibilidade
pelos cidadaos e, por fim, a consideracao de estratégias que assegurem a boa

execucao das leis.

Desde logo, a adocao de uma metodologia adequada de elaboragcao das
leis revela-se um instrumento fundamental para atingir a qualidade das leis, ja
que a qualidade da lei (também) decorre do facto de a lei ser capaz de atingir
os seus objetivos. Através da adocao de uma metodologia para a elaboracao
da lei, o que se pretende é que a lei seja adotada com base em informacoes

objetivas, onde sejam ponderadas e avaliadas as varias opcdes possiveis,

6 A legistica define-se como o conjunto de regras e de métodos que organizam o processo de
elaboracdo das leis, tendo em vista a concecdao e a redagcao de solugdes normativas de
qualidade que traduzam clareza, simplicidade e seguranca juridica. O objetivo da legistica é,
assim, a qualidade da lei, sendo esta uma condigcdo determinante para que a lei possa vir a
cumprir os seus objetivos, possa ser compreendida pela generalidade dos seus destinatarios,
possa estar acessivel ao conhecimento geral. Quando aplicada a elaboragdo das leis, a
legistica compreende dois importantes dominios: a) a legistica material, que atua sobre a
metodologia para a preparagao da lei e os seus procedimentos, procurando que a concegao e
a elaboracao da lei obedeca a critérios de qualidade e validade; b) a legistica formal, que atua
sobre o contelido da lei e visa a definicdo e a execugdo de regras e boas praticas de redacéo
de atos normativos, procurando essencialmente melhorar a comunicacao e a compreensao da
lei, estabelecendo regras sobre o discurso, a linguagem, a redacado e a sistematizacao dos
textos normativos. Apesar de se distinguir entre legistica material e legistica formal, a verdade
é que nao existe, em sentido estrito, uma divisdo radical entre a legistica formal e material,
ambas concorrendo para garantir que a lei é desenhada de forma a poder cumprir os seus
objetivos, que se apresenta de forma clara e compreensivel para a maioria dos cidadaos e que
é por estes aceite.
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permitindo uma decisao politica informada. Aqui assume grande importancia a
observancia das regras da legistica material. Entre essas regras, destaca-se a
justificacao da necessidade de legislar, a qual deve resultar de um processo de
estudo da solucao-problema e do seu impacto na realidade onde se manifesta.
O mesmo é dizer que a decisdo de elaborar uma lei para responder de forma
adequada a um determinado problema nao deve ser ditada por um mero
impulso, desinformado e sem que esteja devidamente suportado no
conhecimento e no estudo preliminar dos problemas que originam a
necessidade de intervencao legislativa ou sem a definicao precisa dos
objetivos que se visam atingir. Antes, a elaboracao de uma lei deve resultar de
um processo de estudo cuidado, abrangente e completo, em que seja avaliada
a oportunidade e a necessidade da intervencao legislativa, evitando-se, assim,
leis desnecessarias. Nesse sentido, para legislar melhor, exige-se que seja
despendido mais tempo na preparagcao dos projetos de atos normativos,
impondo-se ao responsavel pelo projeto que, quando tome a decisao de
legislar, estude devidamente o problema e a forma de o solucionar, determine
com clareza os objetivos a atingir, proceda a ponderacédo de todas as opgoes
alternativas e proceda a consulta dos destinatarios e interessados na lei e das
entidades que serdo responsaveis pela sua execugao, assim se garantindo a

sua participacao e a legitimacao do ato de legislar.

A avaliagdo’” da necessidade e do impacto das leis € outro dos
instrumentos fundamentais para o desenvolvimento de uma politica legislativa
orientada para a qualidade da lei. A avaliagcdo pode ser prévia ou sucessiva,
consoante seja realizada na fase inicial do procedimento legislativo ou na fase
de execucdo da lei. A avaliacdo prévia traduz um exercicio criterioso e
sistematico de andlise da necessidade de aprovar nova legislacao, evitando
leis desnecessarias, na medida em que se passa a legislar apenas quando for
necessario. Tendo por base a andlise das consequéncias sociais, econémicas,

financeiras e ambientais da legislacdo, a avaliagao permite uma tomada de

7 Apesar das vantagens que apresenta para o processo de elaboracéo das leis, a realizacao de
estudos de impacto normativo ndo é uma tarefa de facil execucao, atendendo aos custos que
acarreta e ao nivel de exigéncia técnica dos métodos utilizados.
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decisdao informada, fornecendo dados objetivos e quantificados ao decisor
politico, que concorrem decisivamente para a fundamentacdo da decisdao de
legislar, contribuindo para que a lei possa cumprir os seus objetivos. Por seu
turno, a avaliagdo sucessiva ocorre na fase de execugao da lei, sendo um
instrumento da maior importancia para avaliar os efeitos que a lei efetivamente
provocou. Este tipo de avaliagao é particularmente util no ambito de processos
de alteracao legislativa, sendo a partir dela que se forma a fundamentacao que
ha-de justificar a decisado de legislar e que impulsiona a alteragdao de uma dada
lei.

Para além dos principios e dos instrumentos que devem nortear a
elaboracao da lei, assume especial importancia a definicdo das instituicdes e
das entidades envolvidas na elaboragao das leis e do papel desempenhado
por cada uma. Isto porque a adogdo de uma lei requer a intervencao de
diferentes entidades nas diversas fases da sua elaboracao. Por sua vez, o
desempenho cabal da missao que cada entidade deve cumprir no seio do
procedimento legislativo depende, desde logo, da dotagdo de recursos
humanos suficientes, qualificados e especializados. Assim, a organizagcao e a
capacitacdo dos meios humanos revela-se fundamental no ambito da
producao legislativa, assumindo especial importancia no espectro do sistema
timorense a aposta na especializacao de juristas e na formacao de tradutores
juridicos. Para além da capacitacao técnica, a insercdo de uma cultura de
legistica no panorama legislativo exige também a sensibilizacdo de quem
exerce poder de decisdao para a utilizacao de uma metodologia adequada na

elaboracao das leis.

Parte integrante e fundamental do processo de elaboracdo da lei é a
participacdo dos cidadaos e da sociedade civil, permitindo uma valiosa
recolha de informacdes, promovendo a sua legitimacao e a sua adequacao
aos problemas que visa resolver e favorecendo a aceitacao da lei pelos seus
destinatarios. Para além disso, os procedimentos de consulta fomentam o
interesse dos cidadaos por uma participacao ativa no procedimento legislativo,

0 que promove também a prépria democratizacao do procedimento legislativo.
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Assim, as consultas devem ser formais e devem realizar-se tao cedo quanto
possivel no processo de elaboracao da lei, numa fase em que seja possivel
influenciar o resultado legislativo, assim contribuindo para a melhoria da

qualidade da lei, adequando-a a realidade a que visa responder.

Por sua vez, a simplificacdao das leis € a adocao de medidas que visem
consolidar e melhorar a qualidade das leis existentes, apresenta-se como um
instrumento de grande relevo no ambito do processo de elaboracao das leis e
da organizacao do ordenamento juridico. Em termos gerais, a simplificacdo
das leis pode ser obtida através de revisdes periddicas da legislacdo, da
consolidacao da legislacao e da melhoria das leis existentes, do
desenvolvimento de trabalhos de andlise técnica e de adaptacao legislativa
dos diplomas publicados e vigentes, com vista a simplificar o sistema juridico
vigente e a facilitar a sua consulta e compreensao pelos cidadaos em geral.
Estes mecanismos também promovem maior acessibilidade ao conhecimento
das leis. Na verdade, o acesso a lei depende, desde logo, da qualidade da lei e
da forma como as leis sao elaboradas, aprovadas e publicadas. Assim, a
publicacédo das leis, a organizacdo da legislacao através de procedimentos de
concentracao legislativa, como as consolidacdoes normativas ou as
republicacdes, constituem importantes meios para promover o conhecimento
dos leis vigentes. Em contrapartida, a ma utilizacdo destes instrumentos
concorre para o resultado oposto, entravando o acesso ao conhecimento das

leis.

Por sua vez, apesar da importancia da publicacdo das leis, a verdade é
que o conhecimento das leis nao resulta do simples facto de existir uma
publicacao oficial, sendo fundamental a adocao de outros mecanismos que
promovam o conhecimento das leis pelos cidadaos. Assim, devera ser
ponderada a adocdo de outras medidas que promovam a transparéncia do
procedimento legislativo, a participacdo e o envolvimento dos cidadaos,

favorecendo o seu acolhimento e cumprimento.

Por fim, a execucgdo da lei assume uma importancia fundamental para o

sucesso ou insucesso de uma dada politica legislativa, sendo influenciada,

Ano 1(2018),n.°1
pp.101-126

110



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

desde logo, pela qualidade do procedimento de elaboracao da lei e pela
capacidade de organizacao dos meios e recursos disponibilizados para a
implementacao de uma lei. Assim, o planeamento da execucdo da lei € uma
condicdo essencial para garantir a sua boa aplicacdo e o cumprimento dos
objetivos a que se prop0s. A execucao da lei deve, pois, ser considerada logo
na fase da sua elaboragao, sendo fundamental que se proceda ai a definicao
de toda a informacao relevante, nomeadamente das condicdes financeiras,
humanas, materiais e outras que se revelem indispensaveis a sua boa
implementacao. A par da recolha da informacao referida, o envolvimento dos
destinatarios e das entidades responsaveis pela implementacao da lei € outra

condicdo necessaria para assegurar a aplicacao eficaz da lei.

lll. Principais medidas e recomendacoes para legislar melhor em

Timor-Leste

Tendo por base os principios e instrumentos de politica legislativa
acabados de enunciar e que, em boa medida, se inspiram nas principais
recomendacodes existentes no dominio dos movimentos da Better Regulation,
impoOe-se, pela utilidade que dai se podera extrair, elencar algumas medidas
que, concretamente, visam a qualidade das leis no seio de uma politica
legislativa adequada e capaz de responder aos desafios da ordem juridica
timorense atual e aos problemas principais da atividade legislativa a nivel
governamental, tendo em vista alcancar trés objetivos fundamentais: a
simplificacdo das leis (leis com mais qualidade), o acesso as leis (mais acesso
ao conhecimento das leis) e melhor execucdo das leis (mais eficacia na
aplicacao das leis). Assim, afigura-se-nos adequada a consideracdo das

seguintes medidas principais, tendo em vista a melhoria da qualidade das leis:

a. Reformar e sistematizar o regime juridico-legal dos atos normativos

A luz da configuracdo atual do sistema juridico, conhecer as fontes do

direito e as regras que disciplinam o regime dos atos normativos ndao é uma
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tarefa isenta de dificuldades, uma vez que a Constituicdo da Republicad é
omissa quanto a matéria das fontes do direito e ao regime dos atos
legislativos, deixando a propria lei a sua definicdo®. Por sua vez, a prépria lei
também nado resolve todas as dificuldades, contendo algumas debilidades e
incongruéncias em questoes essenciais sobre a matéria’®. Assim, entende-se
que, a identificagcao das fontes do direito e a disciplina atos legislativos e
demais atos normativos, o seu valor e posicao hierarquica, deve ser objeto de
maior clarificacdo, desde logo, através da revisdo das principais normas
aplicaveis a matéria, corrigindo lacunas e deficiéncias que traduzem
dificuldades no plano da elaboracao das leis. Entre essas normas, contam-se
as normas constitucionais, as normas legais e regimentais vigentes e

aplicaveis ao processo de elaboracao das leis e ao procedimento legislativo.

b. Consagrar num diploma autdnomo as regras aplicaveis a elaboragdo

da lei e ao procedimento legislativo a nivel governamental

Em linha com o atras referido, afigura-se-nos igualmente pertinente a
consagracdao num diploma legislativo auténomo das regras aplicaveis a
elaboracéo da lei e ao procedimento legislativo a nivel governamental, medida

que contribuiria para reforcar a uniformidade e a clareza do sistema juridico-

8 Na verdade, a CRDTL nao identifica as fontes do direito, ndo define os atos normativos, nem
sequer diz o que séo as leis. A CRDTL também nada diz sobre a designagéo, a forma externa
e o valor dos atos legislativos emitidos pelos érgdos com competéncia para legislar. Com
efeito, para além das normas de atribuicao da competéncia legislativa ao Parlamento Nacional
e ao Governo, a CRDTL apenas dispoe no artigo 73.° sobre a publicidade dos atos.

9 Sobre esta matéria, ver a Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto, sobre a publicagdo dos atos; a Lei
n.° 2/2002, de 7 de agosto, sobre a interpretacdo do direito vigente a 19 de Maio de 2002 e a
Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, sobre a interpretagao do artigo 1.° da Lei n.° 2/2002, de 7
de agosto e fontes do direito.

10 Neste sentido, a Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, identifica, no seu artigo 2.° as fontes
do direito em Timor-Leste, determinando, de modo incompleto, que a lei é a Unica fonte de
direito imediata em Timor-Leste e que as leis sdo disposicdes genéricas provindas dos 6rgaos
estaduais competentes. De entre as fontes do direito ai identificadas constam a CRDTL, as leis
emanadas do Parlamento Nacional e do Governo da Republica e supletivamente os
regulamentos e os demais diplomas legais da UNTAET, enquanto nao forem revogados, assim
como a legislacao indonésia nos termos do artigo 1.°.
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legal que assiste o processo de elaboracao das leis, contrariando a pratica
atual, que tem sido a de verter estas regras no dominio regimental, fazendo-as
constar, em parte e de forma incompleta, no Regimento do Conselho de
Ministros ou em Despachos do Secretario de Estado do Conselho de
Ministros, tornando-as mais susceptiveis a alternancias politicas, por certo

desnecessarias.

c. Adotar uma metodologia adequada para a elaboracdo das leis,

visando a sua qualidade

Em concretizacdo do atras defendido, a observancia de uma
metodologia de elaboracdo das leis que respeite as regras e as boas praticas
da legistica material € um instrumento fundamental para se alcancar a
qualidade da lei, concorrendo para a sua boa execuc¢ao e para o cumprimento
dos seus objetivos. Esta metodologia deve compreender os aspetos
relacionados com as principais fases de preparacao da lei, desde,
nomeadamente: a) a identificacao do problema a resolver e o enquadramento
da realidade em que se insere, com ponderagcdao das vantagens e
inconvenientes em nao intervir; b) o enquadramento juridico-legal em que se
insere 0 problema a solucionar; c) a determinacao clara dos objetivos a
prosseguir e a ponderacao das opcodes alternativas a intervencao legislativa; d)
a formulacdo de um anteprojeto, que sirva de base a recolha de informacoes e
a preparacdo do texto final e que acomode a justificacdo da decisdo de
legislar; e) a avaliacdo previsivel do impacto da lei a adotar, ponderando-se as
suas consequéncias sociais, econdmicas, financeiras, ambientais ou outras,
através da sua andlise custo-beneficio ou de outra andlise que se entenda
pertinente; f) e a consulta dos interessados, a qual, por regra, ndo deve ser
dispensada, promovendo a sua participacao e envolvimento e, assim,

reforcando a legitimacao da iniciativa legislativa.

d. Introduzir um sistema de avaliacdo das leis na fase inicial da

elaboracéo das leis
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A avaliacdo das leis traduz um valioso instrumento de politica
legislativa, servindo, desde logo, para justificar a necessidade das leis, com o
que se pode evitar a adogcdo de leis desnecessarias. Nesse sentido, a
introducao da avaliacdo na fase inicial da elaboracao da lei é essencial para a

fundamentacao da decisao de legislar''.

e. Criar um questionario (checklist) de verificagdo obrigatoria que
responda sucintamente as principais questdées de natureza politica, legal e
técnica dos projetos legislativos, incluindo as questées relativas a igualdade

de género

A criagdo de um questionario visa facilitar o tratamento dos resultados
da anadlise, estudo e avaliacdo em que se apoia a decisdao de legislar.
Pretende-se, assim, que este questionario, acompanhado da nota justificativa
do projeto, possa cumprir melhor o objetivo de fundamentacao da decisao de
legislar e de estimativa do impacto do ato normativo, na fase em que
realisticamente deve ocorrer, que é a fase da sua preparacdo. Por sua vez, a
adocao de um questionario podera também ajudar a suprir a auséncia de uma
tradicao institucionalizada de avaliagcao do impacto normativo e de, por esta
via, contribuir pedagogicamente para a formacédo de massa critica suficiente a

criacao de uma cultura de rigor e de simplificagdo normativa.

f. Incorporar procedimentos de consultas na fase elaboracéo das leis

A realizacdo de consultas publicas no decurso do processo de
elaboracdo das leis assume uma importancia crucial, ndo sé por permitir a
participacao civica no processo legislativo, democratizando-o e dotando-o de

maior transparéncia, como também por |lhe acrescentar legitimacao, aspeto

11 Apesar disso, as regras atuais do procedimento legislativo dedicam-lhe apenas uma mera e
indcua referéncia na nota justificativa que acompanha os projetos que sdo submetidos ao
Conselho de Ministros. Trata-se de uma mera formalidade, jA que a maioria dos projetos
elaborados no dominio governamental, sendo mesmo a sua totalidade, ndo sdo sujeitos a
qualquer avaliagao.
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fundamental para a execucgao efetiva da lei, uma vez vigente. Assim, importa
definir com clareza os procedimentos das consultas e audi¢des, as quais, em
regra, devem ser escritas e de natureza publica, devendo permitir a
participacao de qualquer cidadao. A definicdo de prazos de consulta razoaveis
e proporcionais a importancia dos projetos, que permitam a participacao
efetiva dos cidadaos, também deve ser considerada. A par disso, promover
uma ampla divulgacao dos documentos informativos que devem acompanhar
as propostas legislativas, de forma a permitir uma consulta mais completa e
esclarecida, também constitui uma boa pratica, assim como também o é a
andlise cuidada de cada resposta dada em sede de consulta, cujo resultado
deve ser dado a conhecer aos participantes na consulta, nomeadamente
através da publicacdo de um relatério final que sumarie os contributos
recebidos em sede de consultas. Por fim, a criagdo de um portal de
informacao legislativa, com vista a garantir um acesso mais amplo a legislacédo
que se encontra em preparagao, também podera promover a transparéncia e a

participacédo civica no processo de elaboragao das leis.

g. Definir com clareza o desenho institucional da politica legislativa

No seio de uma politica legislativa visando a qualidade das leis, para a
definicao de um modelo institucional adequado, defende-se a intervencao de
trés entidades principais no processo de elaboracdo das leis ao nivel
governamental: unidades legislativas ministeriais, a quem cabe a elaboracao
do projeto sob a orientacdo politica do responsavel pela iniciativa; uma

entidade de coordenacao e supervisao da atividade legislatival2 (a criar pelo

2 A criagdo de uma entidade centralizada de coordenagédo e supervisdo da atividade
legislativa governamental permitiria elevar a qualidade e a eficiéncia dos trabalhos de redacao
legislativa, enfatizando o papel central do Governo na coordenacgéo das politicas no ambito do
processo legislativo. Desde logo, a andlise e escrutinio dos projetos por uma entidade
diferente da que é responsével pela sua elaboracdo, permitiria uma segunda ponderacédo do
respeito dos principios de direito e das regras de legistica material e formal, o que traduziria
beneficios inequivocos para a qualidade das leis. Para além da supervisao técnico-juridica dos
projetos de atos normativos, a esta entidade caberia ainda promover a adocao de medidas de
simplificagcdo, de consolidacao e de consisténcia da ordem juridica.

Ano 1(2018),n.°1
pp.101-126

115



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

Governo), com competéncia transversal, responsavel pela coordenagido e
supervisao técnico-juridica dos projetos, respondendo ainda pela simplificacao
da legislacao; e os servicos da Presidéncia do Conselho de Ministros?3,
responsaveis pela tramitacdo dos projetos junto do Conselho de Ministros,

assegurando os aspetos relativos a sua aprovacao e publicacao, incluindo a
traducéo das leis para a lingua tétum.

A par com a definicdo mais clara do papel de cada entidade que
intervém no procedimento legislativo, defende-se a introducdo de um sistema
de controlo, como, por exemplo, o sistema das trés cores. De acordo com o
sistema das trés cores’, e tendo por base o desenho institucional atras
defendido, os projetos legislativos seriam submetidos pelas unidades
legislativas ministeriais a andlise de uma entidade responsavel pela
coordenagao e supervisao da atividade legislativa governamental, a quem
caberia a sua validacao formal e material. Para o efeito, os projetos legislativos
seriam enviados a esta entidade acompanhados de um anteprojeto e do
questionario de verificagdo obrigatoria (checklist) devidamente preenchido,
apos terem sido realizadas as consultas e a avaliagdo da necessidade e do
impacto das medidas legislativas. Por sua vez, a entidade responsavel pela
coordenacao e supervisdo da atividade legislativa procederia a analise dos
projetos, verificando a sua conformidade com as normas aplicaveis ao
processo de elaboracdo das leis, nomeadamente no que respeita a
metodologia adotada, a avaliagdo da necessidade e do impacto da lei e das

consultas realizadas, as regras de legistica formal, etc. Concluida essa andlise,

8 Em nosso entender, a Presidéncia do Conselho de Ministros deve manter a coordenacgao do
procedimento legislativo a partir do momento em que os projetos sdo submetidos a
apreciacao do Conselho de Ministros, efetuando um segundo controlo e assegurando a
aprovacao e publicacao dos atos normativos do Governo. De todo o modo, a observancia de
uma metodologia legislativa que possa ser seguida pelas unidades legislativas ministeriais e a
verificacdo da conformidade técnico-juridica dos projetos por parte da entidade de
coordenacgao e supervisdo da atividade legislativa, tornaria muito residual a intervencao da
Presidéncia do Conselho de Ministros no controlo dos projetos, libertando-a para funcoes
relacionadas com a atividade do Conselho de Ministros.

14 Sistema adotado pelo Brasil na tramitacdo do procedimento legislativo. Para mais
informagdes consultar o sitio http://www.interlegis.leg.br.
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a mesma entidade elaboraria um parecer e aplicar-lhe-ia uma cor: vermelha,
caso em que o projeto seria devolvido ao proponente, obrigando a uma
reavaliacao das suas opcoes de fundo; amarela, caso em que o projeto seria
devolvido com recomendagoes; verde, caso em que O projeto receberia
autorizacao para ser submetido ao Conselho de Ministros. Para além da
sistematizacao das regras de controlo formal e material dos atos, assegurando
a aplicacao de uma metodologia legislativa voltada para a qualidade das leis,
outra vantagem que a introdugdao de um sistema deste tipo apresenta € a
possibilidade de o procedimento vir a ser facilmente desmaterializado, através
de meios adequados do dominio da legimatica, podendo toda esta tramitacao
decorrer no ambito de uma aplicacdo eletréonica de facil consulta, que
permitiria 0 acompanhamento por todos os sujeitos participantes no processo

de elaboracao das leis.

h. Organizar e capacitar os meios humanos

A producao de leis de qualidade exige um corpo de redatores
legislativos e de juristas altamente qualificados. Por isso, devera apostar-se na
formacao técnica especializada na area da redacdo legislativa através da
promocao da formacao especializada de juristas, da introducao obrigatoéria nos
curricula universitarios das metodologias de elaboracao e redagcao da lei, do
reforco das competéncias em lingua portuguesa dos juristas que intervém na

redacao das leis e da realizacdo de cursos de redacao legislativa e legistica.

Para além da area da redacao legislativa, importa reforcar as
competéncias no dominio da traducao juridica, condicdo essencial para a
traducdo das leis e para o desenvolvimento de vocabulario juridico em lingua
tétum. Assim, propde-se o reforco e a valorizacdo profissional do corpo de
tradutores e intérpretes juridicos, através da criacdo de uma carreira especial
de tradutores e intérpretes juridicos e a formacgao de intérpretes-tradutores em
portugués e tétum. Estas medidas permitirdao assegurar também o
desenvolvimento do tétum juridico, dispositivo essencial a traducao das leis.

Ano 1(2018),n.°1
pp.101-126

117



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

A par com as medidas de capacitacdo dos recursos humanos na area
da legislacao e da redacao legislativa, que deverdao ser promovidas a médio
prazo, as necessidades atuais nos dominios da coordenacao e da redacao
legislativa, deverao suprir-se através do recrutamento de especialistas no
exterior, os quais poderdao também contribuir para a capacitacdo dos recursos
locais, a qual deve propiciar-se, de modo continuo, no ambito da redagao dos
projetos legislativos. A criacdo de uma bolsa de consultores juridicos
especializados em redacao legislativa ofereceria a flexibilidade e rapidez no
processo de selecao de juristas para a elaboracao ou redacao dos projetos

legislativos.

i. Organizar, desmaterializar e dotar o procedimento legislativo de maior

transparéncia

Em sede de organizacao do procedimento legislativo, o planeamento
legislativo revela-se uma medida essencial para organizar e garantir o tempo

necessario para a elaboracao das leis, visando a sua qualidade.

Assim, o desenvolvimento de medidas de organizacao do trabalho
legislativo assume especial importancia, o que deve conseguir-se,
nomeadamente, através da adocao de um plano anual legislativo, que
contenha a principal legislacdo a aprovar ou a reter. Este plano deve ser
elaborado em conformidade com os instrumentos politicos de atuacdo e de
forma simétrica com o planeamento orcamental, facilitando a sua aplicacao
posterior. Para além disso, o planeamento deve ter em conta os trabalhos
desenvolvidos em sede de reordenacdo e simplificagdo do ordenamento
juridico e que visam tornar mais simples, coerentes e compreensiveis alguns

dominios legais vigentes que carecem de intervencéo.

Por seu turno, tendo em vista a qualidade das leis, o procedimento
legislativo deve ser organizado, clarificando-se cada uma das suas fases,
desde a elaboracao das leis, o seu controlo formal, o agendamento, discussao
e aprovagcdo em Conselho de Ministros e a sua publicagdo. Para além disso,

deve ser promovida a transparéncia do procedimento legislativo, desde logo,
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através da sua desmaterializacdo, patente na adocao de medidas de
tramitacdo eletronica do processo legislativo governamental. Para o efeito,
idealmente, devera considerar-se o desenvolvimento de um plataforma
eletronica, dotada de todas as solugdes inovadoras da legimatica, no ambito
da qual possam ser tramitadas todas as etapas do procedimento legislativo e,
no ambito do qual se possam oficializar as comunicacdes entre as entidades
que intervém no procedimento legislativo, nas suas diversas fases. Esta
solugao, para além de oferecer claras vantagens no dominio do registo,
documentacgao, arquivo e seguranca do procedimento, apresenta elevados
niveis de eficiéncia e poupanca, acabando-se a distribuicao e a circulagao dos
projetos em papel e permitido a consulta dos projetos em elaboragcao e da
fase em que se encontram. Para além disso, promove a transparéncia e a
consulta da informacgao por parte do cidadao, desde o inicio do processo de

elaboracao da lei's.

j. Desenvolver medidas de simplificacdo das leis existentes

No presente momento, em que a ordem juridico-legal ainda se
apresenta quantitativamente contida, defende-se a oportunidade da adocao
de medidas de simplificacdo dos diplomas vigentes publicados até a presente
data, entre 2002 e 2018, com vista a simplificar o sistema juridico vigente e a
facilitar a sua consulta e compreensao pelos cidadaos em geral. Estas
medidas permitiriam corrigir os diplomas que se encontrem irregulares, que
tenham sido aprovados com deficiéncias de forma, vicios de competéncias,
etc., bem como confirmar a situagao de nao vigéncia dos diplomas revogados
tacitamente e daqueles que ja caducaram e, ainda, revogar expressamente os
diplomas desatualizados, que na pratica deixaram de ter aplicagao, que nunca
foram implementados ou que, na realidade, ndao tém qualquer valor para

continuar a vigorar. No ambito destes trabalhos, deve também procurar

15 De qualquer modo, mesmo sem a adocdo deste dispositivo, os pedidos de agendamento
podem ser apresentados por via eletrénica, assim como também a circulagcdo pode decorrer
exclusivamente por via eletronica, devendo fazer-se recair nos membros do Conselho de
Ministros, através dos seus gabinetes, o 6nus da sua visualizagéo.
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eliminar-se as leis desnecessarias, que ja ndo se aplicam, mas que nunca
foram revogadas expressamente e que, por isso, contaminam o ordenamento

juridico e geram incerteza.

Por sua vez, a consolidacao das leis € outra das medidas de
simplificacdo a considerar, consistindo na utilizacdo de um Unico diploma para
legislar sobre uma medida com objetivo comum. Para além disso, a
consolidagcao impde a fusdo de leis, sempre que possivel, o que deve ser
promovido através da identificacdo dos atos vigentes sobre uma matéria e a
sua organizacdo coerente num Unico ato. Por sua vez, a consolidacdo
legislativa permite que seja disponibilizada a versao mais recente de uma lei a
todas as pessoas que precisem de a consultar, incluindo todas as alteragoes
que eventualmente tenha sofrido.

Ainda no ambito da simplificacao legislativa, devem continuar a
desenvolver-se esforcos no sentido de aperfeicoar e reforcar o quadro legal
existente, preenchendo os vazios legais e aperfeicoando as leis existentes.
Nesse sentido, deve dar-se inicio aos trabalhos de revisao das leis
fundamentais, procurando dar resposta as aspiragoes da sociedade, com vista
a adequa-las melhor a realidade atual, nomeadamente em matéria de direito
civil, especialmente no respeitante ao direito da familia, das sucessodes e
direitos reais, direito penal, direito processual penal e civil, direito e
procedimento administrativo, identificagao civil e nacionalidade, registo e

personalidade juridica das pessoas coletivas sem fins lucrativos, etc.

Por sua vez, urge promover a adocao da regulamentagcao em falta,
completando o regime das leis vigentes, dotando-as de melhores condicoes
de eficacia no processo da respetiva implementacdo. As medidas de
simplificacdo acabadas de descrever também concorrerdao para tornar a lei

mais acessivel aos cidadaos.
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k. Promover a acessibilidade e publicacdo das leis

A acessibilidade ao conhecimento das leis também deve merecer

atencao especial, sendo uma prerrogativa do Estado de Direito.

Desde logo, dinamizar e promover a publicagdo online do Jornal da
Republica, dotando-a do estatuto de verdadeira publicacao oficial, traduz uma
das medidas principais tendentes a reforcar a acessibilidade e a publicagcao
das leis. Para o efeito, defende-se a adocao de uma politica de modernizacao
do portal eletrénico do Jornal da Republica, o qual deve abranger a totalidade
dos atos sujeitos a publicacdo e ndo apenas alguns, como é hoje frequente.
Para além disso, no ambito desse dispositivo eletrénico, deverao incluir-se
novas funcionalidades de pesquisa, informagcao adicional relativa aos atos,
acoes de consolidacéao, etc. Para além da publicagado das leis, a publicacao de
resumos de diplomas, em linguagem clara, que possa ser compreendida por
juristas e nao juristas, em portugués e em tétum, com valor meramente
informativo, pode contribuir para uma maior e mais facilitada acessibilidade ao
conhecimento das leis. Estas informacdes devem ser publicadas
simultaneamente com a publicacdo dos atos no Jornal da Republica, sempre

que possivel.

Por sua vez, a tradugao das leis para a lingua tétum e a publicacao
oficial em formato bilingue é uma condicdo essencial de acesso ao
conhecimento das leis por parte dos cidadaos, atento o facto de uma parte
dos cidaddaos ndao compreender a lingua em que sdo elaboradas as leis, a
lingua portuguesa. Por isso, deve ser adotada uma politica séria, concisa e

abrangente que dé efetividade a publicagao bilingue das leis.

Também a divulgacdo da Constituicao da Republica e das principais
leis junto da comunidade deve ser estimulada e promovida por todos os meios
possiveis, fomentando junto dos cidadaos uma concepgao correta do Direito,
reforcando a eficacia do cumprimento das leis, promovendo uma cultura
baseada no conhecimento das leis e do direito, criando um ambiente de

participacao e de discussao conjunta da sociedade e melhorando os niveis de
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acesso ao conhecimento das leis. Neste ponto, assume especial importancia a
divulgacao das leis estreitamente relacionadas com a vida dos cidadaos, para
que a populacao em geral tenha um conhecimento profundo sobre as leis mais
utilizadas e que tém maior impacto nas suas vidas, o que deve fazer-se através
de um conjunto de meios diversificados, seja a Internet, a radio, a televisao, os
jornais e revistas, palestras, seminarios ou agcdes de sensibilizagdo junto das
comunidades. A divulgacdo e a generalizacdo dos conhecimentos juridicos
sobre os direitos da crianga, as relagoes laborais, o apoio judiciario, o transito
rodoviario, os registos e notariado, a prevencdo e o combate a violéncia
doméstica, a protecao dos animais, bem como sobre o casamento, as
sucessoes, a compra e venda de prédios e respetivo arrendamento ou

constituicao de empresas sao alguns exemplos.

Por outro lado, a publicidade das leis dependera também, e muito, da
sua clareza e concisao. Assim, a adocao de normas técnicas uniformes sobre
a estrutura, a redacao do articulado, a correcao linguistica e as formas de
expressao consagradas do articulado dos actos normativos podera contribuir
para reduzir o tempo necessario para a alteracdo dos textos e acelerar o
processo legislativo, garantindo a simplicidade dos textos e a melhoria da sua
qualidade. Na verdade, através da observancia das regras de legistica formal,
estar-se-a a contribuir para aumentar o nivel de coeréncia do ordenamento
juridico, concorrendo por isso para o reforgo da seguranca e certeza juridicas.
Neste ponto, seria de grande utilidade a adocao de um manual de regras de
legistica formal de carater oficial, que pudesse ser seguido uniformemente em

todo o procedimento legislativo, incluindo o de base parlamentar.

. Assegurar uma melhor aplicacéo das leis

O planeamento da execucao da lei € uma condigcdo essencial para
garantir a sua boa aplicagao e o cumprimento dos objetivos a que se propds.
Por isso, a execucao da lei deve ser considerada desde o inicio do processo
da sua elaboracgao. Assim, na fase de preparacao da lei, € fundamental que se

proceda a definicdo de toda a informacdo relevante, nomeadamente as
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condicdes financeiras, humanas, materiais e outras que se revelem
indispensaveis a sua boa implementacdo, nomeadamente a necessidade de
aprovacao de legislacdo complementar, a necessidade de afetacdao de
recursos financeiros para custear as despesas causadas pelo inicio da
vigéncia da lei, os recursos materiais ou equipamentos que tém de ser
adquiridos, os recursos humanos que é necessario recrutar ou formar que vao
garantir o cumprimento da lei, etc. Esta informacao deve acompanhar o
projeto do ato legislativo e deve ser tido em consideragcdao no ambito da
decisao de aprovacao da lei. Por sua vez, a elaboragcdo de «manuais de
instrugdes» para uniformizar a aplicagao das leis e facilitar a sua compreensao
pelos destinatarios e de modelos de avaliagcao das leis, que permitam perceber
se as novas regras adotadas estdao a ser efetivamente cumpridas e se os
objetivos estdo a ser alcangados, também pode ajudar a melhorar a aplicacao
das leis, a garantir que as leis sdo bem aplicadas e que as regras criadas
chegam aos seus destinatarios. Também, assegurar o envolvimento dos
destinatarios e das entidades responsaveis pela implementacéo da lei, desde a
fase inicial de preparacao das leis, é outra condicao necessaria para assegurar
a aplicacao eficaz da lei, que urge promover. Por fim, deve, ainda, ser
promovida a avaliagdo sucessiva das leis, sempre que justificado, traduzindo
um importante instrumento para avaliar os efeitos que a lei produziu, a forma
como foi aplicada, os niveis da sua aceitagdo por parte dos seus destinatarios,

sendo particularmente Util no ambito de iniciativas de alteracao legislativa.

IV. Consideracoées finais

Até ao presente momento, em Timor-Leste, a elaboracéo das leis ndo
tem merecido, na definicdo das politicas publicas, a atencdo de uma estratégia
estruturada e adequada as necessidades do ordenamento juridico timorense.
Do mesmo modo, a utilizagdo de critérios e regras uniformes no ambito da
elaboracdo das leis ndo tem sido, até a presente data, uma preocupacao
fundamental no ambito do procedimento legislativo. Tais circunstancias

compreendem-se bem, uma vez que a primeira prioridade do Estado, no
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dominio legislativo, se traduziu na criacdo de um quadro legal minimo e
imediato, cuja preocupacao central foi a de responder as aspiragdes mais
basicas dos cidaddos. Hoje, uma vez transposto esse esforco inicial de
inversdo do défice estrutural do quadro legal e de criacdo de um sistema de
justica capaz de assegurar a observancia dos direitos e liberdades
fundamentais, o Estado de Direito Timorense enfrenta um novo desafio:
assegurar a tutela efetiva dos direitos e liberdades fundamentais dos seus
cidadaos, para o que muito contribuira a efetiva implementacao e execucao
das leis. Neste sentido, mais do que produzir leis, importa promover a adog¢ao
de leis que cumpram os objetivos que determinaram a sua criacao e que
cheguem aos seus destinatarios. Por isso, se fala, hoje, com acuidade, na
qualidade das leis, premissa nuclear no seio da definicao de uma qualquer
politica legislativa, enquanto instrumento fundamental para garantir, com

aptidao, a tutela juridica efetiva dos cidadaos.

Do exposto no presente artigo resulta um resumo do paradigma da
elaboracdo da lei visando a sua qualidade, no ambito do qual intervém
diferentes entidades em diversas fases, processo influenciado por multiplos
fatores de ordem politica, técnico-juridica, econdmica, social, ambiental. Neste
quadro operativo, a qualidade das leis depende, desde logo, da definicao, ao
mais alto nivel politico, de uma politica legislativa alicercada em principios e
instrumentos que possam desenvolver e melhorar a qualidade da legislacao,
bem como da definicao do desenho institucional adequado, determinando as
entidades que intervém nas diversas fases de elaboragao da lei, desde a sua
preparacao, avaliacdo, aprovacao, até a sua publicacdo, vigéncia e execugao.
Cada uma destas fases deve ser desenvolvida no quadro de uma metodologia
prépria e adequada, pautada pelo cumprimento do direito aplicavel e de regras
uniformes, a qual exige, também, equipas técnicas com um elevado nivel de

formacao e especializagao.

Atenta essa exigéncia de politicas, meios e recursos, também é certo que
a implementacao de um dispositivo desta natureza exige tempo e alguma

estabilidade para se desenvolver, dependendo muito das caracteristicas

Ano 1(2018),n.°1 124
pp.101-126



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

politicas, econémicas, sociais e culturais do pais. Também, por isso, o inicio
de um novo ciclo de governacao oferece a oportunidade para a consecucgao
dos objetivos da reforma legislativa que se almeja para Timor-Leste e cujo
contributo inicial se quis consagrar neste documento sintese, onde se oferece

a base do caminho que se deseja ver prosseguido.
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PROJETO DE CODIGO DE RECUPERAGAO E INSOLVENCIA
PARA TIMOR-LESTE

Paulo de Tarso Domingues™
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Resumo:

No presente artigo sao analisados os tragos essenciais do projeto de lei
de insolvéncia de Timor-Leste, elaborado pelo autor, a solicitagdo do governo

deste pais.

1. Nota prévia

Foi com enorme gosto que recebi e aceitei o convite da Senhora Ministra
da Justica para participar no 1.° nimero do e-bLJ (e-boletim Lei & Justica),
porquanto tenho lagos e memdrias indeléveis que me ligam a Timor-Leste, que
vém do tempo em que, no ja longinquo ano de 2006, lecionei Introdugéo ao
Direito ao 1.° curso de Direito da Universidade Nacional de Timor-Lorosa’e, do
qual guardo uma grata lembranca, nomeadamente pela elevadissima
qualidade dos alunos que compunham tal curso. Por outro lado, tendo sido
contratado pelo Governo da Republica Democratica de Timor-Leste, em
janeiro de 2017, para elaborar uma proposta de Lei de Insolvéncia e

1 * O autor é Professor associado na Faculdade de Direito da Universidade do Porto,
onde leciona a disciplina de Direito Comercial, desde 1998. E licenciado pela Faculdade de
Direito da Universidade Catdlica Portuguesa (Porto), em 1987, Mestre em Direito, pela
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, na area de Ciéncias Juridico-Empresariais,
com a tese “Do Capital Social — Nogao, Principios e Fungdes”, em 1997 e Doutor em Direito
pela Faculdade de Direito da Universidade do Porto, em Ciéncias Juridico-Civilisticas (na area
de Direito Comercial), com a tese “Variagdes sobre o Capital Social”, em 2009. Em 2006,
lecionou a disciplina de Introdugéo ao Direito na Universidade Nacional de Timor Lorosa’e.
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Recuperacao de Empresas, pareceu-me adequado usar esta oportunidade
para dar publica nota dos trabalhos desenvolvidos e dos resultados

alcancados no ambito desse projeto.

2. A elaboracao do projeto de diploma legal

Na sequéncia de um concurso internacional, fui selecionado e contratado
pelo Governo da Republica Democratica de Timor-Leste, através do Ministro
de Estado, Coordenador dos Assuntos Econdémicos (MECAE), Senhor Eng.
Estanislau Aleixo da Silva, para redigir, em lingua portuguesa, a “Lei de
Insolvéncia e Recuperacao de Empresas”, com respeito pelo “Documento de
Politica Legislativa” aprovado pelo Governo, em coordenagdao com a equipa de
trabalho do Banco Asiatico de Desenvolvimento (ADB) e sob a supervisdo da
Unidade de Apoio Juridico do MECAE.

O contrato foi celebrado em janeiro de 2017, tendo os trabalhos sido

concluidos em junho desse mesmo ano.

Neste periodo, e apesar do prazo extremamente curto para uma tarefa
desta dimenséo, foi possivel elaborar uma proposta de diploma, que foi sujeita

a discussao publica.

Na elaboracado desta proposta — que procurou ter em conta os principios
consagrados no “Documento de Politica Legislativa” anteriormente aprovados
sobre a matéria e a realidade juridico-econdmica timorense —, o signatario
pode dialogar com os membros do grupo de trabalho do MECAE (Dr. Joao
llidio Freitas e, em especial, o Doutor Pedro Dias Venancio) e do ADB (Dra.
Joana Custoias e Prof. Ignacio Tirado), e péde contar com a prestimosa
colaboracdo dos Colegas, Drs. Manuel Sa Martins e Filipe Pereira Duarte e,
muito em especial, do Dr. Anténio de Araljo Costa, que acompanharam de
perto o processo e contribuiram de forma importante para a redacao da

primeira versao do diploma.

Durante o més de abril de 2017, e apds a divulgacao, promovida pelo

MECAE, desta primeira proposta de lei, o signatario deslocou-se a Dili para a
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apresentacao publica da mesma perante diferentes stakeholders, em varias

sessoes que tiveram lugar:
- com elementos do grupo de trabalho interministerial (a 25 de abril);
- com deputados do Parlamento Nacional (a 26 de abril);
- com juristas do Parlamento Nacional (a 26 de abril);
- com agentes do setor privado (a 27 de abril); e
- com agentes do setor bancario (a 28 de abril).

Dessas sessoes — algumas delas extremamente proficuas —, resultaram
varios contributos, sugestoes e observagoes, conforme resulta das atas entao

elaboradas, permitindo-me destacar as seguintes:

A) Na sessao com elementos do grupo de trabalho interministerial foi

sobretudo sublinhado que:
a.1) os prazos devem ser mais alargados;

a.2) as publicacoes devem ser efetuadas no portal eletronico e por edital
enviado para as 65 administragées municipais, e ainda para Oecusse, para a

Camara de Comeércio e para a empresa;

a.3) no NECRE2 deve haver um enorme esforco de consensualizagcao
(préximo do regime da mediacao), devendo o ARP tentar contactar todos os

credores;

a.4) o ARI deve ser uma pessoa mais velha, capaz de granjear o respeito
dos credores e conseguir a consensualizagao pretendida, nao devendo ser

funcionario publico;

a.5) o procedimento deve ser pouco rigido e formal, e ser mais negocial;

2 O NECRE corresponde a uma fase negocial do processo de recuperacgao. Vide infra
ponto 7.

3 O ARI é o administrador de recuperagéo e insolvéncia.
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a.6) a aprovagao do plano deve ser por maiorias qualificadas: 65%, para
qualquer plano; 75%, quando a moratdria for superior a 5 anos ou o perdao for

superior a 50%;
a.7) os formularios devem ser obrigatorios;

a.8) a declaracao da insolvéncia sé deve ocorrer a final (com a liquidagao)

e ndo no inicio do processo?;

a.9) a linguagem deve ser simplificada e os conteudos organizados de

maneira mais intuitiva;

a.10) deve ser minimizada a intervencao judicial, que apenas deve ocorrer
quando estejam em causa situagdes que contendam com direitos

fundamentais;

a.11) o BRI5 deve ter um numero reduzido de funcionarios publicos, uma

vez que nao se espera grande procura dos Seus Servicos;

a.12) o BRI deve criar e gerir uma lista de prestadores de servigos
(profissionais liberais qualificados: advogados, contabilistas, engenheiros), que

deverao efetuar um curso abreviado de formacao especializada;

a.13) a resolucdo de negdcios do insolvente foi entendida como uma
medida muito gravosa, cuja aplicacdo sera dificil e polémica; no entanto, foi
considerado que acrescentar o requisito da ma fé do comprador para que tal
seja possivel sera abrir mais uma janela de intervencao judicial, que se refletira

em termos negativos na celeridade do processo.

B) Na sessao com os deputados do Parlamento Nacional foram

essencialmente colocadas questdes quanto:

4 Esta posicao foi defendida pelos juristas da CRL e do MCIA, mas ndo do MAE, o qual
defendeu a declaracdo da insolvéncia no inicio do processo, justificando que se existe de
facto uma situagdo de insolvéncia, ndo se deve adiar essa declaragdo apenas para evitar o
estigma social.

5 O BRI corresponde ao Balcao de Recuperagao e Insolvéncia, entidade administrativa
que centralizara todo o processo de recuperagao e insolvéncia.
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b.1) a distincdo de regime entre o devedor honesto e o devedor
“vigarista”;
b.2) a saber quem e em que condicdes, nomeadamente um credor, pode

instaurar um processo de insolvéncia de um devedor;

b.3) a possibilidade de um contrato do insolvente poder ser rescindido e
quais os respetivos efeitos;

b.4) a saber se um devedor pessoa singular, que nao tem bens/

rendimentos, devera ter a possibilidade de recorrer ao "fresh start";

b.5) a bondade da exigéncia da ma fé do terceiro para que seja possivel a

resolucao dos negécios celebrados, nos ultimos dois anos, pelo insolvente.

C) Na sessao com os juristas do Parlamento Nacional foram
especialmente suscitadas duvidas de cariz constitucional, sobretudo
relacionadas com o facto de se considerar que certos aspetos do diploma (que
constam da proposta de regime a aprovar pelo Governo e da respetiva Lei de
Autorizacao Legislativa) poderdao ser da competéncia absoluta do Parlamento,

nomeadamente:

c.1) as competéncias e natureza do BRI - enfatizando-se que as mesmas
devem estar claramente definidas na Lei de Autorizagcdo Legislativa — que
podem suscitar duvidas de constitucionalidade, na medida em que as mesmas
podem implicar uma limitacao ao direito constitucional de “acesso a justica”,
matéria da competéncia absoluta do Parlamento, que ndo pode ser delegada

no Governo;

c.2) a definicdo de insolvéncia, enquanto requisito para determinados
efeitos penais e civis, que pode igualmente configurar-se como matéria de

reserva absoluta do Parlamento;

c.3) a imposicao da obrigacdo de exercicio de uma profissdo durante o
periodo de exoneragao do passivo restante, que podera igualmente constituir
uma restricdo a liberdade de escolha de emprego, e, nessa medida, ser

também perspetivada como uma competéncia absoluta do Parlamento.
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c.4) Finalmente, foi referido que a Lei de Autorizacao Legislativa deveria
discriminar de forma mais exaustiva, quer as alteracdes a produzir noutros
outros diplomas, quer o conteludo essencial das matérias sujeitas a

autorizacao, por forma a evitar autorizagdes de carater genérico.

D) Na sessao com os agentes do setor privado foram essencialmente

pedidos esclarecimentos sobre:
d.1) o conceito de empresario individual abrangido pelo diploma;

d.2) o regime, no processo de insolvéncia, relativo as garantias reais e se

o mesmo tem em consideracao as projetadas futuras reformas nesta matéria;

d.3) a sensibilidade do Governo quanto a reagdo da populagédo quanto a
proposta de “fresh start”;

d.4) quem avalia os bens no ambito do processo de liquidacao;

d.5) as obrigacbes que decorrem para o devedor que requeira a

exoneracgao do passivo;
d.6) como funciona o “fresh start”, em termos procedimentais;

d.7) as razdes que justificam a opcao pelo BRI em vez da criagdao de um
tribunal especializado para este efeito;

d.8) as razoes justificativas para a classificacao destes processos como

urgentes.

E) Finalmente, na sessdo com os agentes do setor bancério, foram

suscitadas duvidas e feitos pedidos de esclarecimentos sobre:

e.1) o modo como a nova regulamentacao ira lidar com a prova do acervo
patrimonial do devedor, atenta a auséncia de legislagao sobre titularidade de

bens imoveis, registo de garantias reais e contabilidade organizada;

e.2) o regime de suspensao do vencimento de juros de dividas, durante o

pProcesso;
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e.3) a manutencdo dos privilégios do Estado, considerando-se que os

mesmos deveriam ceder nos mesmos termos que os demais privilégios;

e.d) o prazo para a cessdo de rendimentos durante o periodo de
exoneracdo, considerando-se que o prazo de 3 anos proposto é curto, e
tendo-se sugerido o prazo de 5 anos, por forma a coincidir com o prazo de
classificagao dos créditos como incobraveis vigente para o setor bancario;

e.5) a aplicabilidade deste novo regime legal aos devedores que ja
tenham dividas acumuladas do passado (ou seja que ja estejam, de facto,
insolventes ha varios anos), nomeadamente quanto a possibilidade de também

eles poderem recorrer a exoneracao do passivo;

e.6) Por Ultimo, foi sugerido que, com a exoneragao, 0 novo regime nao
impossibilite a execucgao, no futuro, de bens imoveis do devedor, enquanto a
questao da titularidade das terras nao estiver resolvida, uma vez que se
podera vir a provar que o devedor era proprietario de um bem imoével, mas

essa titularidade ainda nao estar legalmente reconhecida e/ou registada.

Apds uma revisdo e analise critica, dos comentarios e sugestoes
resultantes da discussao publica, efetuada com os elementos do grupo de
trabalho do MECAE (Doutor Pedro Venancio e Dr. Joao llidio Freitas) e do ADB
(Dra. Joana Custéias), foram acolhidos e incorporados no texto do diploma
grande parte daqueles contributos. Foi, assim, elaborada uma proposta final,
consubstanciada num Cddigo de Recuperacgéao e Insolvéncia, aprovado por um
ato legislativo do Governo (um Decreto-Lei autorizado), a respetiva Nota
Justificativa, bem como a proposta de Lei de Autorizagao Legislativa.

Sucede, porém, que os calendarios politico e eleitoral coevos nao
permitiram a aprovacao da Lei de Autorizacao Legislativa pelo Parlamento. Foi,
por isso, pedido ao signatario que apresentasse uma proposta de Cddigo, sob
a forma de Lei, a ser aprovada pelo Parlamento, por forma a que pudessem

ser ultrapassadas as reservas colocadas pelos juristas do Parlamento quanto a
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viabilidade de aprovacao daquele diploma pelo Governo, ainda que ao abrigo

de uma Autorizagao Legislativa do Parlamento.

Foi esse o trabalho e o resultado final apresentado e entregue ao MECAE,
pelo signatario, em junho de 2017, e cujos tracos essenciais serdao aqui

sinteticamente analisados.

3. A necessidade/importancia da aprovacao de um novo regime

insolvencial em Timor-Leste

E hoje unanimemente aceite que uma moderna e ajustada lei de
insolvéncia é essencial para um sdo e adequado desenvolvimento de uma
qualquer economia, permitindo o crescimento de um tecido empresarial
devidamente organizado e capaz de agir num mercado social e

economicamente responsavel.

Com efeito, o regime insolvencial deve permitir retirar, de forma
ordenada, do mercado as empresas “doentes” e inviaveis, vale dizer, as
empresas insolventes. Na verdade, tal como uma maca podre contamina as
demais magas no cesto, também uma empresa em crise distorce o mercado e
cria dificuldades a outros agentes do mercado, seja a montante como a
jusante da empresa em causa. Importa, por isso, logo que seja detetada a
situacao de insolvéncia de uma empresa, que a mesma possa Ser —
rapidamente e com respeito pelo principio da igualdade de tratamento dos
credores — retirada do mercado. Mas, ainda mais importante do que isso, o
regime insolvencial deve sobretudo criar as condicdes para a recuperacao da
empresa em crise, quando tal seja viavel. Efetivamente, ndo se pode olvidar
que as empresas sao 0s motores essenciais do desenvolvimento de qualquer
economia, sendo vantajosas ndo apenas para os respetivos titulares, mas
também para os seus clientes e fornecedores, para os respetivos
trabalhadores, para a criacao da riqueza do pais, etc. Por isso, hoje é claro,
que o fim precipuo de qualquer lei de insolvéncia deve ser a de promover e

favorecer as condigdes que permitam a sua recuperacgao.
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Ora, apesar de o ordenamento juridico timorense conter um quadro legal
sobre a insolvéncia — mantém-se em vigor a Lei de Insolvéncia Indonésia (Lei
4/1998) —, ndo sao conhecidos casos de insolvéncia nos tribunais timorenses
desde a independéncia do pais. Para isso, tera seguramente contribuido a
inexisténcia de uma traducédo da lei da indonésia, uma vez que embora o
indonésio seja uma lingua de trabalho em Timor-Leste, ela ndo é formalmente
aceite como lingua oficial para uso em tribunal. Por outro lado, o regime da lei
indonésia — na versao aplicavel a Timor-Leste, datada de 1998 - baseia-se
num quadro institucional inexistente em Timor-Leste, 0 que torna muito mais
dificil a sua aplicagdo. Acresce, finalmente que a versdao de 1998 da lei
indonésia é antiquada, ndo conforme com as melhores praticas internacionais,
ndo sendo adequada para uma jurisdicdo com as carateristicas especificas de

Timor-Leste.

E, pois, plenamente justificada a aprovagdo de um novo regime legal
insolvencial moderno e adequado a realidade timorense, o qual
complementara de forma estruturada e coerente o esfor¢go que tem vindo a ser
desenvolvido pelo legislador timorense relativamente ao quadro legal aplicavel
as empresas.

O legislador timorense — precisamente porque o regime insolvencial se
justifica sobretudo, pelas razbées explicitadas, para empresas — optou por
propor a aplicacdao deste novo regime, para além das pessoas coletivas,

apenas a pessoas singulares titulares de empresa (art. 3.°, n.° 1, al. b))s.

4. (Alguns) Tracos essenciais do regime: Os nomina iuris

A primeira nota que importa referir sobre os tragcos essenciais deste novo

regime prende-se com as designacdes escolhidas, que nao sao indcuas.

6 Para uma andlise completa do ambito subjetivo de aplicagdo do novo regime, vide art.
3.° da proposta de Cédigo de Recuperacao e Insolvéncia.
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Como facilmente se percebera pela leitura do texto e pela estrutura do
cddigo’, a fonte préxima que estd na base da proposta apresentada foi o
cddigo de insolvéncia portugués8, ndo sd porque se trata de uma legislacao
moderna, mas também porque o edificio juridico timorense esta, em grande
medida, apdés a independéncia, a assentar naquela matriz europeia. Deve,
porém sublinhar-se que houve um enorme esforgco no sentido da simplificagao
do regime (o regime portugués tem, por vezes, uma complexidade
desnecessaria) e da linguagem usada no cédigo portugués (que €, em alguns

casos, hermética e de dificil compreensao).

Acontece que, ao contrario da designacao do cddigo portugués (que se
designa por “CIRE - Cdédigo da Insolvéncia e da Recuperacdao de Empresas”)
optou-se, aqui, por designar o cdédigo timorense como “CRI — Codigo da
Recuperacao e da Insolvéncia”®, colocando a recuperagao em primeiro lugar,
precisamente para acentuar a finalidade primeira da legislacdo, que como

acima se assinalou deve ser precisamente a da recuperacao da empresa.

Por outro lado, preferiu-se também a designacdo, mais moderna, de
insolvéncia em detrimento da expressao faléncia, pelo estigma que
normalmente estd associado a figura do falido. Alias, esta mesma
preocupacao é também aquela que subjaz ao facto de a declaragao
insolvéncia nao ocorrer — como sucede no direito portugués — no momento
inicial do processo, mas apenas quando nao for possivel a aprovagdo de um

plano de recuperag¢ao da empresa’©.

7 A estrutura do Codigo timorense é publicada infra como Anexo |.

8 Muito embora haja substanciais diferencas entre os dois regimes que infra se
assinalarao.

9 CRI sera o acrénimo utilizado para designar a proposta de Cédigo timorense aqui em
analise.

10 Regime que sera analisado infra no ponto 6.
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5. Principios axiais

Os principios axiais que nortearam a redacdo do texto e que estao
subjacentes a proposta do CRI sdo fundamentalmente os seguintes:

1) Antes de mais, como se disse ja, a prevaléncia da recuperacao sobre a
liquidacao da empresa, solugdo que é, de resto, expressamente consagrada
no art. 2.°, n.° 2 do CRI. Convém, no entanto, referir que, sendo a recuperagao
do devedor feita necessariamente a custa dos credores, cabera sempre a
estes, em ultima instancia, decidir sobre o destino da empresa em crise. Em
todo o caso, a afirmagdo do principio permitira que, em casos limite ou de
divida, a decisdo deva preferencialmente ser no sentido da recuperacdo da

empresa.

2) Depois, a desjudicializacado do processo. Pretendeu-se a menor
participacdo possivel do Tribunal, o qual apenas intervira necessariamente
para declarar a insolvéncia do devedor (art. 119.°, n.° 2 e 122.°, n.° 4)11 e a
respetiva qualificacao (art. 170.°), para homologar o plano de recuperacao (art.
116.°), para decidir a rescisao e resolugdo de negocios do devedor (arts. 64.°,
67.° e 68.°) e para decretar a exoneracao do passivo restante (arts. 171.° e
seguintes). E, no entanto, consagrada a possibilidade de recurso, por parte de
qualquer interessado, para o Tribunal sempre que estejam em causa questoes
relacionadas com direitos fundamentais das partes ou de ordem publica (art.
18.°, n.° 2)12. O Tribunal competente para apreciar as questdes judiciais em

todos os processos de insolvéncia sera o Tribunal de Dili.

Como consequéncia deste principio, é criada uma entidade

administrativa (o Balcao de Recuperacao e Insolvéncia, abreviadamente, BRI),

11 Exceto quando a declaracdo de insolvéncia for requerida pelo proprio devedor, caso
em que a mesma sera declarada pelo BRI (cfr. art. 30.°, n.° 2).

12 Para este recurso para o Tribunal é criado um regime simples e célere, consagrado
nos arts. 15 e seguintes. Com efeito, todas as questdes, que se suscitem durante o processo,
que devam ser decididas pelo Tribunal e para as quais o Cddigo ndo preveja tramitagdo
especial, serdo resolvidas de acordo com o regime do incidente processual comum. A
deducgdo deste incidente ndo suspende a tramitagdo do processo, sem prejuizo de o juiz,
oficiosamente ou a requerimento das partes, poder determinar a suspensao dos atos que
preveja possam vir a ser afetados pela decisdo proferida.
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com sede em Dili, junto do qual serdo tramitados todos os processos de
insolvéncia do pais. Apesar da centralizacdao que resulta desta solucdo, a
mesma ¢é justificada pelo grau de especializagdo que se consegue e por nao
ser expectavel, pelo menos nos primeiros anos, um grande numero de
processos de insolvéncia/recuperagao. Com esta solugao consegue-se que a
conducao do processo seja precipuamente entregue a profissionais

independentes e especializados, minimizando-se a intervencao do Tribunal.

O BRI assegurara toda a tramitacdo extrajudicial do processo de
recuperacao e insolvéncia, adotando para o efeito um procedimento Unico
simplificado para todos os sujeitos, tendo ainda, entre outras, por funcao (cfr.
art. 22.°):

a) elaborar, rever e aprovar os formularios para processos de insolvéncia;

b) a gestdo de base de dados com informacdes relevantes para

processos de insolvéncia;
c) a gestao de bases de dados de jurisprudéncia sobre insolvéncia;

d) assegurar a existéncia de uma bolsa de profissionais que possam

desempenhar as funcdes de administrador de recuperacao e insolvéncia (ARI);

e) colaborar com o Tribunal, no ambito do CRI, executando o que por

aquele lhe for determinado.
3) A celeridade processual e a simplificacao de procedimentos.

Pretende-se que o processo seja simples (com recurso a formularios
disponibilizados pelo BRI) e que esteja concluido num prazo curto (o regime
esta desenhado para que um processo, sem incidentes, possa estar concluido

num periodo de 6 meses).

Deve, no entanto, referir-se que, como acima ficou dito, uma das criticas
que foi feita na discussao publica prende-se exatamente com os prazos muito

curtos constantes da proposta.
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4) O principio “par conditio creditorum” (art. 10.°), i. é, o principio da
igualdade de tratamento de credores (que se encontrem em condigoes

idénticas), que é uma das traves mestras de qualquer processo concursal.
5) O principio do inquisitério e da colaboracao.

O processo recuperacao ou insolvéncia (PRI) ndo é gizado como um
processo adversarial (de umas partes contra outras), mas como um processo
que transcende os interesses individuais do devedor ou dos credores. Por
isso, impoe-se ao devedor um especial dever de colaboracao (cfr. art. 48.°,
cujo incumprimento podera conduzir a qualificacdo da insolvéncia como
culposa: art. 168.°, n.° 3, al. b)) e atribui-se ao BRI e ao Tribunal uma grande
margem de agao, os quais poderdao tomar em consideragao factos que nao

tenham sido alegados pelos intervenientes processuais (cfr. art. 9.°).

6) Finalmente, o principio da segunda oportunidade para o devedor

singular (“fresh start”).

E hoje pacificamente aceite que uma pessoa singular que seja declarada
insolvente — desde que nao tenha causado culposamente tal situagao — nao
deve ser marginalizada e ficar fora do sistema. Deve ser-lhe concedida uma
segunda oportunidade, permitindo-lhe reiniciar a sua vida, sem o fardo das
dividas que conduziram a sua situacdo de insolvéncia; i.é, deve-lhe ser
permitido, na feliz expressao anglosaxonica, ter um “fresh start”. Pretende-se
com esta solucédo que o devedor, apés um determinado periodo de tempo, se
possa libertar de todas dividas nao passiveis de serem liquidadas, retomando

um papel ativo na atividade econémica sem constrangimentos do passado.

Este regime encontra-se consagrado nos arts. 171.° e seguintes do CRI:
sendo o devedor uma pessoa singular, podera ser-lhe concedida, pelo
Tribunal, se verificados certos requisitos, a exoneracdo dos créditos sobre o
acervo'3 que nao forem integralmente pagos durante o processo ou nos trés
anos posteriores ao encerramento deste. Sendo concedida a exoneracao,

durante os trés anos subsequentes ao encerramento do processo (periodo da

13 Sobre esta nogao, vide infra ponto 6.
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cessao), o rendimento que o devedor venha a auferir considera-se cedido ao
ARI (art. 175.°). A exoneragcdo do devedor importa a extincao de todos os
créditos sobre o acervo que ainda subsistam, passados os 3 anos, sem

excecao dos que nao tenham sido reclamados e verificados.

Como referido, na discussao publica, o prazo de 3 anos foi, no entanto,

considerado curto14,

6. Tramitacao processual
Quanto a tramitagdo processual, os aspetos mais relevantes a assinalar
sao:

6.1. Pressupostos:

Para que seja possivel instaurar um processo recuperacao ou insolvéncia
(PRI) é necessério que o devedor se encontre numa situacdo de insolvéncia ou

de insolvéncia meramente iminente (art. 4.°).

A situacao de insolvéncia verifica-se quando o devedor que se encontre

impossibilitado de cumprir as suas obrigagdes vencidas (art. 4.°, n.° 1).

A situacao de insolvéncia meramente iminente € definida pelo CRI como
a situacdo em que o devedor prevé que nao conseguirda cumprir regular e
pontualmente as suas obrigacdes, nos proximos 12 meses, bem como o que
que enfrenta dificuldade séria para cumprir pontualmente as suas obrigacoes,
designadamente por ter falta de liquidez ou por nao conseguir obter crédito
(art. 4.°, n.° 5).

6.2. Leqgitimidade:

O requerimento de abertura do processo pode ser apresentado pelo
préprio devedor (art. 23.°) ou ainda por terceiro, designadamente por (i) quem

for legalmente responsavel pelas dividas do devedor, (ii) qualquer credor (iii) ou

14 E esse, no entanto, o prazo que, sobre a exoneracao do passivo, tem sido proposto
mais modernamente. Cfr., p. ex., a recente proposta de Diretiva Europeia sobre a matéria (cfr.
art. 20.°).
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ainda pelo Ministério Publico, em representacdo das entidades cujos

interesses Ihe estao legalmente confiados (art. 24.°).

No caso de situacdo de insolvéncia meramente iminente, apenas o
devedor podera requerer a abertura do processo de recuperagao e insolvéncia
(art. 4.°, n.° 4).

O devedor, em caso de se encontrar em situacao de insolvéncia, tem o
prazo de 60 dias para requerer a abertura do processo (art. 23.°, 1), sob pena

de presuncao “iuris tantum” de insolvéncia culposa (167.°, 2, al. a)).

6.3. Declaracao de abertura do processo/declaracao de insolvéncia:

Instaurado o processo, serd, em regra, declarada a abertura do
processo'5, podendo, no entanto, ser imediatamente declarada a insolvéncia
do devedor.

Sendo o processo instaurado pelo devedor, cabe ao BRI declarar a
abertura do processo, salvo se o devedor requerer a sua insolvéncia, caso em

que esta sera imediatamente declarada pelo BRI (art. 30.°).

Se o processo de for instaurado por um terceiro, ha que distinguir duas
situacoes:
a) Se notificado o devedor, este ndo deduzir oposicdo a abertura do

processo, € esta imediatamente declarada pelo BRI;

b) Se o devedor se opuser a abertura do processo — por considerar que
ndo se encontra em situacao de insolvéncia — é este remetido ao Tribunal que

decidira sobre a declaracao de abertura do processo.

6.4. Efeitos da declaracao de abertura do processo:

A declaracao de abertura do processo implica importantes efeitos, a

saber:

- Efeitos sobre o devedor (arts. 48.° e seguintes)

15 Para afastar o estigma que Ihe estd associada, optou-se, no CRI, por ndo proceder a
declaragao de faléncia/insolvéncia nesta fase inicial do processo, substituindo-a pela
declaracao de abertura do processo.
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- Efeitos processuais (arts. 54.° e seguintes)
- Efeitos sobre os créditos (arts. 58.° e seguintes)
- Efeitos sobre os negdcios em curso (arts. 64.° e seguintes)

- Possibilidade de resolucdo de negdcios em beneficio do acervo (arts.

67.° e seguintes)
Analisemos sumariamente cada um deles.

6.4.1. Efeitos sobre o devedor:

Uma vez que a primazia é dada a recuperacao da empresa, a regra € a de
que o devedor mantém, em principio, a administracdo dos bens e da empresa
(art. 49.°).

Os atos de administracao extraordinaria passam, no entanto, a ter de ser
autorizados pelo ARI (art. 49.°, n.° 3), sob pena de serem ineficazes (art. 52.°,
n.° 1). Consideram-se atos de administracao extraordinaria os que, devido ao
seu montante, risco ou as suas caracteristicas possam modificar de forma

substancial a composi¢ao ou o valor do acervo (art. 49.°, n.° 4).

6.4.2. Efeitos processuais:

Relativamente aos efeitos processuais sobre agdes pendentes, eles sao
distintos consoante se trate de acdes declarativas ou acdes executivas:

As acoes declarativas prosseguem os seus termos normais (art. 54.°, n.°
1). Ja as agOes executivas ficam suspensas durante 4 meses, podendo a

suspensao ser prorrogada pelo BRI até ao maximo de 12 meses (art. 56.°)
6.4.3. Efeitos sobre os créditos:

A este propdsito ha que distinguir entre, por um lado, os créditos/
credores sobre o acervo (que correspondem basicamente aos créditos

anteriores a instauracao do processo)'® e, por outro lado, os créditos/credores

16 Os créditos sobre o acervo podem ser: a) créditos garantidos; b) créditos
privilegiados; c) créditos comuns; e d) créditos subordinados.

Ano 1(2018),n.°1 142
pp. 127 - 151



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

do processo (basicamente os que sao constituidos na pendéncia do

processo)!”.

Os primeiros créditos a serem pagos sdo os créditos do processo e s6
depois os créditos sobre o acervo, pela graduacao legalmente prevista (artigo
72.°,n.°3).

Quanto aos efeitos da declaracao da abertura do processo sobre os
créditos sobre o acervo, importa sobretudo relevar a suspensao da contagem

de juros, exceto quanto aos créditos garantidos (art. 59.°).

6.4.4. Efeitos sobre os negdcios em curso:

Relativamente aos efeitos sobre os negdcios em curso em que é parte o
devedor, optou-se por fazer intervir necessariamente o Tribunal. Assim, se o
ARI pretender rescindir qualquer um desses negdcios, tera que o solicitar ao
Tribunal, que decidira (art. 64.°, n.° 2).

6.4.5. Possibilidade de resolucao de negdcios em beneficio do acervo:

Finalmente, com a declaracao de abertura do processo, o ARl pode
resolver certos negdcios celebrados pelo devedor nos 2 anos anteriores a data
da instauracdo do processo. A resolucao tera também, no entanto, que ser
sempre decretada judicialmente (arts. 67.° e 68.°).

Como se referiu, durante a discussao publica do Projeto, uma das
questdes mais controvertidas relacionava-se com os requisitos exigidos para
esta resolucdo de negécios; se a mesma deve depender apenas da
prejudicialidade do negécio para o patriménio do devedor ou se, pelo

contrario, se devera ainda exigir, para este efeito, a ma fé da contraparte.

7. Recuperacao (o NECRE) versus liquidacao

Com a declaragao da abertura do processo, da-se também inicio a uma

fase de negociagcdo com os credores (designada como NECRE), tendo em

17 A distingdo corresponde a que, no CIRE, é feita entre créditos sobre a insolvéncia e
créditos sobre a massa insolvente, terminologia que, no entanto, se entendeu nao acolher no
CRI.
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vista a aprovagao de um plano de recuperacao (arts. 82.° e seguintes). Trata-se
de um procedimento extrajudicial e pré-insolvencial'®, em que as negociacoes
sao conduzidas pelo ARI, com a colaboracao do devedor. Apenas poderao
participar nas negociacdes os credores do devedor, que deverao reclamar os

seus créditos (cfr. arts. 86.° e seguintes).

O prazo do NECRE sera de 90 dias, podendo ser prorrogado, por uma s6
vez e por 30 dias (art. 82.°, n.° 3).

Durante as negociagdes o devedor presta toda a informacgao pertinente,
atualizada e completa, aos seus credores e ao ARIl; do mesmo modo, o ARI

tem a mesma obrigacao para com o devedor e credores (art. 83.°, n.°s 2 e 3).

Sendo viavel a recuperagcao da empresa, devera ser apresentado, durante
o NECRE ou até ao prazo maximo de 5 dias apds o seu encerramento, um

plano de recuperacao'®. O plano deve ser apresentado no BRI (art. 98.°, n.° 2).

Podem apresentar proposta de plano de recuperacao o ARI, o devedor e
qualquer credor ou grupo de credores cujos créditos representem pelo menos
um quinto do total dos créditos nao subordinados, de acordo com a lista
elaborada pelo BRI20 (art. 98.°, n.° 1).

Quanto ao conteldo do plano, o cédigo concede uma ampla liberdade
na fixacdo das medidas de recuperacao. O plano de recuperacao deve,
contudo, mencionar claramente as alteracdes dele decorrentes para as
posicoes juridicas dos credores, sendo com base nele que se procedera ao

pagamento a credores (arts. 97.° e 100.°).

Nao sendo apresentada qualquer proposta de plano de recuperacao, o
BRI declara imediatamente a insolvéncia do devedor (art. 99.°). Caso contrario,
convoca a assembleia de credores para uma data que nao deve exceder o

prazo de 30 dias, para que esta delibere sobre o plano apresentado. Sé

18 Que se aproxima do regime do PER consagrado no CIRE portugués.
19 O regime do plano de recuperacao esta regulado nos arts. 97.° a 122.°.

20 A fixacdo da lista de credores pode competir ao Tribunal, em caso de recurso da
decisdo do BRI (art. 96.°). Neste caso, o BRI devera elaborar uma nova lista que atenda ao
decidido pelo Tribunal. (art. 92.°, n.° 7).
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podem participar na assembleia os credores que constem da lista final
elaborada pelo BRI (art. 110.°, n.° 2).

O plano de recuperacao deve ser aprovado pelos credores, sendo
admitido o voto por escrito (art. 114.°). Foi inserida na proposta a aprovagao
por quoruns reforcados, conforme sugestao resultante da discusséo publica:
se do plano constar uma reducdo de créditos superior a 50% ou uma
moratdria superior a 5 anos, o plano apenas se considera aprovado se for
votado favoravelmente por credores cujos créditos representem, pelo menos,
75% do total dos créditos relacionados com direito de voto; fora desta
hipétese serd considerado aprovado, se for votado favoravelmente por
credores cujos créditos representem, pelo menos, 65% do total dos créditos
relacionados com direito de voto (art. 114.°, n.°s 4 e 5).

Uma vez aprovado pelos credores, o plano deve ser homologado pelo
juiz, o qual podera recusar a homologacao oficiosamente (art. 117.°) ou a
solicitacao de qualquer interessado (art. 118.°). Uma das causas que justifica a
nao homologacao do plano, a pedido dos interessados, prende-se com o
chamado “teste do melhor interesse do credor”; i. é, o juiz deve recusar a
homologacao se um qualquer interessado, que tenha manifestado no processo
a sua oposicao a aprovacao do plano de recuperacao, demonstrar em termos
plausiveis que a sua situacdo ao abrigo do plano é previsivelmente menos

favoravel do que a que interviria em caso de liquidacéao (art. 118.°, n.° 1).

O CRI consagrou, no entanto, a possibilidade de se afastar esta regra de
oposicdo a homologacao baseada no “teste do melhor interesse do credor”.
Com efeito, todos os credores de uma determinada categoria ficarao
vinculados pelo que for aprovado no plano, se a medida que os afete for
votada favoravelmente por, pelo menos, 65% do total dos votos
correspondentes a categoria afetada (art. 118.°, n.° 4). E, portanto, nesta
circunstancia, nao podera um credor — que considere que fica numa situacao
mais prejudicial do que aquela que ficaria com a liquidacao da empresa -

opor-se a homologacéo do plano21.

21 Esta aqui, no fundo, em causa a aprovagao do plano por classes.
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Nao sendo aprovado ou homologado o plano, deve ser decretada a

insolvéncia do devedor, seguindo-se a liquidacao e pagamento a credores.

Sé nesta fase processual — pelas razdes acima expostas — € que, em
principio, devera ser decretada a insolvéncia e o devedor passara a designar-

se como insolvente.
A declaracao de insolvéncia implica importantes consequéncias:

a) o devedor perde, por regra, a administracdo dos bens; tal s6 nao
sucederd quando o BRI pretenda alienar a empresa como um todo e a
manutencao dos poderes de administracdo dos bens pelo devedor seja
solicitada pelo ARI, pelo préprio devedor ou por um credor (art. 124.°, n.°s 1 e

3);

b) os membros dos 6rgaos sociais do devedor, pessoa coletiva, cessam,

por regra, as suas funcoes (art. 125.°);

c) procede-se a imediata apreensdao de todos os bens integrantes do
acervo, exceto se o devedor se mantiver na administracao dos bens (art.
126.°);

d) o ARI substitui o insolvente e passa a ter exclusiva legitimidade para
propor e fazer seguir todas as acoes intentadas em nome e contra o insolvente
(art. 128.°);

e) as acoes executivas extinguem-se (art. 129.°);

f) vencem-se todas as obrigacdes do insolvente, com excecao das
tributarias e das sujeitas a condicdo suspensiva, regime que sé nao se

aplicara, uma vez mais, se o devedor se mantiver na administracao dos seus
bens (art. 130.°).

Com a declaragao de insolvéncia, inicia-se também a fase de liquidacao
e pagamento (arts. 137.° e seguintes). Para este efeito, o ARI deve apresentar
um plano de liquidacao (art. 138.°), o qual devera ser aprovado pelo BRI e
contra o qual podem os credores deduzir oposi¢cao, que sera decidida pelo
tribunal (art. 141.°).
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No Codigo — e porque o que se pretende precipuamente é salvar a
empresa — é dada prioridade a venda da empresa como um todo, podendo,

neste caso, o devedor manter a administracao da empresa (art. 139.°, n.° 1).

Relativamente ao pagamento a credores — matéria que se encontra
regulada nos artigos 153.° e seguintes —, sao pagos em primeiro lugar os
créditos laborais (art. 155.°); em segundo lugar, os créditos garantidos (art.
156.°); depois, os créditos privilegiados (art. 157.°); de seguida, os créditos

comuns (art. 158.9); e, finalmente, os créditos subordinados (art. 160.°).

8. A obrigatoriedade de qualificacao da insolvéncia (como fortuita ou

culposa)

Finalmente, nesta breve apresentacdo do Projeto de Cddigo de
Recuperacao e Insolvéncia para Timor-Leste importa referir que, sendo
declarada a insolvéncia do devedor, esta tem obrigatoriamente de ser
qualificada pelo Tribunal. Se nao for requerida a qualificagdo como culposa, ou
tendo-o sido, nada for apurado nesse sentido, a sentenca sera qualificada

como fortuita (art. 170.°, n.° 2).

A insolvéncia é culposa quando a situagdo patrimonial do devedor tiver
sido criada ou agravada em consequéncia da atuagao, dolosa ou com culpa
grave, por parte do devedor ou dos seus administradores, de direito ou de
facto, nos dois anos anteriores ao inicio do processo de recuperacdo e
insolvéncia (art. 168.°, n.° 1).

Sendo a insolvéncia declarada culposa, ha consequéncias muito

gravosas associadas, que serao fixadas pelo tribunal (art. 170.°, n.° 3), a saber:

a) devem ser identificadas as pessoas afetadas pela qualificacao,
nomeadamente o devedor ou os seus administradores, de direito ou de facto,

e determinado o respetivo grau de culpa;

b) devem ser declarados perdidos quaisquer créditos sobre o acervo ou

sobre o processo detidos pelas pessoas afetadas pela qualificacao e a sua
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condenacdo na restituicdo dos bens ou direitos ja recebidos em pagamento

desses créditos;

c) as pessoas afetadas devem ser pessoalmente condenadas a
indemnizar os prejuizos causados aos credores do devedor, sendo solidaria tal

responsabilidade entre todos os afetados;

d) deve ser decretada a inibicao das pessoas afetadas para
administrarem patrimoénios de terceiros, por um periodo de 2 a 10 anos, a fixar

pelo juiz;

e) devem ainda as pessoas afetadas pela qualificacao ser inibidas para o
exercicio de uma qualquer atividade empresarial durante um periodo de 2 a 10
anos, bem como para a ocupagcao de qualquer cargo de titular de érgao de
sociedade comercial ou civil, associacao ou fundacao privada de atividade

econdémica, empresa publica ou cooperativa.

Visa-se, com estas sancodes, para além do mais, impedir que o insolvente
— que contribuiu culposamente para a sua situacao de insolvéncia — continue a
exercer atividades danosas para os credores e para o normal funcionamento
do mercado, responsabilizando-o pessoalmente pelas consequéncias dos
seus atos danosos.

ANEXO |

Estrutura do CRI

TITULO I - Disposicées introdutdrias
Capitulo | — Disposicées Gerais
Capitulo Il — Competéncia jurisdicional
Seccéo | — Disposicées gerais
Seccéo Il - Incidente processual comum

Seccéo Il - Incidentes processuais especiais
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Seccéo IV — Recursos
Capitulo Il - Fundo de Recuperacéo e Insolvéncia

Capitulo IV — Balcdo de Recuperacéo e Insolvéncia

TITULO Il - Declaracdo de abertura do processo
Capitulo | — Pedido de abertura do processo

Seccéo | — Apresentacdo do pedido

Seccéo Il — Requisitos do requerimento inicial

Seccéo Il - Tramitacdo para a declaracdo da abertura do processo
Capitulo Il - Decisdo sobre a abertura do processo

Seccéo | — Conteudo, notificacdo e publicidade da decis&o

Seccédo Il — Recurso da decisdo sobre a declaracdo de abertura do

pProcesso

TITULO Il - Efeitos da declaracdo de abertura do processo
Capitulo | — Administrador de recuperacédo e insolvéncia
Capitulo Il — Efeitos sobre o devedor

Capitulo lll — Efeitos processuais

Capitulo IV — Efeitos sobre os créditos

Capitulo V — Efeitos sobre 0s negdcios em curso

Capitulo VI — Resolucdo em beneficio do Acervo

TITULO IV - Determinacéo do acervo patrimonial e dos créditos
Capitulo | — Determinacéo do acervo
Capitulo Il - Credores do acervo

Capitulo lll — Dividas do processo
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TITULO V - Fase de negociacdo com credores (NECRE)

TITULO VI - Fixacdo dos créditos

Capitulo | — Reclamacé&o, verificacdo e graduacdo de créditos
Capitulo Il — Separacéo e restituicdo

Capitulo Ill - Verificacao ulterior

Capitulo IV — Tutela jurisdicional

TITULO Vil - Plano de recuperacéo
Capitulo | — Apresentacdo e conteudo
Capitulo Il — Aprovacdo e homologacéo
Seccéo | — Assembleia de credores
Seccéo Il - Homologacéao da deliberacdo da assembleia

Capitulo lll - Execucédo do plano

TITULO VIl = Declaracdo de insolvéncia e liquidac&o
Capitulo | — Declaracdo de insolvéncia e efeitos
Capitulo Il — Recurso da declaracdo de insolvéncia

Capitulo IV — Pagamento aos credores

TITULO IX - Incidentes especiais

Capitulo I — Qualificacdo da situacéo de insolvéncia
Capitulo Il — Exoneracéo do passivo restante

TITULO X — Encerramento do processo
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TITULO X! — Normas de confiitos e processos de insolvéncia estrangeiros
Capitulo | — Normas de conflitos
Capitulo Il — Processos de insolvéncia estrangeiros

Seccéo | — Disposi¢cées gerais

Seccdo Il — Acesso dos representantes estrangeiros e credores aos

tribunais de Timor-Leste
Seccéo Il - Reconhecimento de um processo estrangeiro

Seccdo IV — Cooperacdo com tribunais estrangeiros e representantes

estrangeiros

Seccéo V — Processos concorrentes
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OS TIPOS SOCIAIS NA NOVA LEI DAS SOCIEDADES
COMERCIAIS

Pedro Dias Venancio™

Palavras chave: (1) Sociedade Comercial; (2) Tipo Social; (3) Sociedade

por Quotas; (4) Sociedade Anénima; (5) Empresa Comercial.

Resumo:

A Lei n.° 10/2017, de 17 de maio, aprovou a Nova Lei das Sociedades
Comerciais timorense e revogou a pretérita Lei n.° 4/2004, de 21 de abril,

sobre sociedades comerciais.

Entre outros objetivos, esta reforma legislativa visava a simplificar o
regime legal de constituicdo, organizacdo e extincdo de sociedades comerciais,
permitindo agilizar os servicos publicos de registo e flexibilizar a iniciativa
privada. Entre as medidas destinadas a cumprir este fim destaca-se a
eliminagdo dos tipos sociais das Sociedades em Nome Coletivo e Sociedades
em Comandita, e a reformulacdo do regime aplicavel as Sociedades por
Quotas e as Sociedades Andnimas, que passam a ser os Unicos tipos sociais

comerciais admitidos.

Por outro lado, de acordo com a nota justificativa da Proposta de Lei
apresentada pelo Governo ao Parlamento Nacional, visava-se igualmente
“criar um enquadramento legal simplificado adequado para pequenas e médias

empresas, a par de um enquadramento legal mais estruturado que comporte a

1 * O autor é licenciado e Mestre em Direito pela Escola de Direito do Porto da Universidade
Catoélica Portuguesa. Desde 2014, é Doutor em Ciéncias Juridicas, especialidade em Ciéncias
Juridico-Privatisticas, com a tese “A Tutela Juridica do Formato de Ficheiro Electronico”. E
advogado desde 2009. Desde 2016, exerce funcdes de assessor juridico junto do Governo de
Timor-Leste.
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regulacdo e fiscalizacdo necessdria para as grandes empresas e
multinacionais”. Nesta légica, na Nova Lei das Sociedades Comerciais as
Sociedades por Quotas estdo pensadas como um tipo social adequado a
estrutura de micro, pequenas e médias empresa, enquanto as Sociedades
Andnimas estdo concedidas para as necessidades organizativas das grandes

empresas.

Esta opcao reflete-se no respetivo regime juridico, em particular na

estrutura social de cada um destes dois tipos sociais comerciais.

Com esta reforma legislativa do direito societario comercial timorense em
pano de fundo, este artigo explora o conceito de sociedade comercial e o
novo regime aplicavel aos tipos sociais previstos na Nova Lei das Sociedades
Comerciais - as Sociedades por Quotas e as Sociedades Andnimas — em

particular as variantes no ambito da respetiva estrutura social.

Concluimos a final que esta reducdo a dois tipos sociais e a revisdao do
respectivo regime, em particular quanto a sua estrutura social, visou realizar
essencialmente dois objectivos: a simplificacdo do direito societario timorense
e a concepcdo de tipos sociais adequados as diferentes necessidades
organizativas de pequenas e médias empresas, por um lado, e grande

empresas, por outro.

Introducao

O programa do VI Governo Constitucional incluia uma extensa reforma
legislativa do direito comercial como medida de desenvolvimento do setor
privado, concretizando as diretrizes constantes do Plano Estratégico de
Desenvolvimento 2011-2030, e implementando o Guia de Reforma e Fomento
Econdémico 2015-2017.

No ambito deste programa de reformas legislativas, foi recentemente
publicada a Lei n.° 10/2017, de 17 de maio, que aprova a Nova Lei das

Sociedades Comerciais (NLSC) e que entrou em vigor a 14 de setembro de
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2017, revogando a Lei n.° 4/2004, de 21 de abril, sobre sociedades comerciais,

que vigorava em Timor-Leste ha cerca de 13 anos.

A NLSC foi regulamentada pelo Decreto do Governo n.° 27/2017, de 12
de julho, que fixa dos critérios para a obrigatoriedade de 6rgao de fiscalizacao
ou auditor externo, e o Decreto do Governo n.° 28/2017, de 12 de julho, que
aprova os modelos de atos constitutivos. Encontram-se ainda por publicar os
diplomas ministeriais que deverao aprovar os formularios oficiais para os livros
obrigatorios das sociedades comerciais (nos termos do artigo 87.° n.° 11 da
NLSC) e regulamentar a forma dos titulos representativos de acdes de
Sociedades Andnimas (para efeitos do disposto no artigo 224.° n.° 6 da
NLSC).

Da nota justificativa que acompanhou a Proposta de Lei ao Parlamento
Nacional, apresentada pelo Governo, ressaltam os seguintes objetivos do
legislador: (1) simplificar o regime legal de constituicao, organizacao e extingao
de sociedades comerciais, permitindo agilizar os servigos publicos de registo e
flexibilizar a iniciativa privada; (2) criar um enquadramento legal simplificado
adequado para pequenas e médias empresas, a par de um enguadramento
legal mais estruturado que comporte a regulacdo e fiscalizagdo necessaria
para as grandes empresas e multinacionais; (3) adaptar a legislagao timorense
aos critérios internacionais de promocado do investimento, combate ao
branqueamento de capitais e transparéncia da atividade empresarial; (4)
garantir a unidade e coeréncia do ordenamento juridico, pela revisdo integrada
de diplomas e terminologia adotada no enquadramento legal das atividades

comerciais.

De entre as medidas de simplificacao do regime das sociedades
comerciais timorenses a mais significativa sera certamente a eliminagao de
dois tipos sociais: as Sociedades em Nome Coletivo e Sociedades em
Comandita. Em consequéncia disso a NLSC mantém como Uunicos tipos

sociais comerciais as Sociedades por Quotas (SQ) e as Sociedades Andnimas
(SA).
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Esta opcao ndo s6 reduz os tipos sociais comerciais a 2 (dois) como
elimina do direito societario comercial a figura do “sécio de industria” (aquele
que entrava para a sociedade com o seu labor ou o exercicio de uma
determinada profissdo) e todas as normas associadas ao regime especial
deste tipo de sécio, porquanto estes apenas eram admitidos nos tipos sociais

que desaparecem.

Por outro lado, pretendendo-se igualmente “criar um enquadramento
legal simplificado adequado para pequenas e médias empresas, a par de um
enquadramento legal mais estruturado que comporte a regulacéo e fiscalizagcao
necessadria para as grandes empresas e multinacionais”, o regime das SQ foi
pensado como um tipo social adequado a estrutura de pequenas e médias
empresas, enquanto as SA foram concedidas para as necessidades

organizativas das grandes empresas.

Procederam-se ainda a um conjunto diversificado de alteracdes que
interferem na concecgao destes tipos sociais. Desde logo, na Parte Geral da lei
torna-se o secretario de sociedade facultativo para todos os tipos sociais, e
cria-se a figura do representante legal, para substituir a necessidade de
administrador residente.

Nas SQ, previstas no Capitulo Il da Lei: elimina-se o capital social minimo
e maximo, reduz-se o valor das quotas ao montante de 1 USD ou multiplos;
admite-se a possibilidade deste ter apenas 1 (um) administrador; o conselho
fiscal sO € obrigatorio quando a sociedade atinge determinado valor na sua
atividade e possibilita-se a nomeacao de auditor externo nessas situacoes
(requisitos como vimos definidos pelo Decreto do Governo n.° 27/2017, de 12
de julho); e cria-se um regime para a unificacao de quotas nao previsto na lei

anterior.

Nas SA, previstas no Capitulo Ill da Lei: elimina-se as agdes ao portador;
reduz-se o valor minimo das acoes para 1 USD ou multiplos de 1; admite-se
que tendo um capital social inferior 200.000 USD tenha apenas 1
administrador (art. 260.° n.° 3 da NLSC); e admite-se a constituicao de SA com
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1 (um) sdcio, embora apenas no ambito do regime das sociedades coligadas
(previsto no Capitulo IV da NLSC).

E este conceito de “tipo social” e o regime dos tipos sociais previstos na
NLSC - as sociedades por quotas (SQ) e as sociedades anonimas (SA) - que
pretendemos abordar no nosso artigo, em especial, como dissemos supra, as

variantes das respetivas estruturas sociais.

Para isso comecaremos por dissecar o conceito de “sociedade
comercial” enquanto pessoa juridica “concebida” por um contrato e que
“nasce” como pessoa juridica com o seu registo comercial. Explorando em
seguida em que medida o “tipo social” define e estrutura a organizacao interna
desta “pessoa”, titular de personalidade e capacidade juridica para ser sujeito

de direitos e obrigacgoes.

O Contrato de Sociedade

A nocgédo de Contrato de Sociedade é-nos dada pelo artigo 911.° do
Cédigo Civil (CC)2 que dispoe que “Contrato de sociedade é aquele em que
duas ou mais pessoas se obrigam a contribuir com bens ou servi¢os para o
exercicio em comum de certa atividade economica, que ndo seja de mera

fruicdo, a fim de repartirem os lucros resultantes dessa atividade” .3

O contrato de sociedade civil apresenta assim 4 (quatro) caracteristicas
essenciais4: (1) resultar de um agrupamento de base pessoal e voluntaria -
“duas ou mais pessoas se obrigam”; (2) a existéncia de um fundo patrimonial -
“contribuir com bens ou servicos”; (3) de um objeto ou atividade social -
“atividade economica, que ndo seja de mera fruicao”; (4) e ter um fim lucrativo

“a fim de repartirem os lucros”.

2 Aprovado pela Lei n.° 10/2011, de 14 de setembro.

3 O artigo 911.° do Cddigo Civil timorense encontra paralelo literal no artigo 980.° do Codigo
Civil portugués.

4 Nesse sentido, ler (Abreu, 2009: 5 a 21) e (Almeida, 2008: 16 a 20).
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Quanto a sua base pessoal, o contrato de sociedade civil ndo admite a
unipessoalidade como veremos acontecer com as sociedades comerciais. E
sempre um ato voluntario bilateral (ou multilateral), com um minimo de dois

contraentes.

A lei civil admite que o fundo patrimonial se possa constituir quer com a
“entrada de bens”, isto é, com a entrega de determinado bem para o exercicio
da atividade da “sociedade”. Quer com a “entrada em servigos”, ou seja, com

o exercicio pelo socio de determinada atividade em beneficio da sociedade.

A doutrina tende a dividir as entradas em bens entre as entradas em
dinheiro e as entradas em espécie. A entrada em dinheiro representa a entrega
a sociedade de uma determinada quantia da “moeda” em curso, por um
qualquer meio de pagamento legalmente admissivel (papel-moeda, cheque ou
transferéncia bancaria)>. Entende-se por entrada em espécie® a transmissao
para a sociedade de um qualquer direito real (Qque pode nao ser o direito de
propriedade) sobre bem juridico com valor econémico, como coisas moveis ou
imoveis, direitos de propriedade intelectual(marcas, patentes, direito de autor,
etc.), ou outro que esteja na disposicao do sdcio, isto €, de que o socio possa
dispor em favor da sociedade.

Ja as entradas em “servicos”” podem ser o exercicio de uma
determinada atividade profissional (advocacia, engenharia, etc.) ou
simplesmente a prestacao do seu trabalho em favor da sociedade (como
gerente, comercial, etc.). Ja referimos na introducdo que uma das alteragoes
“implicitas” na NLSC, face ao regime anterior das sociedades comerciais, €
que deixam de existir entradas em “servicos” nas sociedades comerciais (que
na Lei n.° 4/2004, de 21 de abril, se designavam de “entradas em industria8),

por se ter eliminado os tipos sociais que o admitiam.

5 Nesse sentido, ler (Abreu, 2009: p. 269-270).
6 Nesse sentido, ler (Abreu, 2009: p. 270-272).
7 Nesse sentido, ler (Abreu, 2009: p. 273).

8 Vide Artigo 25.° n.° 1 a) da Lei n.° 4/2004, de 21 de abril, sobre sociedades comercias
(revogada).
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A existéncia de uma atividade social “que nao seja de mera fruicao”,
relaciona-se com o fim lucrativo da sociedade, e distingue a sociedade dos
contratos de associagao onde a atividade exercida nao visa a producao de um
rendimento, mas o mero “gozo” pelos contraentes dessa mesma atividade.
Mas a “atividade social” (seja ela o exercicio da advocacia, consultadoria,
atividades turistas, agricultura, pesca, artesanato, industria, etc..) nao se

confunde com o fim lucrativo da sociedade.

O fim da sociedade é sempre o lucro e ndo apenas obter um rendimento.
O fim da sociedade € ter lucro e distribuir esse lucro pelos sécios®. Para a

sociedade a “atividade social” é apenas um meio para cumprir o seu fim — ter
lucro e distribuir pelos sécios. Ja uma associagao pode exercer uma atividade
para obter um rendimento (explorar um bar ou um restaurante) mas com o fim
de utilizar esse rendimento no exercicio de uma qualquer atividade de mera
fruicao (desporto ou ensino) e nao para o distribuir pelos associados. Ou seja,
na associacdo o “exercicio da atividade de mera fruicado” é o fim, ter um

rendimento podera ser apenas um meio para cumprir esse fim.

No entanto, a caracteristica mais determinante na distincdo entre a
sociedade civil (tal como esta prevista no Cédigo Civil) e sociedade comercial

é, indiscutivelmente, a auséncia de personalidade juridica da sociedade civil.

Se observarmos o artigo 149.° do CC, verificamos que este diz que o
capitulo das pessoas coletivas se aplica as “associacées que ndo tenham por
fim o lucro economico dos associados, as fundag¢bes de interesse social, e

ainda as sociedades, quando a analogia das situacées o justifiguem”. As

sociedades aparecem aqui como uma entidade a parte, a qual o regime das

pessoas coletivas apenas se aplica por analogia.

9 Antonio Pereira de Almeida explicita que esta afirmagcdo ndo é absoluta. A retribuicdo do
investimento dos sécios pode ser feito quer pela distribuicdo do lucro, quer pela valorizacao
das participactes sociais decorrente do reinvestimento do lucro na atividade da prépria
sociedade (Almeida, 2008: p. 18 a 20). Certo é que o lucro da sociedade visa o beneficio
econémico dos sécios e ndo a mera fruicdo de uma qualquer atividade ludica, cultural ou
recreativa.
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Verificamos depois que o artigo 150.° do CC timorense prevé aquisicao
de personalidade juridica para as “associagoes” e “fundacdes”, mas nao para
as sociedades. Também no Capitulo dedicado as sociedades civis — artigos
911.° a 952.° do CC - nao se prevé qualquer norma relativa a aquisicao e
extincao da personalidade juridica. Embora se reconheca uma certa autonomia
patrimonial dos bens afetos a atividade social (por exemplo, no artigo 928.° n°
2 do CQC).

Concluimos assim que, do contrato de sociedade civil ndo nasce uma
pessoa coletiva com personalidade juridica e autonomia patrimonial perfeita, o
que justifica, por exemplo, o facto de os sécios responderem em primeira

linha, pessoal e solidariamente, por dividas sociais (artigo 928.° n.° 1 do CC).

As sociedades constituidas sobre a forma comercial

Na senda da tradicdo juridica dos paises lusofonos, inspirados no direito
societario portugués, e tal como ja acontecia com a pretérita Lei n.° 4/2004, de
21 de abril, sobre sociedades comercias, a Nova Lei das Sociedades
Comerciais (NLSC), aprovada pela Lei n.° 10/2017, de 17 de maio, nao define
contrato de sociedade ou sociedade. O artigo 1.° da NLSC limita-se a
enumerar os tipos sociais comerciais (n.° 1) e a definir quem se deve ou pode

constituir sob a forma de sociedade comercial (n.° 2 e 3).

A primeira conclusdo a retirar daqui € que a NLSC adota o conceito de
sociedade dado pelo artigo 911.° do CC preocupando-se, isso sim, com a

concecao dos regimes juridicos que hao de reger os tipos sociais comerciais.

A sociedade constituida sob a forma comercial tem por isso também as
mesmas 4 (quatro) caracteristicas essenciais’® do contrato de sociedade civil,

com as especificidades que a NLSC lhe introduz.

Desde logo, quanto a “base pessoal”, embora a NLSC ndo o preveja

expressamente, poderia entender-se que se aplica aqui a regra geral do artigo

10 (1) resultar de um agrupamento de base pessoal e voluntaria; (2) a existéncia de um fundo
patrimonial; (3) de um objeto ou atividade social; (4) e ter um fim lucrativo.
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911.° do CC nos termos do qual a mesma ha de ter um minimo de 2 sécios.
Na verdade, ao analisarmos o regime dos tipos sociais comerciais, verificamos
que esta regra geral ndo se cumpre em nenhum dos dois tipos sociais

comerciais que a lei agora admite.

As SQ, por forga do disposto no artigo 199.° da NLSC, podem constituir-
se com um Unico sociol!, pessoa singular ou coletiva, estabelecendo ainda o
169.° n.° 1 da NLSC uma limitagao ao nimero maximo de sdcios que sera de
30'2. Nas SA o artigo 202.° n.° 1 da NLSC estabelece a regra geral de um
minimo de 3 acionistas, mas prevéem-se duas excecOes a esta regra; as
sociedades em que o Estado detenha a maioria ou a totalidade do capital
social (artigo 202.° n.° 2 da NLSC); e, no ambito do regime das sociedades
coligadas, quando sécio for outra sociedade comercial a mesma pode

constituir-se s6 com um sécio (artigo 285.° n.° 1 da NLSC).

Quanto a existéncia de um “fundo patrimonial”’, a atual NLSC apenas
admite entrada com “bens suscetiveis de penhora” (artigo 24.° a) da NLSC). O
que significa que na classificacao doutrinal tradicional os tipos sociais

comerciais agora admitidos sao apenas e so as sociedades de capitais.

Trata-se de uma alteracdo relevante relativamente a pretérita Lei n.°
4/2004, de 21 de abril, sobre sociedades comercias, que previa a possibilidade
dos socios entraram para a sociedade apenas com “industria” (que, como
dissemos supra, significa o exercicio de uma qualquer atividade em beneficio
da sociedade) nas sociedades em nome coletivo (artigo 161.° n.° 1 da Lei n.°
4/2004) e nos socios comanditados das sociedades em comandita (por forca
do disposto no artigo 178.° n.° 1 da Lei n.° 4/2004). Ora, como um dos
mecanismos de simplificacdo do direito societario adotado por esta reforma
legislativa foi precisamente a extingao destes dois tipos sociais, extinguiram-

se também os sdcios de industria nas sociedades comerciais, porquanto os

11 “As Sociedades Unipessoais por Quotas ndo sédo, todavia, um novo tipo de sociedade, mas
uma forma especial das sociedades por quotas” (Almeida, 2008: p. 386).

12 Esta limitag&o ja resultava do artigo 187.° n.° 1 da Lei n.° 4/2004, de 21 de abril, sobre
sociedades comercias (revogada).
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tipos sociais agora previstos — as SQ e as SA - apenas admitem sdcios de

capital.

Quanto ao “objeto ou atividade social”, a NLSC ndo impde uma atividade
social distinta das sociedades civis. Embora se disponha no artigo 1.° n.° 2
que “as sociedades que tenham por objeto uma empresa comercial” sé podem
constituir-se sob uma forma comercial, o n.° 3 do mesmo artigo admite que
sociedades com atividades econdmicas nao comerciais também se

constituam sob a forma comercial (SQ ou SA).

Em boa verdade, no atual quadro legal do direito comercial timorense a
questdo parece-nos meramente académica. O Artigo 165.° da Constituicdo
dispde que “Sédo aplicaveis, enquanto ndo forem alterados ou revogados, as
leis e os regulamentos vigentes em Timor-Leste em tudo o que ndo se mostrar
contrario a Constituicdo e aos principios nela consignados”, pelo que deve
considerar-se que permanece em vigor o Cédigo Comercial Indonésio vigente
a data da independéncia. Sucede que (confessando a nossa dificuldade de
efetuar essa pesquisa com rigor por ndao dominar o idioma indonésio) a versao
do Cddigo Comercial indonésio que conseguimos analisar nao classifica quer
os “comerciantes” quer os “atos de comércio” ou “empresas comerciais”. Pelo
que, parece nao existir uma distincao clara e universal de atividades civis e

comerciais no ordenamento timorense13.

A quarta caracteristica, o “fim lucrativo”, ou seja, o propédsito de obter
lucro e distribui-lo pelos sécios, € uma caracteristica comum as sociedades
civis e comerciais, estando expressamente consagrado como um direito
fundamental dos sécios das sociedades constituidas sob a forma comercial no
artigo 25.° n.° 1 da NLSC.

13 A auséncia de um Cédigo Comercial atualizado e adequado as necessidades do
ordenamento juridico timorense parece-nos, alids, uma das mais graves lacunas do direito
comercial timorense, tanto mais que a distingdo entre civil/comercial aparece em diversos
regimes juridicos dispersos, sem que o conceito do que seja comercial esteja devidamente
preenchido. Por outro lado, a manutencao em vigor de diplomas legais fundamentais herdados
do direito indonésio, além de desenquadrado do atual quadro institucional vigente, tem a
agravante de estarem tendencialmente desatualizados e apenas disponiveis numa lingua que
ja nao é utilizada pelo sistema judicial timorense.
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Por fim, a principal caracteristica distintiva das sociedades civis e
comerciais, que ja abordamos quando supra nos referimos ao conceito de
contrato de sociedade do Cddigo Civil, é que a sociedade comercial adquire
personalidade juridica com o registo comercial definitivo do seu ato
constitutivo no SERVE™4, nos termos dos artigos 4.° da NLSC e Decreto-Lei n.°
16/2017, de 17 de maio.

O que significa que a sociedade constituida sob a forma comercial é
reconhecida como uma verdadeira pessoa coletiva’> de direito privado, com
personalidade juridica e capacidade juridica para ser sujeito de todos “direitos
e obrigagcbes necessarios ou convenientes a prossecu¢cdo dos seus fins,
excetuados aqueles que Ihes sejam vedados por lei ou sejam inseparaveis da
personalidade singular” (artigo 5.° da NLSC).

Desta caracteristica decorre também a necessidade e regime dos tipos
sociais comerciais previstos na lei, como veremos melhor nas seccoes

seguintes.

Os tipos sociais

A concecdo das sociedades constituidas e registadas sob a forma
comercial como pessoas coletivas, com personalidade, capacidade juridica e
autonomia patrimonial face ao(s) seu(s) sécio(s), determina a necessidade de
conceber para as mesmas um regime juridico que contemple uma estrutura
organizativa capaz de permitir que a sociedade atue em sociedade como

pessoa distinta das pessoas dos seus socios.

14 “A sociedade adquire, por conseguinte, personalidade juridica a partir do seu registo
definitivo (...) e passa, entdo, a ser suscetivel de titularidade de direitos e obrigacdes e a ter
capacidade de direito” (Almeida, 2008: p. 41).

15 “A personalidade coletiva aparece como expediente utilizavel por muitas e diferenciadas

organizagébes (institucionais, fundacionais, associativas, societarias), através do qual a ordem
juridica atribui as mesmas a qualidade de sujeitos de direito, de autdnomos centros de
imputagéo de efeitos juridicos” (Abreu, 2009: p. 164).
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Sucede que a sociedade comercial estd pensada para ser uma pessoa
titular de uma empresa’® comercial (ou mais do que uma). Ora, as empresas
comerciais ndo s6 podem ter por objeto uma multiplicidade de atividades
econdmicas distintas como podem assumir dimensdao e complexidades
completamente dispares. Tanto é empresa comercial o pequeno “Kios” detido,
gerido e funcionando com o trabalho de uma Unica pessoa singular, como é
uma empresa comercial uma fabrica propriedade de uma multinacional com
centenas de sécios e milhares de trabalhadores. E notdrio que a distinta
dimensdao das empresas comerciais pode justificar diferentes estruturas
organizativas da entidade coletiva que as detém. Por isso, dissemos supra
que, nos tipos sociais previstos na NLSC, as SQ estao pensadas para as

pequenas e médias empresas e as SA para a as grandes empresas.

Entdo o que sao os tipos sociais? Diz-nos Coutinho de Abreu que “um
tipo descreve-se (ndo se define) através da indicacdo, que nado tem de ser
exaustiva, de notas caracteristicas, umas eventualmente imprescindiveis, outras
meramente indicidrias ou sintomaticas” (Abreu, 2009: p.53). No caso dos tipos
sociais de sociedades comerciais, estes irdo descrever as notas carateristicas
do regime pelo qual se regem as sociedades comerciais que adotarem esse
tipo social, nomeadamente, quanto: (1) a responsabilidade dos sécios perante
a sociedade e perante terceiros; (2) a estrutura organizativa dos 6rgaos sociais;
(8) ao numero minimo e/ou maximo de sécios; (4) as entradas e capital social;
(5) ao tipo e regime das participacoes sociais; (6) as regras de transmissao de

participacdes sociais.

Ja nos referimos supra, sucintamente, as notas caracteristicas dos tipos
sociais comerciais relativas ao nimero de socios e as entradas de capital,
sendo que atento a dimensao deste artigo ndo teremos espaco para a bordar
todas as notas caracterizadoras dos regimes juridicos de Sociedades por
Quotas (SQ) e Sociedades Anonimas (SA).

16 “Podemos definir empresa como uma organizacéo de pessoas e bens que tem por objeto o
exercicio de uma atividade econdmica em economia de mercado”(Almeida, 2008: p. 31).
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Por isso, iremos centrar-nos na proxima secdo na caracteristica mais
relevante para a afirmagao que fizemos supra, de que estes dois tipos sociais
visam a satisfacao das distintas necessidades organizativas de pequenas e
médias empresas, por um lado, e grandes empresas, por outro: a estrutura

dos érgaos sociais.

A estrutura social de Sociedades por Quotas (SQ) e Sociedades

Andénimas (SA)

O artigo 46.° n.° da NLSC prevé como érgaos sociais das sociedades sob
a forma comercial os seguintes: o representante legal; a assembleia geral; a

administracao; o secretario de sociedade; e o érgao de fiscalizacao.

A grande inovacao neste ambito é a figura do “representante legal”, cujo
regime vem previsto no artigo 47.° da NLSC, e que nao existia na revogada Lei
n.° 4/2004, de 21 de abril.

O representante legal € um 6rgao obrigatério para todas as sociedades
constituidas sob a forma comercial'?, cuja principal funcdo sera “receber
comunicagées, citagées e notificagbes” em nome da sociedade (artigo 47.° n.°
3 da NLSC). E, essencialmente, um representante para efeitos burocraticos,
como sucede em algumas jurisdicbes com o “representante fiscal”. Por esse
motivo, o representante legal é obrigatoriamente uma pessoa com residéncia

permanente em Timor-Leste (artigo 47.° n.° 1 da NLSC).

A sua criacao visou essencialmente eliminar da lei a obrigagdo de nomear
um administrador com residéncia permanente em Timor-Leste'8, conforme
resultava do artigo 61.° n.° 2 da Lei n.° 4/2004.

7 Inclusivamente para as que ja se encontravam constituidas antes da entrada em vigor da
NLSC, por forga do disposto no artigo 2.° da Lei n.° 10/2017, de 17 de maio.

18 Esta era das regras mais contestadas pelos investidores estrangeiros, que se viam na
necessidade de nomear um administrador residente sem habilitacdes para a funcao e, muitas
vezes, apenas para um exercicio “formal” ou, se quisermos, “fantoche” do cargo.
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Na NLSC, exigindo-se que o representante legal seja uma pessoa
singular’® com capacidade plena de exercicio, 0 mesmo pode acumular (ou
ndo) com o exercicio de um cargo em qualquer outro érgao social (artigo 47.°
n.° 2 da NLSC).

Os demais 6rgaos sociais - a assembleia geral, a administracdao, o
secretario de sociedade e o 6rgao de fiscalizagdo— mantém no essencial as
suas funcdes e regime, com excecao da assembleia geral (obviamente é
também um drgao obrigatorio) que viu o seu regime complementado com
algumas regras nao previstas na legislacao anterior. Por exemplo, no artigo
55.° da NLSC (que corresponde ao antigo artigo 50.° da Lei n.° 4/2004) foi
aditado o n.° 3 e alterados os n.° 2 e 4 para prever um regime de duracao do
mandato e substituicao do presidente, que nao estava previsto na lei anterior.
Nao nos iremos debrucgar sobre estas alteracdes de pormenor. Quer quanto a

assembleia geral quer quanto aos demais 6rgaos sociais.

As principais alteracdes que sao produzidas neste ambito, e que aqui
iremos estudar, reportam-se a dimensdo e obrigatoriedade (ou ndo) da
existéncia destes oOrgaos sociais nos dois tipos sociais comerciais agora
previsto na NLSC.

Para além do representante legal e da assembleia geral é também
obrigatério em todas as sociedades sob a forma comercial a nomeagao de um
6rgdo de administracdo composto por pessoas singulares com plena
capacidade juridica (artigo 66.° n.° 1 da NLSC) com a competéncia para “gerir
e representar a sociedade” (artigo 67.° n.° 1 da NLSC). Note-se que, na senda

do que ja acontecia na Lei 4/2004, o direito timorense ndao admite a nomeacao

19 Na discussao parlamentar na especialidade da Proposta de Lei, surgiram sugestoes da
sociedade civil para que fosse permitido a sociedades comerciais de direito timorense,
nomeadamente sociedades de advogados, exercer o cargo de “representante legal” de
sociedades comerciais. No entanto, a comissdo que discutiu o diploma na especialidade nao
foi sensivel a esta proposta, e manteve a redagéo proposta pelo Governo.
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de pessoas coletivas para o érgao de administracdo, ao contrario do que

sucede noutras jurisdigoes20.

De salientar ainda que os poderes de representacao da administragcao
sdao mais amplos que os do representante legal, em boa verdade, a
administracdo é quem tem o poder de representar e vincular a sociedade em
atos juridicos (artigo 68.° da NLSC). Sem prejuizo de outros que lhe possam
ser conferidos por delegacao, o poder concedido ao representante legal limita-
se a legitimidade para “receber comunicacées, citacées e notificacées” em
nome da sociedade, estando ainda obrigado a agir “de acordo com as
instru¢cées que lhe sejam dadas pelo 6rgao de administracao” (artigo 37.° n.° 5
da NLSC).

Conforme decorre do disposto no n.° 2 do artigo 66.° da NLSC, “a
composicdo, designacdo, destituicdo e funcionamento da administragcdo”
obedece as regras definidas para cada tipo social, que, como veremos, nao

sao totalmente coincidentes.

A SQ é gerida por 1 (um) ou mais administradores, que podem ou nao ser
socios, independentemente do seu capital social (artigo 192.° da NLSC).
Eliminou-se assim do direito timorense a regra que no regime anterior constava
do n.° 2 do artigo 212.° da Lei n.° 4/2004 (revogada), e que exigia que as
sociedades por quotas com capital social igual ou superior a 200.000 USD
tivessem “um drgéo colegial de administracdo composto por numero impar de

membros”.

Nas SA, embora se mantenha aparentemente regra de a administragcao
ser exercida por um érgao colegial com um numero impar de membros (o n.° 1
do artigo 260.° da NLSC replica textualmente o anterior n.° 1 do artigo 283.° da
Lei n.° 4/2004), a lei passa a admitir que, sendo o capital social igual ou inferior
a 200.000 USD, os estatutos da sociedade possam prever um soé

administrador (artigo 260.° n.° 3 da NLSC). Significa isto que, na pratica, para

20 Por exemplo, o artigo 390.° n.° 3 do Codigo das Sociedades Comerciais portugués admite
expressamente que uma pessoa colectiva possa ser designada administradora de Sociedades
Andénimas.
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todas as SA com um capital social que “ndo exceda” os 200.000 USD, que

sera a maioria, a lei impoe agora apenas 1 (um) administrador.

Também aqui, reduzindo-se o numero de membros obrigatérios do érgao
de administragcdao, quer nas SQ quer nas SA, se cumpre O objetivo do
legislador de simplificar o regime das sociedades comerciais, permitindo-lhes

reduzir os seus custos operacionais com os membros dos érgaos sociais.
Subsistem ainda dois 6rgaos sociais, que nem sempre serao obrigatorios.

Um deles, o secretario de sociedade, passa a ser totalmente facultativo
para todas as sociedades sob a forma comercial conforme resulta do n.° 1 do
artigo 69.° da NLSC2'. No demais o Secretario de Sociedade mantém as
mesmas competéncias e regime, que sofre ligeiras alteracdes para o adaptar
ao facto de passar a ser um érgao facultativo e a introducdao do regime de
sociedades coligadas na NLSC. Outra medida que vem na senda da
simplificacao do regime das sociedades sob a forma comercial e reducao dos

respetivos custos burocraticos.

Por fim, no érgdao de fiscalizacdo?2 sera onde encontraremos mais
novidades face ao regime pretérito. Embora a disciplina do 6rgao de
fiscalizagcao esteja toda na parte geral da NLSC23, o regime nao € totalmente

coincidente para SQ e SA.

Também aqui as principais alteracoes face a legislacdo anterior dizem
respeito regime da sua obrigatoriedade (ou nao) constante do artigo 71.° da
NLSC, que se apresenta como um artigo novo face a Lei n.° 4/2004. Em boa
verdade, os artigos 72.° a 77.° da NLSC, reproduzem no essencial o regime
que ja constava dos artigos 66.° a 71.° da Lei n.° 4/2004.

21 Este artigo corresponde, com algumas alteracdes, ao antigo artigo 64.° da Lei 4/2004
(revogada).

22 Desde logo faz-se uma harmonizacdo terminolégica adotando-se a denominacgao uniforme
de “érgao de fiscalizagdo” em toda a NLSC. A Lei n.° 4/2004 por vezes referia-se a “fiscal
Unico ou conselho fiscal” — por exemplo, nos artigos 41.° n.° 1 d), 68.° a 71.° - e outras vezes
referia-se ao mesmo como “érgao de fiscalizagdo” — por exemplo, nos artigos 66.° € 67.°.

23 Mais concretamente no Capitulo I, Secgéo IV, Subseccéo V, artigos 71.° a 77.° da NLSC.
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Dispbe entdo o n.° 1 deste artigo 71.° da NLSC que “nas sociedades
anonimas € obrigatoria a existéncia de um fiscal unico”. Completando o n.° 2
que “Devem ter conselho fiscal as sociedades andnimas que ultrapassem em
numero de sdcios, capital social, valor de balanco ou volume de receitas os

limites fixados por decreto do Governo”.

As situagcbes em que as SA estdo obrigadas a ter conselho fiscal, em
cumprimento deste n.° 2 do artigo 71.°, estao nesta data regulamentadas pelo
Decreto do Governo n.° 27/2017, de 12 de julho, que dispde no n.° 1 do seu
artigo 2.° que “As sociedades andnimas que durante o exercicio anual atinjam
um volume de receitas igual ou superior a 5,000,000 USD (cinco milhées de
ddlares norte americanos) estdo obrigadas a nomear um conselho de
fiscalizacao e alterar os respetivos estatutos {(...)".

Quanto as SA n.° 3 do artigo 71.° da NLSC limita-se a dizer que “Devem
ter fiscal unico ou conselho fiscal as sociedades por quotas que ultrapassem
em numero de socios, capital social, valor de balanco ou volume de receitas o0s

limites fixados por decreto do Governo”.

Mais uma vez é o Decreto do Governo n.° 27/2017, de 12 de julho, que
regulamenta este normativo definindo que “As sociedades por quotas que
durante o exercicio anual atinjam um volume de receitas igual ou superior a
2,000,000 USD (dois milhées de ddlares norte americanos) estdo obrigadas a
nomear orgéo de fiscalizacao e alterar os respetivos estatutos”. Nao se define
nas SQ a composicao do Conselho Fiscal, mesmo quando obrigatorio,
podendo os sdcios optar por nomear um fiscal Unico ou um conselho fiscal
colegial. Mas admite-se, no caso das SQ, que caso atinjam o supracitado
volume de receitas igual ou superior a 2,000,000 USD, “mas néo ultrapassem o
volume de faturagdo de 5,000,000 USD (cinco milhées de ddlares norte
americanos) podem nomear um auditor externo em alternativa ao drgdo de
fiscalizagdo” (nos termos do n.° 5 do artigo 71.° da NLSC e artigo 4.° do
Decreto do Governo n.° 27/2017. A vantagem desta opcdo sera que para

nomear um auditor externo nao necessita de alterar os respetivos estatutos,
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porquanto este nao é considerado um érgao interno permanente da

sociedade.

Em concluséo, as SA serdo sempre obrigadas a ter érgao de fiscalizagao,
podendo este ser apenas um fiscal Unico ou um conselho fiscal colegial, se

esta tiver “volume de receitas igual ou superior a 5,000,000 USD”.

Ja nas SQ, regra geral, o érgao de fiscalizacdo sera facultativo. Sendo
obrigatério apenas para as SQ que tenham volume de receitas igual ou
superior a 2,000,000 USD. Se o volume de receitas for entre 2,000,000 USD e
inferior a 5,000,000 USD, a SQ podera ainda optar por nomear apenas um
auditor externo. Se o volume de receitas for igual ou superior a 5,000,000 USD
a SQ fica obrigada a érgao de fiscalizagao (fiscal unico ou conselho fiscal) e
alterar os respetivos estatutos.

Conclusao

Do estudo que fizemos da estrutura social das SQ e SA é facil de
comprovar as duas assercoes iniciais deste artigo. O objetivo de simplificacao
do regime das sociedades comerciais e a previsao de apenas dois tipos
sociais vocacionados, um, para as pequenas e médias empresas e, outro, para

as grandes empresas.

A revisao da estrutura social dos tipos sociais comerciais vai claramente
no sentido da simplificacdo do regime das sociedades comerciais, ndo sé
reduzindo o numero de 6rgao sociais obrigatérios como reduzindo igualmente
o numero minimo de membros desses érgaos sociais. Verificamos que a regra,
principalmente paras as sociedades comerciais de menor dimensao, passa a
ser da unipessoalidade dos érgaos sociais, exigindo-se 6rgao colegiais apenas

para sociedades de maior dimensao econémica.

Por outro lado, € facil igualmente constatar que o regime das SQ esta
vocacionado para as pequenas e médias empresas, em particular as de base
familiar, enquanto as SA estdo vocacionadas para as grandes empresas, de

base puramente capitalista.
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Veja-se que nas SQ, por regra, apenas sao obrigatorios o representante
legal e o administrador Unico, cujas funcoes a lei admite sejam cumuladas pela
mesma pessoa singular, desde que esta seja residente permanente em
territério timorense. A SQ parte assim de uma estrutura social minimalista,
reduzindo os custos administrativos com os 6rgaos sociais, a fim de satisfazer
as necessidades de pequenas empresas em inicio de atividade. Mas permite
que o(s) sécio(s) va tornando a sua estrutura social mais robusta, recorrendo a
orgao sociais facultativos e/ou colegiais, assim que a respetiva empresa va

aumentando de dimensao e requerendo uma maior estrutura organizativa.

A SA prevé-se ab initio com uma estrutura social mais completa — com
representante legal, administrador Unico e fiscal Unico obrigatérios — mas ainda
assim com 6rgdos sociais unipessoais. A SA esta assim pensada para
empresas comerciais que requerem desde o inicio da sua atividade uma
estrutura social mais completa, capaz de lidar com a complexidade da sua
operagcao e com os mecanismos de fiscalizacdo da respetiva atuagao que
garanta os direitos de acionistas, credores e Estado. Também aqui a lei vai
impondo uma estrutura social mais completa a medida que a empresa

comercial que esta detém vai aumentando de dimensao e peso econdémico.

Bibliografia:
ABREU, J. M. C. D. (2009). Curso de Direito Comercial. Coimbra: Almedina.

ALMEIDA, A. P. D. (2008). Sociedades Comerciais e Valores Mobiliarios.
Coimbra: Coimbra Editora.
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A EVOLUGCAO DO SISTEMA DE GOVERNO EM TIMOR-LESTE, DO
TEXTO A PRATICA CONSTITUCIONAL

Ricardo Sousa da Cunha™*

Palavras-Chave: (1) Constituicdo da Republica Democratica de Timor-
Leste, (2) Sistema de Governo, (3) Semipresidencialismo, (4) Presidente da

Republica, (5) poderes presidenciais.

Resumo:

O sistema de governo semipresidencial adoptado na Constituicao da
Republica Democratica de Timor-Leste (CRDTL), em 2002, parte de uma
matriz conhecida, mas apresenta varias especificidades proprias, fruto da
originalidade da sua previsao constituinte e da singularidade das
circunstancias da sua realizagao. O texto constitucional tem tido uma evolugao
natural a partir da sua previsao original, na realizagao quotidiana de uma
Constituicdo confrontada com varios desafios no dificil contexto de uma
transicdo pods-conflito. A evolucdo futura do texto da Constituicdo, num
periodo em que se encontra aberto prazo para uma revisao constitucional
ordinaria, depende das solugdes encontradas pelos poderes separados num

equilibrio dindmico que se vai permanentemente procurando.

1 O autor é Doutor em Ciéncias Juridico-Publicas pela Universidade do Minho, Mestre em
Direito Publico pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Master in International
Law pela Faculdade de Direito da Universidade de Macau, Professor-Adjunto do IPCA, Ex-
Professor-Visitante da UNTL, Assessor do SAJC da PRDTL (2013-2017).
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1. Introducao

O texto constitucional possui caracteristicas de maior estabilidade
quando comparado com a legislacao ordinaria que ofuscam o facto de ser
também o fruto das opgdes contingentes de um processo constituinte
dialégico. A maior perenidade da Constituicdo deriva também de uma das
suas caracteristicas essenciais, precisamente, a “elasticidade” principiolégica
que admite uma evolugdo permanente sem necessidade de permanente
revisao. Em Timor-Leste, o mais recente “big-bang” constitucional permite
confrontar mais facilmente a previsao constitucional com o que é a prética
constitucional subsequente. Além disso, ordens juridico-constitucionais jovens
sao mais abertas a influéncia internacional, de parceiros de desenvolvimento a
vizinhos concorrentes, tanto quanto a um novo tecido social ainda em

formacao.

A evolucao “real” do texto constitucional da CRDTL tem realizado a
previsao constituinte num sentido nem sempre antecipado. Em especial, tem
sido, repetidamente, questionada a distribuicdo de competéncias segundo o
principio da separacdo de poderes os poderes — algo que nem é de estranhar
nos processos de transicdo democratica poés-conflito que procuram
estabelecer os processos deliberatérios de uma nova realidade juridico sdcio-
politica. Apesar desta natural evolucao juridico-constitucional, sdo sempre
preferiveis solugdes pactualizadas nos momentos de excepcdo, podendo os
esforcos unilaterais na interpretacao corretiva da Constituicao ter um efeito

oposto ao pretendido no momento da revisao constitucional.

2. O Sistema de Governo Semipresidencial

A CRDTL adopta um sistema de governo semipresidencial2, com a

eleicdo universal e directa do Presidente da Republica e do Parlamento

2 Também o Tribunal de Recurso prefere a designacao “semipresidencial” para caracterizar o
sistema de governo da CRDTL. Vide Acérdao do Tribunal de Recurso, de 14 de Junho de
2010, no Proc. 24/CO/ /10/TR, péagina 81.
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Nacional, perante os quais responde politicamente, em permanéncia, o
Governo. O sistema de governo semipresidencial foi baptizado por DUVERGER
com base na experiéncia da Constituicao Francesa (Duverger, 1978). DUVERGER
exige trés elementos essenciais para um sistema de governo se poder

caracterizar semipresidencial:
a) PR eleito por sufragio universal,
b) PR com poderes consideraveis,
c) PM e Governo com mandato dependente do parlamento.

E o sistema de governo previsto na CRDTL e parte da doutrina
constitucional estabeleceu ja como “padrdao Constitucional Lusd6fono™s,
considerando que é também o sistema de governo seguido em Portugal, Cabo
Verde, entre outros4. As “influéncias cruzadas na Constituicao timorense de
20025, a origem do sistema semipresidencialista na organizacao do poder
politico parece ter obedecido a razbes locais”6. Outros Autores apontam
solugcdes mais ou menos exigentes. SARTORI refere-se a uma “estrutura dual da
autoridade”?, pela qual o PR é independente do Parlamento, o PM e o seu
governo sao independentes do PR, mas dependentes do Parlamento e o PR é
eleito, directa ou indirectamente. ELGIE basta-se com uma eleicao popular do
PR para um mandato limitado, que coexiste com um PM e um gabinete que
sao responsaveis perante o poder legislativo8. Esta solugao menos exigente
permite identificar 54 Estados semipresidenciais, incluindo a muito duvidosa

inclus@o entre o semipresidencialismo do sistema de governo da Constituicao

3 Gomes Canotilho (1993): pagina 607.
4 Lobo, Marina e Neto, Octavio Amorim (2009): 1 e seguintes.

5 Além da ja citada influéncia da CRP é também referida a influéncia da Constituicao
Mocambicana de 1975, por via da presenca em exilio de parte da lideranca da FRETILIN neste
pais africano. Vide Smith, Anthony L. (2004).

6 Bacelar Vasconcelos, Pedro e Sousa da Cunha, Ricardo (2009) pagina 231 a 260.
7 Sartori, Giovanni (1997): pagina 131 e seguintes.

8 Elgie, Robert (2007): pagina 1 e seguintes.
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da Rdussia. Uma classificacdo tao abrangente permite, segundo o mesmo

Autor, ainda identificar dois subtipos de semipresidencialismo:

1. premier-presidential - PR nao pode demitir o Governo (em

vigor na Bulgaria e em Franga)

2. presidencial-parlamentar, na qual o PR pode demitir o
Governo (em vigor na Austria)

O sistema de governo semipresidencial €, em Timor Leste, caracterizado
por ELGIE e MOESTRUP como premier-presidencial, realcando os poderes
especiais do executivo e a sua relagdo com o Presidente®, o que merecera
melhor balang¢o no final desta Parte. Segundo esta distingcao, em Portugal, o
sistema de governo semipresidencial tende a ser caracterizado como
presidencialista-parlamentarista, pela limitacao dos poderes presidenciais de
direccao politica, apds revisdo de 1982, nomeadamente na iniciativa de

escolha do governo.

O traco essencial definidor do sistema de governo semipresidencial é a
eleicdo universal e directa do Presidente da Republica e do Parlamento
Nacional'0. Os diferentes tipos de semipresidencialismo dependem no mais da
avaliacao feita em das relagdes estabelecidas pelos dois eixos de relacdes de

dependéncia politica entre PR e Governo; PR e PN, Governo e PN.

O Governo nao tem, nos sistemas semipresidenciais, legitimidade
democratica directa, mas apenas indirecta, pela dependéncia politica de
Parlamento (de cujos resultados eleitorais emana e perante o qual responde
em permanéncia, entre as diferentes modalidades que se verdao adiante,
através da aprovacdo ou ndo recusa do programa de governo, sessoes de
perguntas, mocdes de censura ou de confianga) e do Presidente da Republica,
que também controla politicamente a accdo do Governo, na sua constituicao e
destituicdo e quotidianamente, entre outras formas, pelo exercicio do direito

de veto ou promulgacao dos diplomas legais.

9 Elgie, Robert e Moestrup, Sophia (2007): pagina 243.

10 Reis Novais, Jorge (2007): pagina 95.
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Sao diferentes as variagdes do sistema de Governo semipresidencial, em
diferentes ordenamentos juridicos-constitucionais, com opgoes de tracos mais
presidenciais, de gabinete ou parlamentaristas!!. Os poderes de direccao
politica do Presidente da Republica sdo mais ricos, por exemplo, em Franga,
onde o PR pode presidir ao Conselho de Ministros e tem maior margem de
manobra na escolha do Primeiro-Ministro e na Constituicdo do Governo, do
que em Portugal ou em Timor-Leste, onde o PR se encontra mais estritamente
vinculado aos resultados eleitorais na constituicdo do governo e onde nao

pode presidir ao Conselho de Ministros.

O sistema de governo semipresidencial poderia ser uma opc¢ao
potencialmente “desestabilizadora” que, em Timor-Leste, foi criticada por
“institucionalizar” uma lideranca bicéfala alicercada em rivalidades pré-
existentes’2. Mesmo que assim fosse, essa seria, no entanto, uma
consequéncia que ndo poderia ser imputada a opcao constituinte pelo sistema
de governo, testado ja noutras paragens e cujas virtudes no equilibrio do
sistema de governo e no controlo da ac¢ao executiva se revelaram decisivas
na realizacao plena do principio da separacdo de poderes. Alias, o sistema de
governo semipresidencial tem garantido maior sucesso em situacdes de
transicao democratica, como aconteceu em Timor-Leste ou em Portugal, que

pode ser imputado ao seu potencial inclusivo, pelo qual diferentes maiorias da

" Em Portugal, por exemplo, em especial apds a revisdo constitucional de 1982, revela-se a
evolucdo de um sistema de governo que, apesar de ndo ser geneticamente puro, foi também
tido, precisamente, por semipresidencialista [Duverger]. No entanto, a centralidade dos
poderes presidenciais, que caracteriza o sistema de governo semipresidencial, parece ser na
CRP mais a excepcao do que a regra, uma vez que se privilegia o eixo parlamento-governo,
facilitando a formagao de governos de inspiragdo parlamentar, particularmente em momentos
de maioria absoluta permitida pelo sistema eleitoral fundado no método de Hondt e em
circulos eleitorais de lista. Assim, se limitam os poderes presidéncias de direccdo politica,
nomeadamente na iniciativa de escolha do governo, revelando um sistema de governo dualista
tido como “presidencialista-parlamentarista” [Gomes Canotilho/Vital Moreira (1991)]. Por outro
lado, de ha muito que se aponta o consenso difuso na Assembleia Constituinte que reclamava
a eleicdo universal e directa do Presidente da Republica, que funcionaria, de igual forma, como
factor de “racionalizacao” do (re)emergente parlamentarismo, justifica a sua caracterizagao
como “parlamentarismo racionalizado” [Miranda, Jorge, e Pereira da Silva, Jorge (2006):
pagina 17].

12 Shoesmith, Dennis (2003), pagina 231 e seguintes.

Ano 1(2018),n.°1
pp-171-194 175



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

populacdo encontram representacao em qualquer um dos titulares dos érgaos
de governo, considerando a formacao de diferentes maiorias parlamentares e

presidenciais’s.

Este potencial inclusivo pode ¢ dificultar rupturas democraticas
promotoras de programas politicos socialmente reformistas, por envolver os
diferentes poderes do Estado em qualquer decisdo publica, mais ainda se
conjugada com sistemas eleitorais que dificultem solucdes de maioria

parlamentares-governativas.

3. Da Constituicao a Pratica Constitucional

Em varios pontos da recente histéria constitucional, a preferéncia
constitutiva por um sistema semipresidencial de governo que favorece o eixo
parlamentar parece ter sido questionada. Em 2018, sdo os poderes do
Presidente na dissolugcao parlamentar que estao sendo discutidos em face de
uma disposicdo constitucional que parece dar lugar a uma pratica

constitucional além do estrito elemento literal.

3.1. O Procedimento Constituinte

A Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste foi aprovada
em 22 de Maio de 2002, como primeiro acto do mais novo Estado
independente do novo milénio, em 20 de Maio de 2002. A sua historia imediata
nao foi, no entanto, pacifica. Na preparacao das estruturas do que viria a ser o
Estado timorense independente e autonomo impunha-se a preparacdo do
procedimento constituinte. BACELAR DE VASCONCELOS relata as duas opgoes
que se confrontavam. Por um lado, aqueles que defendiam um “procedimento
constitucional directo”, orientado pelo Conselho Nacional timorense segundo o
modelo de “Convencao”, que serviu no procedimento constitucional
Americano e que a Uniao Europeia tentou replicar. Este modelo defendia a

realizacdo de um Referendo ou a prépria eleicdo de uma Assembleia

18 Sousa da Cunha, Ricardo (2010): paginas 328 e ss..
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Constituinte para formalizar a sua aprovacao. Por outro lado, defendia-se uma
opcgao constituinte dita “complexa” e “puramente conceptual” alicercada em
duas etapas eleitorais. Uma primeira eleicao para uma Assembleia Constituinte
que preparasse a redaccao e aprovasse uma nova Constituicao, seguida de
eleicoes gerais, previsivelmente legislativas e presidenciais. A duragao, com
uma sobrecarga de actos eleitorais e potencial conflitualidade (entre actores
politicos timorense concorrentes, mas também entre estes e as organizagcoes
internacionais presentes no territério) do segundo tipo de procedimento
levavam BACELAR DE VASCONCELOS a preferir a primeira opcao, que melhor
garantiria as exigéncias de legitimacao processual e legitimidade material,
relacionando as opg¢des constituintes com a “vinculacao do texto a uma
histéria, uma cultura e um universo linguistico peculiar”. Em particular
pretendia-se promover um amplo debate nacional através do “programa de
Educacao Civica”, auscultando as populagdes nos diferentes distritos
timorenses. Entretanto, o decurso do tempo e o adiamento do “Programa para
a Educacao Civica” levaram ao abandono desta opgdo, a dado momento
pacifica entre os diferentes actores internacionais e locais, mas que ia
perdendo adeptos, nomeadamente entre os membros do Conselho Nacional.

Assim, no final de 2000, foram iniciados os preparativos para a eleicao da
Assembleia Constituinte. Adoptou-se um sistema eleitoral misto, com um
circulo plurinominal Unico para todo o territorio, com base proporcional, que
elegeu 75 deputados, mais treze circulos uninominais, de acordo com os

actuais distritos, de base maioritaria e limitados aos ai residentes’. O quadro
legislativo para as eleicoes foi definido pelo UNTAET/2001/REG/1. A

4 Os resultados eleitorais para a Assembleia Constituinte langcaram duvidas quanto a
adequacéao do regime eleitoral, mas potencial opcéo pelo método d’Hondt nas eleicdes para a
Assembleia Constituinte poderia ter como resultado ainda maior concentragdo.
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Assembleia Constituinte foi assim composta por 88 membros'>. A posicao
dominante da FRETILIN na Assembleia Constituinte foi igualmente relevante
com o exercicio da possibilidade aberta pelo art. 6.° do Regulamento da
UNTAET regulador do acto eleitoral, que antecipava ja a possivel conversao da
Assembleia Constituinte em Assembleia Legislativa ordinaria, para fazer face a
constrangimentos econdémicos existentes. Assim, pelo art. 167.° da CRDTL, a
Assembleia Constituinte arrogou-se poderes de Assembleia Legislativa
ordinaria. Como previsto, seguiram-se as eleicdes presidenciais, nas quais foi

eleito o primeiro Presidente da nova Republica Democratica de Timor-Leste.

3.2. O Sistema de Governo na CRDTL

O texto original da Constituicao apresentava, conforme se constata dos
trabalhos preparatoérios, um pendor mais parlamentarista do que a pratica
constitucional veio reconhecer. Alids, um projecto presidencialista atipico sem
possibilidade de dissolucdo do PN, de autoria de JORGE MIRANDA, mas
apresentado na assembleia Constituinte pelo PSD de Mario Carrascalao foi
recusado, tendo sido apenas aproveitadas disposicoes avulsas, algumas delas
de dificil compatibilizagcdo com o demais texto que, em larga medida, segue a
original proposta da FRETILIN'. No projecto constitucional original da
FRETILIN, o proprio Governo nao detinha qualquer competéncia legislativa,

tendo o art. 115.°, n.° 3 da Constitui¢cao sido introduzido por iniciativa do PSD.

JOSE CARLOS ADAO da conta de como, no respeitante ao Governo, as
solucdes encontradas correspondem, na sua maioria, aquelas apresentadas

pela FRETILIN, apesar de a inclusao do artigo 110.°, solicitacdo de voto de

15 Tendo os resultados eleitorais atribuido a FRETILIN 55 mandatos (57, 37%) e para os
restantes partidos, respectivamente, Partido Democratico (PD) 7 (8.72%); Partido Social
Democrata (PSD) 6 (8.18%); Associacdo Social-Democrata Timorense (ASDT) 6 (7.84%); Uniao
Democratica Timorense (UDT) 2 (2.36%); Partido Socialista do Timor (PST) 1 (1.78%). Os
restantes partidos repartiram os mandatos de 13.76% da seguinte forma: Partido Democrata
Cristao 2, Klibur Oan Timor Asuwain 2, Partido Nacionalista Timorense 2, Partido Democrata-
Cristao de Timor 1, Partido do Povo de Timor 2, Partido Socialista de Timor 1, Partido Liberal
1, Independentes 1.

16 Adao, José Carlos Guerreiro (2009): paginas 123 e ss..
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confianca e do artigo 111.0, mocées de censura, ser atribuida ao projecto
apresentado pelo PSD. Os artigos 112.c (Demissdo do Governo) e 113.°
(Responsabilidade criminal dos membros do Governo) foram apresentados
pela FRETILIN e constam no seu projecto inicial, sendo realcado pelo Autor

diferente construgdo , do art. 112.°, n.° 2 nos projectos do PSD e da
FRETILIN17:

O Presidente da Republica Democratica de Timor-Leste ocupa o espaco
tradicionalmente reservado ao PR nos sistemas de governo semipresidencial,
com a natureza, nos termos do art. 67.° da Constituicdo de “dérgdao de
soberania”'8. Nos termos do art. 74.° da Constituicao: “7. O Presidente da
Republica é o Chefe do Estado, simbolo e garante da independéncia nacional,
da unidade do Estado e do regular funcionamento das instituicées
democraticas. 2. O Presidente da Republica € o Comandante Supremo das

Forcas Armadas.”.

O Presidente da Republica €, pois, um 6rgao de soberania muito peculiar,
exercendo funcoes decisivas nos momentos mais decisivos da vida politica da
Comunidade, mas resguardado, protegido da luta politica (e politico-partidaria)
quotidiana, que é deixada aos partidos, em especial, representados no

Parlamento Nacional e no Governo.

17 “Projecto da FRETILIN: Artigo 89.0

2. O Presidente da Republica sé pode demitir o Primeiro-Ministro nos casos previstos no
ndmero anterior e quando se mostre necessario para assegurar o normal funcionamento das
instituicoes democraticas. Projecto do PSD: Artigo 144.°

3. O Presidente da Republica pode demitir o Governo quando tal se torne necessario para
assegurar o regular funcionamento das instituicdes, ouvido o Conselho de Estado.” (Adao,
José Carlos Guerreiro (2009): pagina 193).

18 O Presidente da Republica é o érgdo de soberania, cuja accdo é apoiada pela pessoa
colectiva de direito publico “Presidéncia da Republica”, nos termos da Lei n.° 3/2011, de 1 de
Junho, alterada pela Lei No 1 /2014 de 29 de Janeiro (Lei Organica da Presidéncia da
Republica). Apesar de ndo constar da reserva legislativa do Parlamento Nacional, a dignidade
do cargo presidencial, a protecdo da sua autonomia no quadro do principio da separacao de
poderes aconselha que a organica da Presidéncia da Republica, mesmo que integrada na
administracdo indirecta do Estado. Afastada esta, assim, a previsdo do art. 115.°, n.° 3 da
Constituigao.
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Como na matriz basica do semipresidencial, o Presidente da Republica é
eleito por sufragio universal e directo e convive com um Parlamento também
eleito por sufragio universal e directo. Assim, nos termos do art. 76.% “1. O
Presidente da Republica é eleito por sufragio universal, livre, directo, secreto e
pessoal. 2. A eleicdo do Presidente da Republica faz-se pelo sistema de
maioria dos votos validamente expressos, excluidos os votos em branco. 3. Se
nenhum dos candidatos obtiver mais de metade dos votos, proceder-se-a a
segunda volta, no trigésimo dia subsequente ao da primeira votacdo. 4. A
segunda volta concorrerdo apenas os dois candidatos mais votados que ndo
tenham retirado a candidatura.”. Sao bastante restritivos os requisitos
previstos no art. 75.° da Constituicao para a elegibilidade do PR apenas
podem ser candidatos a Presidente da Republica os cidaddos a) com
cidadania timorense originaria; b) com idade igual ou superior a 35 anos; c)
Estejam no pleno uso das suas capacidades; d) Tenham sido propostos por

um minimo de cinco mil cidadaos eleitores.

A posicao constitucional do PR no controlo da accédo dos demais 6rgaos
de soberania é temperada pela previsdo muito especial da responsabilidade
criminal do Presidente pelo exercicio e fora do exercicio das suas funcdes no
art. 79.° da CRDTL. A regra do art. 79.°, n.° 1 da CRDTL estabelece que “o
Presidente da Republica goza de imunidade no exercicio das suas fun¢ées”.
No entanto, nos termos do n.° 2, estabelece-se que o Presidente da Republica
responde perante o Supremo Tribunal de Justica por “crimes praticados no
exercicio das suas fungées e pela violagédo clara e grave das suas obrigacées
constitucionais”, quer “pelos crimes estranhos ao exercicio das suas fun¢édes”.
A condenacdo do PR determina, nos termos ainda do art. 79.°, n° 5 e 6
respectivamente, a sua destituicao do cargo e a impossibilidade de reeleicao,
sendo que nos crimes estranhos ao exercicio das suas funcoes verifica-se a
destituicao do cargo apenas em caso de condenagcdo em pena de prisao
efectiva. A iniciativa do processo cabe ao Parlamento Nacional, mediante
proposta de um quinto e deliberacao aprovada por maioria de dois tercos de
todos os Deputados. O regime assim previsto, ao consagrar a possibilidade de

destituicdo do PR, para la dos “crimes no exercicio das suas fungcées” por
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“violac&o clara e grave das suas obrigacbes constitucionais”, segundo iniciativa
do Parlamento, aproxima-se do regime de impeachment tipico de regimes
presidencialistas, de forma bem diferente do previsto na generalidade dos
sistemas de governo semipresidencialista. O regime actual de efectivacao da
responsabilidade do Presidente da Republica procede, pois, a um
“reequilibrio”1® dos poderes separados na Constituicao que pode, no entanto,
revelar-se contrario aos interesses de estabilidade e normal funcionamento das
instituicdbes democraticas, por misturar o controlo juridico, do Tribunal de
Recurso, e politico, pela iniciativa do Parlamento Nacional, que deixa este
sistema de efectivagdo da Responsabilidade presidencial nas maos de
maiorias partidarias contingentes, mais do que defendendo a
constitucionalidade da sua actuacao, e, assim, potencialmente arrastando o
Chefe de Estado para a luta politica quotidiana, mais do que protegendo-o
como neutral “decisor da excepg¢ao”. Esta seria mais uma das peculiaridades

do sistema de Governo Timorense a merecer renovada atencao constituinte.

3.3. Poderes do Presidente da Republica

As especificidades dos poderes do PR colocam o semipresidencialismo
timorense numa posicao particular entre as diferentes variantes dos sistemas

de Governo semipresidencial.

O Presidente da Republica Democratica de Timor-Leste ndao é um
Presidente executivo, como nos sistemas de governo presidencialista, nem um
Presidente com os poderes limitados a representacdo externa do Estado ou
protocolares, como a figura da “Rainha de Inglaterra”, nos sistemas de
Governo parlamentares. O PRDTL tem poderes préprios de conformacao
politica, que o Tribunal de Recurso, na sua jurisprudéncia constitucional, até
caracteriza de “poderes de ‘ingeréncia’ na area executiva, tendo mesmo alguns

poderes proprios do executivo em exclusividade”?20.

9 Bacelar Vasconcelos, Pedro, e Sousa da Cunha, Ricardo (2009): pagina 248.

20 Tribunal de Recurso, Acérdao de 14 de Junho de 2010, Proc. 24/CO/ /10/TR, pagina 81.
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A conducao politica dos destinos do Estado compete, em especial, ao
Governo, nos termos do art. 103.° da Constituicdo, que é também o 6rgao
superior da Administracao Publica, pela qual é exercida o essencial da funcao
executiva. Da mesma forma, € o Governo e o PN que exercem a funcao
legislativa dos termos do art. 95.° e do art. 115.°, n.° 3, ambos da Constituicao.
O Presidente nao exerce, em sentido estrito poderes executivos ou
legislativos. No entanto, o principio da separacdo de poderes impode as
intricadas relacdes de interdependéncia entre os dérgaos de soberania, que

colocam o PR no centro do exercicio de funcdes politicas e legislativa.

Além do disposto no art. 74.° da Constituicdo na definicdo do papel do
Presidente da Republica como “Chefe do Estado” e “Comandante Supremo
das Forgcas Armadas”, a Constituicao distingue os poderes do Presidente da

Republica. Expressamente, refere-se:
a) no art. 85.°, aos “Poderes Préprios” do PR,
b) no art. 86.° aos “Poderes quanto a outros érgaos” e

c) no art. 87.° ainda se estabelecem as suas “Competéncias nas

relagdes internacionais”.

Esta organizagdo dos poderes do Presidente nao é clara, uma vez que
junta “poderes préprios” e “poderes quanto a outros 6rgdos” nos diferentes
artigos da Constituicao. Na previsdo dos “poderes préprios” do PR incluem-se
poderes que sdo “quanto a outros 6rgaos”, como o “nomear € empossar o
Primeiro-Ministro (...)” (art. 85.° d)), e os “poderes quanto a outros 6rgaos”, ndo

deixam de ser “poderes proprios” do Presidente da Republica.

Mais interessante, no entanto, é organizar os poderes do Presidente da
Republica segundo a sua natureza de forma a doutrinal e pedagogicamente
melhor caracterizar a figura do Presidente da Republica. Os 1) poderes de
conformacéo politica podem dividir-se em 1.1) poderes executivos, segundo a
caracterizacao do Tribunal de Recurso, referindo-se aos poderes em exclusivo
atribuidos pela Constituicao ao PR para a conducao politica dos destinos do
Estado, dos 1.2) poderes de controlo da actuacdo dos demais érgaos de
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soberania, em especial, do Governo e do Parlamento Nacional. Ambos se
distinguem dos 2) poderes de exteriorizacdo politica, que se concretiza em
diferentes dimensdes, nomeadamente na possibilidade de dirigir mensagens
ao povo e ao Parlamento Nacional, nos termos do art. 85.° €) da CRDTL.
Mesmo a exteriorizacdo politica tem consequéncias de conformacao politica,
os poderes de controlo incluem poderes executivos, entre outras confusoes

conceptuais.

O equilibrio do sistema de governo depende de varios eixos de relacoes
reciprocas, nem sempre bem resolvidos na previsdo textual ou na pratica na
realizacdo Constituicdo. Um dos exemplos desse equilibrio de poder, que
ainda ndo mereceu essa atencado da pratica constitucional, prende-se com o
obscuro regime da superacao parlamentar do veto presidencial, previsto no
art. 88.° da Constituicao, cujo no n.° 2 exige a maioria absoluta dos votos dos
Deputados em efectividade de fungdes, enquanto o n.° 3 exige uma maioria
qualificada de dois tercos para a confirmacao das matérias previstas no art.
95.° da Constituicao. Ora, este art. 95.° é o Unico que se refere a competéncia
legislativa do Parlamento Nacional, mas nao pode ser interpretado como
sujeitando toda a competéncia legislativa do PN a uma confirmacao por dois
tercos dos deputados na superacao do veto presidencial, uma vez que esta
seria uma solucao desequilibrada do sistema de governo semipresidencial,
mais ainda na sua dimensao parlamentarista-presidencialista. Este seria um
excesso presidencialista que o legislador constituinte nao quis certamente e
que nao é compativel com a caracterizacdo parlamentar-presidencial do
sistema de governo, ndo se verificando em outros ordenamentos juridicos
comparados?!. Sem prejuizo da necessidade de um melhor esclarecimento

das matérias sujeitas a cada uma das maiorias na superacado parlamentar do

21 No regime semipresidencial da Constituicdo da Republica Portuguesa, nos termos do art.
136.°, n.° 3, carecem de ser confirmados por maioria de dois tercos, desde que superior a
maioria absoluta dos deputados em efectividade de fungdes, os “decretos que revistam a
forma de lei organica, bem como dos que respeitem as seguintes matérias: a) Relacdes
externas; b) Limites entre o sector publico, o sector privado e o sector cooperativo e social de
propriedade dos meios de producao; c) Regulamentacdo dos actos eleitorais previstos na
Constituigao, que nio revista a forma de lei orgéanica.”.
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veto presidencialista, considerando a amplitude da previsao que consta do art.
95.°, excluidas estdo aquelas matérias que ai ndo se encontram previstas
como a criagao de impostos, prevista no art. 144.°, n.° 2 da Constitui¢cao, ou a

aprovacao do Orgcamento Geral do Estado, previsto no art. 145.°.

Os poderes do PR na conducdo politica dos destinos do Estado sdo
especialmente relevantes nos momentos mais decisivos para a sobrevivéncia
do Estado. Sao exemplos paradigmaticos os poderes executivos que lhe estao
conferidos na “declaracdo de guerra” e “do Estado de sitio”, nos termos do art.
85.° g) e h) da CRDTL. Ainda que condicionados a audicao prévia de outros
orgaos (que nado sé orgdos de soberania), a decisdo final compete ao PR,
colocando-o no centro da condugao politica do Estado em momentos de
grave crise institucional e que afectem o regular funcionamento das
instituicdes democraticas. E a Constituicdo que regula as modalidades da sua
prépria suspensdo, atribuindo um papel decisivo ao PR. A declaracdo do
estado de sitio e do estado de emergéncia é competéncia do Presidente da
Republica, ouvidos o Conselho de Estado e o Conselho Superior de Defesa e
Seguranca (CSDS) e mediante autorizacdo do Parlamento Nacional, nos
termos do art. 85.°, alinea g), da Constituicdo. A decisdo do PR segue a forma
de Decreto Presidencial, ao passo que a autorizacdo parlamentar segue a
forma de Lei, nos termos do art. 120.° do Regimento do Parlamento Nacional,
segundo um processo legislativo especial. Coube ao Parlamento Nacional
aprovar a Lei que regula o regime do estado de sitio e do estado de
emergéncia, pela Lei n.° 3/2008, de 22 de Fevereiro, nos termos do art. 95.°,
n.° 2, alinea n), da Constituicao, por ocasiao da primeira declaracado de estado
de sitio, na sequéncia do atentado ao Presidente da Republica Ramos-Horta e

ao Primeiro-Ministro Xanana Gusmao.

4. A pratica constitucional do sistema de governo semipresidencial

timorense

O sistema de governo semipresidencial tem evoluido face a sua

formulacdo original, com interessantes casos de estudo. A partida, o sistema
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de governo semipresidencial timorense evidencia potencialidades de inclusao
da diferenca feita alteridade nos procedimentos publicos de decisao politica,
assim, mais “sensiveis” a inclusao da diferenca, especialmente sensiveis em
processos de transicdo democratica pds-conflito?2, uma vez que permite o
reconhecimento ao funcionamento do sistema de governo por diferentes
instancias de participacdo, sempre mais “sensiveis” a inclusdo minoritaria do
que aquelas dependentes apenas da formacao de uma Unica maioria e
temperam potenciais excessos maioritarios. A dupla responsabilizagcdo do
Governo, face ao Parlamento Nacional e ao Presidente da Republica, enuncia
com mais clareza os limites dos potenciais excessos executivos maioritarios
da autonomia do governo. Ainda que este controlo democratico caiba também
ao parlamento Nacional como 6rgdo democratico representativo, por
exceléncia, a verdade é que, o controlo dos supracitados potenciais excessos
de maiorizacdo nao pode ser, exclusivamente, entregue a maioria parlamentar
que suporta o Governo - menos ainda em situagcoes de maioria parlamentar de
um partido ou coligacdo. Neste equilibrio interdependente os poderes do
Presidente da Republica permitem-se, pois, corrigir eventuais derivas
maioritarias. O exercicio suprapartidario dos poderes do Presidente da
Republica, no sentido de assegurar o “regular funcionamento das instituicoes
democraticas” (art. 74.° CRDTL), tendera a permitir uma mais perfeita
participacao nos processos publicos de decisdo, nomeadamente, no exercicio
dos poderes constitucionais de controlo que lhe estao conferidos, por
exemplo, através da figura do veto presidencial. No mesmo sentido aponta a
responsabilidade do Parlamento Nacional perante o Presidente, controlo
exercido por via da figura da dissolugao do Parlamento (art. 86.° f) da CRDTL),
nao se podendo, ainda, diminuir os poderes de direccdo politica (mitigados, é
verdade, uma vez que a direccdao politica cabe em primeira instancia ao

Governo), nomeadamente através dos poderes de exteriorizacdo politica.

Desta especial posicao solitaria do Presidente da Republica é a de que a

interpretacao constitucional nunca é “neutra”, menos ainda o é a interpretacao

22 Sousa da Cunha, Ricardo (2010): pagina 328 e ss.
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do Presidente da Republica. Esta é uma posicdo reminescente dos “poderes
prerrogativos” que John Locke atribuia ao Chefe de Estado, comprometida
pelo exercicio dos seus poderes constitucionais, que marca profundamente a
“interpretagado estratégica” do semipresidencialismo timorense. Naturalmente,
nenhuma destas interpretacdes é neutra, enquadrada que esta pelo exercicio
das funcdes constitucionais do PR, colocando-se qualquer esforgo
argumentativo entre os tépicos comprometidos referidos, imposto neste
espaco aberto a interpretacado constitucional. Independentemente da solucao
preferida, nos momentos em que se afasta do espaco constitucional
“vinculado”, a figura do PR presente na CRDTL, assim como no sistema de
governo semipresidencial em diversos espacos da lusofonia, revela a solidao
da decisao Presidencial, cuja posicao como “decisor da excepgao” aponta
para uma dimensao inescapavel do Chefe de Estado soberano que o aproxima
da versdo democratica do “soberano decisor da excepcdo” constitucional
(CARL ScHMITT). Nos casos aqui relatados, a intervencao na defesa articulada
do “regular funcionamento” de “instituicdes democraticas” pode implicar um
juizo de prognose, entre os dois termos da equacdo, constitucionalmente
atribuido ao Presidente da Republica, como Unico 6rgdo de soberania

unipessoal, legitimado por sufragio universal e directo.

A particular configuracao do sistema de governo tem sido testada pela
particularidade dos desafios que Ihe tém sido colocadas, como pela especifica
configuracdo positiva constitucional e até pelas idiossincrasias dos seus

titulares.

O sistema de governo que procurava acomodar, em 2002, o partido
FRETILIN no Governo e o lider carismatico Xanana Gusmao na Presidéncia da
Republica entrou em crise em 2006, com o escalar de uma crise dentro das
forcas de seguranca para uma mais grave crise social. Na ocasiao
questionava-se os poderes do Presidente da Republica na demissdao do
Governo e na dissolugdo do Parlamento Nacional. Apesar da equivoca
formulacdo do art. 112.° n.° 1 e n.° 2, fruto da referida origem nos trabalhos

preparatérios da CRDTL, os requisitos de demissdo do Primeiro-Ministro, no
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n.° 2, nao podem ser mais estritos do que aqueles exigidos para a demissao
do Governo, no n.° 1, pelo que a insisténcia presidencial na apresentacao do
pedido de demissao do Primeiro-Ministro tera tido razoes meramente politicas.
A natureza taxativa dos requisitos para a dissolugao do Parlamento Nacional,
no art. 86.° f) da CRDTL ja aponta noutro sentido relativamente a possibilidade
de dissolver o PN e convocar novas eleigcoes legislativas. Em qualquer caso, o
Presidente Xanana Gusmao, na ocasiao, por razoes, certamente, que nao sao
estritamente juridico-constitucionais, exerceu consideravel contengcdo na
leitura dos poderes presidenciais nao os estendendo sequer ao limite da

previsao constitucional.

Logo em 2007, os poderes do Presidente da Republica voltaram a ser
colocados em causa na nomeacao do Primeiro-Ministro indigitado pelo
“partido mais votado” e pela “alianca de partidos com maioria parlamentar”,
que na ocasiao nao coincidiam — nas eleicoes legislativas de 2007, a FRETILIN
foi o partido mais votado, enquanto a aliangca com maioria parlamentar, que
congregava todos os demais partidos com assento parlamentar, se juntou e
indigitou Xanana Gusmao. Ao Presidente da Republica Ramos-Horta
colocava-se a questao de saber da absoluta alternatividade ou da prioridade
na ordem constitucional da previsao entre “partido mais votado ou alianca
com maioria parlamentar” (art. 106.°, n.° 1), dificultada pela divergéncia literal
do art. 85.° d) que apenas se refere a “partido ou alianga com maioria
parlamentar”. O Presidente Ramos-Horta procedeu a uma leitura maximalista
dos seus poderes, lendo a absoluta alternatividade da previsao do art. 85.°d) e
do art. 106.°, n.° 1, ambos da Constituicao, tendo optado por nomear o
Primeiro-Ministro indigitado pela alianga de partidos mais votados, em sentido
divergente daquele que, em sistema de Governo comparavel, na Constituicao
da Republica Portuguesa, fez o Presidente Cavaco Silva em 2015, e, em larga
medida, em sentido divergente da leitura do Presidente Francisco Guterres Lu-
Olo em 2018.

Exemplo de actuacao institucional pactualizada foi a actuagao dos

orgaos de soberania na solucao da crise de 2008, em que o estado de sitio foi,
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pela primeira vez, declarado sem que houvesse Lei que cumprisse a previsao
constitucional do art. 25.°, relativamente aos estados de excepcao
constitucional. Nao se encontrava em vigor a Lei n.° 3/2008, de Fevereiro,
aquando dos atentados do dia 11 de Fevereiro de 2008, contra o Presidente
da Republica e o Primeiro-Ministro, pelo que coube a Lei n.° 1/2008, de 11 de
Fevereiro, autorizar o PR a declarar o estado de sitio, o que aconteceu pelo
Decreto do PR n.° 43/ 008, de 11 de Fevereiro (do PR interino, no caso o
Presidente do PN, em exercicio, considerando a impossibilidade fisica do
Presidente da Republica Horta, ferido nos eventos desse dia e da auséncia do

Presidente do Parlamento)?23.

O exercicio dos poderes presidenciais de nomeacao de outros érgaos, do
CEMGFA, em 2016, e do Presidente do Tribunal de Recurso e do Procurador-
Geral da Republica, em 2017, na falta de adequada previsdo constitucional,
suscitaram varios equivocos na relacao entre os 6rgaos de soberania, com a
impugnacdo, sem sucesso, por parte do PM de actos do Presidente da
Republica, ameacas publicas de exercicio da responsabilidade do Presidente
da Republica pelo exercicio das suas fungoes e Resolugdes do PN sobre as
modalidades de exercicio dos poderes do PR24,

Em 2017 e 2018, os limites dos poderes presidenciais foram
questionados de forma inovadora contrariando os anteriores precedentes: o
Presidente da Republica nomeou o Primeiro-Ministro indigitado pelo partido
minoritario, o que aconteceu pela primeira vez contrariamente a solugdo dada
em 2007, e recusou-se a controlar a accao do Governo, em especial do
Primeiro-Ministro, nos termos do art. 106.°, n.° 1 da Constituicao, contrariando
a solucao da crise de 2006, preferindo a dissolugao parlamentar, ja em Janeiro

de 2018, logo que se esgotou o prazo de seis meses previsto no art. 100.° da

23 AAVV (2011): pagina 103.

24 Resolugdo do Parlamento Nacional n.° 8/2017, de 17 de Maio, Recusa de Ratificagdo da
Nomeacao do Dr. Deolindo dos Santos para o Cargo de Presidente do Tribunal de Recurso, e
Resolugdo do Parlamento Nacional n.° 9/2017, de 17 de Maio, Pedido de Exoneragao Imediata
do Procurador-Geral da Republica, Dr. José da Costa Ximenes, por ndo Reunir Condigdes
Objetivas para a Nomeacgao para o Cargo.
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CRDTL, apesar de existir uma maioria parlamentar disposta a Governar, que
foi confirmada nas eleicbes de Maio de 2018. Apesar de nenhuma das
condi¢des previstas no art. 86.° f) da Constituicao se encontrar cumprida, o
Presidente da Republica preferiu uma leitura extensiva dos poderes
presidenciais que ultrapassa os obstaculos levantados pela taxatividade
constitucional, em termos que a muito exigua fundamentacado do Decreto do
Presidente da Republica n.° 5/2018, de 26 de Janeiro, nao permite plenamente
aquilatar, mas que nao encontra qualquer indicio literal no texto da
Constituicdo que permita construir um catalogo exemplificativo de todos ou de
alguns dos requisitos formais, temporais € materiais de dissolugao parlamentar

pelo Presidente da Republica.

5. Conclusao

Estas “crises” na interpretacao dos poderes presidenciais parecem, tal
como foi a opgao por este sistema de Governo, mais o resultado das
especificidades locais do que o resultado dos riscos apontados ao sistema de
governo semipresidencial de liderancas bicéfalas que potenciariam o conflito
entre Presidente da Republica e Governo. Mais do que questionar a opgao por
um sistema de Governo semipresidencial, importa aproveitar todas as suas
virtualidades inclusivas, potenciando uma correcta positivacao constitucional,
que ainda carece de aperfeicoamento. Por esta razao, mais do que repensar a
opcao constituinte pelo sistema de governo semipresidencial parece justificar-
se reequacionar a sua configuracdo actual, em particular clarificando a

previsao e alcance dos poderes presidenciais e as suas consequéncias.

Importa clarificar, constitucionalmente, como se viu, os termos de
demissao do Governo e de dissolucdo do PN. A formulagcdo constitucional
literal €, em ambos os casos, infeliz, equivoca e até contraditérios em alguns
casos, merecendo renovada atencdo. Da mesma forma, a limitacao dos casos
de dissolucao do PN habilita uma interpretacao que imponha ao PR o 6nus de
demissdao do Governo e consequente impossibilidade de formagao do

Governo para admitir a dissolugao parlamentar, em sentido claramente
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contrario aos interesses da estabilidade e do regular funcionamento das
instituicdbes democraticas. Impoe certamente sempre a fundamentacdo da
decisao, em termos que o Decreto do Presidente da Republica n.° 5/2018, de
26 de Janeiro, nao permite plenamente aquilatar. Ora, a inimpugnabilidade
judicial dos actos politicos do Presidente da Republica, como defendeu o
Tribunal de Recurso, aumenta ainda mais o potencial para arrastar o exercicio
dos poderes presidenciais para o palco quotidiano das opcgdes politico-
partidarias, nao resguardando a figura do Chefe de Estado como procura a
formulagao tradicional do sistema de Governo semipresidencial. Em particular,
abre-se a discussao sobre os mecanismos de garantia da responsabilidade
politica do Presidente da Republica, noutros ordenamentos juridicos deixada a
consideracdo do proprio Presidente, no regime da CRDTL reforcado pelo

regime do art. 79.° para a efectivacao da responsabilidade presidencial.

Na defesa da independéncia da funcgao jurisdicional, garantida pelo art.
118.° e ss. da Constituicao, ha que esclarecer, constitucional e legalmente, as
modalidades de intervencdo de cada um dos titulares dos érgaos de soberania
no exercicio dos poderes constitucionais, como, por exemplo, do Presidente
do Tribunal de Recurso e do Procurador Geral da Republica, bem como
disciplinar o processo constitucional. O mesmo se passa quanto ao regime de
nomeacgao das chefias militares, em especial, das suas liderancas e aplicacao
da previsao legal ja em vigor. A eliminagao ou reconfiguragdo do equivoco
regime de efectivacao de responsabilidade do Presidente da Republica, no art.
79.° da Constituicado, diminuiria consideravelmente o potencial de conflito do
exercicio destas competéncias perante estas omissdes constitucionais e

legais.

O risco € que, enquanto tal intervencao constituinte ndo tome lugar, os
equivocos na interpretacao dos poderes presidenciais tenham consequéncias
irreparaveis para o sistema de Governo semipresidencial ou para os seus
intérpretes. Em particular, a maximalizacdo unilateral dos poderes presidenciais
pode ter um efeito contraproducente, como ja se viu noutros espacos juridico-

politicos comparados. Uma leitura dos poderes presidéncias além do texto
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constitucional isolada, nomeadamente em momentos de excepcao, pode ter
como efeito nao previsto uma opgao constituinte diversa no momento de
revisdo constitucional?s. E fundamental procurar, na economia interna da
Constituicao da RDTL, as solugcdes mais equilibradas para o seu
funcionamento O6ptimo, em especial, esclarecendo algumas das questoes
menos claras, até, em termos de formulacgao literal26. No entanto, € no espaco
de conformacao politica que as questoes de maior melindre se podem colocar,
como seja na dupla dependéncia do Governo perante o Presidente da
Republica e o Parlamento no art. 107.° da Constituicao, alias, como sucedeu

em Portugal com a revisao constitucional de 1982.

Nem é dificil compreender que esta seja a reaccdo dos partidos com
assento parlamentar, Unicos titulares do poder de revisdo constitucional, na
reaccao ao “convite” da leitura maximalista dos poderes de um Presidente que
ndo a pode vetar, apesar de na CRDTL subsistir também o recurso,
indesejavel, a figura da responsabilizagdo do Presidente da Republica por
violacao das suas obrigacdes constitucionais, prevista no art. 87.° da
Constituicdo. No mesmo sentido também aponta a recusa do Tribunal de
Recurso em conhecer os pedidos de impugnacao dos actos do Presidente da
Republica, que deixa aos demais actores do sistema de governo
semipresidencial pouca margem de manobra na relacao com o Presidente da

Republica. A admitir-se a insindicabilidade de todas as decisoes do Presidente

25 Assim aconteceu na revisdo constitucional da CRP de 1982 em que os partidos com
assento constitucional limitaram os poderes presidenciais depois da leitura maximalista do
Presidente Ramalho Eanes com a normacao dos “Governos de iniciativa presidencial”.

Sobre a, mais recente, reaccdo, em especial, jurisprudencial e do congresso, a leitura
maximalista dos poderes do Presidente dos EUA, no periodo pds 11 de Setembro, durante o
qual uma série de ordens executivas pretenderam determinar unilateralmente a prevencao e
repressao do terrorismo vide Jack Landman Goldsmith (2007).

26 Sobre os equivocos suscitados a proposito da possibilidade de demissdo do Primeiro-
Ministro e do Governo, nos termos do art. 112.°, n.° 1 e n.° 2 da CRDTL, pelo uso da
conjuncgao disjuntiva “ou”, vide Ricardo Sousa da Cunha (2009): paginas 99 e ss..
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da Republica??, e na falta de outro caminho, os titulares do poder de revisdo
constitucional sempre terdao este Ultimo recurso ao seu dispor. Entre as
possibilidades aqui discutidas para o reequilibro do sistema de governo
semipresidencial, compreende-se, pois, a leitura cautelosa dos poderes do
Presidente da Republica, na maioria dos casos referidos, apesar dos riscos
abertos recentemente, cujos plenos desenvolvimentos se encontram ainda

pendentes.

27 O Tribunal de Recurso recusou no Acérdao n.° 04/CONST/2018/TR, de 24 de Abril de 2018,
conhecer da constitucionalidade deste Decreto do Presidente da Republica n.° 05/2018, de 26
de Janeiro, por se tratar de um “acto politico” seguindo a jurisprudéncia ja estabelecida no
Acordao n.° 1/Recurso Contencioso/Civel/2016/TR, de 2 de Marco de 2016. Apesar de este
aresto merecer melhor atencdo, pode-se adiantar que a natureza politica do acto mereceria
maior indagacdo considerando a licido de Miranda, Jorge (2017): pagina 196 e ss., maxime
pagina 200 e ss., desenvolvida por Bacelar Gouveia, Jorge (2007): pagina 141 e ss..
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REFLEXAO SOBRE O NOVO REGIME CONTRIBUTIVO DA
SEGURANCA SOCIAL EM TIMOR-LESTE

Elisa Pereira’ *

Em 14 de Novembro de 2016 foi criado em Timor-Leste o Regime
Contributivo de Seguranca Social através da aprovacdo da Lei n.° 12/2016, de
14 de Novembro, que entrou em vigor em 1 de Agosto de 2017 conjuntamente
com a regulamentacao do regime de prestacdes e da obrigacao contributiva

aprovado pelo Decreto-Lei n.° 20/2017, de 24 de Maio.

A criacao do regime geral de seguranca social veio substituir o regime
transitorio aprovado pela anterior Lei n.° 6/2012, de 29 de Fevereiro e
concretizar aquilo que ja se encontrava consagrado no artigo 56° da
Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste, ou seja, a ideia de que
todos os cidadaos tém direito a seguranca social e a assisténcia social,
incumbindo ao Estado promover a organizagao de um sistema de seguranca

social.

A escolha do modo de financiamento da Seguranca Social recaiu sobre o
modelo de reparticdo, com a possibilidade de criacao de sistemas
complementares no futuro, geridos em regime de reparticao ou capitalizacao.

Na pratica, o regime de reparticdo, caracteriza-se por “estabelecer um

1 * A autora é licenciada em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
(2002) e detentora de uma Pés-Graduacao em Direito Comercial pela Faculdade de Direito da
Universidade Catolica Portuguesa (2007). Presentemente, é Socia local no escritério da Abreu
e C&C Advogados — Timor-Leste. E Co-Autora do capitulo referente a Portugal "Media,
Advertising, & Entertainment Law Throughout the World" (Portugal), Multilaw, Editor-in-Chief -
Andrew B. Ulmer, Frost Brown Todd LLC, 2013 e do capitulo referente a Portugal no livro
“International Intellectual Property Law Basics", Consulegis — International Network of law
Firms, 2008. Participou como oradora no Workshop sobre o Regime Juridico da Seguranca
Social em Timor-Leste; Rotary Club of Dili; 26 de Setembro de 2017 e em Seminario sobre
“Product Placement” em 31 de Marco de 2010.
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contrato entre geracdes presentes e futuras, isto é, recorre as contribuicoes
dos trabalhadores no activo para financiar as pensdes dos reformados. Os
trabalhadores do presente esperam, na altura da reforma, que as suas
pensoes sejam financiadas pelas contribuicdes dos novos trabalhadores entao
no activo, formando assim uma relacao intergeracional assente num clima de
solidariedade. Esta solidariedade apresenta-se como a grande vantagem do
sistema de reparticao, permitindo combater mais facilmente as desigualdades

economico-sociais presentes nas sociedades.” (Azevedo, 2014: 3).

A opcao face a este modelo de reparticao teria sido a criacao de um
regime de capitalizagao, no qual se estabelece uma relacao individual entre as
contribuicoes e os beneficios auferidos. As contribuicoes sdo acumuladas ao
longo da vida activa do trabalhador e investidas em fundos de pensdes
publicos ou privados que sao capitalizados ao longo do tempo e que pagarao

as pensoes no futuro.

Segundo este modelo nao existiriam taxas contributivas para os
empregadores, cabendo unicamente ao trabalhador poupar individualmente ao
longo da sua vida, tendo o Estado unicamente que garantir as condigoes

basicas de vida e regulamentar e fiscalizar os fundos de investimento.

Contudo, este regime é baseado no interesse individual e ignora
completamente a componente de solidariedade que terd sido um dos
principais principios que estiveram na génese da criacdo desta Lei em Timor-
Lei.

Conforme ja dispunha o preambulo da Lei n.° 6/2012, o sistema de
Seguranca Social € um modelo de sistema Unico, gerido numa légica de
reparticao, assente na solidariedade intergeracional (os ativos financiam as
prestacdes dos que estao impossibilitados de trabalhar) e intergeracional (as
pensdes sao financiadas pelas contribuicbes dos ativos) e assenta nos
principios da responsabilidade publica, da igualdade, da equidade, dos
direitos adquiridos e dos direitos em formacao, da diferenciacao positiva, do
autofinanciamento, da contributividade, da coesao intergeracional, da

adequacao seletiva, da informacgao e da garantia judiciaria.
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Acresce que, sendo Timor-Leste um jovem pais, com uma base
contributiva bastante reduzida e com uma elevada taxa de desemprego,
dificilmente seria exequivel um sistema de Seguranca Social assente num
modelo que nao fosse o da reparticao, no qual é indispensavel a contribuicao
da entidade empregadora, enquanto garantia-base do funcionamento de um
sistema publico universal e solidario, e em que a criagdo das condicoes
necessdarias a efectivacdo, organizacdo e coordenacdao do sistema de

Seguranca Social € um dever do Estado.

Conforme referido no preambulo da Lei n.° 12/2016 a criacao do regime
de Seguranca Social constitui sem ddvida um marco na histéria de Timor-
Leste, um indicativo da evolucao do seu Estado Social e a reafirmagao dos
principios de solidariedade, igualdade e prossecucdo da melhoria do bem-

estar dos seus cidadaos.

A Lei aplica-se obrigatoriamente a todos os trabalhadores que exercem
atividade profissional remunerada ao abrigo de contrato de trabalho por tempo
indeterminado e por tempo determinado, nos termos da Lei do Trabalho, bem

como as pessoas que exercam fungdes remuneradas no Estado.

Da mesma forma, sdo abrangidas pelo regime geral na qualidade de
entidades empregadoras, todas as pessoas singulares ou coletivas que
beneficiem da atividade dos trabalhadores anteriormente referido,

independentemente da sua natureza e das finalidades que prossigam.

A obrigacdo contributiva comeca logo que o trabalhador inicie a sua
atividade profissional e cessa com o termo dessa mesma atividade, cabendo a
entidade empregadora registar e descontar na remuneragao do trabalhador o
valor da parcela de contribuicdo a cargo do mesmo, remetendo-a
mensalmente a entidade gestora do regime geral de Seguranca Social,
juntamente com a sua propria contribuicdo entre o dia 10 e o dia 20 do més

seguinte aquele a que diz respeito.

A taxa contributiva fixada pelo Decreto-Lei n.° 20/2017, de 24 de Maio, é
de 10%, cabendo a entidade patronal 6% e ao trabalhador 4%, desde a
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entrada em vigor do regime contributivo de Seguranca Social até 2019,

estando prevista uma revisao em 2020.

Considera-se base de incidéncia contributiva a remuneracao iliquida
devida ao trabalhador em funcao do exercicio da atividade profissional,
incluindo qualquer remuneracao variavel, paga ao trabalhador com base no
seu desempenho ou produtividade, o subsidio anual, os suplementos por
trabalho em local remoto ou de dificil acesso, bem como os suplementos
remuneratdrios previstos em regimes especiais de carreiras e quaisquer
suplementos remuneratérios devidos por forca do exercicio de atividade,

quando previstos em disposi¢ao legal, contrato ou de acordo coletivo.

Fora da base de incidéncia contributiva ficam os valores pagos a titulo de
ajudas de custo, incluindo transporte, alimentacao, alojamento ou outros
valores pagos em razdo de transferéncia do trabalhador para outro local de
trabalho; as gratificacdes ou participacao em lucros concedidos em razao do
desempenho econdmico da empresa ou estabelecimento; os valores pagos
pela prestacao de trabalho extraordinario; os subsidios de alimentacao e

quaisquer outros beneficios extraordinarios concedidos pelo empregador.

A criacdo deste novo regime contributivo de Seguranca Social veio
conferir proteccao social nas eventualidades de acidente de trabalho,
maternidade, paternidade e adocao, invalidez, velhice e morte, sujeita

obviamente ao cumprimento das obrigacdes contributivas.

O financiamento do regime geral sera efectuado através das
contribuicdes devidas no ambito do regime geral de inscricdo obrigatéria e
facultativa, por transferéncias do Orgcamento do Estado e por consignagao de
receitas, entre outras, as resultantes de juros de mora devidos pelo atraso no
pagamento das contribuicdes, valores resultantes da aplicacao de sancgoes,

rendimentos do patriménio, subsidios, donativos, legados e herancas.

Da mesma forma, a lei prevé a criacdo de um Fundo de Reserva que
devera conter os excedentes de exploracdo de cada exercicio, devendo os
montantes nele acumulados destinar-se exclusivamente ao pagamento de

prestacoes aos beneficiarios do regime geral.
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O sucesso deste novo regime de Seguranca Social em Timor-Leste
estara sempre dependente de fatores demograficos, do indice de desemprego
e da evolucao econdmica, a semelhanca do que acontece noutros paises onde

ja existem regimes contributivos de Seguranga Social ha varias décadas.

A sustentabilidade financeira do Sistema de Seguranca Social s6 podera
ser alcangada no quadro de politicas que promovam a criacdo de emprego e
valorizacdo dos salarios, que incentivem a populagdo e as empresas a
registarem-se junto da Seguranca Social e a contribuir com o pagamento
mensal das suas contribuicoes, que combatam a fraude e evasao contributiva,
que fomentem a coesao e relagbes intergeracionais, que combatam o
desemprego e a saida precoce do mercado de trabalho e que valorizem a
cidadania social.

Na mesma senda, o caminho para o sucesso deste novo regime devera
ainda assentar na concepcao, implementagcao e manutencao de um sistema
adequado e simples de registo de contribuintes, de um calculo de
contribuicdes que garanta a correspondente qualidade e tipo de servicos
disponiveis, aproximando a Seguranca Social dos cidadaos e empresas, e
suscitando-lhes a confiangca necessaria no sistema pela adocdo de uma otica

de transparéncia e de rigor.
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REFORMA DA ORGANIZAGAO JUDICIARIA TIMORENSE:
HISTORIA E PRESENTE

Jorge Graca' *

Versdo abreviada da comunicacgéao feita a Conferéncia “Governacao e
Organizacéo da Justica Criminal, que teve lugar em Dili, no dia 6 de margo de 2018,
promovida pelo Projeto de Apoio a Consolidacdo do Estado de Direito (PACED), em

parceria com o Tribunal de Recurso de Timor-Leste.

1. Enquadramento - A Comissao para a Reforma Legislativa e o Setor da

Justica (CRL)

Proponho tratar o tema da “Reforma da Justica Criminal em Timor-Leste: historia
e presente”, com base nos estudos e propostas da Comissdo para a Reforma
Legislativa e do Sector da Justica em Timor-Leste (CRL), realizados no ambito e no

periodo do exercicio do seu mandato, de dezembro de 2015 a agosto de 2017,

1 O autor é licenciado em direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
(1989-90), com estudos juridicos antecedentes na Faculdade de Direito da Universidade
Classica de Lisboa (1970-74) e Mestrado em politicas publicas e administracédo pelo Instituto
de Estudos Sociais de Haia, Holanda. Exerceu a funcao de Presidente da primeira Comissdo
para a Reforma Legislativa e do Sector da Justica de Timor-Leste, cujo mandato teve inicio em
Dezembro de 2015 e termo em Agosto de 2017, encontrando-se os seus trabalhos e produtos
publicados no sitio www.crl.gov.tl de entre os quais se destacam “Os Tribunais em Timor-
Leste: Desafios a um sistema judicial em construcao”, “Para uma Justica de Matriz Timorense:
o contributo das justicas comunitdrias”, “A Lei Penal Substantiva em Timor-Leste:
Recomendacbes para a sua Reforma” e “Politica e Estratégia da Reforma Legislativa e do
Setor da Justica em Timor-Leste”. Presentemente (2018) é consultor juridico sénior do Ministro
do Plano e Financgas. Estd registado como advogado e é sécio fundador da sociedade de
advogados JLA, Advogados e Consultores, com sede em Dili. Tem uma experiéncia
profissional de mais de 40 anos, tendo exercido, a partir de 1975, funcdes de natureza politica,
administrativa e de aconselhamento juridico e de desenvolvimento institucional, no ambito dos
processos de libertacao e independéncia nacional e de formagao e consolidacdo dos sistemas
legislativo, de governo e da justica.
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conforme definido na sua criacdo, através da Resolugdo do Governo n° 30/2015, de

26 de agosto.

A CRL adotou uma estratégia de andlise abrangente, capaz de captar a
pluralidade cultural e juridica e as interlegalidades nos planos normativo e da resolugao
de conflitos em Timor-Leste, em que a justica é analisada como um fendmeno
societario real, no seu sentido mais lato, envolvente e vivenciado pelos cidadaos, no
qual se incluem o sistema judicial e também as instancias sociais de resolucao de
conflitos e operadores sociais associados come sejam as organizacbes nao
governamentais que operam no quadro das comunidades locais. Pelo que, a “justica
informal” - local, comunitéria ou costumeira - foi considerada relevante numa analise
abrangente da justica e em especial do acesso a justica e sobre ela foi realizada uma
pesquisa especifica, que vem refletida no relatério de diagndstico intitulado “Para uma

justica de matriz timorense: o contributo das justicas comunitarias”.

Os relatérios que resultaram destas pesquisas tém pontos de
complementaridade e de contato importantes, sobretudo no que se refere aos
mecanismos de resolucdo de conflitos e aos modos de acesso a justica pelas
populagdes. Ha sim um “direito vivo”, revelador de interpenetracdes e relacoes
reciprocas do direito e justica formal e dos direitos e justicas informais, que sao
elementos de uma hibridacao juridica, relevante politica, cultural, social e

institucionalmente, no contexto timorense.

Estas pesquisas foram executadas de dezembro de 2017 a setembro de 2018
pelo Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra (CES) e seus
Observatério Permanente da Justica (OPJ), por solicitacdo e em coordenacao
continua com a CRL.

2. Para uma reforma do sistema judicial
2.1. Diagnostico - Objetivos, Contetiido e metodologia

Tendo reconhecido a complexidade da situacao da construcao do sistema
judicial em Timor-Leste e percebido a necessidade de vencer os constrangimentos
atuais da construcao do sistema judicial no nosso pais, a CRL tomou a inciativa da
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realizacao do estudo “Os Tribunais em Timor-Leste: Desafios a um sistema judicial em
construcao”. Este estudo contém um diagndstico sobre a justica formal em Timor-

Leste com énfase nos tribunais judiciais.

O principal objetivo deste estudo é o de servir como contribuicdo para o
processo de reforma do sistema judicial, um processo que seja continuo, coerente,
transparente, eficaz, dotado de recursos suficientes, nomeadamente profissionais,
tecnoldgicos e financeiros. Um processo que seja endodgeno, gerador da iniciativa por
parte das proprias instituicoes do setor da justica, em particular os tribunais, quanto a

sua propria melhoria, transformacgéo e desenvolvimento.

Esta condicao sistémica permite que as analises e recomendacgdes produzidas
constituam um ponto de partida relevante para a definicao da agenda estratégica de
politica publica para o setor da justica permitindo, ainda, a definicdo, ainda que
conjuntural, de medidas de gestao dos recursos humanos, materiais € de gestao

processual que possam, a curto prazo, melhorar a eficiéncia dos tribunais.

Este relatério técnico de pesquisa procurou revelar o papel dos tribunais judiciais
no sistema politico nacional e identificar as condicoes que devem ser criadas para a
transformacao desse papel, no quadro do desenvolvimento do Estado de Direito
democratico segundo os paradigmas estabelecidos pela Constituicdo da Republica,

de independéncia, soberania, transparéncia, integridade e acesso universal a justica.

A metodologia aplicada no estudo realizado sobre o sistema judicial em Timor-
Leste baseia-se na anadlise concreta e a partir da realidade do que sdo o contexto
historico, social, politico e cultural da agdo dos tribunais e as praticas juridicas
encontradas. Rejeitaram-se nesta andlise abordagens a partir de hipoteses e
paradigmas estereotipados que servissem de modelos externos para a realidade do
sistema judicial timorense, pelo que ndo se aplicaram idealizagdes construidas nos
paises tidos como “centrais”, europeus ou americanos e outros, subsidiarias de visoes
normativistas, positivistas e prescritivas do direito para aplicacao em paises em vias de

desenvolvimento ou tidos como “periféricos”.

Em Timor-Leste existe uma ampla pluralidade juridica - normativa e de
mecanismos resolucdo de conflitos - e uma hibridacdo juridica intensa, com

interlegalidades que permeiam as instancias judiciais, administrativas e sociais, que
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sao geradoras de interdependéncia funcional entre os tribunais e outras instancias de
resolucao de conflitos, quer do Estado quer da comunidade. Pelo que se valorizaram
na pesquisa ndo sO as experiéncias do sistema judicial mas também de outras
instancias de resolucao de conflitos na sociedade ainda que nao sejam oficialmente
reconhecidas, que preenchem funcdes semelhantes as dos tribunais e que séo

amplamente reconhecidas e legitimadas socialmente.

22. A evolucdo do Sistema Judicial a partir da Restauracdo da

Independéncia

Com a restauragao da independéncia de Timor-Leste, a 20 de maio de 2002, e a
simultanea entrada em vigor da Constituicido da Republica Democratica de Timor-
Leste (CRDTL), aprovada no dia anterior pela Assembleia Constituinte, estabeleceram-
se as bases constitucionais para o estabelecimento e desenvolvimento de um sistema
judicial inserido num Estado de Direito democratico, em Timor-Leste, segundo os

principios da tradicao juridico-constitucional dos Estados modernos de raiz liberal.

A CRDTL admite que a resolugao de conflitos na sociedade timorense seja da
responsabilidade dos tribunais do Estado e dos tribunais arbitrais, cujas funcoes sao
jurisdicionais, e de instancias ndo jurisdicionais de composicao de conflitos, nos

termos da lei (artigo 123°).

Os tribunais do Estado sdo qualificados como érgaos de soberania, tal como o
Presidente da Republica, o Parlamento Nacional e o Governo (artigo 67°). Aos tribunais
do Estado é-lhes atribuido o poder de "administrar a justica em nome do povo" (artigo
1189), competindo aos juizes o exercicio da fungéo jurisdicional em exclusividade
(artigo 121°,n° 1).

Ao Ministério Publico é atribuido o exercicio da acao penal e a representacdo
jurisdicional do Estado, segundo critérios de legalidade, objetividade, isencao e

obediéncia as ordens previstas na lei, que sdo préprias de uma magistratura

hierarquicamente organizada (artigos 132° e 133°).
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Aos advogados e defensores é atribuido o exercicio da assisténcia juridica e
judiciaria no interesse social, devendo contribuir para a boa administragéo da justica e

salvaguarda dos direitos e legitimos interesses dos cidaddos (artigos 135°).

Estas instituicdes sao no seu conjunto os pilares da justica, nos termos da
Constituicao, constituindo a magistratura judicial e o Ministério Publico a estrutura

central do sistema judicial de Timor-Leste.

Outras instituicdes associadas integram os érgaos parajudiciais ou auxiliares da
justica, aos quais a lei confere competéncias essenciais ao exercicio de funcoes
jurisdicionais, incluindo os defensores publicos, os advogados privados, os érgaos de

policia e os servicos prisionais e de reinsercao social.

Contribuem para o sistema da justica outras instituicbes como sejam as
faculdades de direito e o Centro de Formacgédo Juridica e Judiciaria (CFJJ), sendo
relevante o impacto do seu desempenho no funcionamento e desenvolvimento

funcional dos tribunais.

Fendmenos como a corrupgdo, o terrorismo e o branqueamento de capitais
contra os quais o Estado tem necessariamente de adotar medidas preventivas e
punitivas tém vindo a implicar, pela sua maior e grave perigosidade social e publica, a
exigir do Estado legislacao criminal especial e a criagao de um quadro institucional
especifico, que formam parte do conjunto das instituicdes ou érgdos auxiliares da

justica criminal, inclusive em resultado de convengdes internacionais a que aderiu. E

disso exemplo a Comissao Anti-Corrupgao.

Na nossa perspetiva, estas instituicbes formam no seu conjunto o sistema
judicial oficial ou formal de Timor-Leste. A histéria do sistema judicial de Timor-Leste
tem assim a haver com estas instituicdes individualmente e no seu conjunto.

Vejamos entao como evoluiu o sistema judicial, no periodo pos-restauracao da
independéncia, nas dimensdes da sua reconstrucdo normativa, que ajuda a
compreender a sua maior ou menor relevancia na agenda politica e as influéncias
internas e externas, nomeadamente de doadores, organizagcdes internacionais e

consultores e o seu significado sociojuridico.

Ano 1(2018),n.°1 205
pp. 201 - 226



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

2.2.1. A reconstrucao normativa do sistema judicial

A Constituicao da Republica Democratica de Timor-Leste, de 2002, marca uma
nova fase do Estado e da Nacéo timorense. Contudo, a rutura politico-constitucional
com o quadro normativo e a estrutura judicial anteriores, quer da administracao
transitoria da UNTAET, quer mesmo da ocupagao por parte da Indonésia, sé comegou
a ter impacto na estrutura do sistema judicial preconizado constitucionalmente alguns
anos mais tarde, sobretudo a partir do IV Governo Constitucional, mantendo-se,

todavia, até hoje, muitas continuidades com aqueles periodos anteriores.

2.2.2. O sistema judicial na administracdo transitoria de Timor-Leste

O referendo popular de 1999 foi um marco de entre os marcos fundacionais da
independéncia de Timor-Leste e do inicio do processo de transicao para a

independéncia, sob a administracao transitoria das Nagcoes Unidas.

Nesta fase, foi assumida a continuidade do direito do periodo anterior, ou seja,
da ocupacao Indonésia, na medida da sua compatibilidade com a missao das Nagoes
Unidas através da UNTAET, para a assegurar a estabilidade do territério, tal como o

declara o Relatorio do Secretario-Geral, de 4 de outubro de 1999.

Desde logo, o Regulamento da UNTAET n.° 1/1999, de 27 de novembro, investe
a UNTAET dos mais amplos poderes - legislativos, executivos e de administracdo do
sistema judicial - que sdo concentrados no Representante Especial do Secretario-
Geral das Nagdes Unidas, ainda que devesse exercé-los mediante consulta ao povo

timorense, conforme dispde 0 a. 1° desse mesmo Regulamento.

As leis em vigor no territorio timorense antes de 25 de Outubro de 1999, ou seja
o direito anterior, continuaram no Periodo da Administracdo Transitéria, com duas
ressalvas: as leis que tinham sido revogados por regulamentos da UNTAET ou
diplomas legais posteriores de instituicoes timorenses democraticamente criadas; e as
leis que estivessem em conflito com o mandato conferido a UNTAET a luz da
resolucao 1272 (1999) do Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas (artigo 3.° do
Regulamento n.° 1/1999).
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Igual continuidade viria mais tarde a ser consagrada na Constituicao da
Republica, que veio a determinar, no seu artigo 165.°, que as leis e regulamentos
anteriores em vigor a data da entrada em vigor da Constituicdo sdo aplicaveis,
enquanto nao forem alterados ou revogados e em tudo o que nao se mostrar contrario

a Constituicdo e aos principios nela estabelecidos.

Neste periodo, e no que respeita ao sistema judicial, o Regulamento n.° 3/1999,
de 3 de Dezembro, estabeleceu uma Comissao Transitéria de Servico Judicial e
conferiu-lhe competéncias consultivas e de recomendagéo sem carater vinculativo
para o Administrador Transitorio. Designadamente, a Comissdo podia recomendar
candidatos ao servico provisoério judicial ou de procuradoria, prestar pareceres sobre a
cessacao de funcoes de juizes ou procuradores, mas era ao Administrador Transitorio
que competia: a nomeacao dos candidatos para o exercicio da funcéo judicial e ou de
procuradoria, o qual, ainda que tivesse de prestar especial atengao as recomendacgodes
da Comissao, conservava a sua funcao de autoridade final, podendo aceitar ou rejeitar
candidatos recomendados pela Comissao, com fundamento na necessidade de
cumprimento do mandato conferido a UNTAET; a promogao, transferéncia e cessacao

de funcdes dos juizes e procuradores sob proposta ndo vinculativa da Comissao.

A Comissao também tinha competéncia para recomendar critérios de selecao
dos candidatos ao Servigo Judicial ou de Procuradoria, que fossem complementares
dos previstos no artigo 9.°. Estes critérios incluiam ter concluido a formacao juridica
com um grau universitario em direito; ter as habilitagdes académicas avaliadas; ter
competéncia juridica; ter experiéncia comprovada de exercicio de uma profissdo
juridica ou de funcionario publico; e possuir integridade moral e reputacdo no seio da
comunidade.

De mencionar que alguns dos candidatos sujeitos a avaliagdo no inicio da
construcao do sistema judicial, logo a seguir a entrada em vigor da Constituicao da
Republica e que foram entao nomeados juizes e procuradores, continuam ainda hoje
no exercicio de fungdes judiciais. Contudo, essa sua avaliagdo inicial realizada por
inspetor internacional, resultou em classificacoes negativas, razao por que tiveram

interrompidas as suas carreiras iniciadas no periodo anterior e reiniciado de novo as
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suas carreiras, tendo-lhes sido facultado alguma formacdo juridica e em lingua

portuguesa.

A Comissao era composta por sete pessoas, sendo cinco de origem timorense e
dois especialistas internacionais e o presidente timorense. O referido Regulamento
determinava que todos os membros da Comissao, timorenses e internacionais, teriam
de ser juristas profissionais de mérito, a excecao do presidente que podia ser um

cidadao timorense nao jurista.

Tal composicéo assim como a pratica do exercicio das funcoes jurisdicionais de
entao correspondiam a uma visdo positivista em que o direito e as profissoes juridicas
sdo tidos como dominantes ou mesmo somo sendo as Unicas admitidas em matéria
de justica e mesmo mais amplamente da resolucao de conflitos na sociedade. Estava-

se, portanto, perante uma situacao de governamentalizacao da funcao judicial.

De notar ainda que no periodo da Administracao Transitéria, a UNTAET definiu
um quadro legal minimo para a organizagao e o funcionamento do sistema judicial do
Estado. Presentemente, essas instituicdes, de entre as quais se realcam o Tribunal de
Recurso e os Tribunais Distritais, mantiveram as suas caracteristicas essenciais. Os
tribunais judiciais mantém um quadro normativo de organizacao e funcionamento que
provém no essencial desse periodo da transicdo. De destacar como diplomas
constitutivos desse quadro normativo: o Regulamento n.° 11/2000, de 6 de margo que
definiu a organizagcdo dos tribunais; o Regulamento n.° 16/2000, de 6 de junho que
estabeleceu a regulamentacdo da entdo designada Procuradoria Pulblica; e o
Regulamento n.° 24/2001, de 5 de setembro que criou um servico de Assisténcia

Judiciéria, para atender aos cidadaos mais carenciados.

2.2.3. Periodo pos-Constituicao de 2002

Identificamos essencialmente trés periodos a partir da Constituicao da Republica
de 2002, na base de um critério que tem em conta a agenda politica sobre o judiciario.
Esses subperiodos sao: de 2002 a 2007; de 2008 a 2012; e a partir de 2013.
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O primeiro periodo é marcado pelo contexto social e politico do pais, cuja
independéncia tinha acabado de ser restaurada. A agenda politica de entao

apresentava uma dupla intencionalidade quanto ao judiciario:

+ a reconfiguragdo normativa e institucional necessaria a independéncia e

autonomia do poder judicial; e

+ a continuidade do sistema de justica de modo a manter, por parte do Estado,
uma resposta minimamente eficaz a resolucdo dos conflitos e, em especial, ao

controlo social.

Os Estatutos dos Magistrados Judiciais e do Ministério Publico que previam,
respetivamente, o Conselho Superior da Magistratura Judicial e o Conselho Superior
do Ministério Publico, foram publicados neste periodo. Também o foram o diploma
que regulava o recrutamento e a formacao dos atores judiciais (juizes, magistrados do

Ministério Publico, defensores publico e advogados).

Estabeleceu-se entdo um modelo de recrutamento e de formagao de matriz
externa, em funcdo do reconhecimento de que os candidatos nao tinham a
preparacao necessaria para o bom exercicio das funcdes judiciarias a preencher

(preambulo do Decreto-Lei n.° 15/2004, de 1 de setembro).

Sobre o inicio da construgdo do sistema judicial, no que se refere ao
recrutamento de juizes, procuradores e defensores, € elucidativa a caréncia de
recursos humanos qualificados para o que se pretendia estabelecer, em face das

exigéncias do poder politico de entao.

O Decreto-Lei n.° 1/2002, de 24 de maio veio determinar a continuidade da
estrutura judicial uma vez que estabelecia que a organizacao judiciaria existente se
mantinha em funcionamento até a instalagdo e o inicio de fungdes do novo sistema
judiciario, o que ainda nao ocorreu. Por isso, manteve-se no essencial a organizagao

judiciaria cuja construgédo teve inicio na Administracao Transitoria.

A organizagao judiciaria e o funcionamento dos tribunais foram nesse Periodo
definidos pelo Regulamento n.° 11/2000, de 6 de Marco, com as subsequentes
alteracoes. Pelo que o judiciario € composto por Tribunais Distritais e por um Tribunal
de Apelacao (cf. artigo 4.°), depois Tribunal de Recurso.
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Os Tribunais Distritais, enquanto tribunais de primeira instancia, tém
competéncia para decidir sobre todas as matérias (cf. artigo 6.°). Territorialmente, a
localizagdo dos tribunais distritais foi inicialmente prevista para as seguintes areas
territoriais: Dili, com competéncia para os distritos de Dili e Aileu); Baucau, com
competéncia para o distrito de Baucau e subdistritos de Laclo, Manatuto, Laleia e
Laclubar, no distrito de Manatuto; Los Palos, com competéncia para o distrito de
Lautem; Viqueque, com competéncia para o distrito de Viqueque e os subdistritos de
Soibada e Barique, no distrito de Manatuto; Same, com competéncia para os distritos
de Manufahi e Ainaro; Maliana, com competéncia para os distritos de Bobonaro e
Covalima; Ermera, com competéncia para os distritos de Ermera e Liquica; Oecusse,

com competéncia para o distrito de Oecusse.

Posteriormente, o Regulamento n.° 14/2000, de 10 de maio, reduzia os tribunais
distritais temporariamente, até houvessem condicdes para o seu alargamento,
passando a rede de tribunais distritais a incluir as seguintes areas territoriais de
Baucau, com competéncia para os distritos de Baucau, Lautem, Viqueque e
Manatuto; Suai, com competéncia para os distritos de Cova Lima, Bobonaro, Ainaro e
Manufahi; Oecusse, com competéncia para Oecusse; Dili, com competéncia para os
distritos de Dili, Liquica, Ermera e Aileu.

No Tribunal Distrital de Dili, foi prevista, com o Regulamento n.° 15/2000, de 6 de
junho, a constituicao de um coletivo com jurisdicao exclusiva sobre delitos criminais
graves, tais como genocidio, crimes de guerra, crimes contra a humanidade,

homicidios, delitos sexuais e tortura.

Em matéria penal, estava previsto um juiz de instrugdo em cada tribunal distrital,
até que fosse aprovado regulamento proprio sobre processo penal. Ao juiz de
instrugéo foram atribuidos “todos os poderes definidos no Cédigo de Processo Penal
e em outros regulamentos relevantes da UNTAET” (artigo 12.° do Regulamento n.°
11/2000). Ao Presidente da cada Tribunal Distrital competia “alocar todas as matérias
relativas a supervisdo e a execugdo das penas de prisdo a uma camara de juizes

daquele Tribunal” (artigo 13.° do Regulamento n.° 11/2000).

No que respeitava ao Tribunal de Apelacao, determinava-se que a sua sede

fosse em Dili, com competéncia para "os recursos interpostos de decisdes de
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qualquer dos Tribunais Distritais de Timor-Leste, bem como sobre outras matérias em
conformidade com o presente regulamento ou com qualquer outro regulamento da
UNTAET” (artigo 14.° do Regulamento n.° 11/2000).

A organizagao da Procuradoria Publica, definida pelo Regulamento n.° 16/2000,
de 6 de junho, era constituida "por gabinetes de procuradoria publica e procuradores
publicos". Foram criados os seguintes gabinetes de Procuradoria Plblica: gabinete do
Procurador-Geral, equiparado ao Tribunal de Recurso, com sede em Dili; e gabinetes
de Procuradores Distritais, equiparados as jurisdicoes territoriais dos Tribunais
distritais, criados pelo artigo 7.° do Regulamento n.° 11/2000, alterado pelo artigo 2.°
do Regulamento n.° 14/2000, e por posteriores regulamentos da UNTAET. A mesma
organizacao da Procuradoria, tal como ocorrido para os tribunais, ainda hoje se
mantém. Apesar do artigo 4° daquele diploma apontar para o exercicio de funcoes
dos procuradores publicos de forma imparcial, o diploma colocava a Procuradoria
Plblica como "érgdo constituinte da administracdo publica de Timor-Leste" e
determinava "a competéncia e os poderes com que estardo investidos os gabinetes
de procuradoria publica e os procuradores publicos" (artigo 1.°), distanciando o MP da

autonomia constitucional de que hoje goza.

A assisténcia judiciaria e a defesa publica eram reguladas pelo Regulamento n.°
24/2000, de 5 de setembro. O artigo 2.° previa a criagdo de um servico de Assisténcia
Judiciaria, constituido por "Escritérios de Assisténcia Judiciaria" para os varios distritos
de Timor-Leste e Defensores Publicos designados para esse fim, sendo que os
escritorios de assisténcia judiciaria correspondiam a area de jurisdicdo dos tribunais
distritais criados por lei, e outros Escritdrios de Assisténcia Judiciaria em lugares que o
Ministro da Justica determinasse apds consultar o Diretor (artigos 2.° e 13.°).

Com a restauragdo da independéncia foram mantidos em fungdes todos os
magistrados judiciais e do Ministério Publico do periodo da Administragao Transitéria,
mas enguanto estagiarios que transitavam para o sistema judicial até a aprovacao das
leis ordinarias referentes aos Estatutos dos Magistrados Judiciais e do Ministério
Publico. Portanto, o novo enquadramento legal ndo criou qualquer excecao na carreira

para estes magistrados.
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De realcar, todavia, que a Constituicio da Republica Democratica de Timor-
Leste estabeleceu pela primeira vez em Timor-Leste um conjunto de principios e
regras sobre o sistema judicial que sao préprias de um Estado de Direito democratico,
inaugurando assim uma nova era na implantagdo e desenvolvimento do sistema
judicial em Timor-Leste. S3o de destacar as normas constitucionais (artigo 118.°, n.° 1,
da CRDTL) que consagram os tribunais estaduais como orgaos de soberania,
independentes, com competéncia para administrar justica em nome do povo e

sujeicao apenas a Constituicao e a lei (primazia da lei).

O seu Titulo V é dedicado aos tribunais e a magistratura judicial (artigos 118.° a
131.°), ao Ministério Publico (artigos 132.° a 134.°); e a advocacia e defensores (artigos
135.°e 136.°).

No que respeita ao Ministério Publico e a Advocacia, a Constituicdo apenas

traca o perfil, em termos muito gerais, dos principios orientadores do seu exercicio.

A Procuradoria-Geral da Republica é afirmada como o 6rgao superior do
Ministério Publico, com a composicdo e a competéncia definidas na lei. Por seu lado,
o exercicio da assisténcia juridica e judicial sdo constitucionalmente consagrados

como de interesse social, remetendo para a lei a regulagéo do exercicio da advocacia.

O periodo de crise por que Timor-Leste passou, relacionado com os
acontecimentos de abril e maio de 2006, justificou as Resolucdes do Parlamento
Nacional n.° 20/2006 e 21/2006, ambas de 8 de novembro. A primeira recomendava
ao Presidente da Republica e ao Governo diligéncias no sentido da colocagédo de
todas as forgas militares e policiais estacionadas em Timor-Leste sob o comando da
ONU. A segunda Resolucao veio a reafirmar a soberania do Pais e a independéncia do
seu poder judicial na medida em que, partindo do facto de a Comissao Especial
Independente de Inquérito recomendar que os casos-crime relacionados com os
acontecimentos de abril e maio de 2006 fossem tratados no quadro do sistema
judiciario de Timor-Leste, veio a considerar "imperioso" impedir qualquer perturbacao
"no processo de fortalecimento do sistema judiciario”, recomendar a alocacédo de
meios adicionais necessarios ao funcionamento do sistema judiciério e que se deveria
aplicar rigorosamente a lei em vigor no Pais, de harmonia com o estabelecido,

designadamente, no artigo 128.° n.° 1 da Constituicao (atribui a competéncia ao
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Conselho Superior da Magistratura Judicial para nomear, colocar, transferir e promover

juizes).

O segundo periodo, de 2008 a 2012, revela um maior interesse do poder politico
para com o judiciario. Neste periodo, foram concretizadas e clarificadas as

competéncias e a governagao e organizacao das instituicoes do sistema da justica.

Efetivamente, a estabilidade politica entretanto alcancada permitiu que o poder
politico, expresso através do Parlamento Nacional e Governo, prestasse maior
atencao ao sistema judiciario regulando e regulamentando partes desse sistema cujas
instituicoes ja estavam em funcionamento e careciam de organizacéo e redefinicdo de

competéncias, ou precisavam de ser criadas.

Houve também um maior investimento normativo na vertente do controlo social
e no combate a criminalidade, com a criagao de novos 6rgaos de policia, bem como
na regulacdo do ensino superior, com a publicagdo dos Estatutos da Universidade
Nacional de Timor-Leste (UNTL) e a criacdo da Agéncia Nacional Para a Avaliacao e
Acreditacdo Académica (ANAAA).

O terceiro periodo foi marcado pelas Resolugdes do Parlamento Nacional, n.°
11/2014, de 24 de outubro, e n.° 30/2015, de 26 de agosto. A primeira recomendava
uma auditoria ao setor da justica e fazia cessar todas as contratacoes existentes dos
funcionarios judiciais internacionais e a segunda criou a Comissdo para a Reforma
Legislativa e do Sector da Justiga. A primeira Resolucao foi entendida, pela maioria
dos atores judiciais entrevistados, como uma tentativa de enfraquecimento da

autonomia e independéncia do poder judicial.

Mas a Ultima Resolucédo pode ser vista como um ponto de viragem no processo
de reforma do direito e da justica no sentido de este procurar incorporar, mais
aprofundadamente, as dindmicas politicas, sociais e econdémicas da sociedade

timorense.

Este periodo tem destaque por nele ter-se verificado a regulagéo das estruturas

do sistema judicial, através da publicagéo de varias leis organicas.

Esta por fazer-se, mas importa vir a realizar-se, a avaliagdo e reflexdo sobre o

impacto desses fatores, nomeadamente no que se refere a uma maior proximidade
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dos cidadao e legitimacdo social dos tribunais, assim como a qualidade e eficiéncia ao

sistema judicial no seu conjunto.

2.2.4. Ainfluéncia externa na reconstrucao do direito e da justica

O sistema judicial anterior a restauragdo da independéncia nacional é
caracterizado por uma matriz propria de Estados autoritarios e ditatoriais num quadro
de dominacdo estrangeira, tendo sido primeiro o colonialismo portugués e, de

dezembro de 1975 a agosto de 1999, o regime de ocupagao indonésio.

O primeiro terminou em 1975, com um curto interregno, o da proclamacao da
independéncia em 28 de novembro de 1975, a que se seguiu a ocupacao pelo Estado
indonésio, de 7 de dezembro de 1975 a 30 de agosto de 1999, cujo colapso e retirada
foram profundamente destruidores e dramaticos. Nestes sistemas, os juizes eram da

nacionalidade do Estado estrangeiro dominador.

Timor-Leste teve de iniciar a construcao de raiz do sistema judicial, logo no
periodo da Administracao Transitoria das Nagdes Unidas, uma vez que a fungdo
jurisdicional do Estado Indonésio havia colapsado e havia a necessidade de adopcao
de novos paradigmas, assentes na legalidade e preparacao das condi¢oes para a
fundacado e funcionamento de um Estado soberano, independente e democratico,

fundado no primado da lei.

Todavia, a inducdo do sistema judicial a partir do exterior continuou com a
UNTAET, até pela natureza da Administracdo Transitéria, uma forma de governagao
internacional de um territério que foi pela primeira vez ensaiada na histéria da

Organizacao.

Essas circunstancias levaram a que se expressasse uma tendéncia de tornar
instrumental a participacao nacional e das comunidades locais, que eram levadas a
uma funcdo meramente de consulta como se mencionou acima a respeito da
Comissao dos Servicos Judiciais. Todavia, a aproximacao da data prevista para a
restauracdo da independéncia nacional levou a que aumentasse a influéncia nacional
que teve na formagao e funcionamento da Assembleia Constituinte a expressao de um
efetivo exercicio soberano do poder constituinte do povo timorense. A aprovacéo da
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CRDTL é uma expressao efetiva da soberania do povo timorense na determinacdo do

Estado e do seu sistema judicial.

Realmente, o0 modo e circunstancias da restauracdo e a consolidacao da
independéncia influenciaram significativamente a formagao do direito e do sistema
judicial nacional. A UNTAET coube dar inicio a essa construgdo. Com ela teve inicio a
cooperacao e assisténcia técnica internacional, tanto multilateral como bilateral, com

Estados, organismos internacionais estaduais e organizagdes nao governamentais.

Tal como outros paises em vias de desenvolvimento que tiveram de partir para
uma construcao de raiz dos seus sistemas juridicos e judiciais, Timor-Leste teve e
continua a ter uma forte influéncia a partir do exterior nas suas politicas, programas e
projetos de construgao ou reforma dos seus sistemas normativos e judiciais. Tém tido
maior influéncia e participacao nesses processos de reforma juridica e de capacitacao
institucional que lhes esta associada, algumas instituicdes e grupos internacionais de
doadores, credores e de prestacdo de assisténcia técnica e cooperagao tais como o
Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a United States
Agency for International Development (USAID), a Asian Foundation, o Asian
Development Bank, o Banco Mundial, a Unido Europeia, de entre outras, para além de
unidades de cooperacao e boa governacao nas Embaixadas de Paises representados
em Timor-Leste, do International Bar Association (IBA) e de grupos de interesse

variados na procura de servicos de advocacia e consulta juridica.

H4, na construgdo dos sistemas normativo e jurisdicional um certo cruzamento
mais ao menos circunstancial e nao articulado de solucoes préprias da familia juridica
civilista, predominantemente, mas também em menor escala da familia juridica
anglosaxoénica. A influéncia do sistema civilista no ordenamento juridico timorense, em
especial nas suas componentes normativa e da organizacao judiciaria, vem pela via da
experiéncia portuguesa e expressa-se tanto nos cddigos e demais legislacoes
estruturantes, como na conceg¢ao geral do sistema judicial preconizado pela lei

constitucional e as leis ordinarias na matéria.

Sao disso exemplo, as normas constitucionais sobre o sistema judicial em geral
e o0 criminal em particular, nomeadamente quanto aos tipos de tribunais e suas

atribuicoes, bem como as do Ministério Publico. O Cédigo Penal (2009) e o Cddigo de
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Processo Penal (2005), embora simplificado, sdo também disso exemplo, no plano da
lei ordinaria.

Mas as leis criminais especiais ja apresentam uma influéncia anglosaxoénica e do
seu impacto em convengdes internacionais de que Timor-Leste é signatario, como € o

caso da lei contra o terrorismo e de proibicao do seu financiamento e branqueamento

de capitais.

O fator influéncia externa tem veiculado concepgdes neoliberal sobre o Estado
de direito e a reforma judicial, com influéncia na agenda de elaboracao legislativa e nos
conteldos dos normativos aprovados, bem com as praticas judiciais e a formacao
dos magistrados. As referéncias tém sido orientadas no sentido de se aplicarem
paradigmas e receitas dos “paises centrais”, especialmente nas areas prioritarias. Em
resultado sdo propostos e seguidos objetivos e regimes juridicos distantes da
realidade e capacidade e que contém exigéncias de médio e longo prazos, sem que
se prevejam as medidas para percorrer o caminho até la, bem como os meios
financeiros, de recursos humanos e institucionais que viabilizem e tornem efetivos

esses objetivos e regimes.

Mas a realidade da evolucdo dos sistemas juridico e judicial oficial de Timor-
Leste mostra-nos que nao tem sido linear nem cabe no monolitismo e sentido
prescritivo das visdes positivistas do direito e da justica, apresentando-se
presentemente, de outro modo, com algumas ruturas e sobretudo continuidades, que
sdo fruto de varias dimensoes das cultura juridicas mais fortemente influenciadoras,
tanto do periodo da colonizacao portuguesa, como da ocupacao indonésia e, mais

recentemente, de fonte anglosaxdnica via UNTAET.

“Este cendrio gera tensGes entre as diferentes culturas e ordens juridicas em
presenca, dificulta a legitimacao social do direito e do sistema judicial oficial,
enfraquece a coesdo interna do sistema juridico (em termos praticos, por exemplo,
questiona-se, com frequéncia, se as normas que regulam determinado campo de
acao, embora formalmente em vigor, estdo ou nao em conformidade com a
Constituicao, foram ou nao tacitamente revogadas por outras, se existe ou nao norma
especial que as contrarie, etc.), dificulta o acesso ao direito e a justica e diminui a

certeza e a seguranga juridicas, entre outros impactos. Mas, se esta mesma realidade
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for vista a partir de baixo, da sociedade, descobrir-se-a em toda esta riqueza plural
praticas inclusivas, sinergias relevantes, articulacoes, interculturalidade, isto €, uma
outra dimensao da compreensao do direito e da justica que deve ser devidamente
compreendida e trabalhada pelas politicas publicas para o setor” (Relatorio
especializado “Os tribunais em Timor-Leste: Desafios a um sistema judicial em

construcao”, p. 57).

O trabalho de campo realizado no quadro deste estudo, permitiu identificar trés
campos de maior incidéncia da influéncia externa, segundo as percecdes dos atores
judiciais consultados. Esses campos s3o: a) o processo de producao legislativa; b) as

assessorias na aplicacédo da lei; c) a formacao juridica.

O processo de producao legislativa foi objeto de um primeiro estudo e relatdrio
técnico da CRL, mas é critica a sua difusao e analise mais aprofundada pelo Governo
e Parlamento Nacional, que deveria levar a adopcao das recomendacdes legislativas,
gestionarias, organizacionais e de capacitagdo institucional nele previstas. O que
acima de tudo, os varios atores judiciais entrevistados defendem, é que o processo
legislativo incorpore uma maior reflexao a partir da sociedade timorense, considerando

a sua diversidade social e cultural, mas também a sua posi¢ao no sistema mundo.

A reorientacdo no sentido de uma maior aproximacao dos sistemas juridicos e
judiciais a sociedade timorense ndo exclui a intervencao de assessorias internacionais
e reivindica um papel ativo dos atores judiciais. A reflexdao critica sobre os atuais
sistemas, juridico e judicial, deve envolver muito ativamente os seus principais
operadores. Deve também ser realizado segundo politicas publicas previamente
formuladas e definidas pelas entidades competentes para o efeito e que orientem
termos de referéncia e programas, assim como a escolha as assessorias a esses

projetos de reforma ou de inovacgao legislativa.

Simultaneamente é decisivo a formulacdo, definicao e execugdo competente de
programas de formacao profissional continua dos operadores judiciais, em especial, e
dos operadores do setor da justica, em geral, que pelas suas especificidades deve
atender aos perfis exigidos para a melhoria dos desempenhos, nao sendo suficiente a
situacao presente de formacao regular e complementar, quer das faculdades de direito

quer do Centro de Formacao Juridica.
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As condicoes de desenvolvimento do processo legislativo contribuem para a
tensao entre o direito oficial e a sua aplicagao. Ainda que formalmente habilitados, os
atores judiciais (juizes, procuradores, advogados, juristas em geral) ndo se sentem
capazes de interpretar e aplicar leis culturalmente distantes, produzidas numa lingua
que ndo dominam e sem acesso, pela sua inexisténcia e também pela barreira cultural
e linguistica, aos tipicos auxiliares de interpretacdo do direito: a doutrina e a
jurisprudéncia. Também pela falta de programas de ensino mais avangado e

especializado da lingua portuguesa.

A dimensdao da dependéncia externa é critica, tendo os assessores
internacionais ganho uma posicao de influéncia sobre os operadores judicias e os
juizes de uma maneira geral que importa aqui referir na busca de uma solucao ou de
um caminho de uma maior suficiéncia interna e timorense no sistema juridico e judicial
do nosso pais. Essa dependéncia tem impacto na aplicagéo das leis substantivas, das
leis processuais e a eficiéncia dos tribunais judiciais, segundo depoimentos dos

proprios atores judiciais.

Essa influéncia tem-se mantido e esta presente mesmo quando os assessores
nao estao contratados como tal para operar em Timor-Leste, importando encontrar
formas de superar essa situacdo criada nos varios anos decorridos desde a

reconstrucéo dos sistemas juridicos e do sistema judicial, em particular.

Na realidade, os depoimentos dos entrevistados, todos de carater confidencial
pela metodologia do estudo referido, revelam um paradoxo cuja resolugdo é
absolutamente necessdria para a legitimagdo social dos juizes, procuradores e
agentes da justica em geral. O paradoxo € de que os atores judiciais, em especial os
juizes, a quem compete proferir sentencas e outros atos definitivos e executérios para
0s guais é necessario a interpretacéo e aplicacdo do direito oficial em vigor, incluindo
sobre a conformidade constitucional das leis, reconhecem a necessidade de recorrer a
juristas estrangeiros para compreenderem, pelo menos em parte, o direito oficial que

aplicam e propdem proceder ao seu recrutamento.

Essa situacdo, embora reconhecida como transitéria, implica ser ultrapassada,
pelo que nos pareceu importante realgar esse paradoxo no nosso estudo. Estamos

conscientes de que a superacao deste fendmeno exige que o coloquemos a superficie
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para podermos refletir sobre ele, as suas causas € modos de resolugdo. Esta
resolucdo passa por, sem apontar dedos mas indo a sua raiz, preparar e aprovar uma
politica publica e programa de reforma judicial endégena, primeiro de médio prazo,
que seja internamente suportada, institucionalmente viavel e que a necessaria
exposicdo e assessoria e consultoria externa se faca ja num enquadramento e
orientacao marcadas por uma agenda e processo definidos e cuja implementacao seja
monitora continuamente por instituicoes e coletivos ou equipes técnicas com forte

participacao interna, de profissionais e cidadaos, em fungao dos assuntos.

E, no presente, necessario que se torne o nosso sistema juridico e judicial cada
vez mais préximo dos cidadaos, social e culturalmente, e que do lado dos cidadaos se
forme uma maior identidade com o sistema e eventualmente mesmo ser parte direta

de parte dos seus processos.

Compreenda-se que também ha uma pressao interna, por parte de membros
das elites nacionais que buscam a realizagcado de objetivos de modernizagao e de
desenvolvimento, imaginados a partir dos “paises centrais”, com recurso a rapidas
"ajudas" ou "apoios" internacionais ao desenvolvimento que vem com promessas de
resolucao se forem seguidos exemplos por eles postos na mesa, provenientes de
paises "de referéncia" que, sendo copiados, produzirao frutos em Timor-Leste.

A conjugacao do fator dependéncia externa e do fator interno de uma politica de
modernizagao a luz de receitas externas tem conduzido a dificil situagéo do sistema
normativo atual do sistema judicial que acabou por ser a razao pela qual a CRL foi
criada em agosto de 2015, cuja composicao foi preenchida apenas a 16 de dezembro
desse ano, e mesmo assim funcionou apenas com quatro dos seis membros da sua

COMpPOSIGa0.

Mas entenda-se bem, o que constitui conclusao da CRL e do estudo que serve
de base a esta reflexdo, é que a situacdo analisada ndo exclui a importancia de se
conhecer e de se refletir sobre a experiéncia comparada, bem como da colaboragao
de assessorias internacionais. Mas, a participagcdo destas assessorias deve ser
enquadrada em politicas publicas e programas de reconstrucao do direito e da justica,
a partir de dentro, com a ampla participacdo dos atores politicos, judiciais e sociais na

procura de solugdes que melhor sirvam a nossa sociedade timorense no seu conjunto.
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Tais solugbes precisam de ser sustentadas em estudos prévios, com recurso a
metodologias cientificas adequadas e a equipas multidisciplinares, que ajudem a
conhecer a diversidade de realidades, de dindmicas e de praticas sociais que
requerem a atencao do direito e do sistema judicial. Uma comissao de reforma do
direito e da justica que assuma essa dimensao, metodologias e processos
apropriados as necessidades e objetivos dessa reforma parece ser de todo uma
necessidade premente, na sequéncia das proximas eleicoes marcadas para 12 de

maio do corrente ano.

2.2.5. Insuficiente alocacao orcamental

A relacao entre a verba orcamental atribuida ao sistema judicial € o montante
global do orcamento é tida como um indice do peso politco e nivel de

reconhecimento do papel e fungdes do poder judicial pelo poder politico.

Em Timor-Leste, o valor do orcamento geral do Estado atribuido ao setor da
justica tem sido residual e relativamente baixo. Esse valor ndo tem excedido até ao
presente os 4,5% do total das alocagdes do orcamento geral do Estado. As verbas
para o setor da justica sdo distribuidas pelas rubricas Ministério da Justica (que inclui a
Defensoria Publica), Tribunais, Procuradoria Geral da Republica e Procuradorias

Distritais.

A estas instituicoes é anualmente atribuido pelo Governo um envelope
financeiro, ou seja, uma alocacao por rubricas, cabendo aquelas instituicoes a
negociacdo do orgcamento respetivo, primeiramente com o Comité de Revisdo
Orcamental junto do Ministério das Financas e posteriormente com a Comissdo do
Orcamento do Parlamento Nacional. O constrangimento financeiro do sistema judicial
tem origem no valor que lhes cabe desde logo no envelope que Ihes é entregue pelo

Ministério das Finangas.

Notou-se uma reducao significativa dos orcamentos de 2015 e 2016 alocados
aos tribunais, que passaram de 5,611,000 USD para 3,848,000 USD, provavelmente

em resultado da retirada da verba para contratacao de assessores internacionais que
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passou a ser incluida no Ministério da Justica, em resultado da Resolugdo do
Parlamento Nacional N° 11/2014, de 24 de outubro.

3. O presente é de desafios a continuacao da construcdao do Sistema
Judicial - Por uma politica e estratégia de reforma para o desenvolvimento do

sistema judicial

A transitoriedade presente da organizacao judicidria, embora admitida com base
no artigo 162.° da CRDTL ("Organizacdo judicial transitéria"), segundo o qual "a
organizacdo judiciaria existente em Timor-Leste no momento da entrada em vigor da
Constituicao mantém-se em funcionamento até a instalacao e inicio em funcoes do
novo sistema judiciario", ndo deve ser interpretada como uma permissao para manter-
se quase que indefinidamente tal transitoriedade, tal como parece estar a acontecer

pelo longo tempo ja decorrido desde a entrada em vigor desta norma constitucional.

A similitude do mapa e da organizagcao judiciaria entre o periodo de
administracdo da UNTAET e a atualidade mostra que a organizacao judiciaria € uma
das dreas do Estado em que a reforma tem estado em grande parte ausente e,
portanto, expressa uma continuidade organizacional no longo prazo apesar de

precisar de reforma.

O Decreto-lei n.° 1/2002, de 24 de maio, apenas concretiza a referida norma
transitoria da Constituicdo dando continuidade ao Regulamento da UNTAET n.°
11/2000. Esta concretizagdo nao preenche o comando final constante do artigo 121.°,
n.° 5 da CRDTL, que impde a aprovacao de uma lei prépria que regule a organizagao
judiciaria.

Este é o primeiro desafio normativo, que é fundamental para a continuacao da
construcdo e o desenvolvimento do sistema judicial e em particular os tribunais

judiciais, designadamente no dominio da justica penal ou criminal.

Mas a preparacdo da lei de organizacao judiciaria em Timor-Leste deve ser
baseada em estudos que orientem a reforma dos tribunais. Os Relatérios
especializados e a Proposta de Politica e Estratégia ja referidos sdo uma primeira e

abrangente contribui¢cao para a reforma do sistema judicial, mas outros temas devem
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ser tratados para uma estruturacdo e funcionamento sustentados do sistema de

justica, nomeadamente a justica penal.

Importa iniciar um programa de reforma endoégeno aos tribunais judiciais, com
insercdo institucional no Tribunal de Recurso que combine assessoria, formagao

continua, organizacéo e desenvolvimento institucional e financeiro.

A reforma deve incluir, para além dessas componentes, outras necessarias cuja

reflexdo os Relatorios especializados sobre a reforma ja iniciaram, como por exemplo:

+ A divisao social do trabalho de resolucao de conflitos entre tribunais e outras
instancias e o papel a atribuir aos tribunais judiciais na captagao da procura emergente
de tutela judicial, que sé ndo é para eles canalizada por bloqueios sociais e

econdmicos.

« O aprofundamento da qualidade e da eficiéncia do desempenho funcional
dos tribunais: a especializacdo versus competéncia genérica e territorializacdo e os

julgamentos moveis.
+ A questao do juiz de instrugao versus juiz de garantias.
+ O exercicio da defesa.

+ A governacao e gestdo dos tribunais: independéncia do poder judicial e
autonomia financeira (0 orcamento do sistema judicial); o papel, fungdes e carreiras
judiciais, o recrutamento para essas funcdes e a avaliagao do seu desempenho, bem
como a sua remuneracao; os servicos de apoio técnico e instrumental e sua

organizagao e carreiras, bem como regime juridico dos recursos humanos.
« Aformacao continua, complementar e regular dos operadores judiciais.

Na identificacdo das solucoes é possivel chegar a conclusdes harmonizadas de
proveniéncia quer de matriz continental, quer de matriz da Common Law, através de
combinacdes organizacionais flexiveis e eficientes que ndo se reconduzam a
dicotomia rigida organizacbes especializadas vs de competéncia genérica, como € a
criacao da figura do juiz especializado apoiado por uma sec¢ao especializada dentro

de um mesmo tribunal.
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Acreditamos que uma politica publica dirigida a uma reforma do sistema judicial
em geral e da justica criminal em especial deve, em Timor-Leste, basear-se numa
perspetiva politica de resolucdao de conflitos centrada na sociedade. Sao,

sumariamente, fatores a considerar como contexto para uma politica de reforma:

+ A pluralidade normativa que se reflete na pluralidade de meios de resolucao
de conflitos na sociedade timorense. Esta heterogeneidade, tanto no panorama
normativo como no da resolugéo de conflitos remete a herancas juridico-institucionais
do passado e praticas sociais mais recentes que se afirmam e adquirem formas de

articulacao e simbiose com os sistemas estatais em edificacao e desenvolvimento.

+ A complexa realidade do sistema normativo-legislativo e dos meios de
resolucéo de conflitos na sociedade timorense requerem uma particular consideracao
das suas diversidades e articulacoes, bem como desenvolvimentos que atendam as
funcoes de cada um e as complementaridades de conjunto que garantam coeréncias
e consisténcias entre si e internas a cada sistema ou modos institucionais, assim

como maior compreensao das leis e recurso as instituicoes da justica pelos cidadaos.

Sao também sumariamente de considerar os resultados do diagnostico sobre os
tribunais judiciais, levado a cabo no periodo de dezembro de 2017 a abril de 2017,
cujas conclusdes e recomendacbes foram objeto de ciclos de andlise e debate
alargadas aos envolvidos no sistema judicial e sociedade civil, e que se recomenda
continuar a ser analisado e complementado criticamente, permitiu que se chegasse a

constatacdes tais como:
Dependéncia

+ Ainda é muito significativa a dependéncia do aconselhamento, assessoria,
assisténcia e formacao juridicas por profissionais do direito de nacionalidade
estrangeira, relativamente a interpretacao e aplicacao do direito nacional timorense por
parte dos atores judiciais timorenses (juizes, procuradores, advogados, juristas e

profissionais no setor da justica);

Distanciamento do cidadao

Ano 1(2018),n.°1 223
pp. 201 - 226



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

+ O mapa judiciario (quatro tribunais distritais) e a organizacao judiciaria (modelo
em que assenta) mantém-se os mesmos desde o periodo da transicao para a
restauracdo da independéncia, estando presentemente desajustados em relacdo as

necessidades sociais;

« Esse desajustamento é agravado pela escassez de recursos humanos
qualificados, mesmo em funcdes jurisdicionais soberanas e de gestéo, indispensavel a
boa gestdo dos servicos judiciais, instrumentais e técnicos dos tribunais; a lingua de
referéncia do direito aplicavel e as sentencas dos tribunais em portugués séo fator da
distanciacao institucional, pelo que precisa de utilizacao, explanacao e divulgacao

particularmente cuidadas;

« O alargamento da rede de tribunais distritais e dos julgamentos moéveis é
necessario, para aproximar a justica dos cidadaos e vencer os constrangimentos do
acesso a justica (distancia geografica, dificuldades viarias e de transporte, custos de
deslocacao elevados para as populagdes); a considerar o alargamento recente dos

servigcos do ministério publico a novos distritos;

+ As condicoes de coordenacao, logisticas, orcamentais e de infraestruturas
ainda sao insuficientes e precisam de melhorias e ampliagao, de modo a que sejam
asseguradas marcagoes e espacos convenientes de julgamento, presenca das
testemunhas e evitar contato entre vitima e autor em caso de audiéncia de julgamento

crime;

+ Ainterdependéncia funcional entre os tribunais, o ministério publico, a policia
e as instancias sociais de resolucao de conflitos no plano das comunidades, é
relevante para a nossa sociedade juridicamente plural, pela sua frequéncia, divisao e

partilha social de responsabilidades e significado legitimante.
Insuficiéncias na formacdo em direito

+ Licenciaturas em direito em que os planos curriculares nao correspondem a
uma matriz definida nacionalmente, incluindo casos em que se tém por base fontes
que nao o direito nacional timorense ou apenas contemplem parcialmente o direito em
vigor, em que a lingua de ensino tanto pode ser a portuguesa como o tétum e mesmo
o indonésio;
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+ Falta da devida acreditagcdo e avaliagcao oficial dos planos curriculares da

licenciatura em direito;

+ Formacgdo complementar inconseguente e pouco ajustada as necessidades

profissionais das instituicoes do setor da justica;

+ O ensino do direito é excessivamente tedrico e com recurso sobretudo a
métodos expositivos, descurando a formacao mais de carater pratico e reflexiva
propria de um direito em construgdo; concentragcdo sobretudo em disciplinas do
ambito penal e deixando em descoberto ou secundarizados dominios tais como o
civil, o comercial, o administrativo, o constitucional e os direitos humanos, assim como

areas auxiliares como a gestdo, a contabilidade, a sociologia e a informatica;

+ Falta de um corpo docente nacional suficiente e dificuldade no recrutamento
de docentes, mesmo expatriados, com capacidade para o ensino do direito com
dedicacédo académica plena e dominio de estratégias pedagdgicas e metodoldgicas

de ensino do direito em Timor-Leste;
+ Insuficiéncia de recursos financeiros para contratacao de docentes de direito;

+ Escassez de bibliografia atualizada.

Permitiu também que fossem identificados desafios fundamentais necessarios a

construcao e desenvolvimento do sistema judicial, sendo de destacar:

+ A reforma do sistema judicial a partir de dentro, com a participacao ampla e
ativa dos atores judicias, bem como em conjunto dos atores politicos e sociais, em
que os atores externos, de assisténcia técnica e cooperagdo, sejam enquadrados num
programa nacional de reforma do sistema de justica fundamentado numa agenda e
em métodos e processos efetivamente orientados, geridos e tecnicamente
participados por profissionais timorenses, ainda que em processo de capacitacao,

formacao e aperfeicoamento profissional;

+ Areforma sustentada e gradual do mapa judiciario e da organizacao judiciaria
nas suas varias componentes, assegurando a concomitante capacitacdo e

desenvolvimento institucionais, bem como a ponderacao dos aspetos estruturais e de
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contingéncia, incluindo de curto, médio e longo prazos; habilitar a reforma com a

legislacao e regulamentacao, designadamente a lei da organizacao judiciaria;

« Aplicar o método das experiéncias-piloto na implementacdo da reforma
judicial de modo a que o direito e a justica sejam mais acessiveis aos cidadaos, mais

democraticos, igualitarios, efetivos e socialmente inclusivos e justos;

+ Estudar e propor a reforma do ensino do direito nas suas varias vertentes e
niveis;

+ Criar capacidade e sustentabilidade nacional para as diferentes reformas no
ambito do direito e do sistema judicial, em que a prioridade seja a formagao de
técnicos, planificadores, docente e gestores nacionais, no que é fundamental o

estabelecimento de uma assisténcia e cooperacao internacional adequada e

consistente de médio e longo prazos.

« Articular a reforma do sistema judicial com a implantacado de meios
alternativos de resolugcdo de conflitos emergentes de relacdes de comércio

internacionais e nacionais, designadamente a arbitragem, a mediacao e a conciliagao.

+ |dentificar as medidas de reforma do sistema judicial com acdes orientadas e
articulacdes apropriadas com as instancias de resolucdo de conflitos segundo o

costume.

Vemos na presente Conferéncia uma esperancga renovada de que serao criadas
condicOes apropriadas para a realizacdo da reforma judicial; e também de que seja
restabelecida a Comissdo para a Reforma Legislativa e do Setor da Justica e

continuados os seus trabalhos.
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A REFORMA DO DIREITO DE FAMILIA EM TIMOR-LESTE:
PROMOVENDO UM SISTEMA FORTE E AUTENTICAMENTE
TIMORENSE

Nelinho Vital™*

Apresentacéo feita na Palestra realizada na Faculdade de Direito da Universidade
de Macau, em 13 de dezembro de 2017.

O Direito de Familia, como todos aqui ja sabem, prevé as normas
juridicas basilares para a regulacdo da criacao, titularidade, modificacdo e
cessacao das relacdes familiares, e os direitos e deveres resultantes destas

relagoes.

Creio que posso contar com a concordancia de todos aqui, que este
ramo do direito ndo deve regular qualquer familia, mas deve dar respostas as
relacOes familiares existentes numa certa sociedade. O Direito de Familia de
Timor-Leste deve, assim, refletir a realidade que os individuos no nosso pais,
como pais ou maes, conjuges, avods, tios e tias, e como filhos, se relacionam
um com o outro em Timor-Leste. E claro que estas relagdes mudam com o
tempo, mas como o Direito € um sistema dinamico, este pode acompanhar as

mudangas com o passar do tempo.

O Cddigo Civil de Timor-Leste, aprovado em 2011, entrou em forgca no
primeiro trimestre de 2012, ha pouco menos de 6 anos. Este é o instrumento

juridico que regula as relagoes familiares em Timor-Leste. O Codigo Civil de

1 * O autor é Diretor Nacional da Assessoria Juridica e Legislagcdo (DNAJL) do Ministério da
Justica de Timor-Leste. Licenciado e Mestre em Direito, tendo vasta experiéncia na area da
legislagdo e dos direitos humanos. Nos Ultimos anos, tem participado em inUmeras
conferéncias, palestras e coléquios referentes ao desenvolvimento do sistema juridico de
Timor-Leste.
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Timor-Leste tem uma forte semelhanca com versdes anteriores do seu
homodlogo Portugués, tendo sido um elevado numero de regras reproduzidas

deste ao nosso Cadigo.

E de salientar que naquele momento Timor-Leste se encontrava numa
verdadeira encruzilhada. Por consequéncia do preceito constitucional sobre o
direito subsidiario, Timor-Leste implementava o Cdédigo Civil Indonésio,
durante mais de uma década depois o fim da ocupacao Indonésia. Durante
alguns anos foi discutida a possibilidade de separar certas areas do direito de
familia do Codigo Civil e, nesta perspetiva, foram elaboradas algumas
propostas que nunca foram concluidas. Por varios factores, que nos escusa
abordar neste férum, decidiu-se, no entanto, pela aprovacdo de um
instrumento Unico sistematico de direito civil, mesmo que tal significaria a
dificuldade, por questoes de tempo e de recursos humanos, em assegurar

uma melhor adequacao das regras a nossa realidade.

A aprovagcdo de um Codigo Civil permitiu um nivel importante de
seguranca juridica para as relagdes entre os particulares no nosso pais, sendo,
assim, um passo bem-vindo no desenvolvimento do ordenamento juridico de

Timor-Leste.

Tal ndo é dizer que o nosso Direito de Familia, no seu todo, representa

um ordenamento estranho a nossa sociedade.

Para poder assegurar uma discussao mais eficaz, irei dividir a minha
intervencao sobre a reforma do Direito de Familia em duas partes principais,

naquilo que toca o casamento e a titularidade e exercicio do poder paternal.

No ambito do casamento, o Cddigo Civil prevé aspectos
verdadeiramente particulares para o contexto de Timor-Leste, especialmente

0s seguintes aspectos:

(1) a incorporagao de casamentos realizados de acordo com a tradicao
timorense, estes formalizados através de um processo declaratério pelas

autoridades locais;
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(2) o reconhecimento do casamento catélico, podendo este ser transcrito

diretamente a partir do certificado religioso;
(3) a falta de previsao de uniao de facto.

Estas diferencas resultaram nao somente de uma tentativa de adequagao
do enquadramento juridico do casamento a pratica habitual em Timor-Leste,
mas representou ainda um compromisso politico para assegurar o acordo de

forgas distintas na nossa sociedade.

Em relagcdo ao casamento tradicional, o Cdédigo Civil reconhece o
casamento barlaqueado monogamico, sendo este a expressdao comum dos

usos e costumes em relacao ao casamento adotado em Timor-Leste.

Entende-se que a incorporacao do casamento tradicional, conjugada
com as normas garantidoras do consentimento livre dos contraentes e as
opcoes de realizacao de outros tipos de casamentos para aqueles que querem
constituir uma familia, ndo impde algum questionamento sobre a sua harmonia

com os direitos fundamentais, especificamente a igualdade de género.

No que diz respeito ao casamento da religido catdlica, este tipo de
casamento mostra-se como aquele amplamente praticado em Timor-Leste.
Foi, por tal, determinado a promocao oficiosa da transcricdo por parte do
paroco, este que deve enviar o assento de casamento para os servicos do
registo civil. Com estas regras, criou-se um sistema verdadeiramente

simplificado para o reconhecimento juridico do casamento desta religido.

No entanto, note-se que tais regras simplificadas nao sao previstas para
casamentos realizados no ambito de outras confissoes religiosas. Aqueles que
venham a realizar o matrimoénio por outra religido devem efetuar ainda o

casamento civil.

O reconhecimento do casamento da religido catélica sem prover o
mesmo nivel de reconhecimento de outros casamentos religiosos traz,
inquestionavelmente, dlvidas graves sobre a sua conformidade com preceitos
basicos do principio da igualdade e nado discriminagcdo. Os desafios em
assegurar a constitucionalidade do nao reconhecimento os casamentos de

Ano 1(2018),n.°1 229
pp. 227 - 236



e-BLJ, Ano 1 (2018),n.° 1

outras confissoes religiosas a par da religido catdlica ja é uma posicao
amplamente aceite em Timor-Leste, tendo ja sido alvo de analise no ambito de

uma reforma legislativa futura.

E também uma posicdo generalizada que é necessario reconhecer na lei
a uniao de facto como uma instituicao de natureza similar ao casamento. Este
reconhecimento é interpretado como um passo indispensavel para proteger os
direitos das mulheres e das criangas, principalmente no que diz respeito ao
reconhecimento da paternidade da crianca e os direitos patrimoniais da mulher

quando de uma eventual morte do parceiro ou a sua separagao.

A falta deste reconhecimento ja foi levantada como uma preocupagao em
2015 pelo Comité das Nagoes Unidas para a Eliminacao da Discriminacao
contra as Mulheres, o qual recomendou pela inclusao deste tipo de relagcao

familiar no Cddigo Civil.

Timor-Leste ndo possui até a data uma legislacdo equivalente a um
Cédigo de Registo Civil, sendo ainda aplicavel o regime juridico concebido
durante o periodo da administracdo das Nacdes Unidas — Regulamento n.°
2001/3, de 16 de Margco. O regulamento em questao tinha por objetivo
principal prover um mecanismo para a identificacdo dos cidadaos nacionais,
tendo, assim, um foco especifico no registo de nascimento e emissao de
bilhete de identidade.

O Ministério da Justica ja elaborou um esboco do Codigo de Registo
Civil, que se mostra como um instrumento essencial para assegurar a
seguranca juridica das relacdes familiares. Tal como acontece em muitos
paises, o Codigo de Registo Civil prevé normas sobre a transcricdo de
casamento, assim como o registo civil obrigatério da “regulacao do exercicio
do poder paternal sua alteracdo e cessacao”, e o registo da “inibicao ou
suspensao do exercicio do poder paternal e as providéncias limitativas desse
poder”. E a intencdo do Ministério de Justica a promocéo da aprovagéo deste

diploma legislativo num futuro préximo.
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E no ambito da titularidade e do exercicio do poder paternal que
podemos identificar uma certa desassociacao entre as regras com forca de lei

no Cddigo Civil e os usos e costumes do nosso povo.

A Constituicao da Republica de 2002 prevé como uma de suas garantias
fundamentais a protecdo da familia, no seu artigo 39.°, prevendo
expressamente que a familia é a célula base da sociedade e condicdo para o
harmonioso desenvolvimento da pessoa. Com base nisto, o Estado deve

proteger a familia.
Mas o que entendemos como familia em Timor-Leste?

As relacoes familiares e a comunidade em Timor-Leste tém por base o
conceito de familia extensa ou de agregado familiar. Tal como identificado na
Politica de Base de Apoio a Crianca e a Familia, aprovada em fevereiro de

2016 pela Ministra da Solidariedade Social:

“O conceito de familia em Timor-Leste é definido pela “casa
sagrada” [uma-lulik], que é composta por criancas, pais, avos, tios e primos de
sangue ou por casamento, e outros parentes. Nos principios-chave incluem-se
reciprocidade, obrigacdes € um sentido de responsabilidade compartilhada
pelo bem-estar comum. Existe um forte sentimento de interdependéncia entre
os individuos, as familias e os membros da comunidade. A prioridade é
colocada na estabilidade, na harmonia e na paz, e as decisdes sao tomadas
por meio de processos que utilizam o didlogo, mediacao e conciliagdo. Ha
uma percecao de responsabilidade coletiva de bem-estar comum. A
responsabilidade pelo cuidado das criancas em Timor-Leste é considerada
uma responsabilidade partilhada no seio da familia. Todos os membros
femininos da familia, incluindo tias, primas e, em alguns casos, vizinhas mais
préximas, podem ser considerados uma “mae” da crianga. O mesmo principio

aplica-se aos membros masculinos.*

Com base nisto, a responsabilidade pela criagdo de uma crianga é uma
responsabilidade coletiva do agregado familiar, e ndo somente dos seus pais

naturais.
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Tradicionalmente o conceito de familia extensa é traduzido através do
instituto de Uma Lisan (ou Uma-Lulik). Uma Lisan é representada pela rede de
relacOes entre os nucleos de uma familia extensa e as suas relagdes com
outros agregados familiares com base em ligagoes ancestrais. A Uma Lisan é
considerada, por muitos, como parte central da identidade do povo timorense.

Cada pessoa tem sua posicao na hierarquia da Uma Lisan.

E através da Uma Lisan que a ordem social e cultural das comunidades é
mantida e promovida. A Uma Lisan é o mecanismo pelo qual sdo
estabelecidas as relacdes entre os particulares, incorporando aqueles novos
membros integrados através do casamento tradicional, sendo esta o ponto de

partida para promover a solugcao de disputas locais.

No relacionamento entre os nucleos familiares através da Uma Lisan
encontram-se um numero de desafios perante os valores de direitos
fundamentais e as estruturas do Estado, notavelmente o desafio para
assegurar a participacao efetiva de homens e mulheres em condi¢cdes de

igualdade.

Assim, é reconhecido que a familia alargada é a base estrutural da
comunidade timorense, e os relacionamentos familiares representam
verdadeiras conexdes sociais que formam a base da vida diaria nas
comunidades. Com isto a ideia de familia nuclear nas relacdes familiares e
comunitarias representa, ainda, uma perspetiva sem amplo uso em Timor-

Leste.

Como consequéncia direta deste conceito de familia, dos usos e
costumes tradicionais e, ainda, o local de residéncia e as diferencas
socioeconémicas entre membros de uma mesma familia, € amplamente
realizada (e positivamente reconhecida) a pratica de entregar os cuidados de

um filho ou filha a um parente que integra a familia alargada ou extensa.

Uma das razdes desta pratica enraiza-se nos usos e costumes com base
na necessidade de manter ou fortalecer a Uma Lisan, e dar continuidade a
linha ancestral da familia. Com base nesta concecdo, sdo realizadas

verdadeiras adogoes tradicionais. Através da troca de objetos e itens
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representativos, uma crianca pode ser entregue, logo quando pequena, aos
cuidados de um familiar, por este nao ter filhos, por ter tido somente rapazes
ou raparigas, ou por dar continuidade as relacdes entre os membros das
nossas geracoes. Nesta pratica de adogao tradicional, a crianca, sem perder
seus lagos ancestrais, pode passar a fazer parte da Uma Lisan dos pais

adotantes, mas mantendo-se sempre a participagao na familia original.

Com base nisto, o conceito de adocao plena, baseado na transferéncia
integral da responsabilidade parental para um terceiro, com o termo do vinculo
com os pais originais da crianca adotada, € um conceito bastante estranho do

ponto de vista da tradi¢cao e cultura familiar em Timor-Leste.

Entende-se que esta pratica em Timor-Leste assemelha-se a customary
adoption de outros paises no Pacifico, notavelmente Tonga, Vanuatu, Fiji e

Papua Nova Guiné.

Ao mesmo tempo muitas criangcas encontram-se sob os cuidados de
parentes como expressao da pratica de partilha de responsabilidade parental
com base em razdes socioecondmicas, inclusivamente de acesso a educacao.
Com isto, membros da familia com menor poder econdmico, ou que residam
em localidades remotas, entregam seus filhos aos cuidados de parentes que
possuem uma melhor condicdo econdémica e/ou que vivem em centros
urbanos ou localidades mais proximas de escolas e outros servigos publicos.
Os cuidados as criancas por outros parentes sdo feitos através de acordos
orais entre os pais, que podem, por vezes, incluir um didlogo com outros
membros da familia alargada. Na maior parte dos casos, estes ndo sao
registados perante qualquer autoridade publica, mas sdo amplamente
conhecidos por aqueles proximos da familia, inclusivamente as liderancas

tradicionais e/ou comunitarias.

Como resultado, o nUmero de criancas que se encontram aos cuidados
de terceiros que ndo seus pais ou maes naturais é bastante elevado. De
acordo com o Inquérito Demografico e de Saude de 2010, aproximadamente
23% agregados familiares possuem no minimo uma crianca a seu cargo que
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nao sao os seus filhos naturais. Tal percentual pode significar a pertinéncia de

mais de 47 000 agregados familiares.

As questoes juridicas relevantes nestas relacoes familiares sao reguladas
principalmente no ambito do direito de familia, e fundamentam-se sobretudo

no exercicio do poder paternal ou responsabilidade parental.

As normas juridicas necessarias para promover esta protecao basica da
crianca dentro da responsabilidade familiar estabelecem uma rede de
alternativas ao exercicio do poder paternal pelos pais da crianca, sendo estas
representadas no enquadramento legislativo atual existente na forma da

guarda, tutela e adocao (tanto nacional como internacional).

Entende-se que o Cédigo Civil atual prevé que todas as questdes
relativas ao exercicio do poder paternal devem ser reguladas judicialmente. A
guarda de facto exercida por terceiros deve ser regulada pelos tribunais, e a
tutela e adocao sempre necessitam de uma sentenca judicial, devendo as

decisdes judiciais serem registadas no registo civil.

O Cédigo Civil nao permite expressamente a determinacao de tutor como
uma verdadeira partilha do poder paternal através do consentimento ou
acordo dos pais e o designado tutor. De acordo com a lei, a nomeacao de
tutor € somente aplicavel quando da impossibilidade do exercicio do poder

paternal pelos pais, depois da sua morte ou da sua incapacidade.

Mas como ja mencionado, € pratica comum em Timor-Leste entregar um

filno aos cuidados de outro familiar.

Algumas outras jurisdicdes nacionais perante uma realidade semelhante
a de Timor-Leste, vém decidindo por prever legalmente a possibilidade dos
pais partilharem as suas responsabilidades com outros familiares. Por
exemplo, desde 2014, a legislacdo da Namibia permite um acordo familiar para
o exercicio de parte da responsabilidade parental por membros da familia,
naquilo que € chamado o kinship care. No Canada, o direito costumeiro
reconhecido dos povos indigenas, desde junho de 2017 incorporou um novo

instituto chamado de “tutela supletiva”. Tal como na Namibia, este permite,
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reconhecendo os usos e costumes, o consentimento dos pais em prover os
seus filhos aos cuidados de outros parentes, apesar dos pais nao sofrerem de
qualquer inibicao do exercicio do seu poder paternal. Neste exato momento,
em Sao Tomé e Principe foi dado inicio a tramitagdo da Lei da Familia a qual
prevé expressamente a possibilidade de, por acordo, delegar uma parte da

responsabilidade parental aos familiares.

E possivel identificar um aspecto comum nestas iniciativas: a
responsabilidade parental é partilhada com base num acordo. Por vezes o
acordo é celebrado no ambito dos usos e tradicoes costumeiras ou até

mesmo através da participacdo de entidades notariais.

O importante é concluir que parece nao ser realistico num pais como
Timor-Leste exigir o processo judicial para regular todas as situacdes de
modificagdo do poder paternal. Se nao teriamos quase 50 000 familias a

recorrer aos tribunais!

Ainda o Codigo Civil de Timor-Leste prevé somente a adocao plena, a par
do seu homologo portugués desde da alteragdo de 1977. No entanto, tal como
ja abordado, o conceito de ruptura total de relagbes com a familia biologica
nao condiz com as convicgoes partilhadas pela maior parte da comunidade.
Pensa-se assim se nao deviamos considerar a provisao de um tipo de adocéo
com consequéncias similares a adocao restrita ou se ndao poderiamos prever
expressamente uma separacdo das consequéncias juridicas e daquelas no

ambito das praticas costumeiras.

Posso assegurar a todos que Timor-Leste tem conviccdo de que é
importante promover um maior formalismo para as modificagdes no exercicio
do poder paternal. Tal posigcao vem do reconhecimento de que a informalidade
destes mecanismos de cuidados da crianga podem representar riscos para a

sua protecao.
E preciso ponderar estas e outras questoes.

Timor-Leste comecou recentemente a dar os primeiros passos numa

longa reflexdo sobre como assegurar a previsdo juridicas destas relacoes
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familiares de uma maneira que permita ao mesmo tempo reconhecer os usos e
costumes e assegurar a protecdo da crianga nestas relagoes, tal como foi ja
alcancado em relacao ao casamento tradicional (barlagueado monogamico).
Estamos neste momento a dar inicio a um estudo preliminar para identificar
estas e outras questdes e as alternativas de como podemos realizar a sua

regulagao.

Conclusao

Uma distancia entre a realidade socioecondmica e cultural da
comunidade e as regras previstas com forca de lei traz verdadeiros obstaculos
para assegurar a sua eficacia, resultando numa situagdo em que muitas das

normas juridicas acabam por ndo serem efetivadas.

E reconhecido que alguns dos nossos paises irmaos da CPLP, Angola,
Mocambique e Sdao Tomé e Principe, decidiram por separar o direito de familia
do Cédigo Civil, e elaborar e aprovar uma lei especial que regule todas as

questoes do Direito de Familia.

Confesso que Timor-Leste ainda ndo se encontra em tal nivel de
desenvolvimento, no que diz respeito a forma como faremos a reforma do
Direito de Familia. Mas apesar disso, hda um compromisso real de promover
uma reforma deste ramo de Direito e assegurar que as relagdes familiares

sejam espelhadas nas normas juridicas.

Um dos compromissos do Governo de Timor-Leste ja expresso no seu
Plano de Desenvolvimento Nacional e no Plano Estratégico do Setor da
Justica é aproximar a justica ao povo, incluindo a diminuicdo da distancia
entre o Direito, e os individuos, nossas familias e comunidades. Penso eu que
para tal, & preciso ter a coragem de realizar os esforgcos necessarios para

promover uma reforma efetiva do Direito de Familia.
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	4 Joana Custóias pp 33-64
	5 João Pedro Campos pp. 65-89
	6 Lukeno Alkatiri pp. 90 - 100
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