NUMERO 4
OUTUBRO 2020

EDITORIAL
Ana Rita Carneiro e Manuel S4 Martins | 3 - 6

ARTIGOS

Angelito Mendes Ribeiro | 7 - 29
Garantias dos conftribuintes no dmbito da legislagdo tributdria em
Timor-Leste

Guido Lopes | 30 - 50

Aspetos juridicos do regime duodecimal em Timor-Leste

Helena Basilia M. M. Dias Ximenes | 51 - 73
Assédio moral {mobbing) no ordenamento juridico de Timor-Leste

Jorge Gongalves | 74 - 110
A protecdo da honra do Chefe do Estado no ordenamento
juridico timorense

Pedro Barrambana Santos | 111 - 154
A negociacdo coletiva na Republica Democrdtica de Timor-Leste:
breves reflexoes

Ricardo Russel Branddo Cavalcanti | 155 - 177
A assisténcia juridica gratuita no Timor-Leste e no Brasil

Ricardo Sousa da Cunha | 178 - 200
A argumentagdo juridico-constitucional comparada sobre
hierarquia normativa

Yazalde Rodrigues Pereira | 201 - 241
A descentralizacdo no setor da educacdo e o seu especial desafio

Zenilton Zeneves | 242- 277

Poder presidencial e instabilidade governativa:

a dialética do semipresidencialismo dentro da democracia
constitucional fimorense



e-BLJ, Ano 3(2020), n.° 4

Indice

EDITORIAL

3 - 6 | Ana Rita Carneiro e Manuel Sa Martins

ARTIGOS

7 - 29 | Angelito Mendes Ribeiro

Garantias dos contribuintes no ambito da legislacao tributaria em Timor-Leste
30 - 50 | Guido Lopes

Aspetos juridicos do regime duodecimal em Timor-Leste

51 - 73 | Helena Basilia M. M. Dias Ximenes

Assédio moral (mobbing) no ordenamento juridico de Timor-Leste

74 - 110 | Jorge Gongalves

A protecao da honra do Chefe do Estado no ordenamento juridico timorense
111 - 154 | Pedro Barrambana Santos

A negociagao coletiva na Republica Democratica de Timor-Leste: breves reflexdes
155 - 177 | Ricardo Russel Brand&do Cavalcanti

A assisténcia juridica gratuita no Timor-Leste e no Brasil

178 - 200 | Ricardo Sousa da Cunha

A argumentacao juridico-constitucional comparada sobre hierarquia normativa
201 - 241 | Yazalde Rodrigues Pereira

A descentralizacdo no setor da educacao e o seu especial desafio

242 - 277 | Zenilton Zeneves

Poder presidencial e instabilidade governativa: a dialética do semipresidencialismo dentro da
democracia constitucional timorense

FICHA TECNICA

E- ISSN: 2616-9649 | Timor-Leste

Periodicidade: semestral

© Da edicao: Network Timor © Dos textos: os Autores

Diretora: Maria Angela Carrascaldo

Conselho de Redacao: Carla Valério | Cidalia da Cruz | Nelinho Vital | Patricia Coutinho

Coordenacdo de edigdo do nimero 4: Ana Rita Carneiro e Manuel Sa Martins

* Os textos e as opinibes neles expressas sdo da exclusiva responsabilidade dos respetivos autores.




e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

Editorial

Neste quarto numero do e-boletim Lei & Justica, publicacdo
juridico-doutrinaria timorense de tema livre, orgulhamo-nos de reunir e
apresentar uma palete de contributos versando sobre os mais variados
temas. Em comum, registamos a andlise critica ao atual estado do
ordenamento juridico de Timor-Leste, seja pela procura de solucdes
adequadas para problemas juridicos proeminentes, seja pela esperanca
de introdugao de (novas) respostas legislativas. Os textos de jovens
juristas timorenses, integrantes de instituicbes nacionais, tomaram
conta de mais de metade deste numero, introduzindo-os num novo
universo, o qual, acreditamos, vira a ser a sua casa. Esperamos ter
proporcionado nesta publicagcdo um espago de exposicao para as suas
ideias e visoes sobre o futuro de Timor-Leste.

Comegamos o nosso elenco pelo campo das Finangas Publicas e
do Direito Tributario, no qual colhemos dois contributos: Angelito
Mendes Ribeiro apresenta-nos a insuficiéncia da legislacdo tributaria
nacional em matéria de garantias dos contribuintes, uma questdo que
se avoluma perante a atuagdo, muitas vezes arbitraria, da
Administracdo Tributaria; por sua vez, Guido Lopes traz-nos uma
andlise sistematica do regime duodecimal timorense, desde a sua
génese até as previsdes legislativas vigentes. Seguimos, com Helena
Dias Ximenes e a falta de resposta adequada para o problema do
mobbing ou assédio moral no ordenamento juridico timorense.
Refletindo sobre um tema deveras atual, Jorge Gongalves observa a
auséncia de especial protecao ao bem juridico “honra” dos membros
dos 6rgaos de soberania, dando particular atencdo a figura do
Presidente da Republica. Na senda do Direito do Trabalho contamos
com o contributo de Pedro Barrambana Santos que dedica especial
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atencdo ao desenvolvimento das condigoes de trabalho através da
contratagao coletiva e do seu impacto nos contratos de trabalho. Do
Brasil chega-nos a participagdo de Ricardo Brandao Cavalcanti sobre a
Defensoria Publica, as razdes para a sua adogao no Brasil e em Timor-
Leste, e as diferencas com os outros modelos de assisténcia juridica
que se foram implementando no palco das Nagdes. A Constituicdo da
Republica Democratica de Timor-Leste é auscultada a propdsito dos
transplantes juridicos e da hierarquia normativa, numa perspetiva de
argumentacao juridica comparada pela mao de Ricardo Sousa da
Cunha. Yazalde Rodrigues Pereira traz-nos uma analise panoramica
sobre a descentralizacdo administrativa no setor da educacdo em
Timor-Leste, elencando os beneficios e os riscos desta opgao politica e
governativa setorial. Finalmente, Zenilton Zeneves esmilca as opcdes
da figura presidencial em periodos de crise governativa, excursando
sobre a dialética do semipresidencialismo timorense.

Paulatinamente, o e-boletim Lei & Justica vem-se afirmando
como espaco de eleicdo para a divulgacdo do conhecimento juridico
entre a Academia timorense, e vai-se tornando de leitura obrigatoria
para todos aqueles que se interessam pelo fascinante mundo do Direito
Timorense.

Quanto a nds, muito nos honramos pelo nosso humilde esforco
na edicdo de mais um numero com contributos tdo variados. Tendo
encontrado matriz tdo fecunda, saibamos nutri-la para a eternidade!

Ana Rita Carneiro

Manuel Sa Martins

Iha e-boletim Lei & Justica ba nuimeru dahaat ida ne’e,
publikasaun juridiku-doutrinaria Timor-Leste nian ho tema livre, ami
orgullu ami bele tau hamutuk no aprezenta kontribuisaun lubuk ida
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kona-ba tema oin-oin. Hamutuk, ami rejista andlize kritika ba estadu
ordenamentu juridiku Timor-Leste nian agora daudaun, bele liuhusi
buka solusaun di’akliu ba problema juridiku sira-ne’ebé aas liu sira
seluk, bele husi fiar katak sei mosu resposta lejislativa (foun). Hakerek
husi jurista foin-sa’e timoroan sira, ne’ebé integra iha instituisaun
nasional sira, mak okupa liuhusi sorin balun iha numeru ida-ne’e,
introdus sira iha universu foun, ne’ebé ami fiar katak sei bele sai sira-nia
uma. Ami hein katak ami bele f6 espasu espozisaun ida ba sira iha
publikasaun ida-ne’e hodi sira bele hato’o sira-nia ideia no vizaun kona-
ba Timor-Leste aban bainrua nian.

Ami hahu husi area Finansas Publikas no Direitu Tributariu, ne’ebé
ami iha kontribuisaun rua: Angelito Mendes Ribeiro aprezenta kona-ba
insufisiénsia lejislasaun tributaria nasional iha matéria garantia ba
kontribuinte sira, kestaun ida-ne’ebé sai boot tanba dala barak mosu
atuasaun arbiru husi Administrasaun Tributéria; husi nia parte, Guido
Lopes hato’o andlize sistematika ba rejime duodésimu Timor-Leste
nian, hahu husi nia huun to’o previzaun lejislativa ne’ebé vijente.

Tuirmai, Helena Dias Ximenes ko’alia kona-ba la iha resposta
ne’ebé di'ak ba problema mobbing ka asédiu moral iha ordenamentu
juridiku Timor-Leste nian.

Ho hanoin kona-ba tema ida-ne’ebé atudl tebetebes, Jorge
Gongalves haree ba falta protesaun espesial ba bem-juridiku “onra”
membru o6rgaun soberanu nian, ho atensaun espesidl ba figura
Prezidente Republika.

Iha parte Direitu Traballu nian, ita konta ho Pedro Barrambana
Santos nia kontribuisaun ne’ebé nia f6 an tomak liu-liu atu dezenvolve
kondisaun traballu nian ba oin liuhusi kontratasaun koletiva no ninia
impaktu iha kontratu traballu sira.

Husi Brazil to’o mai partisipasaun husi Ricardo Brandao
Cavalcanti kona-ba Defensoria Publika, razaun tansa mak harii iha
Brazil només iha Timor-Leste, no diferensa ho modelu asisténsia
juridika sira seluk ne’ebé implementa iha palku Nasaun sira nian.
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Lei-inan Republika Demokratika Timor-Leste hetan auskultasaun
kona-ba transplante juridiku no ierarkia normativa, husi perspetiva
argumentasaun juridika komparada liuhusi Ricardo Sousa da Cunha nia

liman.

Yazalde Rodrigues Pereira hato’o andlize panoramika kona-ba
desentralizasaun administrativa iha setor edukasaun iha Timor-Leste,
ho esplikasaun kona-ba benefisiu no risku husi opsaun politika no
governativa setoridl ida-ne’e.

Ikusliu, Zenilton Zeneves dezenvolve kona-ba opsaun husi figura
prezidensial iha periodu krize governativa, inklui ko’alia més kona-ba
dialétika husi semi-prezidensializmu Timor-Leste nian.

Neineik-neineik, e-boletim Lei & Justica afirma nia an hanesan
fatin ne’ebé eleitu atu hato’o matenek juridiku entre Akademia Timor-
Leste nian no atu hasa’e leitura obrigatériu ba ema hotu-hotu ne’ebé
iha interese ba kmanek mundu Direitu Timor nian.

Husi ami, ami sente onra tebes ho ami-nia haka’as-an ba edisaun
numeru ida tan ho kontribuisaun oin-oin. Hetan tiha ona abut ne’ebé
bele haburas, lori matenek mai ita hodi fé han nia sai boot ba beibeik!

Ana Rita Carneiro

Manuel Sa Martins
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Garantias dos contribuintes no ambito da
legislacao tributaria em Timor-Leste

Angelito Mendes Ribeiro’

Resumo: Este texto constitui uma breve andlise das garantias dos
contribuintes primeiramente previstas no n.° 2 do artigo 144.° da
Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste, como
elemento essencial dos impostos. Assim sendo, pretendemos aflorar o
procedimento a seguir no sistema da administragao fiscal de Timor-
Leste e, em especial, apreciar as opcdes legislativas tributarias e
administrativas no que toca a reclamacgédo no ambito do procedimento
tributario. Pretende-se ainda clarificar os possiveis meios de
impugnacao dos contribuintes e os meios legais da atuacao
administrativa no ambito do procedimento tributario.

Palavras-chave: (1) artigo 144.° da CRDTL; (2) Lei n.° 8/2008, de 30 de
junho (3) atos impugnaveis da Administragao Tributaria; (4) impugnacao
tributaria; (5) direito de reclamacao.

1. Introducao

Tradicionalmente, na maioria dos Estados de Direito, a
garantia dos contribuintes tem consagracao explicita na
Constituicao, traduzindo um elemento essencial do sistema fiscal

nacional, obrigatoriamente a definir por lei. Assim, de acordo com

70 autor é Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade

Nacional de Timor Lorosa’e. Desde a conclusdo da Licenciatura, é Professor
Assistente nas unidades curriculares de Direito Fiscal e Propedéutica de
Direito na mesma instituicdo. Colaborou no primeiro nimero da Revista dessa
Faculdade.
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o principio da legalidade fiscal, “os impostos devem ser criados e
disciplinados nos seus elementos essenciais através da
lei” (JUSTO, 2017: 350). Neste sentido, a Constituicdo da
Republica Democratica de Timor-Leste (adiante designada por
CRDTL) estipula expressamente no n.° 2 do artigo 144.° as
garantias dos contribuintes como um dos elementos essenciais

da fixacao de impostos.

As garantias dos contribuintes nao sao apenas um elemento
essencial do sistema fiscal, mas, numa perspetiva de
interpretacao extensiva, podemos também considera-las como
um direito reconhecido aos sujeitos passivos de impugnar os
atos da administracao fiscal para evitar ou prevenir a violagcao
dos direitos e interesses legalmente protegidos pela CRDTL e
pela lei. Porém, as garantias dos contribuintes sdo variaveis,
conforme se utilizem para defesa de direitos e interesses
legalmente protegidos, ante ou apdés a sua violagdo, meios

impugnatorios ou meios nao impugnatoérios.

O artigo 144.° da CRDTL estabelece varias imposicoes ao
legislador ordindrio, nomeadamente no que concerne aos
impostos, as taxas e a sua constituicdo, sendo esta uma
competéncia exclusiva atribuida ao Parlamento Nacional
“enquanto orgao soberano da representacdo do povo” (AA. VV.,
2011: 452). Analisando, num outro angulo, a legislacao até agora
criada, constata-se que a mesma nao reflete inteiramente o que
esta previsto no artigo supra, pois o legislador ordinario nao
conseguiu ainda responder a todas as exigéncias do artigo 144.°
da CRDTL. De facto, a redacao do artigo prevé trés elementos
essenciais que sao obrigatoriamente definidos por lei. No

entanto, ha diplomas oriundos do Parlamento Nacional que
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disciplinam e definem as incidéncias e beneficios fiscais dos
contribuintes?, mas nao se encontram previstas nessas mesmas
leis, ou numa lei geral tributaria (ainda inexistente) as garantias

dos contribuintes.

Neste sentido, o que interessa para o presente estudo é
sublinhar que os atos dos contribuintes para a defesa dos seus
interesses sao obrigatoriamente definidos por Lei (do Parlamento
Nacional) e devem ser elucidados, para que os sujeitos passivos
possam atuar em conformidade com a lei, caso haja violacao por
parte da Administracao Tributaria perante os legitimos interesses
e direitos dos contribuintes. O direito de impugnacao tributaria,
por exemplo, deve ser protegido pela lei. As atuacdes da
Administragao Tributaria devem também ser conformes a lei, uma
vez que os direitos, liberdades e garantias dos cidadados s sado
suscetiveis de serem restringidos por lei3. Ademais, deve-se
legislar uma norma que discipline os contribuintes a exercer os
seus direitos de impugnacgao ou reclamacao tributaria. Em suma,
as impugnagodes e as reclamagoes dos contribuintes perante os
atos da Administracdo Tributaria sdo uma exigéncia
constitucional que deve ser densificada por Lei, e s6 a Lei do
Parlamento Nacional a pode definir, prevendo os respetivos
meios de impugnacao tributaria, bem como, definindo os limites

e direitos dos contribuintes a atuar contra os atos da Autoridade

2 Cf. Lei n.° 8/2008 de 30 de junho - Lei Tributaria.

3 Cf. artigo 24.° da CRDTL - os possiveis pressupostos da restricdo dos
direitos, liberdades e garantias s6 podem ser estatuidos por lei, que deve ter a
sua origem no Parlamento Nacional, pois este é o Unico o6rgao
constitucionalmente competente relativo a esta matéria, segundo o n.° 2 do
artigo 95.° da CRDTL. Vide, AA. VV., 2011, p. 95 e artigo 18.° da Constituicao
da Republica Portuguesa. Neste assunto vide também CANOTILHO &
MOREIRA, 2007, p. 381 e ss.
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Tributaria violadores dos seus direitos e interesses legalmente

protegidos.

2. Regime fiscal e administracao tributaria

Numa visdo panoramica do sistema fiscal de Timor-Leste,
temos como ponto de partida o Regulamento n.° 2000/18 da
UNTAET, que teve como “base a Lei do Imposto sobre o
Rendimento da Indonésia”4, o qual estabelece e define as bases
do sistema fiscal de Timor-Leste e 0s seus respetivos regimes
tributarios. O diploma sofreu varias alteragdes ao longo da sua
vigéncia, nomeadamente pela Lei n.° 5/2002, de 20 de setembro,
encontrando-se hoje revogado, com algumas excecodes indicadas
no artigo 93.° da Lei n.° 8/2008, de 30 de junho (doravante
designada por LT)5. Nao obstante, observando a vigéncia do
Regulamento n.°© 2000/18 da UNTAET as suas respetivas
alteragcdes e modificacoes e até a sua revogagao por inicio da
vigéncia da Lei Tributaria, constatamos que ainda nao existe uma
revogacao total do Regulamento, nem o cumprimento integral
das exigéncias do artigo 144.° da CRDTL.

O novo regime fiscal criado pela LT prevé um conjunto de
impostos gerais — imposto sobre servicos, imposto seletivo de
consumo, imposto sobre vendas, direito aduaneiro de

importacdo, imposto sobre salarios, imposto sobre rendimento e

4 Predmbulo da Lei n.° 5/2002, de 20 de setembro.

5 A LT vem revogar as normas tributarias existentes anteriormente, isto &, o
Regulamento da UNTAET e os demais diplomas disciplinadores dos tributos
em Timor-Leste. Sendo assim, a LT ndo prevé inteiramente todo o sistema
tributario e, apesar de revogar toda a legislacio anterior, ha excecoes a essa
revogacao — vejamos os n.cs 3 e ss. do artigo 93.°.
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imposto sobre o petroleo. Nao iremos aflorar neste artigo as

disposicoes especiais sobre o petréleo.

Como referimos, anteriormente, a LT nao cumpre todos os
requisitos impostos pelo artigo 144.° da CRDTL, pois em nenhum
momento sao disciplinados os meios de reagcdo do contribuinte,
nomeadamente, a reclamagdo, ou o recurso hierarquico, caso
existam (possiveis) violagoes de interesses e direitos dos sujeitos
passivos por atos da Autoridade Tributariaé. Nao se deixa de
sublinhar a necessidade de que a lei preveja mecanismos de

controlo da boa administracao e da legalidade administrativa:

[e]xistindo certos controlos por lei para a defesa da legalidade
(...), a lei permite colocar esses controlos simultaneamente ao
servico do respeito pelos direitos ou interesses legitimos dos
particulares. (AMARAL, 2017: p. 611).

Estando definidos no Regulamento da UNTAET os
processos de impugnacgao por parte dos contribuintes, mesmo
assim, os direitos e interesses destes nao estao totalmente
garantidos, uma vez que ha insuficiéncia de normas do
Regulamento que garantam o processo de recurso — o artigo 69.°
do Regulamento n.° 2000/18 define as normas do processo de
recuso e os respetivos prazos, mas alude a uma a Direcao de
Recursos Fiscais e Alfandegarios, que tem por competéncia
apreciar os pedidos dos contribuintes, sendo que “ndo obstante
previsto legalmente, este drgdo nunca foi criado e ndo existe em
Timor-Leste” (SANTOS & FERREIRA 2017: p. 112). Mais, ainda

que se entenda que o Regulamento define, embora

6 Cfr. n.° 1 do artigo 95.° da Lei Geral Tributaria portuguesa “o interessado tem
direito de impugnar ou recorrer de todo o ato lesivo dos seus direitos e
interesses legalmente protegidos seguindo as formas de processo prescritas na

lei”.
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insuficientemente, as normas de impugnacao dos contribuintes, a
verdade € que o mesmo poderda estar inquinado devido ao

principio da legalidade fiscal.

Os processos definidos no Regulamento n.° 2000/18 sao
assim insuficientes. Nao ha definicao clara quanto a natureza do
recurso hierarquico ali previsto, ndo se sabendo se tera natureza
facultativa ou se sera antes uma etapa obrigatéria antes do
recurso a via judicial. O Regulamento nao parece impor tal
procedimento, dado que a norma do Regulamento atribui uma
margem de opcao aos contribuintes de proceder, mas a doutrina
entende que “ndo é esclarecida pela lei e pode de facto levantar
duas interpretacées” (SANTOS & FERREIRA, 2017: 114). E por
esta e outras razoes que é necessario que o legislador preveja de
modo mais completo um sistema de garantias dos contribuintes
na LT.

Os meios de impugnacao dos atos da Administracao
Tributaria estdo igualmente definidos no Regulamento n.° 2000/18
da UNTAET, na parte G, artigos 42.° e seguintes. E apenas neste
diploma que se definem algumas das garantias dos contribuintes,
contrariamente aos restantes diplomas aprovados pelo 6rgao
legiferante, onde nao estdao previstas quaisquer garantias dos
contribuintes. Em bom rigor, as leis tributarias devem ser tao
densas e claras quanto possivel, devido a exigéncia do
subprincipio do principio da legalidade fiscal, isto é, o principio
de reserva material da lei’, segundo o qual “a lei deve estar tdo

completa quanto possivel, devendo contemplar relativamente a

7 Obviamente o principio da reserva de lei tem por alcance excluir todos os
atos normativos na determinacao da “disciplina juridica inicial ou substancial
das matérias a que a reserva respeita” — cfr. COSTA, 1997.
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cada imposto toda a matéria reservada com densidade bastante
para garantir a seguranca dos contribuintes” (SANTOS &
FERREIRA, 2017: 44). Assim sendo, € para cumprir o principio da
seguranca e da certeza juridica que se impoe ao legislador criar
normas tributarias claras e densas8, uma vez que o Estado de

Timor é um Estado de Direito?, pelo que, se exige que se

[clomporte sempre como uma pessoa de bem e que nao frustre
nunca de modo infundado as expectativas legitimas dos
cidadaos, menos ainda as expectativas que assentem na propria
lei (VASQUES, 2011: 289).

E assim necessario que o Estado defina as garantias dos
contribuintes, através de normas e de um sistema juridico tao
denso e claro quanto possivel, uma vez que, no Regulamento n.°
2000/18 da UNTAET, nao estdao garantidas a densidade e
claridade necessérias, tendo o mesmo diploma sido revogado
pelo n.° 1 do artigo 93.°, com as ressalvas expressas ndo sé no
n.° 3, mas também nos n.cs 4 e 519 do mesmo preceito. Tais
excecdes nao contemplam expressamente a nao revogacao das
normas do Regulamento que prevéem as garantias dos
contribuintes. Consideramos assim existir uma espécie de lacuna

da LT, devido a auséncia da definicdo das garantias dos

8 O principio da seguranca e da certeza juridica € um principio que ndo é
préprio do Direito Fiscal, mas assume a maior importancia nesse campo, por
as normas incidirem sobre o patriménio dos contribuintes. Além de que nos
elementos essenciais dos impostos exige-se a certeza e a clareza da prépria
norma que define estes elementos para garantir a confianca e seguranca dos
contribuintes, para nunca frustrar de uma forma infundada as expectativas
legitimas do contribuinte — SANTOS & FERREIRA, 2017, p. 46 e também
CANOTILHO, 1991, p. 377 e ss.

9 Artigo 1.° da CRDTL.

10 Cf. artigo 93.° da LT — a existéncia da LT revoga todas as normas tributarias
vigentes anteriormente, exceto as disposicoes legais sobre as infracOes e
sancgoes, que se mantém aplicaveis até aprovacdo de um novo regime.
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contribuintes; a LT “ndo contém nenhuma norma juridica” (Justo,

2017: 340) que discipline as garantias dos contribuintes.

O vazio juridico dito supra é insuscetivel de se suprir através
das normas previstas no Regulamento da UNTAET, uma vez que,
esta lacuna abrange a reserva da lei do principio da legalidade
fiscal. As regras da interpretacao dizem-nos que “o intérprete ndo
deve cingir-se a letra da lei” — artigo 8.° do Cédigo Civil de Timor
Leste'l. Entao, perguntamo-nos: como €& que poderdo ser
aplicadas as normas das garantias do Regulamento? Pensamos
que a resposta passara por uma interpretacdo sistematica das
excecoes de revogacgao dos n.cs 4 e 5 do artigo 93.° da LT. Como
estas normas se referem aos procedimentos tributarios de
cobranca e recuperagcao do imposto estara tudo incluido nas
excegoes a revogacao. Por outras palavras, a excegao inclui o
procedimento desde o “momento zero" até a reagdo dos

contribuintes contra uma atuagao da AT.

Nao consideramos que as garantias dos contribuintes
carecam da criagdo de um codigo especifico para a sua
disciplina, o mesmo ¢é dizer, ndo sendo necessério criar uma lei
em especial apenas para definir estas circunstancias. E este nao
€ um objeto de regulacdo leviana, pelo que, no minimo, o
legislador deve prevé-lo na lei tributaria. Esta latente uma
necessidade de prever um conjunto de normas que regularize os
atos dos contribuintes na defesa dos seus direitos, para que seja

possivel garantir o acesso a esses meios, a sua transparéncia e

11 Todas as atividades de interpretacdo devem sujeitar-se ao referido artigo,
uma vez que sdo regras gerais para todos os intérpretes aquando a
interpretacdo das leis vigentes no territorio nacional.
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quais os meios impugnatérios e os nao impugnatoérios e sua

utilizacao adequada.

Sendo certo que, no que toca a atuagao dos contribuintes
face a Administracao Tributaria, estamos no ambito da liberdade
de atuacao dos mesmos, a verdade é que, quanto ao modo de
exercicio dessa liberdade, “a previsdo tem de constar de acto
legislativo”12 (ALMEIDA, 2017: 387). S6 a lei (leia-se do
Parlamento Nacional) é que pode definir os meios impugnatorios
ou ndo impugnatérios e estabelecer as balizas de atuacdo dos
sujeitos passivos na reclamacao ou impugnacao contra atos de

Administracao Tributaria.

Consensualmente tida por inadmissivel a discricionariedade
tributaria, as leis tributarias nao devem ter a margem de liberdade
administrativa, para concretizar as leis tributarias’3. Estamos aqui
no campo da “exigéncia da tipicidade” (VASQUES 2011: 288),
relativamente as normas que definem os elementos essenciais,
Ou seja, a densidade e determinabilidade da lei restritiva deve
“oferece[r] uma medida capaz de: (...) constituir uma norma de
actuacdo para a administracgo” (CANOTILHO J. J., 1991: 376).
Nos termos do n.° 2 do artigo 144.° da CRDTL, o elemento

12 Cfr. artigo 24.° da CRDTL e sobre este item também AA. VV., 2011, p. 95.

13 O principio da legalidade é a base de todos os principios da atividade
administrativa — de gestdo publica e de gestdo privada, sendo a
administracao tributaria uma atividade de gestdo publica do Estado que tem
como tarefas gerir as receitas coativas do Estado. No entanto, os atos da
Administracdo Tributaria devem também sujeitar-se ao principio da legalidade,
mais concretamente, ao principio da legalidade administrativa em sentido
restrito, que assume hoje uma dupla relevancia como preferéncia da lei e
como reserva de lei. No que diz respeito a reserva de lei, esta implica que
todos os atos da administracdo devem ter fundamento no principio da
legalidade. A discricionariedade é inaplicavel no ambito na auséncia de
normas relativas as garantias dos contribuintes na LT, uma vez que estas estao
a coberto do manto da reserva de lei. Vide SOUSA, 1994, pp. 81-89.
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“garantia dos contribuintes” é um elemento essencial na
determinagao de um imposto e no sistema fiscal como um todo.
A definicao legal dos “aspetos favoraveis do imposto impde-se
em nome do principio da igualdade, da justica e da transparéncia
fiscal” (CANOTILHO & MOREIRA, 2007: 1091), pelo que as
normas destinadas a disciplinar esta matéria devem ser definidas
por lei (do Parlamento Nacional). Tal lei nao deve conter conceitos
discricionarios e a existéncia desse sistema de garantias dos
contribuintes é relevante para melhor salvaguarda da atuacao dos
mesmos face a atos potencialmente violadores dos seus direitos
ou interesses legalmente protegidos, por parte da Administracao
Tributaria. Por outro lado, esse sistema também garante que as
atuacdes dos contribuintes nao ultrapassem os limites dos atos

previstos na lei.

3. Impugnacao administrativa e judicial

Nao conformado com um ato praticado pela Administracao
Tributaria, o contribuinte dispde de dois meios que pode utilizar
para repor os direitos e interesses legalmente protegidos que
considera terem sido violados's. Primeiramente, o ato pode ser

impugnado junto do superior hierarquico do autor do ato, para

14 Os conceitos discriciondrios e indeterminados sdo proibidos no discurso
das normas que disciplinam os elementos essenciais dos impostos.
Consequentemente, a Administracdo Tributaria fica impedida de densificar tais
conceitos indeterminados ou discricionarios que incidam relativamente aos
elementos essenciais dos impostos - VASQUES, 2011, pp. 288-289 e
CANOTILHO & MOREIRA, 2007, p. 1090 e ss.

15 O direito de impugnar administrativamente os atos da Administragdo que
violam os direitos e interesses legalmente protegidos é um direito subjetivo
protegido pelo principio da legalidade “a legitimidade para a invocagdo dos
direitos de informacédo (...) a legitimidade para a interposicdo do recurso
contencioso” — SOUSA, 1994, p. 100.

Ano 3(2020),n.° 4
pp.7-29

16



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

que este o retifique administrativamente’. No que concerne a
esta via que corre dentro da AT, a “resolucdo destas questées é
pedida a prdpria administracdo fiscal” (NABAIS, 2016: 342) — é o
primeiro meio de impugnacao a tomar nota. Em determinadas
situacoes este é um meio de impugnacao contenciosa
necessario, “quando a lei especial imponha aos interessados o

onus da sua utilizacdo como condicdo prévia de acesso a via
contenciosa” (ALMEIDA, 2017: 387). Por este lado, a impugnacao
contenciosa, € o meio de impugnacao judicial aproveitado pelos
contribuintes na defesa dos seus direitos e interesses legalmente
protegidos que sao violados pela Administracdo Tributaria!” “com
fundamento em ilegalidade, contra a liquidagdo do imposto, as
multas aplicadas e demais atos definitivos e executdrios”, neste
caso a resolucao do litigio decorre junto dos tribunais (RAINHA,
1998: 229).

Na legislagdo portuguesa ha normas que definem quais as
garantias impugnatérias e nao impugnatérias, face a “actos em
matéria tributaria, actos administrativos em matéria tributaria e
actos administrativos relativos as questoées tributarias” (NABAIS,
2016: 344 e ss.), mais concretamente, na Lei Geral Tributaria

(LGT) e no Cddigo de Procedimento e do Processo Tributario

16 O direito de reclamacao é concedido aos titulares do direito subjetivo, que
assim, podem requerer a modificacdo ou a revogacdo de ato administrativo
que lese certos direitos e interesses daquele titular. Tradicionalmente, este
direito de reclamacdo tem natureza facultativa, ndo sendo a respetiva
utilizacdo prévia um pressuposto para o recurso contencioso — SOUSA, 1994,
p. 100.

17 A impugnacdo dita contenciosa, caso exista uma violagdo administrativa
que incide sobre um direito, liberdade, ou garantia ou direito fundamental de
natureza analoga do cidadao, depende se a lei especial impde os interessados
o 6nus da utilizagdo dos meios impugnatérios administrativo, como condicao
prévia de acesso a via contenciosa, ou ndo ALMEIDA, 2017, p. 387 e
MARTINEZ, 1983, p. 403.
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(CPPT). Os atos citados caso “lesem os direitos ou interesses
legalmente protegidos s&o impugnaveis ou recorriveis nos termos
da Lei”’18, prevendo-se o recurso a visa judicial, caso ndo se
encontre nenhuma solugao na reclamagao ou no recurso

hierarquico.

O que foi reportado nos paragrafos anteriores como
idealmente existente nao se encontra vertido na legislacao
timorense, quer na Lei Tributaria, quer noutra legislacdo especial.
Devido a sucessao de regulamentos e leis no ordenamento
juridico timorense, é dificil e pouco transparente para o
contribuinte perceber qual o meio que deve adotar quando nao
se conforma com a atuacdo da maquina fiscal. Tal como é
igualmente dificil para a AT apreciar eventuais reclamacdes ou
recursos hierarquicos, desde logo por falta de clareza nos
procedimentos a adotar pelo impugnante, que nao sabe sequer
se esta € ou ndo uma etapa necessaria antes do recurso a
impugnacao judicial.

Sendo a existéncia de normas definidoras das garantias dos
contribuintes indispensavel, “as prdprias garantias devem ser
interpretadas conforme a constituicdo segundo 0s principios
hermenéuticos geralmente aplicaveis a interpretacdo das
leis” (MACHADO & COSTA, 2009: 323). Cremos que podemos ter
Portugal como referéncia e modelo para melhorar o sistema fiscal
timorense atentas as omissoes deste, no que toca a garantia dos
contribuintes. Na verdade, ndao existe nenhuma legislacao, em

Timor-Leste, com a densidade e profundidade de tratamento de

18 Artigo 9.° da LGT — todos os atos em matéria tributaria que lesem os
direitos ou interesses legalmente protegidos sdo impugnaveis ou recorriveis
nos termos da lei.
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que gozam o CPPT e a LGT. Por isso, consideramos que seria da
maior importancia qualificar quais os atos impugnaveis e quais os
meios de atuacao dos sujeitos passivos, definindo os
procedimentos e as entidades competentes para responderem

aos eventuais lesados19.

A LT nada refere quanto as garantias dos contribuintes, quer
sejam impugnatérias, como a reclamacgcdo, ou O recurso
hierarquico, quer sejam nao impugnatorias, como os direitos a
informacédo, a audiéncia prévia, a fundamentagcdo, nem quanto a
sua existéncia, ou quanto aos procedimentos a adotar, criando
assim uma situacdao de incerteza para os contribuintes que
sintam afetada a sua esfera de direitos e interesses legalmente
protegidos. E urgente e necessario caminhar para um
aperfeicoamento do sistema fiscal e uma maior previsibilidade de
situacoes na lei tributaria ou legislacoes conexas, até para

cumprimento dos imperativos constitucionais.

4. Impugnacao e reclamacao no ambito da administracao
tributaria de Timor-Leste

A administragcdo tributaria em Timor-Leste cabe a

Autoridade Tributaria, competindo, por forca da lei, a AT

19 Vejam-se a al. a) do n.° 2 do artigo 37.° e o artigo 46.° da lei n.° 13/2017, de
5 de abril, Estrutura Organica da Autoridade Tributaria, que ja prevéem a
competéncia para a resolucdo de alguns meios de impugnagédo administrativa.
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administrar os tributos cobrados e liquidados em Timor-Leste20,
No Decreto-Lei n.° 13/2017, de 5 de abril, que estabelece a
estrutura organica da Autoridade Tributaria, ha alguns artigos que
dizem respeito as reclamacgoes tributarias, mas os mesmos nao
definem os meios da atuagdao dos contribuintes, apenas dizem
respeito as atuacbes da AT face as reclamacodes e as
impugnacoes dos contribuintes. Ora, a alinea a) do n.° 2 do artigo
37.° do referido diploma contém uma referéncia a “instruir e
acompanhar os procedimentos de reclamacdo” e o artigo 46.° do
mesmo Decreto-Lei constitui o Gabinete de Recurso e Apoio
Juridico, o qual “é responsdvel por apreciar 0S recursos
apresentados pelos contribuintes”. Ou seja, estes artigos regulam
a atuacao da AT perante o recebimento de reclamacodes e outras
impugnacgoes, ou mesmo a representacao da AT, caso haja uma
impugnacgao contenciosa por parte dos contribuintes, mas nunca
€ esbocado o procedimento de interposicao destes meios de
garantia dos contribuintes?!. Desta forma, os préprios sujeitos

passivos nao tém certeza quanto aos meios que eles podem

20 Cf. artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 13/2017, de 5 de abril — n.° 1: “a AT tem
como missdo administrar e cobrar os impostos, bem como os demais tributos
e outras contribuicées financeiras a favor do Estado, que Ihe sejam atribuidos
por lei (...). n.° 2 al. a) assegurar a liquidacdo, cobranga, e contabilidade dos
impostos e outros tributos que a lei lhe incumbe administrar”. Note-se que,
esta missao é definida por Decreto-Lei, uma vez que a cobranca e liquidagao
ndo sdo um elemento essencial do imposto abrangido pelo principio da
reserva de lei — NABAIS, 2016, p. 137 e ss. e SANTOS & FERREIRA, 2017, p.
44.

21 Vide os artigos 37.° e 46.° do Decreto-Lei n.° 13/2017, de 5 de abril. Este
diploma s6 prevé os meios de atuacdo do sujeito ativo caso exista
impugnacao pelos contribuintes, mas nada diz de relevante sobre a atuagcao
dos contribuintes. Também ndo serad este o diploma correto para prever os
meios de impugnacdo dos sujeitos passivos, pois este ndo provém do
Parlamento Nacional. Note-se que, as normas dos artigos supra nao podem
funcionar devidamente para que os contribuintes atuem de acordo com
procedimentos vigentes, atenta a inexisténcia das normas que definam os
procedimentos de impugnacao (garantias dos contribuintes).
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utilizar quando hé violagdo dos seus direitos e interesses e sobre
qual o procedimento da reclamacao a que devem sujeitar-se,
uma vez que, tal procedimento nao esta tipificado na LT, nem na

estrutura organica da AT.

Assim, deve haver procedimentos de recurso/reclamagcao
definidos na lei geral tributaria, para que a impugnacao possa
proceder segundo a lei22. Devido a esta lacuna, os contribuintes
ndo estao garantidos na LT, podendo concluir-se que nao ha
garantias dos contribuintes no regime fiscal de Timor-Leste, o
que pode minar a confiangca dos mesmos perante as leis que tém
por intuito proteger e garantir os seus legitimos direitos e
interesses. Este clima de incerteza pode levar a evasao fiscal,
visto que os contribuintes tentam, por todos os meios possiveis,
escapar ao pagamento dos impostos, nao havendo norma que

possa garantir-lhes direitos sobre o seu proprio patrimonio.

De facto, uma vez que o imposto incide sobre o patrimonio
dos sujeitos passivos, em caso de irregularidades ou ilegalidades
por parte da AT devem os contribuintes ter toda a liberdade de
impugnar ou reclamar contra essa atuagcao e, em ultima analise,
esta liberdade deve ser garantida pela LT. Ora, dado que as
garantias devidas nao estdo previstas na TL, esse vazio juridico
tem influencia na sinceridade e bondade na declaragao de

impostos, pois (também) por estes motivos os contribuintes

22 Fazemos aqui uma referéncia a legislacdo portuguesa, que define
claramente os meios de impugnacao dos contribuintes, primeiramente com
uma definicdo geral num artigo, depois especificamente para cada tipo dos
impostos. Em Portugal, os contribuintes tém toda a liberdade de atuar contra
atos administrativos lesivos dos seus direitos e interesses. Na legislacao
tributaria timorense dever-se-a optar por uma solucdo idéntica a portuguesa,
para nao prejudicar e violar os direitos dos contribuintes — Cf. n.° 1 do artigo
95.° da LGT - os interessados tém direito de impugnar ou recorrer de todo o
ato lesivo dos seus direitos e interesses legalmente protegidos seguindo as
formas de processo prescritas na lei.
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tentam esconder e escapar-se ao imposto. Nao pode existir uma
efetiva colaboracao entre contribuinte e AT, enquanto inexistirem
garantias, sendo certo que a AT faz parte da Administracao
Publica timorense, pelo que lhe cabe assegurar a participacao
dos administrados — n.° 2 do artigo 137.° da CRDT. Cremos que,
se vierem a existir essas garantias e meios efetivos de
participacao no procedimento tributario, através dos meios nao
impugnatérios referidos supra, os contribuintes serao mais
sinceros na sua declaragdo de impostos e na determinacao da
matéria coletavel, por estas garantias provocarem maior
confianca e flexibilidade entre os dois sujeitos, dai podendo haver
uma efetiva colaboragcao entre credor e devedor do imposto e,

até mesmo, evitando-se casos de evasao fiscal.

Focando-nos na exigéncia do n.° 3 do artigo 137.° da
CRDTL para que a Administragdo Publica encontre mecanismos
que permitam a efetiva participagcao dos interessados e
aproximar os seus servicos dos administrados, sera de refletir
que tal exigéncia € concretizada no Decreto-Lei n.° 32/2008 de
27 de agosto sobre o procedimento administrativo, onde
encontramos, além das garantias impugnatérias — artigos 68.° e
seguintes —, as etapas de interacao entre a Administracao
Publica e o administrado — vejam-se, a titulo de exemplo, o
artigo 21.° (consulta do processo e passagem de certidoes) e o
artigo 25.° (dever de notificagao). Esta exigéncia abrange todos
os setores da Administragdo Publica, incluindo a AT. A propria
CRDTL compreende a importancia da participacdo dos
administrados no procedimento tributario, reforcando a exigéncia

da previsao das garantias dos contribuintes, como elemento
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essencial da composi¢cao do imposto — n.° 2 do artigo 144.° da
CRDTL.

Segundo as regras dos conflitos de normas prevalecera a
norma especial sobre a norma geral €, no caso em que nao
existam normas especiais aplicam-se as regras gerais. Dado que
ndo existem normas especiais na LT quanto as garantias dos
contribuintes e, as que existem estdao bastante limitadas na sua
operacionalidade, tal como revelado supra, nao sera de aplicar as
normas do Decreto-lei n.° 32/2008, de 27 de agosto? Dentro da

categoria de “administrados” cabem também os contribuintes.

Nao sera esta a forma possivel de suprir tais lacunas?

Embora esta solucao pareca bastante tentadora, a nossa
resposta tera de ser negativa, uma vez que a legitimidade do
Decreto-Lei n.° 32/2008, de 27 de agosto, é questionavel
juridicamente. Como ja foi abundantemente referido, no que diz
respeito ao principio da legalidade fiscal, as normas que
abrangem os elementos essenciais devem provir do Parlamento
Nacional e as normas de garantias dos contribuintes sao da sua

competéncia reservada — vejam-se conjugados o n.° 2 do artigo
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144.° e a alinea p) do n.° 2 do artigo 95.° todos da CRDTL23. A
supressdo da omissdao nao poderd, assim, ocorrer através da
aplicacao de normas oriundas de um legislador nao competente

para a matéria tributaria (o Governo).

A solucdo encontrada, na pratica, assenta na aplicacao dos
artigos 69.° e seguintes do Regulamento n.° 18/2000 da UNTAET
(sucessivamente alterado) e padece exatamente da mesma
enfermidade que o Decreto-Lei n.° 32/2008, de 27 de agosto, ou
seja, a auséncia de legitimidade do emissor das normas.
Acrescenta-se até a aparente imitacao emergente da referéncia
explicita do n.° 4 do artigo 93.° da LT aos procedimentos relativos
a cobranca e a recuperacdao do imposto, lido nos termos do
artigo 8.° do CC. Apenas atendendo a exigéncia da definitividade
vertical do ato tributario se consegue compreender a aplicacao
diaria dos artigos 69.° e seguintes do Regulamento n.° 18/2000
da UNTAET.

Ultrapassar esta inconstitucionalidade por omissao, através
da aplicagdo do Decreto-Lei n.° 32/08, de 27 de agosto, aplicavel

a toda a Administracdo Publica, redonda numa outra

23 Neste topico ndo é possivel encetar uma comparagcdo, sem olhar as
especificidades de cada Constituicdo. No ordenamento juridico portugués,
onde sdo aplicadas subsidiariamente as normas do Cédigo de Procedimento
Administrativo as matérias que nao estdo exaustivamente reguladas na
legislagao tributaria, o artigo 103.° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) dita que: “2. Os impostos sdo criados por lei, que determina a incidéncia,
a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes”. Este artigo tem
de ser conjugado com a 12 parte da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° e com a
alinea i) do n.° 1 do artigo 227.° da CRP quanto a competéncia legislativa
nesta matéria da Assembleia da Republica e das Regides Auténomas. Para
uma parte da doutrina, como Casalta Nabais (NABAIS, 2016, p. 138 e ss.) 0
principio da reserva de lei formal tdo s6 abrange a criagdo do imposto,
enquanto o principio da reserva de lei material alberga todos os outros
elementos referidos no n.° 2 do artigo 103.° da CRP. Posicido contraria
encontramos nos escritos de Gomes Canotilho e Vital Moreira (CANOTILHO &
MOREIRA, 2007, p. 1091 e ss.), que fazem uma leitura abarcante a todos os
elementos do n.° 2 do artigo 103.° dos artigos 165.° e artigo 227.° da CRP.
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inconstitucionalidade e ilegalidade: a falta de legitimidade do
Governo para regular esta matéria, especialmente atendendo a

que:

[s]Jegundo o principio da legalidade fiscal os impostos devem ser
criados e disciplinados nos seus elementos essenciais através da
lei. E, em obediéncia a este principio que a nossa constituicdo
politica consagra, as suas lacunas sao inintegraveis
absolutamente. (JUSTO, 2017: 350).

Estamos, portanto, perante uma lacuna quanto as garantias
dos contribuintes, pois ndo ha previsdo do respetivo regime na
LT, sendo, ndo obstante, tal previsdo absolutamente necessaria
para garantir a liberdade de atuacao dos contribuintes perante os
atos da AT lesivos dos seus direitos e interesses, bem como para
definir os limites que balizam esta liberdade. Para além disso,
uma nova disciplina clara e precisa dar-nos-a a luz para
conseguir distinguir os meios de impugnacao e classificar os
atos, tanto da AT, quanto dos contribuintes, seja uma simples

reclamacgao ou um recurso hierarquico.

5. Recomendacao: a reforma fiscal

Através da Resolugdo do Governo n.° 26/2015, de 5 de
agosto, o Estado de Timor-Leste estabeleceu uma comissao que
teve por missao reformar as leis tributarias e o sistema fiscal do
pais, denominada por Comissdao da Reforma Fiscal, tendo sido
aprovados em Conselho de Ministros, no dia 21 de setembro de
2015, os planos da Comissao para a reforma fiscal no periodo de
2015 a 2017.

Sendo certo que no plano da reforma fiscal vém elencadas

muitas reformas necessarias, a verdade € que a definicdo da
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politica e plano da reforma, diz respeito sé aos sujeitos ativos, ou
seja, a politica da reforma orienta-se apenas para o

melhoramento dos sistemas fiscais, com o objetivo de

[alJumentar os impostos domésticos e receitas adicionais, sem
efeitos da distorcao e gerir as receitas e as despesas de modo
eficiente para evitar vazamentos e gastos nao produtivos
(Mandato e Plano de Comissao de Reforma Fiscal, 2015 a 2017:
4).

A reforma nada diz sobre o melhoramento da legislacao
tributaria em prol dos direitos e interesses dos contribuintes.
Respeitosamente, parece-nos que sera dificil atingir os objetivos
da reforma quando sé se procura beneficiar uma parte da
relacdo, olvidando-se que os contribuintes sdo os embrides da
produtividade das receitas tributarias. Contrariando os objetivos
da reforma, se ndao houver melhorias no sistema para garantia
dos contribuintes, as receitas tributarias nunca poderao atingir o
patamar ideal, pois os contribuintes procurarao por todos os
meios escapar-se a tributacao que lhes é imposta por um sistema

hostil, que ndo compreendem e no qual nao confiam.

Assim, acreditamos que sera de primacial importancia, no
ambito de uma reforma fiscal totalizante, elevar e integrar as
garantias dos contribuintes como objeto necessario, optando-se
por reformular a legislagdo tributaria nesse sentido. Se os
contribuintes puderem acreditar que estdao convenientemente
salvaguardados nos seus direitos e interesses legitimos, tenderao
a confiar mais no sistema, o que trara beneficios para a coleta da
Fazenda, assim como para a boa realizacdo dos comandos

constitucionais.
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6. Conclusao

A LT contém uma lacuna em matéria de garantias dos
contribuintes, uma vez que nao contém (designadamente)
nenhum artigo que discipline os atos e os meios de impugnacao
por parte dos contribuintes. Tal lacuna sé pode ser suprida
mediante alteracdao ou reformulacdo da LT pelo Parlamento
Nacional, pois esta matéria encontra-se submetida ao ambito da
reserva da lei, tanto material, como formal. Nao obstante, a
existéncia de normas disciplinadoras das garantias dos
contribuintes é extremamente importante para um melhor

funcionamento do sistema fiscal.

A quase impossivel operacionalizacao das regras do
Regulamento da UNTAET, combinadas com a nova estrutura
organica da AT, leva a que o contribuinte se sinta perdido quando
necessita de atuar. A propria AT esta manietada na sua atuacao,

uma vez que nao pode haver uma “sujeicdo do contribuinte a

deveres ou prestacées ndo fixados por Lei” (TEIXEIRA, 1979:
231).

Uma reforma do sistema fiscal é, assim, indispensavel e
resulta, desde logo, de uma exigéncia constitucional, conforme
previsto no n.° 2 do artigo 144.° da CRDTL. Cumpre ao legislador
ordinario executar cabalmente os preceitos da nossa Lei
Fundamental, devendo, por isso, garantir e disciplinar a liberdade
de impugnacdo de atos tributarios por parte dos contribuintes.
Por conseguinte, dever-se-ao distinguir os meios de impugnacao
administrativa e judicial facilitando o controlo e a apreciacao dos
atos de impugnacao dos contribuintes, de acordo com os

procedimentos definidos na lei.
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Em suma, a previsao de um sistema tendente a disciplinar
as garantias dos contribuintes na legislacao tributaria é de
extrema importancia para assegurar a melhoria do sistema fiscal,
em especial para melhor legitimar as atuacdes da AT e para
melhor orientar a sua potencial impugnacao por parte dos

contribuintes na defesa dos seus direitos e legitimos interesses.
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Aspetos juridicos do regime duodecimal em
Timor-Leste

Guido Lopes!

Resumo: O presente trabalho versa sobre o impacto do regime
duodecimal em Timor-Leste, propondo-se a analisar quais as
necessidades do pais quando vive sem orcamento geral do Estado
aprovado dentro dos tramites temporais normais. Consideramos ser
este um tema da maior relevancia para a dialética do sistema de
Financas Publicas de Timor-Leste. Assim, a andlise é composta por
quatro (4) partes: na primeira tratamos o conceito do orcamento geral
do Estado, incluindo as suas categorias de despesas, bem como os
principios juridicos orientadores da sua preparagdo, aprovacao e
execucdo; na segunda parte abordamos a questao principal, isto €, o
regime duodecimal, a sua natureza e o seu enquadramento juridico,
incluindo a sua preparacdo, aprovacao, execucao e vigéncia; num
terceiro momento analisamos a sucessao de regimes de duodécimos,
desde 2018 até ao presente; por fim, apresentaremos as nossas
conclusoes.

Palavras-chave: (1) orcamento geral do Estado; (2) regime duodecimal;
(3) execucao orcamental; (4) execucéo do regime de duodécimos.

7 O autor é Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
Nacional de Timor Lorosa’e. Em 2019, foi Junior Legal Professional no
Gabinete Juridico do Ministério da Educacdo de Timor-Leste. Presentemente,
é Oficial Juridico no Instituto do Petrdleo e Geologia, I. P. Colaborou, ainda, no
segundo numero da Revista da Faculdade de Direito da Universidade Nacional

de Timor Lorosa’e.
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Introducao

As finangas publicas de um pais sdo muito importantes para
a realizacdo dos planos de desenvolvimento, quer para o
financiamento das atividades do Estado, quer para o
funcionalismo publico (funcionamento da maquina do Estado -
Administracao Publica) e, ainda, para a satisfacao das
necessidades publicas sociais dos cidadaos. No entanto, para
uma satisfacdo eficaz, eficiente e rigorosa dessas necessidades,
€ essencial observar os quadros legais existentes que regulam e
que refletem Timor-Leste como um Estado de Direito de acordo
com o artigo 1.° da Constituicdo da Republica Democratica de
Timor-Leste (adiante designada CRDTL). A questao que nos
propomos tratar é, pois, a seguinte: aguando uma situacdo em
que o pais nao aprova o orcamento do Estado para um novo ano
financeiro, ainda que saibamos que cada orcamento se dedica a
um s6 ano, como € que o pais funciona? Como € que garante a

satisfacao das necessidades publicas?

A solucao encontra-se no quadro legal, designadamente na
Lei do Orcamento e Gestao Financeira, Lei n.° 13/2009, de 21 de
outubro (doravante designada LOGF) a qual determina que,
quando o pais estd sem orcamento geral do Estado, ou seja,
quando ainda nao houve aprovagao do documento para o0 novo
ano, o Governo pode prever uma dotagao orgamental temporaria
para garantir o seu funcionamento, nos termos do artigo 31.° da
LOGF.

Timor-Leste vive uma situacdo de incerteza politica ha trés

anos, e, consequentemente, tem vindo a recorrer a dotacdes
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orcamentais temporarias para financiamento da atividade
governativa, uma vez que se tém verificado atrasos sucessivos
na aprovagao do orcamento geral do Estado. Tal situacao tem um
grande impacto no desenvolvimento no pais, traduzindo-se em
dificuldades acrescidas para o Estado atingir os seus objetivos, o
qual se vé obrigado a sobreviver sem ter um orcamento que

financie os seus programas e planos de desenvolvimento.

1. O orcamento geral do Estado

Antes de avancarmos no regime juridico-orcamental,
importa ter uma ideia do que sdo finangas publicas. Assim,
financas publicas é uma expressao que designa toda situacao
que se relaciona com a cobrancga de receitas e a realizacao das
despesas com o objetivo de corresponder as necessidades
econdémicas (MARTINS, 2018: 15). Para um melhor entendimento,
Sousa Franco dividiu finangas publicas em trés sentidos: () em
sentido orgénico, que se refere ao conjunto de érgaos do Estado
que tém atribuicoes para gerir os recursos econdmicos, a fim de
corresponder a determinadas necessidades publicas; (i) em
sentido objetivo alude a atividade em que o Estado, através do
seus Orgaos, utiliza bens financeiros para a satisfacdo de
determinadas necessidades sociais; e (i) em sentido subjetivo
compreende as regras e principios da disciplina cientifica que
regulam a atividade financeira do Estado na satisfacdo das
necessidades publicas que Ihe sao atribuidas (FRANCO, 2001
apud Martins, 2018: 15). Portanto, por financas publicas deve
entender-se a atividade financeira do Estado através dos seus

orgaos (o setor publico-administrativo) para realizar as despesas
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e cobrar as receitas, com o0 objetivo de satisfazer as

necessidades publicas sociais.

Teoricamente, o orcamento geral do Estado é constituido
por trés elementos: o primeiro é o elemento econdmico - a
previsao de uma gestao do orcamento que se refere aos planos
financeiros a serem realizados; o segundo elemento € o politico,
na medida em que as previsdes dos planos financeiros e a gestao
orcamental tém sempre de obter autorizacdo politica pelo
representante legitimo do povo, e. g. o Parlamento Nacional; e o
ultimo elemento é o juridico traduzindo-se na gestdao orcamental
e execucgao dos planos financeiros que devem seguir as regras e
os instrumentos juridicos de contabilidade (FRANCO, 2015: 337).
Assim, o orcamento geral do Estado é uma previsao de despesas
e de receitas e, por outro lado, € um instrumento financeiro que
prevé o montante das despesas a serem realizadas e o montante
das receitas a serem cobradas num ano financeiro (MARTINS,
2018: 207). Também pode ser definido como um conjunto de
toda a atividade financeira que necessita de dinheiro publico,
mas pode ser visto como uma previsao econdémica ou de planos
financeiros de receitas e despesas do Estado para o periodo de
um ano (FRANCO, 2015: 336). Por conseguinte, entendemos que
o orgamento do Estado € uma previsdo da atividade financeira do
Estado composta por uma previsao das despesas e receitas de

cada 6rgao do Estado para o periodo de um ano.

Usualmente, o orcamento geral do Estado timorense divide-
se em varias categorias, designadamente o capital de

desenvolvimento, o capital menor, os salarios e vencimentos, os
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bens e servicos e as transferéncias publicas2. A categoria do
capital de desenvolvimento é uma cabimentacdo orcamental que
se destina a financiar as despesas das infraestruturas de custo
maior e os investimentos estratégicos que na sua previsdo vao
dar retornos financeiros. A categoria de capital menor é uma
cabimentacao orcamental destinada a despesas de apoio ao
servico pubico, como a aquisicdo de automodveis, motorizadas,
etc., com a finalidade de facilitar o funcionamento dos servigos
publicos. A cabimentagcao orgamental de salarios e vencimentos
esta alocada as despesas, como as retribuicoes mensais dos
servicos prestados por todos os trabalhadores da Administracao
Publica. Nos bens e servicos, o orcamento é designado para as
despesas com os materiais de apoio a maquina do Estado, como
as compras ou aquisicoes de papel, computadores, mesas,
cadeiras, etc. E, por ultimo, as transferéncias publicas sdao uma
categoria orcamental, cuja finalidade é diferente das outras,
porque se destina a infraestruturas basicas, mas através de
parcerias entre entidades publicas e também entre entidades
publicas e entidades privadas, com o objetivo de evitar que os
servicos sejam centralizados nos servicos publicos. Esta

categoria & normalmente chamada de subvencdes publicas.

O orgcamento geral do Estado esta consagrado no artigo
145.° da CRDTL, cujo n.° 1 impde que o orcamento discrimine de
modo eficiente e eficaz as despesas e as receitas e evite as
dotagcdes com natureza secreta. Acresce que a lei que dita a
preparacdo, a execucao e a gestdo do orcamento geral do

Estado - LOGF - é aprovada pelo Parlamento Nacional, e

2 Vide a titulo de exemplo a lei do orcamento geral do Estado para 2018 - Lei
n.° 2 /2018, de 27 de setembro, na sua alinea a) do artigo 1.°.
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contempla varios principios juridicos que orientam a preparacao,
a elaboracao e a execucao dos orcamentos gerais do Estado

timorenses.

O primeiro principio mencionado na lei € o principio da
anualidade - artigo 3.° da LOGF. Segundo este principio, o
orcamento do Estado tem uma duragdo ou vigéncia anual, mas
pode ser elaborado com uma perspetiva plurianual para as
despesas de infraestruturas ou de grandes projetos de longa
duracao, de acordo com os n.os 2 e 3 do mesmo artigo. A lei
também determina que o ano financeiro coincide com o ano civil.
Todas as dotagdes orcamentais caducam no dia 31 de
dezembro, ou seja, as atividades anuais planeadas, que embora
cabimentadas nao se realizem até 31 de dezembro, caducam
imediatamente, como prevéem os n.os 6 e 7 do artigo 3.° da
LOGF.

Por sua vez, o principio da unidade ou universalidade,
consagrado no artigo 4.° da LOGF, impde que a preparacao,
elaboragcao e execucao do orcamento de todos os servicos do
Estado, bem como dos servicos dos fundos autbnomos devem
estar num Unico documento, ou seja, num sé orcamento, e proibe
a sua feitura em multiplos mecanismos para escapar a
autorizacao politica e a transparéncia na execugdo (FRANCO,
2015: 350). Também, as receitas devem ser previstas unicamente
no orcamento geral do Estado, estando proibida a sua previsao
noutros instrumentos, com o objetivo de dificultar o seu
conhecimento por parte do 6rgao executor e do seu controlo
(MARTINS, 2018: 209).
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Ja o artigo 5.° da LOGF dita o principio de néao
compensacdo. Este € uma parte do principio da discriminacao
orcamental, que exige que o orgcamento do Estado nao
contemple valores liquidos, mas antes de forma bruta, pois todas
as despesas e as receitas devem ser inscritas e ndo ha um
orcamento destinado a compensar as perdas ou 0s ganhos na
sua execucdo. Proibe também que nos planos de despesas
inscritas se faca qualquer deducao para cobrir as atividades que
nao estdo inscritas, isto &, para outra natureza, exceto nos
termos da lei — veja-se o n.° 1 do artigo 5.° da LOGF. Uma outra
parte do principio da discriminacdo orcamental esta inscrita no
artigo 6.° LOGF — o principio da ndo consignacéo. Este principio
decreta que a cobranca de receitas deve ser utilizada para a
cobertura das despesas que estao inscritas no orcamento. O
principio exige ainda que a elaboracdo do orgcamento seja
conjunta. Porém, nas situacdes em que as receitas sdo oriundas
da proépria producgao artistica comunitaria, por relagcao contratual,
ou por subsidio ou donativos e por imposicao legal, admite-se
que possam cobrir despesas nao inscritas no orgamento — n.° 2
do artigo 6.° da LOGF.

O principio da especificacdo determina que a elaboracao do
orcamento deve especificar, de forma suficiente, as receitas
previstas e as despesas a fixar. De outra forma, exige que a
elaboragdo do orcamento de todos os setores publicos
individualize as despesas e receitas, de acordo com plano de

atividades e programas, segundo o n.° 1 do artigo 7.° da LOGF.

O artigo 8.° da LOGF contempla o principio do equilibrio
orcamental. Este principio ordena que a previsdo orcamental

deve estabelecer os recursos necessdarios para cobrir todas as
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despesas inscritas. Por outro lado, impde que o orcamento de
todos os setores publicos revele a previsao das receitas efetivas
que podem cobrir despesas inscritas, almejando-se um
orcamento equilibrado, onde as receitas efetivas permitem cobrir
suficientemente as despesas efetivas (MARTINS, 2018: 220).

Exige-se, também, que a elaboracdo e execugcdo do
orcamento seja baseada na eficiéncia e na eficacia, com o
objetivo de assegurar recursos para as geracoes vindouras —
conforme dita o principio da equidade intergeracional
mencionado no artigo 9.° da LOGF. Impde-se ainda, que nao
podem ser previstos gastos excecionalmente penosos no
presente, sem haver uma perspetiva futura, como nos contratos
plurianuais ou no investimento publico, que possuem efeito
multiplicador, os encargos da divida publica e o financiamento do
sector empresarial do Estado, as pensoes de reforma, etc., os
quais tém beneficios e aproveitamentos futuros (MARTINS, 2018:
220).

O oitavo principio referido € o principio da publicidade. O
artigo 11.° da LOGF proclama a exigéncia de que o orcamento de
todos os setores publicos seja publicado, para o conhecimento
de todos os cidadaos, como um pressuposto da eficacia da ideia
de autorizagao e consentimento para a realizagcao das despesas e
para a cobrancga das receitas. Consequéncia desta exigéncia € a
publicacao obrigatoria da lei do orgcamento geral do Estado e do

decreto de execucgao no Jornal da Republica.

Por ultimo, regista-se o principio da sujeicdo ao plano oficial
de contabilidade publica, conforme indica o artigo 10.° da LOGF.

O orcamento do setor publico esta sujeito ao plano oficial de
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contabilidade publica. No entanto, pode estar ainda sujeito a
outros meios financeiros de boa gestao, desde que permitidos
pela lei. Portanto, a aplicacao deste principio permite fornecer
informacgoes relativas a situagao financeira do Estado, no ambito
da sua tomada de decisOes na execucao or¢camental, e também
fornecer informagoes para o calculo da contabilidade nacional
(MARTINS, 2018: 226).

Depois dos principios, importa dissecar o conteiudo do
orcamento. De acordo com o artigo 22.° da LOGF, o orgamento

geral do Estado deve incluir:

a) [iinformacao geral sobre o orcamento; b) [ulm plano com as
dotagcbes das despesas e as previsdoes das receitas; c)
[ilnformacao sobre o ativo e o passivo (...) e p) [o]utras
informagdes consideradas relevantes pelo Governo.

Além disso, o orcamento do Estado também deve enunciar
a entidade responsavel pela dotagdo orgamental, bem como a
categoria de despesas e as dotacdes correspondentes a
despesas obrigatérias de montante certo conhecidas a data da
apresentacao do orcamento do Estado, nos termos do artigo 23.°
da LOGF.

Quanto a iniciativa, cabe ao Governo elaborar a proposta do
orcamento geral do Estado, como previsto no n.° 1 do artigo
145.° e na alinea d) do n.° 1 do artigo 115.° da CRDTL. A
proposta de lei do orcamento deve seguir a forma de articulado,
do mesmo modo que as outras leis, sendo ainda composta por

tabelas orcamentais — designadamente:

a) [t]abela I, estimativa das receitas a serem cobradas; b) [t]labela
I, as dotacdes do orcamento geral do Estado; c) [t]labela I,
orgaos autonomos que sao parcialmente financiados por receitas
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préoprias dentro do orcamento geral do Estado. (Artigo 28.° da
LOGF).

De acordo com os artigos 25.° e 29.° da LOGF, podem ainda
ser adicionadas outras tabelas devidamente aprovadas no

articulado.

Anualmente, o Governo deve submeter a proposta de lei do
orcamento geral do Estado até ao dia 15 de outubro, salvo nas
situacdes de demissdao do Governo, tomada de posse de um
novo Governo e o termo da legislatura. Nestas situagcdes, o
Governo pode apresentar a proposta de lei do orgcamento noutra
data de acordo com o artigo 30.° LOGF. Depois da submissao da
proposta de lei do orcamento geral do Estado ao Parlamento
Nacional e da sua promulgacado pelo Presidente da Republica,
cabe ao Governo a sua execucao. Normalmente, para a
execucao do orcamento geral do Estado, a lei impde que o
Governo deve estabelecer um regulamento para a sua execugao

— Decreto de Execucéos.

2. Regime duodecimal

Quando o regime duodecimal entra em vigor num periodo
orcamental, as dotacdes orcamentais s6 podem ser utilizadas
para as despesas de continuagao e para assegurar o
funcionalismo publico, por outras palavras, para garantir o
funcionamento da maquina do Estado. Este periodo orgamental
nao vai abranger os novos planos de atividade financeira que

necessitam de uma nova previsao orgcamental.

3E. g. o decreto de execucao do orgcamento geral do Estado para o ano 2018
— Decreto do Governo n.° 9/2018, de 8 de outubro.
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Juridicamente o regime dos duodécimos tem por base o
artigo 31.° da LOGF4, nos termos do qual, aquando da nao
aprovacao do orcamento geral do Estado no fim do ano, ou
quando ainda nao existe orgamento aprovado no inicio de janeiro
do novo ano financeiro, o Governo recorre a dotacoes
orcamentais temporarias para garantir o seu funcionamento.
Estas dotacdes orgcamentais temporarias sé financiam as
despesas durante o periodo de um més, pois a dotagcao
orcamental original € divida em 12 meses, resultando dai a
dotacdo mensal possivel em regime de duodécimos. Como refere
o artigo 3.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 janeiro,
sobre a execucao do regime duodecimal para 2020, a dotacao
orcamental duodecimal é fixada mensalmente de acordo com as
verbas inscritas nas tabelas orgamentais da lei do or¢gamento
geral do Estado para 2019, incluindo as alteracoes feitas durante

a sua execucgao.

A vigéncia desse periodo orcamental temporario ndao tem
prazo fixo, nem maximo, antes funciona até a aprovacao de um
novo orgamento geral do Estado para o ano financeiro. Com a

aprovacao do novo orgcamento, as dotacdoes orcamentais

4 Artigo 31.° da LOGF: No caso do Orgamento nao entrar em vigor no inicio do
ano financeiro, o Governo pode recorrer a dotagdes orgamentais temporarias
para continuar a sua actividade, desde que: a) Cada dotagao orcamental deve
ser para cobertura de uma despesa por um periodo ndo superior a um més; b)
Qualquer dotacao orcamental seja efectuada nos termos do presente artigo
nao exceda um doze avos (1/12) da dotacao orcamental para o mesmo fim,
prevista na Lei do Orcamento do ano anterior. 2- As dotagcdes orcamentais
efectuadas nos termos do presente artigo caducam com a entrada em vigor
da nova lei do orcamento e todas as despesas relacionadas com as aquelas,
sao integradas no Orcamento do ano financeiro em curso”.
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duodecimais caducam automaticamente, de acordo com o n.° 2
do artigo 31.° da LOGF5.

A execucdo do orcamento em duodécimos segue regras
proprias de execugcdo aprovadas pelo Governo, mas sempre
tendo em conta o decreto de execucao do orgcamento geral do
Estado, pois a vigéncia deste é prorrogada como previsto no n.°
2 do artigo 2.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de
janeiro. Cabe ao Ministério das Financas a preparacdo da
dotacdo temporaria, enquanto departamento governamental
responsavel pelas financas publicas, como previsto no artigo 17.°
do Decreto-Lei n.° 14 /2018, de 17 de agosto, que estabelece a
organica do VIIl Governo Constitucional. Antes do Ministério das
Finangcas submeter as dotagdes temporarias a Conselho de
Ministros, cada servico do setor administrativo publico tem de
fazer identificacao do cash balance total no final do més (e. g. no
dia 31 de marco de 2019, ou 31 de janeiro de 2020) como base
para a projecao da dotagcao orcamental dos meses seguintes, de
acordo com a circular do Ministério das Financas n.° 02/VII/GMF/
2020-016. Assim, a dotacdo orcamental tempordria para cada
més é preparada pelo Ministério das Financas, submetida a
Conselho de Ministros para aprovagao e apds esta aprovacao, o
Governo aprova um decreto de execugdo e uma circular para
orientar a execucao da dotacdo orcamental temporaria de todos

0os servicos publicos sem receitas proprias, ou fundos

5 Vide também n.° 2 do artigo 9.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de
janeiro.

6 Fazemos referéncia ao regime de duodécimos de 2020, porque quase todas
as circulares do Ministério das Financas de 2018 e 2019 de orientacdo do
exercicio do regime duodecimal sdo idénticas.
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auténomos’. Segundo a Circular do Ministério das Financas n.°
02/VII/GMF/2020-01 e os n.cs3 e 4 do artigo 3.° do Decreto do
Governo n.° 1/2020, de 15 de janeiro, o periodo orgamental
temporario permite financiar todas as categorias de despesas
orcamental que tém natureza mensal (gastos sé até um més),
salvo a categoria de despesa de capital menor. Pode o setor
publico administrativo celebrar novos contratos, ndo previstos no
orcamento de Estado anterior, desde que sirvam para garantir o
funcionamento do servigo publico de acordo com circular do

Ministério das Financas.

3. A sucessao do regime duodecimal em Timor-Leste

Timor-Leste vive em regime duodecimal desde 2018. Em
2018, a nao aprovacao do programa do VII Governo
Constitucional e a consequéncia da nao apresentacao por parte
deste Governo do orcamento geral do Estado determinaram a
entrada em regime de duodécimos. Logo no inicio desse ano, o
VIl Governo recorreu aos duodécimos através do Decreto n.°
1/2018, de 12 de janeiro. Este decreto dispunha que, durante o
periodo de vigéncia do regime duodecimal, a sua fixacdo seria
mensal, devendo ter em consideracao o orcamento geral do
Estado de 2017, pois as dotacdes utilizadas deviam corresponder
a 1/12 dos valores inscritos nas tabelas fixadas no orgcamento e
de acordo com a classificagcao organica, nos termos dos n.os 2 e
3 do artigo 3.° e do artigo 4.° do Decreto do Governo n.° 1/2018,
de 12 de janeiro, sobre a execucao orcamental em regime

duodecimal.

7 Decreto do Governo n.° 1 /2020, de 15 de janeiro, em especial os n.os 3 e 4
do artigo 3.° e a circular do Ministério das Financgas n.° 02/VII/GMF/2020-01.
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Assim, durante o periodo de duodécimos, em 2018, o
Governo fixou mensalmente o valor do orcamento para financiar
as atividades durante o periodo de um més (e. g. més de janeiro).
Esta fixagdo mensal devia observar as despesas do orgcamento
de um més do ano anterior ou do orcamento geral do Estado de
2017, ou podia basear-se no més anterior, j4 em regime de
duodécimos, apds a entrada da execucdo do orcamento em
duodécimos (e. g. no més de fevereiro de 2018 podiam basear-se
nos gastos e despesas do més de janeiro de 2017). Em
consequéncia disto, no inicio de janeiro de 2018, o Governo
previu uma dotacdo orgcamental temporaria no total de 114
milhdes para o més de janeiro. Porém, neste periodo de
duodécimos de 2018, a execugdo acabou por ser diferente da
inicialmente prevista, porque o novo Governo apresentou novas
figuras e novos Ministérios e a sua execugao devia refletir ndo sé
as tabelas Il do anexo | da lei do orcamento geral do Estado para
2017 — Lei n.° 13/2016, de 29 de dezembro —, mas também
adaptar- se a organica do VII Governo Constitucional, nos termos
do artigo 5.° Decreto do Governo n.° 1/2018, de 12 de janeiro.
Este periodo de duodécimos nao abrange as despesas, cujas
fontes de financiamento nao sejam a receita geral do Estado, as
despesas inscritas para todo o Governo, as despesas que se
referem as transferéncias para as Embaixadas e outras
representagcdes diplomaticas destinadas ao pagamento de
dividas relacionadas com assisténcia médica no exterior e
referentes a compra de medicamentos para o Servico Nacional
de Saude, o que inclui as despesas para os salarios e
vencimentos e bens e servicos da Regiao Administracao Especial
de Oecusse - Ambeno (RAEOA) e das Zonas Especiais de

Economia Social de Mercado de Timor-Leste (ZEESM), de acordo

Ano 3(2020),n.° 4
pp-30-50

43



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

com o artigo 6.° Decreto do Governo n.° 1/2018, de 12 de janeiro.
Portanto, estes tipos de despesas ndo estao sujeitos as

limitagbes do orcamento duodecimal.

Durante o periodo de duodécimos, os saldos dos servigcos
publicos que ainda existiam e eram necessarios para as suas
atividades, careciam de autorizacao pelo Ministério das Financas
para serem utilizados e, quando resultava um excedente, o
mesmo Ministério podia notificar o Banco Central para transferir e
integrar o mesmo na Conta Geral do Estado, nos termos do
artigo 7.° do Decreto do Governo n.° 1/2018, de 12 de janeiro. A
assuncao de novos compromissos anuais era permitida quando
as despesas a serem liguidadas mensalmente nao excedessem
os limites do duodécimo previsto para cada més, nos termos
prescritos no artigo 8.° do Decreto do Governo n.° 1/2018, de 12
de janeiro. Quanto as alteragdes orgcamentais, estas eram
admissiveis, desde que dentro da mesma categoria com natureza
de contrapartida — artigo 9.° do Decreto do Governo n.° 1/2018,

de 12 de janeiro.

Foi este o regime que vigorou até a formacao do VI
Governo Constitucional, apds as eleicoes legislativas antecipadas
de 2018. O orcamento geral do Estado foi apresentado em
agosto, aprovado em setembro pelo Parlamento Nacional e
promulgado a 27 de setembro de 2018 pelo Presidente da
Republica, sendo que nesse momento cessou o regime

duodecimal até entdao em vigor.

Um segundo periodo de execugdo orgcamental em
duodécimos chegou no inicio de 2019, devido a um primeiro veto

do Presidente da Republica e da promulgacdo tardia do
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orcamento geral do Estado para 2019 (Lusa, 2019). Por
conseguinte, no inicio do més de janeiro de 2019, o Governo
recorreu novamente a execugdo orgamental em regime
duodecimal. Nesta altura, o Conselho de Ministros aprovou o
Decreto do Governo sobre a execucao do orcamento duodecimal
— Decreto do Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro. Este novo
decreto governamental exigia que o Ministério das Financas
preparasse orientagdes e emitisse circulares que regulassem o
exercicio e a utilizacdo das dotagdes orgamentais de todos os
servicos publicos administrativos, de acordo com o n.° 4 e 5 do
artigo 3.° do Decreto do Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro.
Também este Decreto do Governo veio ao encontro do previsto
no artigo 31.° da LOGF. A dotacao orcamental temporaria devia
ser fixada mensalmente de acordo com as dotagdes inscritas no
orcamento geral do Estado de 2018, incluindo as alteracdes
efetuadas durante a sua execucao, vide o artigo 3.° do Decreto
do Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro. Com isto, a dotacao
orcamental temporaria, em 2019 para o més de janeiro ascendeu
a um total de 71,88 milhdes de ddlares (Lusa, 2019). Igualmente,
neste periodo, a utilizacdo das dotacoes orcamentais temporarias
devia basear-se nas tabelas orcamentais existentes e nas
classificagdes organicas, nos termos do artigo 4.° do Decreto do
Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro. Os servicos publico-
administrativos podiam utilizar o saldo existente, depois da
autorizacdo do Ministério das Financas, assim como este
Ministério podia notificar o Banco Central de Timor-Leste para
efetuar transferéncia para a conta geral do Estado dos saldos
excedentes dos servicos publico-administrativos — artigo 5.° do
Decreto do Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro. Durante a

vigéncia deste regime duodecimal, as alteracbes orgcamentais
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foram permitidas, sem quaisquer outros limites, desde que
respeitassem e seguissem as regras do artigo 38.° da LOGF8
como determina o artigo 6.° do Decreto do Governo n.° 1/2019,

de 16 de janeiro.

As despesas realizadas durante o regime duodecimal em
2019 foram integradas nas despesas do orcamento geral do
Estado para 2019, de acordo com o artigo 7.° do Decreto do
Governo n.° 1/2019, de 16 de janeiro. Estas regras vigoraram
apenas até ao dia 7 de fevereiro de 2019, data da promulgacao
pelo Presidente da Republica do orcamento geral do Estado para
2019, pelo que no dia 8 de fevereiro de 2019 iniciou-se a
execucao do orcamento geral do Estado e cessou a vigéncia do
regime duodecimal, como dita o artigo 31.° da LOGF. Em suma,
este periodo destacou-se pela sua duracao temporal diminuta, ao
contrario do anterior (janeiro a setembro de 2018), onde as
questoes de financiamento do Estado foram mais exigentes para

garantir o minimo de normalidade no funcionamento do Estado.

O terceiro periodo do regime duodecimal decorre até a
presente data, devido a retirada da proposta de lei do orcamento

geral do Estado para 2020 pelo VIII Governo Constitucional, em

8 O artigo 38.° da LOGF determina: 1 - E da competéncia do Governo a
alteracdo do orcamento dos servicos que nao dispdem de autonomia
administrativa e financeira de um Ministério ou Secretaria de Estado, desde
que o montante da transferéncia nao exceda os 20% da dotacdo orcamental a
partir da qual o montante é transferido. 2 - A transferéncia a partir das
dotacdes orgamentais atribuidas aos servicos referidos no nimero anterior
carece de autorizacdo do Ministro das Finangas. 3 - Sao proibidas
transferéncias de fundos da categoria orcamental de capital de
desenvolvimento para qualquer outra categoria orcamental. 4 - Sdo proibidas
transferéncias de fundos da categoria orcamental de saldrios e vencimentos
para qualquer outra categoria orcamental. 5 - Compete ao Governo as
transferéncias de verbas do orcamento dos servicos que ndo dispdem de
autonomia administrativa e financeira entre diferentes capitulos, ou seja, entre
Direcoes do mesmo Ministério”.

Ano 3(2020),n.° 4
pp-30-50

46



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

dezembro de 2019, e a nao aprovacao pelo Parlamento Nacional
de uma nova proposta a 17 de janeiro de 2020. Com isto, no
inicio de janeiro, o Governo recorreu imediatamente a execucao
orcamental por duodécimos, aprovando o Decreto do Governo
n.° 1/2020, de 15 de janeiro. Neste decreto, a semelhanca do que
acontecia nos anteriores, a dotacao orcamental foi fixada
mensalmente de acordo com o orcamento geral do Estado para
2019, incluindo as alteragoes feitas durante a sua execucao —
artigo 3.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de janeiro. As
dotacOes utilizadas em 2020 devem corresponder as verbas
fixadas nas tabelas do orcamento e respeitar as classificacoes
organicas e refletir a tabela Il do orcamento geral do Estado para
2019, nos termos dos artigos 4.° e 5.° do Decreto do Governo n.°
1/2020, de 15 de janeiro. Os saldos dos servicos do setor
publico, durante o periodo de regime de duodécimos podem ser
utilizados, mas com a autorizacdao do Ministério das Financas,
assim como, estes quando excedentes, pode o mesmo Ministério
notificar o Banco Central para os transferir para a Conta Geral do
Estado — artigo 6.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de

janeiro.

Para as alteracdes orgcamentais ocorridas durante a vigéncia
do regime duodecimal devem as mesmas seguir as regras
definidas na LOGF e as do decreto de execugao do orgamento
geral do Estado para 2019, conforme determinado no artigo 7.°
do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de janeiro. E, por fim, é
de sublinhar que o exercicio e a execugcdo em duodécimos do
orcamento, em 2020, devem ser orientados pelo Ministério das

Financas e regulados por circulares emitidas pelo mesmo (cfr. n.os
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3 e 4 do artigo 3.° do Decreto do Governo n.° 1/2020, de 15 de

janeiro).

Conclusao

Em sintese, o regime duodecimal é um modo de execucao
orcamental previsto e estabelecido na LOGF, compreendendo
dotagOes orcamentais de natureza temporaria, mensal e limitadas
na sua execucgao, por necessidade de funcionamento normal da
Administracdo Publica e de todo o Estado. O principal objetivo
deste regime é assegurar que o pais, quando ndo tem um
orcamento geral do Estado aprovado, continue a funcionar, e que
este funcionamento se baseie numa previsdo de despesas
aprovada anteriormente pelo Parlamento Nacional, ainda que

para um periodo anterior.

Como tal, é necessario respeitar as seguintes condigcoes: a
previsdo da dotagdo orcamental temporaria nao pode exceder
1/12 da dotagao prevista no orgamento anterior; e apenas servira
para cobertura das despesas nao superior a um més — n.° 1 do
artigo 31.° da LOGF. Ademais, é uma previsdo mensal do
orcamento: para cada més deve sempre ser previsto um
montante para despesas, sendo que as despesas do més

seguinte tém de ter uma nova previsao.

A execucao deve seguir as regras da LOGF, do decreto de
execucao preparado pelo Governo e ainda as circulares do

Ministério das Finangcas que desenham as regras mais praticas.

Por fim, os duodécimos servem tdo s para garantir a

atividade do Estado em geral, evitando-se os gastos irregulares
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na utilizacdo de dinheiro publico pelos érgdos do Estado.
Procura-se, assim, garantir o controlo de forma rigorosa e
eficiente da atividade financeira do Estado na satisfacao das
necessidades publicas e sociais dos cidadaos, de acordo com as
regras juridicas existentes para garantir o pais como um Estado

de Direito.
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Assédio Moral (mobbing) no ordenamento
juridico de Timor-Leste

Helena Basilia M. M. Dias Ximenes!

“Nunca é tarde para aprender, mas é sempre tarde para se arrepender”

David Mandati Dias Ximenes (meu querido Pai)

Resumo: O presente artigo pretende abordar a tematica do assédio
moral, ou mobbing, no ordenamento juridico de Timor-Leste, com o
intuito de dissecar um problema que ocorre frequentemente e que é
transversal a todas as profissdes. Queremos, ainda partilhar
conhecimento com os leitores, particularmente os timorenses, de modo
a saberem como reagir ou atuar perante uma conduta abusiva (gesto,
palavra, atitude), que constitua uma pratica persecutéria reiterada

atentatdria dos seus direitos e da sua dignidade, seja como cidadaos,
seja como trabalhadores.

Palavras-chave: (1) trabalhador; (2) ambiente de trabalho; (3) relagcao
juridica de trabalho; (4) igualdade e nao discriminacdo; (5)
responsabilidade.
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da Justica do VIl Governo Constitucional de Timor-Leste e foi Professora
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Universidade Nacional de Timor Lorosa’e.
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Introducao

Conceptualmente considerado, o assédio moral traduz-se
num ato discriminatério que se da no ambiente particular de cada
pessoa, enquanto o mobbing configura um ato incémodo e
degradante que ocorre no mundo profissional. O tratamento
juridico entre os dois termos é equivalente, havendo diferencas
apenas no uso e aplicacao dos termos. No mundo moderno,
centrado numa sociedade evoluida e cada vez mais competitiva,
a coexisténcia de ideias e abordagens divergentes, geradas pela
competitividade, determina, por vezes, o surgimento de formas
de tratamento inadequadas e injustas, que deixam para trads o
respeito a dignidade do outro. Por sua vez, ocorre também a
utilizacdo de meios coercivos para conquistar o melhor
desempenho quantitativo (mala fide). Empiricamente, uma das
consequéncias desta pratica consiste no crescimento da taxa de
desemprego, ja que, quando uma pessoa sofre um certo nivel de
pressdo, quer seja fisica, quer seja psicoldgica, sera dificil
supera-la, devido a ma experiéncia de estar num ambiente
inseguro e coercivo, eventualmente até violento. E nessa
circunstancia que surge o denominado assédio moral ou
mobbing, uma forma de violéncia psicolégica contra o
trabalhador que podera prejudicar a salde (elevado stress) e até

levar a perda da vida (suicidio).

1. Constituicao da Republica Democratica de Timor-
Leste

O assédio moral ou mobbing é uma conduta vedada pelo
principio de igualdade de tratamento, compreendendo

comportamentos que colocam o trabalhador numa situagcao
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desfavoravel e desigual, os quais podem causar prejuizos
inesperados ao trabalhador. O trabalhador é evidentemente um
ser humano, pelo que o seu estatuto e a sua dignidade sao
protegidos constitucionalmente, tal como vem consagrado no
artigo 1.° da Constituicdo da Republica Democratica de Timor-
Leste (doravante designada CRDTL). A dignidade da pessoa
humana, como um dos fundamentos do “Estado de direito
democratico” (VASCONCELQOS, 2011: 20), determina a proibicao

de qualquer forma de violagao da dignidade humana.

A protecdo da dignidade de pessoa humana esta
igualmente consagrada na Declaracao Universal dos Direitos
Humanos, doravante designada DUDH, mais concretamente no

seu artigo 7.°, proclamando que:

Todos sdo iguais perante a lei e tém direito, sem qualquer
distingdo, a igual protecdo da lei. Todos tém direito a igual
protecao contra qualquer discriminacao que viole a presente
Declaracao e contra qualquer incitamento a tal discriminagao.

Assim, os direitos fundamentais consagrados na
Constituicao nao excluem quaisquer outros constantes da lei e
devem ser interpretados em consonancia com a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, nos termos do artigo 23.° da
CRDTL.

Estdo também previstos no artigo 16.° da CRDTL os
principios da igualdade e da universalidade. A aplicacdo destes
principios exige uma protecdo adequada para todos os cidadaos
no que concerne aos seus direitos fundamentais. Qualquer
conduta humana que ndo respeite o aludido preceito é

absolutamente vedada, porque o valor da dignidade humana é
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indiscutivel. Em suma, a integridade moral e fisica das pessoas é

inviolavel. Entretanto, o aludido preceito
[a]grega dois principios gerais em matéria de direitos
fundamentais: o principio da universalidade, segundo o qual
todas as pessoas, pelo simples facto de serem pessoas, sao
titulares de direitos e deveres, e o principio da igualdade,
segundo o qual todas as pessoas sao iguais perante a lei, nao
podendo ser privilegiadas ou desfavorecidas, em funcdao de

condicdes subjetivas como a raga, 0 sexo ou a religido.
(VASCONCELOQS, 2011: 68).

No artigo 16.° da CRDTL nao se trata s6 da inibicdo de
discriminagdes, mas também da protecado dos cidadaos perante
atos discriminatérios, tal como acontece no artigo 17.° da mesma
Lei Fundamental que se ocupa também da igualdade e da nao

discriminacao.

A base fundacional de ambos os principios acima aludidos é
o respeito pela dignidade de pessoa humana, enunciado no n.° 1
do artigo 1.° da CRDTL, nos termos do qual a vontade popular e
a dignidade da pessoa humana sao os fundamentos do Estado
de direito e democratico. Este preceito constitucional reconhece
a igualdade de todos os seres humanos, vedando qualquer tipo

de discriminacao.

Existem outros direitos constitucionalmente consagrados
inerentes a dignidade da pessoa humana, nomeadamente o
direito a vida (artigo 29.°), o direito a liberdade, seguranca e
integridade pessoas (artigo 30.°), o direito a honra e a privacidade
(artigo 36.°), etc. Todos estes principios encontram-se protegidos
constitucionalmente e consideram-se como direitos fundamentais

dos cidadaos.
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2. Igualdade e nao discriminagcdo no ambito do assédio
moral

No que concerne a igualdade e a nao discriminagcao no
dominio laboral é perentério referir o principio da igualdade de
tratamento, de acordo com o qual todos os trabalhadores devem
ser tratados de forma adequada, justa e sem discriminacao,
nomeadamente, por razoes ligadas a raca, idade, orientacao
sexual, deficiéncia, religiao, etc. Como explica Leitao,

[um dos principios fundamentais de Direito do Trabalho € o

principio da igualdade, do qual resulta a proibicao de

comportamentos discriminatérios por parte do empregador.
(LEITAO, 2016: 174)

Por meio deste principio visa-se impedir qualquer ato
discriminatério que possa prejudicar a vida do trabalhador. O
principio da igualdade tem, assim, como intuito garantir os
direitos do trabalhador, para que nao haja qualquer violacao de
tratamento, quer fisica, quer psicologica. Além disso, existem
alguns comportamentos ofensivos que nao sao permitidos,
evidenciadores do propodsito de criar um ambiente hostil ao
trabalhador, nomeadamente sob a forma de assédio, quer sexual

(coacao fisica), quer moral (coacao psicologica).

Nos termos do n.° 2 do artigo 7.° da Lei do Trabalho, Lei n.°
4/2012, de 21 de fevereiro (doravante designada LT):

[e]ntende-se por assédio todo o comportamento indesejado que
afete a dignidade de mulheres e homens ou que seja considerado
ofensivo, sob a forma verbal, ndo verbal ou fisica, ou que crie um
ambiente de trabalho intimidativo, hostil, humilhante e
desestabilizador a pessoa assediada.

Ou seja, assédio sera neste contexto um comportamento

indesejavel de caracter ativo ou omisso, decorrendo com
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frequéncia (pratica reiterada), cujo propédsito é o de prejudicar a
profissdo do trabalhador. No fundo é uma perseguicdo a
integridade moral. Se for o contrario (comportamento desejado),

nao se podera falar de assédio moral ou mobbing.

O assédio pode ter natureza sexual (coagdo) ou moral

(hostil). Segundo Leitao,

[o] assédio de coacdo implica que o assediador constrange a
vitima a realizacdo de comportamento de natureza sexual,
ameacando-a com consequéncias desfavoraveis para a sua
situagao profissional ou com a promessa de beneficios, caso se
submeta comportamentos (LEITAO, 2016: 177).

Este tipo de assédio tem um caracter concreto (conduta
fisica ou verbal) de natureza sexual. A vitima sofre uma coacgao
fisica, um ato absolutamente ofensivo, porque viola os direitos
fundamentais de uma pessoa, paralelos ao direito a vida. Pelo

mesmo autor,

[nJ]o assédio de ambiente hostil ndo existe uma solicitacdo
concreta de favores sexuais ao trabalhador, mas o facto de os
comportamentos acima descritos serem realizados no ambiente
de trabalho leva a que o trabalhador se sinta ofendido e
humilhado na sua personalidade, o que implica que as condigoes

de trabalho vém a afetar o seu bem estar psicoldgico (LEITAO,
2016: 177).

O principio de igualdade esta previsto no n.° 1 do artigo 6.°
da LT, que refere que

Todos os trabalhadores, homens e mulheres, tém direito a

igualdade de oportunidade e de tratamento no que se refere ao

acesso ao emprego, a formacao e capacitagao profissionais, as
condicOes de trabalho e a remuneracao.

Assim, € inibida qualquer forma de discriminacao, seja ela

direta (tratamento menos favoravel comparando com outro
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trabalhador) ou indireta (convicgcao de cada um, por exemplo por
diferente orientacao sexual) a qualquer trabalhador, nos termos
do n.° 2, do mesmo artigo. As formas de discriminagdo, por
exemplo, no caso de maus-tratos, poderao ter como

consequéncias varias formas de debilidades fisicas ou psiquica.

Ha alguns casos de assédio moral no ambito de
discriminagcao de forma indireta, a qual pode surgir, por exemplo,
em virtude da incapacidade de um familiar (pode ser por doenca
mental ou deficiéncia). Esta conduta contende com os principios
da igualdade de tratamento e da nao discriminacao no ambiente
laboral, e pode levar o trabalhador a sofrer por ato que nao tem
nada a ver com a sua profissdo, devido a formas de tratamento
hediondas e mexericos repetitivos, 0 que pode causar pressao
psicolégica. No limite, estas circunstancias podem levar o

trabalhador a desistir do seu trabalho.

De seguida, vamos analisar com mais detalhe a natureza e o

objeto do assédio moral mobbing.

3. Assédio Moral ou Mobbing

Como enfatiza Leitao,

[n]a esfera laboral, o mobbing representa (...) a perseguicao
movida a um trabalhador, através da reiteragao de
comportamentos hostis, humilhantes e persecutérios, destinados
a perturba-los emocionalmente e, em ultima instancia, leva-lo a
abandonar o trabalho (LEITAO, 2016:179)

Etimologicamente, a palavra inglesa mobbing deriva do
verbo to mob, que se traduz por maltratar, humilhar, etc. Todas
estas palavras se aplicam a uma realidade que decorre

frequentemente no ambiente laboral, patente em atos lesivos
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(maus-tratos) que levam um trabalhador a tornar-se uma vitima

assediada.

O empregador e o trabalhador devem respeitar os seus
direitos e deveres mutuos conforme consagrado no n.° 1 do

artigo 19.° da LT, segundo o qual

[o]s empregadores e os trabalhadores devem respeitar e fazer
respeitar as leis e os acordos coletivos que Ihes sejam aplicaveis
e colaboras para a obtencéo de niveis elevados de produtividade
de empresa e na promog¢ao humana e social do trabalhador.

Remete o aludido preceito para dois artigos — 20.° e 21.°
da LT — sobre os direitos e deveres das partes. Ainda, segundo o
n.° 1 do artigo 35.° da LT, que também salienta os deveres gerais
do empregador:

[o] empregador é obrigado a assegurar aos trabalhadores

condicdes dignas de seguranga, higiene, e saude no trabalho,

quer estejam relacionados com o trabalho, quer ocorram durante

o trabalho, e reduzindo ao minimo as causas dos riscos inerentes
ao ambiente de trabalho.

Conceptualmente, o mobbing sb ocorre no ambiente do
trabalho, enquanto o assédio moral pode ocorrer quer no ambito
do trabalho (assédio profissional: mobbing), quer fora dele. Em
todo o caso, os conceitos sdo semelhantes, ja que tém o mesmo
objetivo. O mobbing ou assédio moral tem como propésito violar
a dignidade do trabalhador, por meio de tratamentos hediondos e
inadequados, podendo levar a uma grande desmotivacao no
trabalho, e o efeito destas condutas lesivas pode provocar

perturbacoes mentais do trabalhador.

Com Cunha,

[e]lntende-se (...) por ambiente de trabalho, o conjunto de
condigcodes, influéncias e interagdes materiais, culturais,
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psicolégicas e morais de varias ordens onde normalmente se
desenvolvem as atividades laborais. (CUNHA, 2017: 7).

Normalmente,

[o] assédio moral ou mobbing passa por provocar o isolamento
da vitima de entre os outros colegas do trabalho, instituir
tratamentos discriminatoérios, fazer solicitacdes de extremo
perfeccionismo em relagdo ao seu trabalho, criticar a sua
personalidade ou a sua atuagdo na vida privada (LEITAO, 2016:
179).

Quando nos referimos a personalidade, estamos a referir-
nos aos comportamentos ou atitudes de cada pessoa e o direito
que essa pessoa adquire (direito de personalidade). Segundo
Leitdo, “[o] primeiro direito de personalidade do trabalhador é o
direito & sua integridade fisica e moral” (LEITAO, 2016: 148). A lei
protege os individuos contra qualquer ofensa ilicita ou ameaca de
ofensa a sua personalidade fisica ou moral, nos termos dos
artigos 67.° a 78.° do Cdédigo Civil de Timor-Leste (doravante
designado CCTL), aprovado pela Lei n.° 10/2011, de 14 de
setembro. Alguma jurisprudéncia portuguesa2 esclarece que o
assédio moral pode ser de natureza discriminatéria ou nao
discriminatéria. O assédio moral discriminatério é aquele em que
o comportamento indesejado e com efeitos hostis se baseia em
qualquer fator discriminatério que nao o sexo - discriminatory
harassement —, enquanto o assédio moral ndo discriminatério
surge

[gluando o comportamento indesejado nao se baseia em nenhum
fator discriminatério, mas pelo seu carater continuado e insidioso,

2 Optamos por citar jurisprudéncia portuguesa por nao se conhecer
jurisprudéncia timorense que verse sobre o mesmo assunto.
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tem mesmo os efeitos hostis, almejando, em Ultima analise,
afastar o trabalhador da empresa — mobbing3.

Quer isto dizer que a existéncia do mobbing nao depende
do cariz discriminatério do ato, quer ocorra por razdes ligadas a
raca, a orientacao sexual, a cultura, a identidade, etc., da vitima.
Por exemplo, tal pode acontecer por causa de cilumes no
ambiente laboral e pode ter por intencao (dolo) estragar e
humilhar o trabalhador, através dessa conduta ofensiva, sendo o
objetivo principal do lesante a ndao existéncia (exclusao) total do

trabalhador no seu emprego.

Como explica Leitao,

[0o] mobbing pode classificar-se em vertical, consoante seja
realizado ao longo da cadeia hierarquica ou horizontal, se os
executores sao colegas de trabalho, ou combinado, se revestir as
duas modalidades. O mobbing vertical pode ainda ser
descendente, se os perseguidores sao superiores hierarquicos da
vitima, ou ascendente, se sdo seus subordinados. Para além dos
agentes, tém ainda relevancia os side mobbers, que embora nao
participantes no assédio, assistem como espetadores passivos a
conduta hostil, contribuindo assim para a lesdo da vitima.
(LEITAO, 2016:180).

Mesmo que nao atuem diretamente, os side mobbers
contribuem para a mesma intencdo, que é a de excluir o
trabalhador (vitima assediada) do seu emprego. De acordo com
Noronha,

[no] mobbing horizontal — mais comum — os executores sao os

préprios colegas de trabalho, [pelo que o mobbing] encontra-se

associado ao medo de perder o emprego, a pressdo para a
producao a baixo custo, mas com qualidade, conduzindo, nao

3 Acdrdao do Tribunal da Relacdo de Coimbra, de 3 de julho de 2013, Rel.
Jorge Manuel Loureiro, Proc. 236/11.9TTCTB.C2, disponivel em: http://
www.dgsi.pt.
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raras vezes, a ocultacdo de doencas e a prestacdo do trabalho
com dores e sofrimento dissimulado. (NORONHA, 2014: 37).

Finalmente, o mobbing combinado pode, muitas vezes, ter
sido acordado entre a cadeia hierarquica e os proprios colegas
de trabalho que acabam por criar o mal-estar no local de
trabalho. Apesar de no assédio moral, ou mobbing nao haver
necessariamente uma coacao fisica, mesmo assim, o efeito do
aludido comportamento leva a vitima (trabalhador) a sofrer
frequentemente humilhacoes, lesdes, perturbacdes, perda de
autoconfiangca, maus-tratos, ou ofensas, e, podendo a
acumulacao dessas situagcdes originar um grande trauma dificil
de recuperar, incluindo distirbios mentais. Deste modo, o
assédio moral no trabalho ndo se confunde com o stress,

[a]inda que este possa, por vezes, ser um instrumento de pratica

daquele), nem com uma relagao profissional dura (por exemplo:

em virtude de uma chefia muito exigente e pouco cordata mas
nao visa esfacelar a integridade moral de ninguém), nem sequer

com um mero e isolado episédio mais violento (designadamente,
um incidente ou uma discussao particularmente intensos mas

sem sequelas?.

Ao contrario, o mobbing traduz uma violéncia que
frequentemente ocorre com ma-fé (diminuir a resisténcia do
trabalhador assediado), com a intencao de prejudicar
psicologicamente a vitima (diminuir a resisténcia do trabalhador
assediado) e, potencialmente, causar um dano ou uma lesao

irreparavel.

De acordo com Santos,

4 Acordao do Tribunal da Relacdo de Coimbra de 3 de julho de 2013, Rel.
Jorge Manuel Loureiro, Proc. 236/11.9TTCTB.C2, disponivel em: http://
www.dgsi.pt.
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[a] consideracdo do assédio enquanto tutelador da dignidade da
pessoa humana no ambito da relagdo laboral logra funcionar
como clausula geral, suficientemente ampla para acolher as
manifestacbes do fendmeno dignas de tutela mas ndo sendo
igualmente vaga que permita uma interpretacao absolutamente
discricionaria pelo que, no nosso entendimento, deve afirmar-se
expressamente que o assédio moral se destina a tutelar de modo
direto e imediato a dignidade da pessoa humana no seio da
relacao laboral. (SANTOS, 2016: 239).

4. Regime da prova em consequéncia de assédio moral
ou mobbing

Nas palavras de Leitao,

[o] mobbing é causa de varios tipos de danos, patrimoniais e ndo
patrimoniais. Entre os danos patrimoniais encontra-se a lesdo da
profissionalidade, causada pelo isolamento do trabalhador ou
pela sua nao progressao na carreira, bem como as despesas
causadas pela necessidade de apoio médico ou psicoldgico.
Entre os danos nao patrimoniais encontram-se a dor e sofrimento
causados pela humilhacao e perseguicdo a que o trabalhador é
sujeito, e ainda as doencgas fisicas ou psiquicas possa contrair,
podendo mesmo em casos extremos o assédio moral causar a
morte do trabalhador por suicidio. (LEITAO, 2016: 180-181).

Note-se que, em funcdo do regime do o6nus da prova,
compete ao trabalhador assediado demonstrar que existe mesmo
uma conduta indesejada ou ofensiva, para que haja
responsabilidade do assediante. Portanto, a existéncia de prova
sera mesmo pertinente para assegurar a sua posicdo, como

vitima de assédio moral (mobbing).

De acordo com Julio Gomes a Unica prova a qual o
trabalhador podera recorrer € habitualmente a testemunhal, pese
embora, em alguns casos mais raros, se possa socorrer da prova
documental (NORONHA, 2014: 104). Mesmo assim, nao é facil
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produzir provas (testemunhal e documental), sobretudo a
testemunhal, pois mesmo que alguns trabalhadores saibam a
cronologia do caso, nao raras as vezes nenhum deles vai arriscar
a sua empregabilidade. Alias, em algumas situagoes, eles até sao
cumplices do empregador (side mobbers) ou o agressor é o
superior hierarquico de todos eles (mobbing vertical
descendente). Portanto, produzir provas do comportamento
indesejado no ambiente laboral sera dificil, mas nao quer dizer
que seja impossivel. Sobre essa mesma dificuldade de provar a
conduta ilicita, Redinha salienta que “o assédio se pode dissolver
num continuo de atos aparentemente anodinos” (REDINHA, 2007:
169-171).

Como ja tinhamos mencionado, o mobbing nao se baseia
em nenhum fator discriminatério, mas destaca-se pelo seu
caracter continuado e insidioso, e, pelos efeitos hostis que lhe
estdo associados. Porém, a distincdo entre os dois termos
(assédio moral discriminatério e nao discriminatério) ndao esta
consagrada em nenhum momento no ordenamento juridico
timorense. Assim, entendemos que ha uma insuficiéncia
normativa na legislagcao timorense, nomeadamente na definicao
de assédio moral, a qual seria muito Util para clarificar as
circunstancias em que o assédio se verifica, clarificacao essa que
seria fundamental para identificar condutas abusivas e combater
o fendmeno aqui descrito. Na verdade, a lei do trabalho
timorense é muito escassa e inconveniente para assegurar
protecao ao trabalhador perante qualquer ato abusivo. Por ora,
cabe a vitima o 6nus de fazer prova dos factos constitutivos do
direito alegado. Nao obstante, o empregador (assediante)

também tem direito de fazer uma contraprova, ou seja, evidenciar

Ano 3(2020),n.° 4
pp-51-73

63



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

que o tratamento nao assenta em qualquer fator de

discriminagao, nos termos do n.° 6 do artigo 6.° da LT.

5. Responsabilidade civil em consequéncia do assédio
moral ou mobbing

Recorrendo a definicao juridica formulada por Prata:

[a]lguém incorre em responsabilidade civil quando se constitui na
obrigagao de indemnizar outrem por danos que Ihe cause, quer
esses danos decorram da inexecucdo de uma obrigacao
(responsabilidade contratual ou obrigacional), quer da violacao de
um direito subjetivo ndo crediticio ou de uma norma legal

destinada a proteger interesses alheios (PRATA, 2018; 505).

A responsabilidade civil pode ser classificada em
responsabilidade por culpa (responsabilidade subjetiva), pelo
risco (responsabilidade objetiva) e, por Ultimo, responsabilidade
por factos licitos (responsabilidade por intervencées licitas). Entre
as trés classificagdes acima mencionadas, as mais adequadas ao
caso do assédio moral ou mobbing séo: a responsabilidade por
factos ilicitos (artigos 417.° e ss. do CCTL) e a responsabilidade
pelo risco (artigos 433.° e ss. do CCTL). Porém, no presente
trabalho, iremos abordar apenas a responsabilidade por factos
ilicitos.

Dentro do instituto da responsabilidade civil estao incluidas
duas modalidades com aplicagdes distintas — extracontratual e
contratual. As duas modalidades podem surgir relacionadas com
o assédio moral ou mobbing. A primeira versa sobre a violagao
ilicita do direito de outrem (direito absoluto), através de condutas
que podem danificar, ou prejudicar os interesses alheios. Essa

modalidade nao tem nada a ver com um contrato celebrado entre
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ambas as partes (contrato sinalagmatico) ou negdcio unilateral. A
responsabilidade civil subjetiva € também considerada como a
responsabilidade por factos ilicitos, aquiliana ou delitual. Por seu
turno, a responsabilidade civil contratual é derivada do
incumprimento do contrato ou pela infracdo de algumas
obrigacdes tipificadas no contrato, quer bilateral, quer
unilateralmente. E também considerada como responsabilidade

obrigacional.

5.1. Responsabilidade por factos ilicitos (subjetiva)

Segundo o n.° 1 do artigo 417.° do CCTL:

[a]quele que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o direito
de outrem ou qualquer disposicado legal destinada a proteger
interesses alheios fica obrigado a indemnizar o lesado pelos
danos resultantes da violagao.

A aludida responsabilidade pode emergir da conduta lesiva
(comportamento indesejado) praticada por um empregador
(assediante) contra o trabalhador (vitima assediada) no Ambito de
assédio moral ou mobbing. O aludido preceito tem como objetivo
proteger os direitos subjetivos da vitima contra quaisquer
agressoes, quer fisica, quer psicolégica (moral). Por seu lado, o
artigo 732.° do CCTL menciona que “o devedor que falta
culposamente ao cumprimento da obrigagcdo torna-se
responsavel pelo prejuizo que causa ao credor”. O primeiro
preceito refere-se a responsabilidade extracontratual ou aquiliana
e o0 segundo corresponde a responsabilidade contratual ou

obrigacional.

Nesta medida, pode surgir responsabilidade extracontratual

quando o empregador, com dolo ou mera culpa, violar o direito
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absoluto (a vida ou a integridade fisica ou moral) do trabalhador e
houver dano psicolégico do trabalhador no ambiente laboral.
Note-se que é inadmissivel qualquer clausula no contrato que
permita que haja agressao moral. E, mesmo que tal se encontre
contratualmente previsto, tal clausula sera sempre nula, pois viola

preceitos legais imperativos.

A responsabilidade obrigacional ou contratual surge quando
as obrigacées que nascem por vontade das partes ou
estabelecidas na lei nao sdo cumpridas por alguns sujeitos
juridicos, neste caso o empregador. No ambito da
responsabilidade contratual (obrigacional) sdao de sublinhar
alguns preceitos nomeadamente: () quando uma das partes
desrespeitar culposamente os seus deveres mutuos previstos no
n.° 1 do artigo 19.° na LT, sera responsavel pelo prejuizo que
causar a outra parte - n.° 2 do referido preceito ; (i) nos termos
do n.° 1 do artigo 34.° da LT, “o trabalhador tem direito a prestar
trabalho em condi¢cbes dignas de segurancas, higiene e saude as
quais devem ser assegurados pelo empregador”; (iif) o n.° 1 do
artigo 35.° da LT refere que

[o] empregador é obrigado a assegurar aos trabalhadores

condicbdes dignas de seguranca, higiene e saude no trabalho,

prevenindo os acidentes e os perigos resultantes do trabalho, que

estejam relacionados com o trabalho, que ocorram durante o

trabalho, e reduzindo ao minimo as causas dos riscos inocentes

ao ambiente do trabalho.

Assim, nestes casos ha responsabilidade civil contratual do
empregador perante o trabalhador. A mesma pode levar a
rescisdo por iniciativa propria do trabalhador, conforme os
numeros 1 e 4 do artigo 49.° da LT, bem como originar um direito

de indemnizacédo, sem prejuizo da necessidade de instauragado do
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devido processo judicial para apurar as responsabilidades civil e
criminal do empregador ou seu representante. Para que haja
indemnizagao em caso de responsabilidade civil subijetiva,
extracontratual (aquiliana), ou contratual é obrigatoério
preencherem-se os cinco pressupostos da responsabilidade civil
subjetiva (aquiliana ou extracontratual): facto voluntario; ilicitude;
culpa; dano e nexo de causalidade. Caso sejam preenchidos os
pressupostos da responsabilidade civil subjetiva ha lugar a uma
indemnizagdo do empregador ao trabalhador. A indemnizacao
referida no n.° 4 do artigo 49.° da LT é calculada nos termos do
artigo 55.°, tendo o trabalhador o direito ao dobro dos valores
indicados naquele artigo. No n.° 7 do mesmo artigo exceciona-se
0 caso de o tribunal declarar improcedente a justa causa
invocada pelo trabalhador, caso em que o empregador tem

direito a ser indemnizado pelos prejuizos causados.

Mediante as duas modalidades da responsabilidade civil,
em que regime juridico se considera fundado numa situacao do

assédio moral ou mobbing?

Ora, como explica Santos,

[a] doutrina maioritaria inclina-se para a qualificacdo do dever
indemnizatério da entidade empregadora, proveniente de atos do
assédio moral, como tendo por base uma situacdao da
responsabilidade contratual: independentemente de circunstancia
de se encontrarem subjacentes direitos absolutos e ainda que,
para alguns, essa situacao admita o recurso a tutela
extracontratual, a existéncia de um vinculo contratual conduzem
a aplicabilidade daquele regime juridico. (SANTOS, 2016: 298).

Decorre daqui que, quando um trabalhador assediante viola
ilicitamente os direitos de um trabalhador assediado, sendo dbvio
que nao é possivel enquadrar este comportamento na

responsabilidade por via contratual, pois nao ha nenhuma relagao
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obrigacional entre as partes, é ai admitido o recurso a
responsabilidade extracontratual por violagdo de um direito

absoluto, oponivel erga omnes.

A LT nada prevé sobre a prescricdao do regime
indemnizatério, pelo que é necessario recorrer a regra geral. As
duas modalidades de responsabilidade civil tém o seu préprio
regime de prescricdao. Na responsabilidade obrigacional
(contratual) recorre-se ao artigo 300.° do CCTL, no qual se

consagra o prazo ordinario - “o prazo ordindrio de prescri¢cdo é de

vinte anos”. O trabalhador deve exercer o seu direito no prazo
comum estabelecido, uma vez que decorrido esse prazo o
devedor tem a faculdade de recusar o cumprimento da
prestacdo, ou de se opor, por qualquer modo, ao exercicio do
direito prescrito, segundo o n.° 1 do artigo 295.° do CCTL.
Todavia,
[a] situacdo diversa ocorre no pedido indemnizatério formulado
por trabalhador assediado contra trabalhador assediante. Nesta
situacdo, nao existindo qualquer relacdo contratual e filiando-se o
ilicito na violacao de direitos absolutos, a tal obrigacdo de
indemnizacao € aplicavel o regime de prescricdo comum a que se
encontra sujeita a responsabilidade aquiliana. Assim, é aplicavel

ao assédio moral o prazo de prescricdo de trés anos referente ao
direito a indemnizacao (SANTOS, 2016: 432),

estando previsto no n.° 1 do artigo 432.° do CCTL.

6. Responsabilidade penal ou criminal em consequéncia
do assédio moral ou mobbing

Além da responsabilidade civil, pode verificar-se também

responsabilidade criminal em relacdo a
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[v]liolagdo culposa dos direitos e garantias do trabalhador
estabelecidos na lei, no contrato de trabalho ou no acordo
coletiva; e também as ofensas a integridade fisica ou moral,
liberdade, honra ou dignidade do trabalhador, praticados pelo

empregador ou por seu representante (Artigo 49.°, n.° 3, al. a) a c)

e n.° 4 da LT).

O artigo 12.° do Cédigo Penal de Timor-Leste (de ora em
diante designado CPTL), versa sobre a responsabilidade criminal,
vem indicado que

[a] responsabilidade criminal pelas infragdes previstas neste

Cédigo cabe as pessoas singulares e € intransmissivel. 2) As

pessoas coletivas s6 respondem criminalmente pelas infracoes

previstas neste Cddigo ou em legislacdo especial quando e nas
condicdes que a lei expressamente a consagrar.

Nos termos da lei penal, a acao do empregador so6 é punivel
criminalmente quando este age com dolo ou com negligéncia nos
casos especialmente previstos na lei — artigo 14.° do CPTL.

Portanto, “age com dolo quem, representando um facto que

preenche um tipo de crime, atuar com intencdo de o realizar’, de

acordo comon.°1do art.° 15.° do CPTL.

Naturalmente, a conduta lesiva praticada por empregador
no contexto do assédio moral ou mobbing exige dolo ou
intencional, quando o empregador age com a intengcao e com a
frequéncia de querer prejudicar ou intimidar a vida do trabalhador
no ambiente laboral até que o trabalhador abandone o emprego,
ou em casos mais agudos leve ao suicidio. Note-se que, quando
o ato de perseguicao do trabalhador resulta no seu suicidio, a
moldura penal eventualmente aplicada sera agravada, porque o

prejuizo aqui é a vida de uma pessoa (vitima assediada).
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Um dos preceitos do CPTL que podera determinar a
existéncia de responsabilidade criminal emergente de assédio
moral ou mobbing € o artigo 124.° do CPTL, nos termos do qual
€ punido com pena de prisdo de 15 a 30 anos aquele que pratica:

(...) f) [tlortura, entendida como o ato que consiste em infligir dor
ou sofrimento, fisico ou psicolégico, grave, a pessoa privada da
liberdade ou sob controlo do agente; (...) h) [plerseguicao,
entendida como a privacao do gozo de direitos fundamentais, em
violacao do direito internacional, a um grupo ou coletividade que
possa ser identificado por motivos politicos, raciais, nacionais,
étnicos, culturais, religiosos, de sexo ou em funcdo de outros
motivos universalmente reconhecidos como inaceitaveis no
direito internacional, ou (...) k) [o]Jutros atos desumanos de carater
semelhante que causem intencionalmente grande sofrimento,
ferimentos graves ou afetem a saude mental ou fisica.

O aludido preceito tem conexao com a natureza do assédio
moral ou mobbing, quando o intuito seja o de provocar com
frequéncia terror psicologico ao trabalhador de tal forma que este
trabalhe com tanta pressdao e perturbacao (perda da
autoconfianga), para que no fim decida abandonar o seu

emprego.

Podera haver responsabilidade civil emergente de crime. O
n.° 1 do artigo 104.° do CPTL alude a que

[a] indemnizacdo de perdas e danos emergentes de um crime &
obrigatéria e oficiosamente apurada e arbitrada pelo tribunal
sempre que tiverem sido apurados e quantificados os danos,
salvo se o lesado nos termos da lei processual penal declarar que
pretende deduzir o pedido em separado.

De acordo com o n.° 2 do mesmo preceito “os pressupostos

e o calculo de indemnizacdo regulam-se pelas normas de direito

civil”.
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Conclusao

Chegamos ao fim do nosso excurso e estamos agora em
condi¢coes de concluir os ensinamentos expostos ao longo deste

artigo.

O assédio moral ou mobbing no trabalho é um tema
essencial para o ordenamento juridico e para a sociedade
timorense, na medida em que contende com o principio da
dignidade da pessoa humana, direito fundacional para o nosso
Estado de Direito. Nao esquegcamos que o mobbing situa-se no
plano dos comportamentos indesejados, que ocorrem no
ambiente do trabalho, diferente do assédio moral, que também
pode ocorrer fora deste, nomeadamente, no lar e na escola. O
principio da igualdade de tratamento, principio fundamental no
Direito do Trabalho, visa proteger todos os trabalhadores, de
modo a que estes nao sejam prejudicados nos seus direitos
como trabalhadores, e protegendo-os de qualquer conduta de
terceiros que possa violar os seus direitos. Este principio tem
como intuito assegurar a protecao juridica dos trabalhadores € o
tratamento nao discriminatério e imparcial dos mesmos, isto é,
vedando qualquer ato discriminatério, nomeadamente, em razao
da raca, religidao, orientacao sexual, deficiéncia, etnia, etc.,

estando previsto nos artigos 23.° e ss. da CRDTL.

No assédio moral ou mobbing cabe a vitima alegar o
comportamento indesejado que foi praticado pelo assediante
(que pode ser superior hierarquico, ou colega de trabalho da
vitima). Sendo da vitima o 6nus da prova, recorre-se a regra geral,

prevista no n.° 1 do artigo 342.° do Cddigo Civil.
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Infelizmente, cremos que a Lei do Trabalho de Timor-Leste
tem uma postura muito fraca, quer na pratica, quer na teoria,
especialmente nas disposi¢coes gerais que tratam a igualdade e a
nao discriminagdao no ambiente laboral, no ambito da protecao da
vitima assediada de mobbing, podendo considerar-se que esta
demasiado incompleta para poder assegurar devidamente os
direitos do trabalhador. Note-se, por exemplo, que nao esta
prevista em nenhum preceito legal a proibicao do assédio. Assim,
consideramos ser urgente uma reforma da Lei n.° 4/2012, de 21
de fevereiro para seguranca e estabilidade profissional, fisica e

emocional de todos os trabalhadores.

Completada a presente exposicao, aguardamos com grande
expetativa a reforma da Lei do Trabalho, para que os mais
vulneraveis no ambiente laboral ndo continuem a sofrer maus-
tratos praticados pelo seu superior, empregadores e/ou colegas
de trabalho.
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A protecao da honra do Chefe do Estado no
ordenamento juridico timorense

Jorge Gongalves’

Resumo: Ao nivel da protecdo do bem juridico “honra”, bem juridico
complexo, a Republica Democratica de Timor-Leste, ao contrario de
outros regimes legais que lhe estdo proximos, optou pela protecdo
deste bem apenas no plano da jurisdicao civil, designadamente ao nivel
da protecdo dos direitos de personalidade. Em Timor-Leste, ao
Presidente da Republica, tal como aos membros dos restantes 6rgaos
de soberania, ndo é conferida especial protecdo a sua honra enquanto

Chefe do Estado?.

Palavras-chave: (1) Chefe do Estado; (2) honra; (3) injaria; (4)
difamacao; (5) direito ao bom nome.

1. Introducao

O Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos

(PIDCP) adotado e aberto a assinatura, ratificagdo e adesao pela

7 O autor é Licenciado em Direito e Mestre em Administragdo Publica pela
Universidade do Minho e Pés-Graduado no Curso de Estudos Avangados em
Gestao Publica, pelo Instituto Nacional de Administragéo, I. P. Foi coordenador
da Unidade Funcional da Secretaria do Conselho da Administragdo Central do
Sistema de Saude, |. P. e coordenador do Setor Juridico do Instituto Nacional
Dr. Ricardo Jorge, |I. P. Atualmente é Assessor Juridico na Presidéncia da
Republica de Timor-Leste.

2 O presente artigo visa abordar, necessariamente de uma forma reduzida,
dado o espaco e objetivos do e-boletim Lei & Justica, o regime legal da
protecdo da honra do Chefe do Estado da Republica Democratica de Timor-
Leste, comparando a protecdo que lhe é dada com outros ordenamentos
juridicos proximos, como é o caso portugués e mogambicano. Como se ver3,
presentemente em Timor-Leste, ao bem juridico honra nado foi conferida
dignidade penal, pelo que a sua eventual ofensa implicara o recurso a
jurisdicao civil. Por acreditar que a leitura do e-boletim Lei & Justica deve estar
disponivel a todos, tentaremos adotar uma exposicdo que permita uma mais
facil compreensao por parte de todos aqueles, juristas e ndo juristas, menos
familiarizados com estas questodes.
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Resolugao 2200 A (XXI) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas,
de 16 de dezembro de 1966, tendo entrado em vigor na ordem
juridica internacional em 23 de marco de 1976, foi ratificado pela
Republica Democratica de Timor-Leste mediante a Resolucao do
Parlamento Nacional n.° 3/2003, de 22 de julho. O seu artigo 17.°
estabelece o direito de todas as pessoas a serem protegidas no
que respeita a

[iintervencdes arbitrarias ou ilegais na sua vida privada, na sua

familia, no seu domicilio ou na sua correspondéncia, nem de

atentados ilegais a sua honra e a sua reputagao.

Este direito deve estar garantido contra todos estes tipos de
intervencdes e ataques, quer provenham de autoridades estatais
ou de pessoas fisicas ou juridicas. Como tal, o Estado tera de
adotar medidas legislativas contra tais intervencdes e ataques,

bem como para uma efetiva protecao deste direito.

2. A protecao penal da honra no ordenamento juridico
timorense

Ao bem juridico honra foi atribuida dignidade constitucional
pelo artigo 36.° da Constituicdo da Republica Democratica de
Timor-Leste (CRDTL)3:

Artigo 36.° (Direito a honra e a privacidade)

Todo o individuo tem direito a honra, ao bom nome e a reputacgao,
a defesa da sua imagem e a reserva da sua vida privada e
familiar.

Sob a epigrafe “Outros direitos pessoais”, o artigo 26.° da

Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) reconhece a todos

o direito a identidade pessoal, ao desenvolvimento da

3 Optamos por reproduzir algumas das normas por nos referidas para facilitar a
leitura da nossa exposicao.
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personalidade, a capacidade civil, a cidadania, ao bom nome e
reputacdo, a imagem, a palavra, a reserva da intimidade da vida
privada e familiar e a protecao legal contra quaisquer formas de
discriminagao. No artigo 26.° da CRP ndo é autonomizada a
honra. Este comando constitucional obriga o Estado a
estabelecer garantias efetivas contra a obtencao e utilizacao
abusivas, ou contrarias a dignidade humana, de informagdes

relativas as pessoas e as familias.

Ja a Constituicdo da Republica de Mocambique, no seu

artigo 41.°, curiosamente sob a mesma epigrafe de “Outros

direitos pessoais”, determina que “[tjodo o cidaddo tem direito a

honra, ao bom nome, a reputacdo, a defesa da sua imagem

publica e a reserva da sua vida privada”.

Vejamos, entao, como o Estado timorense garante a

protecdo do direito a honra, bom nome e reputacao.

2.1. Antecedentes ao Cédigo Penal

Na nossa andlise, quanto a uma eventual protecdo no
ordenamento penal timorense, teremos de partir dos

antecedentes ao Cédigo Penal.

O Cédigo Penal* foi aprovado com base na autorizagao
legislativa conferida pela Lei n.° 13/2008, de 13 de outubro. A Lei
n.° 13/2008, de 13 de outubro (Autorizacao Legislativa em
Matéria Penal), na alinea XX do n.° 2 do artigo 2.°, estabelece que
a autorizacao dada ao Governo para aprovar o Cddigo Penal e
revogar a legislacdo vigente nesta matéria, nomeadamente

quanto a definicdo de crimes, penas, medidas de seguranca e

4 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 19/2009, de 8 de abril e alterado pela Lei n.°
6/2009, de 15 de julho, Lei n.° 17/2011, de 28 de dezembro, Lei n.° 5/2013, de
14 de agosto, Lei n.° 3/2017, de 25 de janeiro € Lei n.° 5/2017, de 19 de abril.
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respetivos pressupostos, entre outras, teve como sentido e

extensao:

No Titulo Il da Parte Especial do Cdédigo tutelar-se-do os bens
juridicos eminentemente pessoais salientando-se a vida, a
integridade fisica, a liberdade pessoal, a honra e a tutela da vida
privada.

Como veremos a seguir, a honra é um bem juridico
diretamente tutelado em alguns sistemas penais, como o é no
caso portugués e no caso mogambicano, mas nao no caso

timorense, no que aos crimes de difamacao e injuria diz respeito.

O Cédigo Penal

[rlesulta do trabalho desenvolvido por uma comissao de técnicos
timorenses e internacionais que actuou sob orientagao
governamental e em estrita observancia dos limites e contetddo
estabelecidos na lei de autorizacao legislativa em matéria penal
aprovada no Parlamento Nacional. As solugcdes normativas
consagradas, para além de respeitarem as realidades sociais e
culturais especificas da comunidade timorense, acolhem
igualmente sugestdes efectuadas por organizagdes nacionais e
internacionais, contributos de diversos operadores judiciarios
atuantes em Timor-Leste, bem como ensinamentos recolhidos do
direito comparado. E reconhecido que a Parte Especial dos
Cédigos Penais é a que gera maior impacto na opinido publica,
na medida em que se traduz na seleccao dos bens, interesses e
valores que em determinada sociedade e em dado momento
histérico justificam ser tutelados pelo direito penal sendo, em
consequéncia, elevados a categoria de bens juridico-penais.
(Preambulo do Codigo Penal).

No caso concreto do Cédigo Penal de Timor-Leste, o
legislador procurou plasmar nas solugdes normativas

encontradas as opgoes que a Constituicdo ja tinha consagrado,

como sendo o sentimento coletivo da sociedade timorense.

Como se acabou de dizer, as solucdes normativas
consagradas no Codigo Penal de Timor-Leste acolheram
sugestoes efetuadas por organizacdes nacionais e internacionais.

Entre as organizagcdes que se pronunciaram sobre o Anteprojeto
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do Codigo Penal, ja aquando de uma anterior versao, esta o
Judicial System Monitoring Programme / Programa de

Monitoramento do Sistema Judicial (JSMP).

No seu relatério de marco de 2005, o JSMP pronunciou-se
sobre algumas questdes, entre elas o crime de difamacao que

constava do Anteprojeto do Cddigo Penal, nos seguintes termos:

O JSMP recomenda que se eliminem os Artigos 172.°-177.° do
projecto de Cédigo Penal e que as reputacdes dos individuos
sejam protegidas com leis de difamacao civis apropriadas. O
JSMP esta muito preocupado com a criminalizacdo da
difamacao, ao abrigo do projecto de Codigo Penal. A liberdade
de opinidao e expressao sdo importantes para o desenvolvimento
de uma sociedade democratica. Na opiniao do JSMP, os artigos
172.°-177.° do projecto de Cddigo Penal (que estabelecem um a
dois anos de prisdo) colocam um limite demasiado grande aos
direitos a liberdade de expressdo dos individuos e instituicoes.
Estes artigos podem sufocar o criticismo e oposi¢cdo ao actual e
futuros governos de Timor-Leste. As sang¢bes criminais podem
dissuadir os jornalistas ou individuos de denunciarem, ou
discutirem questdes importantes, com medo de acusagdes e
resultar numa auto-censura por parte dos média.

(...) Apesar da liberdade de expressdao nao dever prejudicar o
direito a reputacao dos individuos, este direito a reputacao pode
ser suficientemente protegido através de leis de difamagéao civis.
As leis de difamagdo civis podem estabelecer compensacdes
monetarias as vitimas quando apropriado e a ameaga de uma
accao civil deve ser suficiente para dissuadir actos de difamagao.

(...) O JSMP considera que as normas sobre a difamacgao, no
projecto de Cddigo Penal, ndo sao necessarias para se alcangar o
respeito pelos direitos ou reputagdao dos outros e por isso nao
estdo conformes ao Artigo 19(3) da CIDCP [Convengao
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos]. A lei da difamagao
civil € menos severa do que a proibicdo criminal da difamacao,
devido a percepcdo comunitaria negativa daqueles sujeitos a
acusacado criminal e a sancdo potencial da pena de prisdo. O
direito das pessoas a reputacdo pode ser suficientemente
protegido por leis de difamagao civis, que podem estabelecer a
compensacao monetaria para a vitima, quando apropriado. A
ameaga da accgao civil deve ser suficiente para dissuadir o acto
difamatério, tornando a lei da difamacéao criminal excessiva e por
isso desnecessaria para proteger os direitos ou reputacdo dos
outros.
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Em suma, o JSMP, tal como previsivelmente outras
organizacdes a época, considerou que as normas da difamacao
deviam ser eliminadas do Coddigo Penal e ser objeto de um
projeto de lei civil de difamacao apropriada. Aparentemente, o IV
Governo Constitucional, no momento da aprovacdo do Cddigo

Penal em marco de 2009, aceitou tais recomendacoes.

Note-se que, aquando da primeira Lei de Autorizacao
Legislativa em Matéria Penal, Lei n.° 16/2005, de 16 de setembro,
o Parlamento Nacional incumbiu o Governo de elaborar um
Cddigo Penal que deveria

Reintroduzir normas incriminadoras que tutelem a honra e a vida

privada, nomeadamente através dos tipos de crime de difamacéo

e injurias, contra pessoas singulares ou colectivas e a

criminalizacédo da violacao de segredo, da violagdo do domicilio e

de outros lugares e violagdo da correspondéncia e de

telecomunicagdes (Artigo 2.°, n.° 2, al. ggg) da Lei n.° 16/2005, de

16 de setembro).

Resumindo, no Cédigo Penal timorense nao se encontram
tipificadas como crime, nem a difamacao, nem a injuria. Tal facto
assume relevancia, na medida em que no ordenamento juridico
nacional vigora o principio da legalidade. Esta nao inclusao na
legislacdo penal da protecdo da honra podera justificar-se pelo
principio da subsidiariedade do Direito Penal (ou principio da
maxima restricdo das penas). Ou seja, o Direito Penal sé deve
intervir se outros ramos do Direito ndao se afigurarem como

adequados para a regulagao da conduta humana.

2.2. Principio da legalidade em Direito Penal

Uma breve referéncia ao principio da legalidade em Direito

Penal, para quem nao esta tao familiarizado com o mesmao.
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O artigo 31.° da CRDTL, sob a epigrafe “Aplicagao da lei

criminal” determina o seguinte:

1. Ninguém pode ser submetido a julgamento sendo nos termos
da lei.

2. Ninguém pode ser julgado e condenado por um acto que nao
esteja qualificado na lei como crime no momento da sua pratica,
nem sofrer medida de seguranga cujos pressupostos nao estejam
expressamente fixados em lei anterior.

3. Nao podem aplicar-se penas ou medidas de seguranga que no
momento da pratica do crime nao estejam expressamente
previstas na lei.

4. Ninguém pode ser julgado e condenado mais do que uma vez
pelo mesmo crime.

5. A lei penal ndo se aplica retroactivamente, a menos que a nova
lei beneficie o arguido.

6. Qualquer pessoa injustamente condenada tem direito a justa

indemnizacao, nos termos da lei.

Em particular, o n.° 2 do artigo 31.° da Constituicao
estabelece que

Ninguém pode ser julgado e condenado por um acto que nao

esteja qualificado na lei como crime no momento da sua pratica,

nem sofrer medida de seguranca cujos pressupostos nao estejam
expressamente fixados em lei anteriors.

Em igual sentido, o n.° 2 do artigo 11.° da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem, de 10 de dezembro de 1948,
consagra que

Ninguém sera condenado por acdes ou omissdes que, ho

momento da sua pratica, ndo constituam ato delituoso a face do
direito interno ou internacional. Do mesmo modo, ndo sera

5 Este artigo consagra “(...) o principio da legalidade no &mbito juridico-penal
na sua maxima amplitude, ou seja, quer num plano substantivo, quer ainda no
ambito processual penal. Consagra igualmente o direito a paz juridica por parte
de um arguido, objeto de sentenca com transito em julgado, assim como o
direito a indemnizacdo por condenacédo injusta. S4o estes verdadeiros pilares
dos modernos Estados de Direito, reflexos do sentido humanista da filosofia
que Ihes subjaz” (AAVV, 2011: 125).
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infligida pena mais grave do que a que era aplicavel no momento

em gue o ato delituoso foi cometido.

Nas duas disposi¢des acabadas de citar estamos perante o
principio da legalidade em direito penal. Este principio, como nao
poderia deixar de ser, veio a ter consagracao no direito penal

timorense, no artigo 1.° do Cédigo Penal.
Artigo 1.°
Principio da legalidade

1. Nenhuma accao ou omissao pode ser qualificada como crime
sem que lei anterior a sua pratica a defina como crime e comine a
respectiva pena.

2. As medidas de seguranga s6 podem ser aplicadas a estados
de perigosidade cujos pressupostos estejam definidos em lei
anterior.

De acordo com o principio da tipicidade ou da legalidade
em direito penal, crime € tudo o que a lei penal tipifica como tal.
O crime ter4, pois, de resultar de uma prévia definicao legal como
tal (nullum crimen, nulla poena sine lege praevia scriptat, stricta et
certa), pelo que se assume que ndao ha um ato, por muito
antinatural ou antissocial que seja, que se possa designar de
crime se tal denominagao nao lhe for atribuida por lei anterior
(CORREIA, 2008: 273 e ss.). Assim sendo, a conduta realizada
por alguém sé sera crime se a mesma estiver prevista em termos
abstratos na lei penal, ou seja, se corresponder a algum tipo de
crime. Dito de outro modo, o principio da legalidade determina

que um facto nao constitui crime punivel como tal se como tal
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nao estiver qualificado em lei anterior a sua praticaé. O principio
da legalidade penal tem a sua razao de ser na garantia do
cidadao contra intervengdes punitivas arbitrarias do Estado
soberano (GARCIA e RIO, 2018: 36).

2.3. Do crime de difamacao e do crime de injuria

Como se disse supra, no Direito Penal timorense, ao
contrario de outros ordenamentos juridicos lusoéfonos, nao se
encontram tipificadas como crime, nem a difamacao, nem a

injuria. Vejamos do que se fala.

A honra, no sistema penal portugués, € um bem juridico
diretamente tutelado nos artigos 180.° a 189.° do Cédigo Penal,
consistindo este bem juridico “(...) na imagem social do individuo,
tratando-se de uma representacdo valorativa, em funcdo de
parametros éticos” (PRATA et al., 2018: 247).

No Direito Penal Portugués, o comportamento injurioso
distingue-se do comportamento difamatério pelos meios
utilizados e pelas circunstancias em que o sujeito atua. Todavia, o
bem juridico € o mesmo, quer na difamagado, quer na injuria.
Quanto a ofensa, esta “(...) pode apresentar-se sob a forma de
imputacdo de facto ou sob a veste de formulacdo de
juizo” (GARCIA e RIO, 2018: 850). O juizo e valor comporta uma

opinidao, na forma de comentario.

6 A consagracdo do principio da legalidade, enquanto principio fundamental do
Direito Penal, previsto no artigo 31.° da Constituicdo “(...) vem determinar que
qualquer accdo ou omissdo apenas pode ser considerada crime e ser punida
como tal, quando prevista na lei. A observacdo deste principio obriga a
proibicdo da aplicacdo da analogia em matéria de qualificacdo de crimes, ndo
podendo o Tribunal através de uma interpretacdo analégica das normas
contidas no Cddigo Penal qualificar um facto como crime, definir um estado de
perigosidade ou determinar uma pena ou medida de seguranca” (preambulo
do Cédigo Penal).
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O crime de difamacgao traduz-se na

(...) imputacdo a outra pessoa de um facto, mesmo sob a forma
de suspeita, ou na formulacdo de um juizo, ofensivos da sua
honra, dirigindo-se o agente a terceiro, ou ainda na reproducao
de tal imputacao ou tal juizo. (PRATA et al., 2018: 181).

No caso do Direito Penal Portugués, segundo o n.° 2 do
artigo 180.° do Cddigo Penal, a conduta nao sera punivel

(...) quando a imputacgao for feita para realizar interesses legitimos

e o agente provar a verdade dessa imputacdo ou tiver

fundamento sério para, em boa fé, a reputar verdadeira (PRATA et
al., 2018: 181).

O tipo objetivo do crime de difamacao previsto no artigo

180.° do Cddigo Penal portugués compreende:

a) A imputagcdo a outrem, mesmo sob a forma de

suspeita, de um facto;

b) A formulacdo sobre outra pessoa de um juizo de

valor;
c) A reproducdo de uma tal imputacdo ou juizo.

Desde que, claro esta, o facto ou juizo sejam desonrosos

para os visados.

Diferentemente, a injuria é o crime que ocorre quando
alguém imputa factos ou dirige palavras a outra pessoa ofensivos
da sua honra e consideragao (cf. artigo 181.° do Cddigo Penal
portugués). No Cdédigo Penal portugués a moldura penal é,
porém, distinta. No crime de difamacao o agente é punido com
pena de prisdo até seis meses ou com pena de multa até 240
dias (cf. artigo 180.° do Cddigo Penal portugués), enquanto que
no crime de injuria o agente é punido com pena de prisao até trés
meses ou com pena de multa até 120 dias (cf. artigo 181.° do
Cdédigo Penal portugués). Encontra-se justificada a diferenca da

moldura penal, porquanto, entre outras razdes, no caso da injuria
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existe a possibilidade imediata de defesa. A vitima tem de estar
presente [nos termos do artigo 181.° “Quem injuriar outra pessoa,

imputando-lhe factos, mesmo sob a forma de suspeita, ou
dirigindo-lhe palavras, ofensivos da sua honra ou consideracdo
(...)"]. Caso contrario poderao ficar preenchidos os pressupostos
do crime de difamagao previsto no artigo 180.°:
Quem, dirigindo-se a terceiro, imputar a outra pessoa, mesmo
sob a forma de suspeita, um facto, ou formular sobre ela um

juizo, ofensivos da sua honra ou consideragao, ou reproduzir uma
tal imputagao ou juizo (...).

No caso da difamacao,

As afirmacgoes de facto devem ser adequadas para desconsiderar

o visado ou para o rebaixar perante a opinido publica. A

afirmacdo ha de ter um conteido desonroso (GARCIA e RIO,

2018: 852).

Em Portugal, a honra de uma pessoa falecida € igualmente
protegida, com pena de prisdo até seis meses ou com pena de
multa até 240 dias. A ofensa somente ndo serd punivel se ja
tiverem decorrido mais de 50 anos sobre o falecimento (cf. artigo

185.° do Cédigo Penal).

A ofensa a organismo, servico ou pessoa coletiva encontra-
se igualmente protegida penalmente. Tanto é assim que, quem,
sem ter fundamento para, em boa-fé, os reputar verdadeiros,
afirmar ou propalar factos inveridicos, capazes de ofender a
credibilidade, o prestigio ou a confianca que sejam devidos a
organismo ou servico que exercam autoridade publica, pessoa
coletiva, instituicdo ou corporacgao, € punido com pena de prisao
até seis meses ou com pena de multa até 240 dias (cf. artigo

187.° do Cddigo Penal portugués).
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Naturalmente que a utilizacao da internet proporciona, na
auséncia de uma adequada intervencao legislativa, o alastrar da

impunidade’.

No novo Cdédigo Penal mogcambicano (Lei n.° 24/2019, de 24
de dezembro) os crimes contra a hora encontram-se inseridos no
Capitulo IX - Crimes Contra a Dignidade das Pessoas. No
sistema penal mocambicano ao bem juridico (honra) foi dado
especial destaque a honra do Presidente da Republica e de
outras entidades (como veremos mais a frente), ascendentes,
pessoa falecida e a organismo, servico ou pessoa coletiva. No

Cédigo Penal mogambicano merecem especial destaque:
Artigo 233.°
(Difamacao)

1. Quem difamar outrem publicamente, de viva voz, por escrito ou
desenho publicado ou por qualquer outro meio de publicacao,
imputando-lhe um facto ofensivo da sua honra e consideragao,
reencaminhando ou reproduzindo a imputacdo, é punido com
pena de prisdo até 1 ano e multa correspondente.

2. A conduta nao é punivel quando:
a) a imputacao for feita para realizar interesses legitimos; e

b) o agente provar a verdade da mesma imputagao ou tiver tido
fundamento sério para, em boa-fé, a reputar verdadeira.

3. O disposto no numero anterior nao se aplica tratando-se da
imputagdo de facto relativo a intimidade da vida privada ou
familiar.

4. A boa-fé referida na alinea b) do niumero 2 exclui-se quando o
agente ndo tiver cumprido o dever de informacao que as
circunstancias do caso impunham sobre a verdade da imputagao.

7 A este propésito, o artigo 182.° do Cdédigo Penal portugués equipara a
difamacdo e a injuria verbais “(...) as feitas por escrito, gestos, imagens ou
qualquer outro meio de expressdo”. A publicidade aumenta o efeito da
difamacéo ou da injuria, através de meios ou circunstancias que facilitam a sua
divulgacdo. Os telemoveis sdo meios de publicidade facilitadores da
divulgacao (GARCIA e RIO, 2018: 870).
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Artigo 234.°
(Injaria)

1. O crime de injuria, ndo se imputando facto algum determinado,
se for cometido contra qualquer pessoa publicamente, por
gestos, de viva voz, ou por desenho ou escrito publicado, ou por
qualguer meio de publicagao, € punido com pena de prisao até 6
meses € multa correspondente.

2. Na acusagao por injuria ndo se admite prova sobre a verdade
de factos que integrem a reserva da intimidade da vida privada.

Artigo 235.°
(Difamagao e injuria cometidas sem publicidade)

Se, nos crimes previstos nos artigos anteriores, nao houver
publicidade, a pena é de multa até 3 meses.

Artigo 236.°
(Ofensa corporal com intengao de injuriar)

Se alguma ofensa corporal for publicamente cometida contra
qualquer pessoa com a intencdo de a injuriar, sera punida com a
pena de difamacdo, cometida com circunstancias agravantes,
salvo se a ofensa corresponder pena mais grave, que neste caso
serd aplicada como se no crime concorressem também
circunstancias agravantes.

Da leitura destes preceitos com os equiparaveis do Cddigo

Penal portugués constata-se alguma proximidade entre os dois
regimes penais. Note-se que, nos dois modelos, a formulagcao de
um juizo de valor lesivo da honra da pessoa visada que possua
uma base factual minima, real, ou em cuja veracidade o agente
tenha tido fundamento para, em boa-fé, acreditar, ndo preenche o
tipo objetivo do crime de difamacdo, independentemente das
demais circunstancias do caso concreto. Apenas a formulagao de
juizos de valor desonrosos para os visados, destituidos de
qualquer base factual, podera representar uma conduta tipica,

com referéncia ao crime de difamacao. Dito de outra forma, a
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formulacao de um juizo de valor lesivo da honra da pessoa visada
dotado de uma base factual minima, real, ou em cuja veracidade
o agente tenha tido fundamento para, em boa-fé, acreditar, ndao

representa o tipo objetivo do crime de difamacao.

No contexto europeu, no qual se insere cada vez mais a
jurisprudéncia portuguesa, assiste-se a uma corrente no sentido
da despenalizagdo das ofensas a honra, maxime da difamagao.
Desde logo, tendo por base o solicitado pelo Comité dos Direitos
do Homem das Nagdes Unidas, o qual, no seu Comentério Geral
n.° 34, de 12/09/2011, refere que os Estados partes devem
considerar a possibilidade de descriminalizar a difamagcao e, em
qualquer caso, as normas penais apenas devem ser aplicadas

nos casos mais graves, nunca sendo adequada a pena de prisao.

2.4. Denuncia caluniosa

Como veremos, a liberdade de expressao constitui um
direito fundamental, mas nao ¢é absoluto. Existem limites a
liberdade de expressdao. Uma coisa é liberdade de expressao,
outra é, escudando-se nessa mesma liberdade de expressao,

difamar, injuriar ou proceder a uma denuncia caluniosa.

A denuncia caluniosa € um crime p. e p. no artigo 285.° do

Cédigo Penal de Timor-Leste.
Artigo 285.°
Dendncia caluniosa

1. Quem, por qualquer meio, perante autoridade ou publicamente,
com a consciéncia da falsidade da imputacdo, denunciar ou
lancar sobre determinada pessoa a suspeita da pratica de um
crime, com a intengdo de que contra ela se instaure
procedimento criminal, é punido com pena de prisdo até 3 anos
ou multa.
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2. Se a falsa imputagéo se referir a ilicito contraordenacional ou
disciplinar, a pena sera extraordinariamente atenuada.

3. Se os factos descritos nos numeros anteriores forem
dolosamente promovidos por algum funcionario encarregado de
instaurar o respectivo procedimento as penas aplicaveis sao
agravadas de um tergo nos seus limites minimo e maximo.
Segundo o Supremo Tribunal de Justica de Portugal, no seu
acordao de 1 de abril de 1998, no crime de denuncia caluniosa, o
bem juridico especialmente protegido pela incriminacdo é o da
administracao da justica e ndo os interesses meramente pessoais
dos visados. Todavia, podemos defender que os interesses
individuais do visado merecem ser elevados a bem juridico
protegido, reservando-se aos valores da realizacao da justica
uma tutela complementar. Isto é, no crime de denuncia caluniosa
protege-se quer a realizagao da justica, quer o bom nome, a
honra e consideragcdao do caluniado. Trata-se de um crime de
perigo concreto, porquanto a lei nao exige que ocorra instrugao
de procedimento contra a pessoa visada, muito menos que esta
sofra privacdo de liberdade. Todavia, é preciso que haja a criagao
ou producao do perigo de a pessoa ofendida ver a sua liberdade
posta em causa pela instauracao de um procedimento
persecutério. Note-se que a denulncia ou a suspeita da pratica do
crime sdo apresentadas perante autoridade publica ou realizadas
publicamente. O crime consuma-se com o conhecimento da
imputacao pela autoridade ou o publico, ndo sendo necessaria a
efetiva instauracao do procedimento contra o visado. Ou seja, o
agente denuncia ou lanca sobre determinada pessoa a suspeita
da pratica do crime. Pode fazé-lo por qualquer meio, por

exemplo, pelas redes sociais utilizando o Facebook.

Relativamente a suspeita langada publicamente, esta
podera ser entendida como a comunicagao de factos suscetiveis

de reforcar ou desviar, para outra pessoa, a pratica de um ato
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ilicito, contra o qual deve ser instaurado procedimento
persecutério. Nao se trata, contudo, de simples opinides, juizos,
conclusdes ou qualificacdes. Naturalmente que a denuncia ou
suspeita se reporta a outra pessoa. E esta tem de ser
concretamente identificada, ou pelo menos identificavel, em
ordem a poder ser processada. Quando nao estejam preenchidos
os requisitos do crime de denuncia caluniosa, por vezes esses
factos poderao preencher os requisitos do crime de difamacao.
Todavia, convém ter presente e bem assente que quem denuncia
convicto da verdade de imputacdao nao comete denuncia
caluniosa. Ou seja, para o preenchimento do crime de denuncia
caluniosa é necessario que o agente denuncie factos que saiba
serem falsos, com intencao de fazer desencadear procedimento,
seja criminal, contraordenacional ou disciplinar contra o
denunciado, o que pressupode, desde logo, a falsidade objetiva do

que foi denunciado.

De salientar que o crime de denuncia caluniosa consuma-se
logo que a denuncia ou o langamento da suspeita sejam feitos
perante autoridade (ou levados ao conhecimento desta) ou
publicamente, ndao sendo necessario que a autoridade
competente venha a instaurar contra o suspeito o procedimento

atinente.

A luz do artigo 285.° do Cédigo Penal timorense
entendemos que sao elementos constitutivos do crime de
denuncia caluniosa:

a) O ato de denunciar ou langar suspeita por qualquer meio

(conduta tipica);

b) Sobre outra pessoa (determinada ou identificavel);

c) A imputacdo de factos, ainda que sob a forma de
suspeita, idoneos a provocarem procedimento criminal,
contraordenacional ou disciplinar (objeto da conduta);
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d) A denulncia a uma autoridade ou suspeita feita
publicamente (destinatario da acao);

e) O elemento subjetivo, cuja formagao exige que o agente
atue com consciéncia da falsidade da imputagdo e com
intencao de que contra o denunciado se instaure procedimento.

2.5. Critica a quem exerce cargo ou funcao de natureza
publica

Um breve apontamento a quem exerce cargo ou funcao de

natureza publica.

Os limites da critica admissivel a quem exerce cargo ou
funcao de natureza politica sdo muito mais amplos relativamente
a um politico, agindo como personagem publica, do que a um

cidadao comum. Neste sentido,

O homem politico expbe-se inevitavel e conscientemente a um
controlo atento dos seus atos e gestos, tanto por parte dos
jornalistas como pela massa dos cidadaos, e deve mostrar uma
maior tolerdncia sobretudo quando ele proéprio produz
declaragdes publicas que se prestam a critica — cfr. neste sentido
Ireneu Cabral Barreto (GARCIA e RIO, 2018: 859).

Como defendido pelo STJ portugués:

Uma tradicdo longamente firmada no seio das democracias
admite com largueza a critica e a opinido em certos dominios
sociais e sobretudo politicos, aqui envolvendo mesmo os
protagonistas. Todavia, a critica e a opinido ndo podem ter como
Unico sustentaculo, mesmo ai, o ataque pessoal, sobretudo
quando esse ataque é imotivado, cego, ditado pela paixao
ideoldgica ou por um espirito de vindita ou de ajuste de contas.
(Acérdao do Supremo Tribunal de Justica de Portugal, de 3 de
junho de 2009, P. 09P0617).

Todavia, no caso do Direito Penal portugués e do Direito
Penal mocambicano, ao Chefe do Estado foi dada especial

protecao legal, o que nao se verifica no Direito Penal timorense.

Ano 3(2020),n.° 4
pp-74-110

90



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

2.6. Ofensa a honra do Presidente da Republica

No Cddigo Penal timorense encontra-se previsto o crime de
ultraje de simbolos nacionais. Sera que o Chefe do Estado de
Timor-Leste € um “simbolo nacional” e é protegido enquanto tal

pelo Codigo Penal?

Nos termos do artigo 206.° do Cddigo Penal (de Timor-
Leste),

Quem, publicamente, por palavras, por gestos ou divulgacao de

escritos, ou por outro meio de comunicagdo com o publico,

ultrajar a bandeira ou o hino nacional, as armas ou emblemas da

soberania timorense ou faltar ao respeito que lhe é devido, é

punido com prisao até 3 anos ou multa.

Ou seja, resulta deste artigo que a legislacao penal

consagrou especial protecao:
a) A bandeira nacional;
b) Ao hino;
c) As armas ou emblemas da soberania timorense.

A este propésito recorde-se que, nos termos do artigo 14.°
da Constituicao, os trés simbolos nacionais identificados pela
Constituicdo sdo a bandeira, o emblema e o hino nacional. Esse
normativo constitucional veio a ser implementado pela Lei n.°
2/2007, de 18 de janeiro, sobre Simbolos Nacionais. Posto isto,
facilmente se conclui que o Presidente da Republica nao é, para
efeitos da Constituicdo, da Lei sobre Simbolos Nacionais e do
Cédigo Penal, um “simbolo nacional”. Tal facto nao retira
qualquer dignidade ao Chefe do Estado. Conforme resulta do
artigo 74.° da Constituicdo, o Presidente da Republica, sendo o
Chefe do Estado, é igualmente simbolo e garante da

independéncia Nacional, da unidade do Estado e do regular
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funcionamento das instituicoes democraticas, bem como

Comandante Supremo das Forcas Armadas.

No caso portugués, o artigo 332.° do Codigo Penal tipifica o
crime de ultraje de simbolos nacionais e regionais do seguinte

modo:
Artigo 332.°
Ultraje de simbolos nacionais e regionais

1. Quem publicamente, por palavras, gestos ou divulgacdao de
escrito, ou por outro meio de comunicagao com o publico, ultrajar
a Republica, a Bandeira ou o Hino Nacionais, as armas ou
emblemas da soberania portuguesa, ou faltar ao respeito que lhes
é devido, é punido com pena de prisdo até dois anos ou com
pena de multa até 240 dias.

2. Se os factos descritos no nimero anterior forem praticados
contra as Regides Autdbnomas, as Bandeiras ou Hinos Regionais,
ou os emblemas da respectiva autonomia, o agente é punido com
pena de prisdo até um ano ou com pena de multa até 120 dias.

Aqui a Republica (Republica Portuguesa) é tida como

expressao e simbolo nacional, em fungao da prépria esséncia do
Estado.

Em sentido semelhante, o Cédigo Penal mogcambicano, nos

crimes contra a realizacao do Estado de Direito, determina:
Artigo 397.°
(Ultraje de simbolos nacionais)

Quem, publicamente, por palavras, gestos ou divulgagdo de
escrito, ou por meio de comunicagdo com o publico, ultrajar o
Estado, a Bandeira, o Hino Nacional, ou outros simbolos da
soberania mogambicana, ou faltar ao respeito que lhes é devido,
€ punido com pena de prisdao até 1 ano e multa correspondente.

Ou seja, quer no Cddigo Penal portugués, quer no Cédigo
Penal mocambicano, a Republica (no caso de Portugal) ou o

Estado (no caso de Mogambique) sao tidos, enquanto entidades

Ano 3(2020),n.° 4
pp-74-110

92



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

autonomas, como simbolos nacionais, merecedores de protecao

penal.

Ja em Timor-Leste essa protecao esta limitada a bandeira
nacional, ao hino nacional e ao emblema nacional. O ultraje dos
simbolos nacionais vai além da mera falta de respeito. Por
exemplo, o cuspir na bandeira, incendia-la ou rasga-la, ou a
utilizagdo da melodia do hino para musica com textos obscenos

sao comportamentos ultrajantes.

No caso de ofensa a honra do Chefe do Estado, a Republica
Portuguesa optou por dar no seu Codigo Penal especial revelo a
ofensa a honra do Presidente da Republica, conforme
expressamente consagrado no artigo 328.° do Codigo Penal
(portugués):

Artigo 328.°

Ofensa a honra do Presidente da Republica

1. Quem injuriar ou difamar o Presidente da Republica, ou quem
constitucionalmente o substituir, € punido com pena de prisao até
trés anos ou com pena de multa.

2. Se a injuria ou a difamacao forem feitas por meio de palavras
proferidas publicamente, de publicacdo de escrito ou de
desenho, ou por qualquer meio técnico de comunicagdo com o
publico, o agente é punido com pena de prisdo de seis meses a
trés anos ou com pena de multa nao inferior a 60 dias.

3. O procedimento criminal cessa se o Presidente da Republica

expressamente declarar que dele desiste.

Os bens juridicos protegidos sdo a honra do Presidente da
Republica ou de quem o substitua. Podera ser defendido que,
acessoriamente, o artigo 328.° do Codigo Penal portugués visa a
preservacao do Estado de Direito, tal como ele se encontra
estabelecido na Constituicao, porquanto esta norma encontra-se
inserida na Seccao Il - Dos crimes contra a realizagdo do Estado

de Direito, do Capitulo | — Dos crimes contra a seguranca do
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Estado, do Titulo V — Dos crimes contra o estado, da Parte

Especial do Codigo Penal portugués.

As injurias ao Chefe do Estado Portugués sao, portanto,
objeto de incriminacao especial, distinta das correspondentes as
injurias simples e enquadradas nos crimes contra a realizagdo do
Estado de Direito. Alias, no Cédigo Penal portugués tal agravacao
da injuria ou difamacdao ao Chefe do Estado ja resultaria da
agravacao que é feita no artigo 184.° do Codigo Penal, porquanto
esta norma ja contempla uma agravacao em virtude das funcdes
desempenhadas pela vitima como membro de um o6rgao de
soberania. Todavia, em Portugal ndao chega a integrar o tipo
objetivo deste ilicito o caso da utilizacdo de caricaturas e satiras
enquanto manifestacdes da liberdade de criagao, na medida em
que se centrem na esfera publica da figura publica que é o
Presidente da Republica, a luz da ideia de que a honra de uma
figura publica, quando ela atua na esfera publica, tem de suportar
certas compressoes, logo ao nivel da tipicidade, em homenagem
a outros direitos que se exercem no mesmo ambito (PEREIRA e
LAFAYETTE, 2014: 881).

A Republica de Mocambique, igualmente no seu Cddigo
Penal de 2019, consagrou especial protecao ao Chefe do Estado
e aos demais membros dos érgaos de soberania e membros de
organismos de administracdo da justica, conforme previsto no
artigo 237.°, sob a epigrafe “Ofensa a honra do Presidente da

Republica e de outras entidades”:

1. Quem injuriar ou difamar o Presidente da Republica ou aquele
que constitucionalmente o substitua nessa qualidade, é punido
com pena de prisdo de 1 a 2 anos.

2. Os crimes de que trata o numero anterior quando cometidos
contra os titulares dos érgdos de soberania e membros de
organismos de administracdo da justica sdao punidos com prisao
até 2 anos.
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O direito a critica ndo é, porém, ilimitado, devendo ser
exercido por modos corretos e conter-se dentro dos fins para que
tal direito € concedido. Ultrapassada essa fronteira, a critica é

ilegitima e injuriosa.

2.7. Direitos de personalidade

Ao longo desta exposicao, o fio condutor tem sido a honra.
A dignidade da pessoa humana. Apesar de a lei civil identificar
um conjunto dos chamados direitos de personalidade, é acima
de tudo na Constituicdo da Republica Democratica de Timor-
Leste que a maior parte se encontra elencada sob a epigrafe
“Direitos, deveres, liberdades e garantias fundamentais”. Algo que
ja decorre da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de
10 de dezembro de 1948, ao estabelecer, no seu artigo 1.°, que
todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e
direitos, estando dotados de razao e consciéncia e devem agir

em relacao uns aos outros com espirito de fraternidade.

Os direitos de personalidade visam a protecao da pessoa
fisica e moral e da dignidade pessoal de cada cidadao,
protegendo-o contra qualquer ofensa ilicita. O bem protegido é a
pessoa, perante possiveis violagdes de direitos que sao seus,
pelo simples facto de ser uma pessoa. Os direitos de
personalidade visam permitir a pessoa titular desse direito
subjetivo defender a sua identidade, honra, liberdade, ou seja,
aquilo que Ihe é proprio. Pretende-se com o seu exercicio excluir

um comportamento negativo de outrem.

No caso de Timor-Leste, a tutela geral da personalidade

pode ser encontrada no Cdédigo Civile. No Cddigo Civil encontra-

8 Aprovado pela Lei n.° 10/2011, de 14 de setembro e alterado pelo Decreto-
Lei n.° 45/2012, de 21 de novembro.
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se consagrada uma clausula geral de protecdo da personalidade,
para além de direitos especiais de personalidade, como é o caso
do direito ao nome, ao pseuddnimo, a imagem e a reserva sobre
a intimidade da vida privada. A clausula geral de protecao da
personalidade esta estabelecida no artigo 67.° do Cddigo Civil do

seguinte modo:
Artigo 67.°
(Tutela geral da personalidade)

1. A lei protege os individuos contra qualquer ofensa ilicita ou
ameaca de ofensa a sua personalidade fisica ou moral.

2. Independentemente da responsabilidade civil a que haja lugar,
a pessoa ameacgada ou ofendida pode requerer as providéncias
adequadas as circunstancias do caso, com o fim de evitar a
consumacdo da ameaga ou atenuar os efeitos da ofensa ja
cometida.

Do n.° 2 do artigo 67.° do Cédigo Civil retiram-se trés

formas de tutela, alternativas ou cumulativas, a saber:
a) Responsabilidade civil;
b) Providéncias preventivas;
c) Providéncias atenuantes.

Na verdade, o reconhecimento per si dos direitos de
personalidade de pouco vale se o direito nao munir as pessoas
de instrumentos que Ihes permitam assegurar a dignidade a que
tém direito. Consequentemente, a pessoa lesada pode
desencadear o mecanismo da responsabilidade civil. Contudo, a
ordem juridica antecipa-se e oferece protecao a meras ameacas
de ofensas, mediante o requerimento de “providéncias
adequadas”. Esta hipétese amplia a garantia dos direitos de
personalidade. Note-se que, para existir responsabilidade civil,
para além do facto ilicito e culposo, é necesséria a ocorréncia de

dano. Sem este ndao havera lugar a responsabilidade civil.
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Todavia, se sem dano nao pode haver responsabilidade civil,
pode nao haver dano, mas, ainda assim, pode recorrer-se as

providéncias preventivas ou atenuantes.

Do confronto entre o direito ao bom nome e reputagao e a
liberdade de expressao, o Supremo Tribunal de Justica (Portugal),
no seu acérdao de 3 de marco de 2005 (P. 04B4789) concluiu que
a aplicacao do artigo 335.° do Cdédigo Civil portugués (relativo a
colisao de direitos) conduz a que a liberdade de expressao nao
possa atentar, em principio, contra o direito ao bom nome e
reputacdo, salvo quando estiver em causa um interesse publico
que se sobreponha aqueles e a divulgacao seja feita de forma a
ndo exceder o necessario a tal divulgacdo. Da conclusdo tirada
neste acdrdao poderemos igualmente concluir que o direito a
honra é uma das mais importantes concretizacées da tutela do

direito de personalidade.

Efetivamente, os direitos de informacao e de livre expressao
do pensamento tém por limite os demais direitos, liberdades e
garantias fundamentais dos cidadaos, entre os quais se incluem
os direitos de personalidade, como é o caso do bom nome e
reputacao, havendo, por isso, que os conciliar. Havendo colisao
entre esses direitos, devem, em principio, prevalecer os direitos

de personalidade (esséncia da condigdo humana).

Um outro direito de personalidade é o direito a imagem, o
qual se encontra regulado, em termos gerais, no artigo 76.° do
Cédigo Civil:

Artigo 76.°

(Direito a imagem)

1. O retrato de uma pessoa nao pode ser exposto, reproduzido ou
lancado no comércio sem o consentimento dela; depois da morte
da pessoa retratada, a autorizacdo compete as pessoas
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designadas no n.° 2 do Artigo 68°, segundo a ordem nele
indicada.

2. Nao é necessario o consentimento da pessoa retratada quando
assim o justifiguem a sua notoriedade, o cargo que desempenhe,
exigéncias de policia ou de justica, finalidades cientificas,
didacticas ou culturais, ou quando a reprodugédo da imagem vier
enquadrada na de lugares publicos, ou na de factos de interesse
publico ou que hajam decorrido publicamente.

3. O retrato nao pode, porém, ser reproduzido, exposto ou
lancado no comércio, se do facto resultar prejuizo para a honra,
reputacao ou simples decoro da pessoa retratada.

O retrato é sindnimo de

(...) qualquer forma de representacao figurativa de uma pessoa
(fotografia, pintura, cartoon, caricatura, escultura, flmagem, sobre
qualquer suporte, etc.), dado que a finalidade, quer desta
disposicao, quer daquela que constitui o seu reflexo
constitucional (...), se consubstancia no reconhecimento do grau
maximo de intangibilidade a imagem individual (GONZALEZ,
2011: 108).

Qualquer uma das excegOes previstas no n.° 2 do artigo
76.° do Cébdigo Civil relativa a necessidade de obter
consentimento por parte da pessoa retratada deixa de ter
aplicagcao sempre que a captagao ou, sobretudo, a divulgagao da
imagem ofenda a honra, a reputagcao ou o decoro da pessoa.

Neste sentido,

Remete-se assim, no fundo, para a indisponibilidade da protegao
devida a um outro direito de personalidade: o bom nome e
reputacao (GONZALEZ, 2011: 111).

Por sua vez, resulta do n.° 3 do artigo 76.° do Codigo Civil
que o retrato de uma pessoa nao pode ser reproduzido ou
exposto se do facto resultar prejuizo para a honra, reputagao ou
simples decoro da pessoa retratada. Salvo melhor opiniao, estao
nestas situacdes os casos em que a imagem de uma pessoa
surge fora do contexto em que foi tirada e eventualmente alterada
para a mesma ser achincalhada, rebaixada, na sua honra e

reputacao.
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2.8. Direito de liberdade de expressao e o direito a honra

Nos termos do artigo 19.° da Declaracdo Universal dos

Direitos do Homem,

[tjodo o individuo tem direito a liberdade de opiniao e de
expressao, o que implica o direito de nao ser inquietado pelas
suas opinides e o de procurar, receber e difundir, sem
consideracdo de fronteiras, informacdes e ideias por qualquer
meio de expressao.

Esta norma tem expressao equivalente na Constituicao da

Republica Democratica de Timor-Leste:
Artigo 40.°
(Liberdade de expressao e informacao)

1. Todas as pessoas tém direito a liberdade de expressdo e ao
direito de informar e ser informados com isencao.

2. O exercicio da liberdade de expressao e de informagédo nao
pode ser limitado por qualquer tipo de censura.

3. O exercicio dos direitos e liberdades referidos neste artigo é
regulado por lei com base nos imperativos do respeito da
Constituicao e da dignidade da pessoa humana.

O artigo 40.° da Constituicao

(...) protege duas liberdades: a liberdade de expressdao e a
liberdade de informacédo. A liberdade de expressao traduz-se na
possibilidade de expressar livremente o seu pensamento sobre
qualguer matéria, por qualquer meio e em qualquer local. A
liberdade de informacgao abrange a direito de informar, ou seja, de
partilhar com terceiros informacdo, mas também de ser
informado, isto &, de ter acesso a conteddos informativos,
conteldos esses que, nos termos desta disposi¢cdao, devem ser
isentos. (AAVV, 2011: 161 e 162).

De referir que podem ser encontradas noutras normas da
Constituicdo manifestagcdes especificas dos direitos que séo
protegidos nesta sede em termos gerais. Sera, por exemplo, o
caso relativo a irresponsabilidade civil, criminal ou disciplinar dos

Deputados quanto aos votos e opinides que emitem no exercicio
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das suas fungdes, conforme expressamente previsto no artigo
94.° da CRDTL, relativo as imunidades dos membros deste 6rgao

de soberania.

Por sua vez, o n.° 3 do artigo 40.° da Constituicao remete
para legislagao ordinaria a regulacao do exercicio da liberdade de

expressao e do direito de informacao.

Pode retirar-se desta parte do preceito uma previsao
constitucional expressa da possibilidade de restricao dos direitos,
mas apenas na medida em que tal seja necessario para garantir
outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, o
que decorre, desde logo, do art. 24.°, n.° 1, e da exigéncia de
respeito da Constituicdo e da dignidade da pessoa humana. De
facto, as liberdades protegidas por esta disposicdo sao
particularmente atreitas a conflitos com outros direitos ou bens
protegidos pela Lei Fundamental, como é, por exemplo, o caso
dos direitos a honra, bom nome e reputacao, a reserva da vida
privada e a imagem (AAVYV, 2011: 162).

Ou seja, o direito de liberdade de expressao e o direito a
consideragao e a honra, ambos constitucionalmente garantidos,
quando em confronto, devem sofrer limitacbes, de modo a
respeitar-se o nucleo essencial de um e de outro. Direito de
expressao, como direito de se exprimir e livremente divulgar o

seu pensamento. E, naturalmente, de o nao fazer.

Parece-nos evidente que a democracia depende de um
amplo acesso a ideias e opinides livres, sendo essa a razao pelo
qual ao principio da liberdade de expressao é conferida protecao
constitucional, em ordem a impedir que quaisquer dos poderes
do Estado (legislativo ou executivo) possa impor alguma forma de
censura ou limite que nao tenha por fundamento a protecao de

outros direitos com igual dignidade constitucional.

Sendo certo que a liberdade de expressao constitui um
verdadeiro direito fundamental, ele ndo é absoluto. A liberdade de
expressao nao pode ser usada para justificar a violéncia, a

difamacdo, a callunia, a injuria, pese embora, em regra, nos

Ano 3(2020),n.° 4
pp-74-110

100



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

Estados democraticos, se exija um elevado grau de ameaca para
que se justifique a imposicao de limitacdes ou da proibicao da
liberdade de expressao, havendo sempre que procurar um ponto
de equilibrio. Ser livre para expressar a sua opinidao implica ser

responsavel pela mesma.

Note-se que o direito de informacao nao se pode confundir
com o direito de liberdade de expressao. Enquanto o direito de
informacgao tem um objeto definido, que é o de dar a conhecer ou
divulgar factos, saberes ou noticias, o direito de liberdade de

expressao assenta na liberdade de pensar do ser humano®.

E evidente que é importante assegurar o livre exercicio dos
direitos de informacao e de livre expressdao do pensamento, de
que a liberdade de imprensa é um dos seus alicerces. Mas de
igual modo é necessario garantir o respeito pelos demais direitos,
liberdades e garantias fundamentais dos cidadaos, em que, em
idéntico plano constitucional, se inclui a dignidade humana, os

direitos a integridade moral, ao bom nome e reputagao.

Como escreve Pinto,

[tjoda a pessoa é titular de um certo numero de direitos
absolutos, que se impdem ao respeito de todos os outros,
incidindo sobre os véarios modos de ser fisicos ou morais da sua
personalidade s3ao os chamados direitos de personalidade.
(PINTO, 1992: 87)

Como vimos supra, a honra assume um papel importante

nos direitos de personalidade. Com Andrade, a honra é um

(... bem de personalidade e imaterial, que se traduz numa
pretensdo ou direito do individuo a nao ser vilipendiado no seu
valor aos olhos da sociedade e que constitui modalidade do livre
desenvolvimento da dignidade humana, valor a que a

9 Na sociedade timorense e, em particular, junto de alguma comunicacao
social e de algumas organizacdes ndo-governamentais, parece existir uma
certa confusdo sobre o que se deve entender por liberdade de expressao,
liberdade de informacdo, difamacdo e denuncia caluniosa. Por tal facto, o
debate publico fica, desde logo, enviesado.
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Constituicdo atribui a relevancia de fundamento do Estado
portugués; enquanto bem da personalidade e nesta sua vertente
externa, trata-se de um bem relacional, atingindo o sujeito
enquanto protagonista de uma actividade econdmica, com
repercussdes no campo social, profissional e familiar e mesmo
religioso (ANDRADE, 1996: 97).

Ou seja, repita-se a ideia, a opinido e a critica hdo-de ser
livres, mas sempre dentro do respeito devido a honra e a
dignidade da pessoa. Sobre estas questoes refere ainda Andrade
(ANDRADE, 1996: 284 e ss.) que, no ambito da critica (emissédo
de juizos de valor), devera prevalecer uma presuncdo de
legitimidade das posi¢coes que contribuam para o confronto de
opinides. Esta presuncado terd como limite a critica caluniosa,
aquela que tem em vista apenas a degradagao da pessoa visada.
Enquanto a opinido se mantiver nos limites da critica, ainda que
possa ser virulenta e exagerada, ainda que com linguagem
menos cortés, a conduta nao sera ilicita. S6 quando abandonar o
plano da referéncia objetiva para se dirigir no sentido do
rebaixamento das pessoas é que cessa a presungao de

legitimidade da critica?.

Quando se fala em liberdade de expressao e de informagao,
nao podemos deixar de ter em consideracdo o papel relevante
que numa Democracia assume a comunicagao social.
Efetivamente, ha uma relacdo muito estreita entre as liberdades

de expressao, previstas no artigo 40.° da CRDTL, e a informacao

10 Note-se que a formulacao de um juizo de valor lesivo da honra da pessoa
visada que possua uma base factual minima, real ou em cuja veracidade o
agente tenha tido fundamento para, em boa-fé, acreditar, ndo preenche o tipo
objetivo do crime de difamacao, independentemente das demais
circunstancias do caso concreto. Apenas a formulacdo de juizos de valor
desonrosos para os visados destituidos de qualquer base factual podera
representar uma conduta tipica, com referéncia ao crime de difamacao. Dito
de outra forma, a formulacdo de um juizo de valor lesivo da honra da pessoa
visada dotado de uma base factual minima, real ou em cuja veracidade o
agente tenha tido fundamento para, em boa-fé, acreditar, ndo representa o tipo
objetivo do crime de difamacao.
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e a liberdade de imprensa e dos meios de comunicagao social,

constitucionalmente garantidas no artigo 41.° da Constituicao.

Nos termos do n.° 2 do artigo 41.° da Constituicao, a
liberdade de imprensa compreende, em primeiro lugar, a
liberdade de expressao e criacao dos jornalistas. A proibicao de
censura, prevista no n.° 2 do artigo 40.° da CRDTL, é extensivel a

liberdade de imprensa,

(-..) protegendo os jornalistas e os meios de comunicacao social,
no exercicio dessa atividade, de tentativas de ingeréncia que
ponham em risco a sua independéncia e objetividade.
Conseguentemente, compreende-se aqui também a liberdade de
expressdo e criagdo no interior do meio de comunicacao social
no qual se exercem fungdes. (AAVV, 2011: 164).

Na decorréncia de tais garantias constitucionais, veio a ser
aprovada a Lei da Comunicagao Social (Lei n.° 5/2014, de 19 de

novembro). Este diploma

(...) pretende assegurar a liberdade de imprensa, promovendo o
necessario equilibrio entre o exercicio desta liberdade
fundamental e os demais direitos e valores constitucionalmente
protegidos (...) Fundamentalmente, pretende-se que profissionais
devidamente preparados e eticamente responsaveis possam
informar o publico, de modo objetivo e imparcial, estimulando o
exercicio de uma cidadania ativa e esclarecida por parte da
populacao. (Preambulo da Lei n.° 5/2014, de 19 de novembro).

Ora, como resulta do préprio preambulo da Lei da
Comunicacédo Social, esta pretende assegurar um equilibrio entre
a liberdade de imprensa e os demais direitos e valores
constitucionalmente protegidos. Ou seja, o proprio legislador
ordinario tem consciéncia que a liberdade de imprensa ndo é um
valor absoluto. Tal como ndao o sao os restantes direitos
constitucionalmente previstos. E assim que o artigo 4.° Lei da
Comunicagao Social determina que sao deveres dos 6rgaos de
comunicagao social, entre outros, comprovar a veracidade da
informacdo prestada, recorrendo, sempre que possivel, a

diversas fontes, garantindo a pluralidade das versdes, bem como
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respeitar a dignidade humana, a honra e consideracao das
pessoas e os demais direitos de outrem. Claramente, os 6rgaos
de comunicagao social devem respeitar a honra e a consideragao
das pessoas. Dai que o artigo 7.° desta Lei exija que o direito de
informacao dos cidadaos deve ser assegurado com objetividade
e isencdo, através da distincao clara entre factos e opinidoes e

com respeito pela diversidade das correntes de opiniao.

A Lei da Comunicagao Social, nos seus artigos 9.° a 11.°,
consagra um conjunto de principios fundamentais. Desde logo, o
da liberdade de expressao, ao afirmar, na esteira da Constituicao,
que todos tém a liberdade de exprimir e divulgar as suas ideias
através dos meios de comunicagao social. E para isso “Ninguém
pode ser inquietado pelas suas opiniées politicas, filosoficas,
religiosas ou outras” (cf. n.° 2 do artigo 9.° da Lei da
Comunicacdo Social). Tal como ja resultaria dos artigos 40.° e
41.° da Constituicao, a liberdade de expressao pela comunicagao
social é exercida sem sujeicdo a qualquer forma de censura,
autorizagao, caugcao ou habilitacao prévia (cf. artigo 10.° da Lei
da Comunicacao Social). Todavia, é a prépria Lei da
Comunicagao Social a estabelecer limites a liberdade de

imprensa. Nos termos do seu artigo 11.°,

A liberdade de imprensa tem apenas como limites o direito a
honra, bom nome, reputacdo, privacidade e presuncao de
inocéncia, o segredo de justica e o segredo de Estado.

Novamente aparece, de forma inequivoca, a defesa a honra
e ao bom nome. Alids, a questdo do direito a honra e ao bom
nome veio a ter consagracdo expressa no Cédigo de Etica
Jornalistica, aprovado pelo Conselho de Imprensa de Timor-Leste
através do Regulamento n.° 17/2017, de 13 de janeiro. O Codigo
de Etica Jornalistica, de modo claro, estabelece que aqueles que

realizam atividade jornalistica em Timor-Leste se comprometem a
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“[Nespeitar a vida privada de todos os cidaddos, o seu direito a

honra, bom nome e privacidade, excepto quando esta em causa a

defesa do interesse publico”.

Em suma, entre os limites a liberdade de expressao
encontram-se os direitos da personalidade, mais precisamente, o
direito a honra, a privacidade e a imagem, que, por sua vez,
assentam no principio elementar da dignidade da pessoa

humana’!.

3. Tentativa de sintese face ao regime legal timorense

A intervencdo do Direito Criminal para a salvaguarda da
honra pode ter consequéncias devastadoras na ideia de
comunicacao livre e desinibida, tendo em conta a gravidade das
penas que |lhe estao associadas. Penas de prisdao e qualquer
forma de protecdo acrescida a figuras publicas tém a

potencialidade de representar ameacas a liberdade de expressao.

Podemos considerar a honra como um bem juridico
complexo, na medida em que se trata de um direito de
personalidade com uma forte projecao social, ndo se limitando a

esfera pessoal do seu titular.

Enquanto uma pessoa podera entender que perante certos
factos a sua honra nao foi afetada, outra podera entender que,
produzindo-se esses mesmos factos, a sua honra foi seriamente

violada. Assim sendo, somente o visado podera sentir no seu

11 Se de um lado se reconhece ser direito fundamental dos jornalistas a
liberdade de expressdo e divulgacdo, a qual ndo esta sujeita a impedimentos,
nem subordinada a qualquer forma de censura, autorizacdo ou habilitagao
prévia e acesso as fontes, também é dever dos jornalistas respeitar os limites
ao exercicio da liberdade de imprensa nos termos da Constituicao e da Lei,
pelo que, se ultrapassado os limites da necessidade, ou quando 0s processos
sdo, de per si, injuriosos, a conduta sera ilegitima.
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intimo se a sua honra se encontra afetada. Quanto a garantia do
direito a honra, bom nome e reputacao, constitucionalmente
consagrados no artigo 36.° da CRDTL, o Cédigo Penal timorense
somente estabelece, no n.° 2 do artigo 223.°, uma punicao, com
pena de prisdo até dois anos, aquele que ofender ou injuriari2

outra pessoa por causa da sua crenc¢a ou funcao religiosa.

Em Timor-Leste a protecdo da honra compete a jurisdicao
civil'3, pelo que o Presidente da Republica, caso sinta a sua
honra ofendida, podera, como cidadado, e ndo como Chefe do

Estado (o regime legal timorense nao da especial protecéo legal a

12 Nao deixa de ser estranha esta referéncia a injuria se, como vimos, o crime
de injuria ndo se encontra tipificado no Cddigo Penal timorense.

3 No momento em que é escrito o presente artigo, o Ministério da Justica
tomou a iniciativa de submeter a consulta publica uma proposta de alteragao
ao Codigo Penal visando a criminalizagdo da difamacgao, injuria, ofensa ao
prestigio de pessoas singulares e coletivas e ofensa a memdria de pessoa
falecida. Varias entidades, como é o caso da Provedoria dos Direitos Humanos
e Justica (PDHJ), do Conselho de Imprensa de Timor-Leste, do Judicial
System Monitoring Program, da La’o Hamutuk e do Forum ONG Timor-Leste
(FONGTIL) manifestaram ja as suas preocupacdes relativamente a proposta.
Uma das criticas que tem sido feita é de a proposta seguir, de muito perto, o
que se encontra previsto no Codigo Penal da Guiné-Bissau, o que, com o
devido respeito, ndo é uma referéncia internacional em matéria de protecdo de
direitos, liberdades e garantias dos cidaddos. A este proposito, € de referir que
Timor-Leste surge regularmente bem classificado, principalmente quando
comparado com muitos dos paises asiaticos, no indice de Democracia,
compilado pela revista The Economist, que examina o estado da democracia
em 167 paises e territérios, sendo as liberdades civicas, como a liberdade de
expressao e informacgdo, uma das categorias avaliadas (Timor-Leste é avaliado
como “Democracia imperfeita”). JA4 a Republica da Guiné-Bissau surge no
grupo dos paises pior classificados (“Regime autoritario”). Pese embora seja
de louvar o facto de esta matéria estar a ser discutida publicamente, o que
acreditamos poder dar lugar a uma melhor ponderagcdo das opcdes do
Governo e da necessidade de intervencao legislativa (o Governo ndo pode
legislar nesta matéria sem que esteja legalmente habilitado para o efeito pelo
Parlamento Nacional; autorizacdo que ndo foi dada por este o6rgdo de
soberania, nem solicitada pelo Governo), o facto é que a discussao tem sido
intensa, mas algo enviesada, ha medida em que a mesma tem sido muito
centrada num hipotético atentado a liberdade de expressao e, principalmente,
a liberdade de imprensa, numa tentativa do Poder Politico censurar tais
liberdades constitucionais, as quais, como se disse no corpo do texto, ndo sao
absolutas, nem existe uma hierarquia entre os diversos direitos
constitucionalmente protegidos.
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honra do Chefe do Estado), iniciar, a titulo particular, o
competente processo legal para o apuramento da
responsabilidade civil que haja lugar, nos termos e para os efeitos
dos artigos 417.°, 418.° e 430.° do Cddigo Civil.

Para o efeito, e uma vez que o Ministério Publico representa
o Estado (Estado enquanto coletividade), ndo podera o mesmo
considerar-se constitucional e legalmente competente para
representar o Presidente da Republica numa qualquer acao para
a defesa da honra do Chefe do Estado. Esta iniciativa ficara
diretamente sob a responsabilidade do Presidente da Republica,

repita-se, como cidadao e nao como Chefe do Estado.
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A negociacao colectiva na Republica
Democratica de Timor-Leste: breves reflexoes

Pedro Barrambana Santos?

Resumo: No ambito das relacdes colectivas de trabalho, a contratacao
colectiva desempenha um papel central no desenvolvimento das
condicoes de trabalho, permitindo, através do didlogo social entre
organizagoes representativas dos trabalhadores e dos empregadores,
assegurar a paz social e a valorizagao do trabalho enquanto actividade
humana. Com o presente estudo, pretendemos contribuir com uma
leitura transversal do sistema de contratacdo colectiva vigente no
ordenamento juridico timorense e, desse modo, coadjuvar a plena
compreensao do acordo colectivo entre as fontes especificas de Direito

do Trabalho através da interpretacédo do regime a luz das finalidades do
sistema.

Palavras-Chave: (1) negociacdo colectiva; (2) acordo colectivo de
trabalho; (3) fontes de Direito do Trabalho; (4) relacdes colectivas de
trabalho; (5) direito sindical.

1. Enquadramento histérico-juridico

A Republica Democratica de Timor-Leste, a nacao asiatica

mais jovem, viu a sua independéncia reconhecida de pleno efeito,

70 autor é Licenciado em Direito e Mestre em Ciéncias Juridico-Laborais pela
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Anteriormente, exerceu
fungbes como Advogado, Jurista junto da Direcdo-Geral da Administragao da
Justica e lecionou, enquanto Professor convidado, na Faculdade de Direito da
Universidade Nacional de Timor Lorosa’e. Atualmente, é Juiz de Direito e autor
de diversos estudos cientificos no ambito do direito do trabalho, insolvéncia,
sociedades comerciais e processo civil.
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em 20 de Maio de 2002, na sequéncia, em primeiro lugar, da
proclamacao unilateral de independéncia de Timor-Leste perante
Portugal, em 28 de Novembro de 1975, a qual se seguiu a
invasdo do territério da antiga provincia portuguesa por parte da
Republica da Indonésia, em 7 de Dezembro de 1975. Em 1999,
em resultado da longa resiliéncia do povo timorense e com o
apoio da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU), foi realizado, a
30 de Agosto de 1999, o referendo mediante o qual o povo se
manifestou pela independéncia face a Republica da Indonésia.

Na sequéncia do referendo, o Conselho de Seguranca das
Nacodes Unidas, através da Resolugao n.° 1272 (1999), de 25 de
Outubro de 1999, decidiu estabelecer no territorio timorense a
Administracdo Transitéria das Nacoes Unidas para Timor-Leste
(UNTAET), com o objectivo de assegurar a manutencao da
administracao do territério e preparar a transicdo para a

independéncia plena.

Em razdo deste enquadramento, o ordenamento juridico
timorense sofreu, ao longo do tempo, um largo conjunto de
influéncias no plano das fontes e do direito aplicado?: se é
inequivoco que, até 1975, foi aplicado, no territorio, o direito
portugués, entre 1975 e 1999, a ocupacao do territorio por parte
da Republica da Indonésia teve como consequéncia a aplicacao
de facto do seu direito, o qual transporta em si a matriz romano-

germanica na conformacao holandesas3.

A esta aplicagao, de facto, do direito indonésio seguiu-se,

durante sequéncia da administracdo do territério encabecada

2 Sobre os antecedentes e influéncias existentes no Direito de Timor-Leste cf.
Timor-Leste Legal Education Project (2012), 14-22.

3 Assim, DAVID, René / BRIERLEY, John E.C. (1985), 77 e ss., cf. ainda, para
uma panoramica geral, VICENTE, Dario Moura (2008), 519 e ss.
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pela ONU, a aprovacao de uma pluralidade de normativos* —
regulamentos, directivas, ordens executivas e notificagcbes — de
traca originaria da common-law, a qual foi comutada, apos Maio
de 2002, pelo regresso a um registo de direito continental, ja com
largo lastro no territério fruto da administracdo colonial

portuguesa.

z

E assim pacifico que o actual sistema legal timorense é
tributario da influéncia oferecida pelo Direito da Indonésia, da
ONU e de Portugal® 6.

Estas influéncias sao ainda complementadas pela
integragdo ou aproximagdo da Republica de Timor-Leste as
organizagoes internacionais existentes.

E o caso da Organizacdo Internacional do Trabalho? (OIT),

da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa8 (CPLP), da

4 A Resolucao n.° 1272 (1999) do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
revela-se clara no encargo concedido a UNTAET de assegurar a administracao
de Timor-Leste, sendo-lhe concedidos poderes necessarios ao exercicio das
funcoes legislativa e executiva, incluindo a administracao da justica.

5 Neste sentido, cf. Timor-Leste Legal Education Project (2012), 20.

6 Relativamente as dificuldades concretamente sentidas em razdo das
modificacbes operadas no Direito aplicavel no territério de Timor-Leste na
sequéncia da transicdo cf. STROHMEYER, Hansjoerg (2001): 173 e ss.

7 Timor-Leste é membro de pleno efeito da OIT desde 19 de Agosto de 2003,
tendo ratificado desde entao, seis convengdes que se encontram em vigor, a
saber, a convencado n.° 29 (trabalho forgado), n.° 87 (liberdade de associagao e
proteccdo da liberdade de organizar), n.° 98 (direito de organizacdao e de
negociacdo colectiva), n.° 100 (Ilgualdade de remuneragado), n.° 111
(discriminacao) e n.° 182 (piores formas de trabalho infantil).

8 A Republica Democratica de Timor-Leste € membro efectivo da CPLP desde
Julho de 2002, tendo integrado a comunidade de falantes de lingua de
portuguesa imediatamente apds a assungao plena da sua soberania.
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Associacao de Nacdes do Sudeste Asiatico® (ASEAN) e da
Organizacdo Mundial de Comércio’© (OMC), donde resulta, de
modo mais ou menos directo, a adopgao normativa das

orientacdes basicas exigidas pelas mesmas.

Ao sobredito, acresce a vinculacao a um conjunto
instrumentos de direito internacional convencional com caracter
nuclear, como o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e
Politicos e protocolos adicionais e o Pacto Internacional sobre

Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais'!.

A Republica Democratica de Timor-Leste, uma vez
conseguida a independéncia plena e implementadas as suas
principais instituicdes, esta a procurar trilhar o caminho do
desenvolvimento social, cultural, econdémico e juridico,
pretendendo assegurar a sua populacdao as condicoes
necessarias ao pleno desenvolvimento do Estado como
comunidade politicamente organizada e promover a transicao de

uma economia de subsisténcia para uma economia de mercado.

Timor-Leste é, ainda, um Estado soberano em processo de
consolidacao das suas instituicoes democraticas. Nao obstante
este aspecto — que ndo deve ser ignorado —, consideramos
que, volvidos vinte anos sobre o inicio do trabalho de construcao
do moderno ordenamento juridico timorense, em primeiro lugar

pela UNTAET e, apds 2002, pelos érgaos soberanos, € adequado

9 Ainda que formalmente ndo integre a associacdo, Timor-Leste goza do
estatuto de observador da ASEAN desde 2002, tendo requerido formalmente a
sua adesao, em 4 de Marco de 2011.

10 Formalizada a candidatura a Organizagcdo Mundial de Comércio, em 8 de
Novembro de 2016, o procedimento de adesao encontra-se em curso.

11 Resolugcdo do Parlamento n.° 3/2003, de 23/05/2003 e Resolucao do
Parlamento n.° 8/2003, de 17/09/2003.
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analisar o caminho entretanto percorrido, de modo a permitir
perspectivar, numa Oéptica exclusivamente juridica, os desafios

futuros que se avizinham.

Um dos desafios de Timor-Leste passa por promover o
incremento e a transformacdo das relacoes de trabalhot2
enquanto procura, simultaneamente, modificar a reparticao da
actividade econdmica, isto &, estimulando o desenvolvimento do
sector terciario (servicos) e secundario face ao sector primario

(agricultura).

De acordo com dados reportados ao ano de 2013, 40,5%
dos trabalhadores desenvolvia a sua actividade no sector agricola
e 45,1% no sector dos servigos'3, o que contrasta com a anterior
ocupacao de 64% dos trabalhadores na agricultura e 26% no

sector dos servigos.

No entanto, pese embora o reportado deslocamento do
trabalho agricola para o sector dos servigos, o trabalho informal e
precério, especialmente no sexo feminino, continua a ser uma
realidade incomensuravel e que se pretende erradicar,

considerando que o objectivo continua a centrar-se no

12 Os elementos estatisticos existentes ndo abonam em relacdo a existéncia
de um mercado de trabalho participado e dindmico: de acordo com a
Organizacao Internacional do Trabalho (2019), da populacdo activa —
aproximadamente 724.500 pessoas — apenas 339.500 integram a forca de
trabalho, ou seja, apenas 46,85%, valor este que no ano de 2013 correspondia
a apenas 30,5% Assim, cf. Organizacao Internacional do Trabalho (2019), 9 e
SS.

13 Cf. Direccdo Geral de Estatistica de Timor-Leste (2013), 14.
14 Central Intelligence Agency (2016).
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incremento do rendimento'®>, das condicoes de vida da
populagcao, eliminacao da pobreza e promocao de igualdade de

género.

De igual modo, a qualidade e a (baixa) remuneracao do
trabalho encontram-se, de algum modo, espelhadas na
percentagem de populagcao empregada que declara ter dois ou

mais trabalhos, fixando-se em 34,2% desse universo16.

E neste contexto — criacdo do ordenamento juridico,
efectiva implementacdo do Direito constituido e melhoria
transversal das condicbes de vida da populacdo — que julgamos
que a andlise critica do modelo de contratagdo colectiva
consagrado no ordenamento juridico timorense permite
compreender a importancia do fenédmeno da regulagéo colectiva
do trabalho enquanto instrumento de progressao da sociedade e

das relagdes laborais?”.

Dadas as suas caracteristicas tipicas — auto-regulacdo das
condicbes de trabalho determinada pelos proprios interessados,
adequacdo a profissdo ou sectores de actividade abrangidos,

bem como a situacdo econdmica dos agentes — a contratacao

15 De acordo com o citado Timor-Leste Labour Force Survey 2013, 23, a
remuneracdo média mensal resultante de relacdo de trabalho era de $530,80
USD, sendo que se verifica uma efectiva disparidade entre a remuneragao
média masculina e feminina qual se cifrava, respectivamente, em $553,40USD
e $461,20USD.

16 Organizacao Internacional do Trabalho (2019), 64.

17 Os problemas originados pelo desenvolvimento do pais reflectem-se,
igualmente, nas principais preocupacOes das organizagoes sindicais. Os
sindicatos vém-se confrontados com baixos rendimentos resultantes do
trabalho, com a auséncia ou ineficacia de proteccao social, com a proteccao
inadequada da liberdade de associacdao dos trabalhadores e de negociagcao
colectiva bem como com a falta de participacdo no processo legislativo,
através da convocacdo dos parceiros sociais no momento de decisdo de
politica legislativa.
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colectiva, tal como a implementacdo de um sistema de
seguranca social'®, pode actuar efectivamente como uma
ferramenta para a melhoria das condicdes de vida da populacao,
designadamente através do majoramento do rendimento liquido
dos trabalhadores, suprindo as caréncias que a definicdo do

salario minimo nacional ndo consegue abranger1®.

O estabelecimento deste tipo de acordos permite obstar
aos efeitos negativos que adviriam de uma legislagao laboral
estrita e rigida, facultando assim o ajustamento dos corpos
normativos aplicaveis, isto é, a relagcdo laboral subjacente,

adaptando a lei ao caso concreto20,

18 Em execugao do disposto no artigo 56.°, n.° 2 da CRDTL, foi aprovado pela
Lei n.° 12/2016, de 14/11, o regime contributivo da Seguranca Social, o qual
instituiu um sistema previdencial, com caracter de obrigatoriedade, de
proteccao na eventualidade de acidente de trabalho, maternidade, paternidade
e adopcao, invalidez, velhice e morte para a generalidade das pessoas que
exercam fungdes remuneradas (artigo 17.°, n.° 1 e 2), bem como das entidades
empregadoras (artigo 20.°), em paralelo com o estabelecido de um regime
facultativo para empresarios em nome individual, trabalhadores por conta
prépria, gerentes e administradores e, ainda, trabalhadores do servico
doméstico.

O citado regime geral veio a ser regulamentado pelo Decreto-Lei n.°
20/2017, de 24/05, referente ao regime de inscricdo e obrigacao contributiva
no ambito do regime contributivo de seguranca social, ficando estabelecida a
taxa contributiva em 10% da base de incidéncia contributiva, cabendo 6% a
entidade empregadora e 4% ao trabalhador. Em detalhe, cf. PEREIRA, Elisa
(2018): 195 e ss.

19 A regulacdo das condicOes de trabalho através da contratacdo colectiva
ultrapassa de modo evidente a definicao estatal do salario minimo mensal,
consistindo aquela num modo tendencialmente aproximado de
estabelecimento de direitos e deveres das relagdes laborais.

20 Veja-se que a aplicacdo imutavel da legislacdo laboral a todos os tipos de
relacédo laboral, independentemente da estrutura do empregador, conduziria a
vigéncia do mesmo enquadramento juridico tanto no maior, como no mais
pequeno empregador. Assim, através deste mecanismo permite-se adaptar as
condicoes de trabalho as necessidades especificas da actividade, garantindo-
se simultaneamente o respeito pelos principios essenciais legalmente
definidos.
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No entanto, a eficiéncia dos instrumentos de
regulamentacao colectiva do trabalho como propulsor de
progressao social depende, simultaneamente, do modelo de
eficacia seleccionado pelo legislador2! e do dimensionamento da
actividade empresarial, situacdo que na Republica de Timor-Leste
se mostra, no nosso entendimento, critica considerada a
disseminacao de empregadores e as pequenas estruturas

organizativas estabelecidas??.

Por conseguinte, o que nos move é, em suma, entender
face ao direito constituido o potencial dos instrumentos de
regulamentacao colectiva de trabalho enquanto meio de evolucao

das condicdes de trabalho e, simultaneamente, contribuir para o

21 Para uma sintese da evolugdo da contratacdo colectiva cf. SANTOS, Pedro
Barrambana (2015): 254 e ss.

22 Para efeitos analiticos, é usual repartir-se a andlise do mercado de trabalho
em Timor-Leste entre 0 meio urbano (onde predomina a prestacao de trabalho
no sector tercidrio) e o meio rural, onde a prestacao de trabalho no ambito das
actividades agricolas ocupa a maioria da mao-de-obra. Assim, os dados
recolhidos no ano de 2004 e exclusivamente em meio urbano permitem
demonstrar que, no que respeita a dimensdo das organizacdes formalmente
constituidas e tendo como referéncia o numero de trabalhadores, 72,4% dos
trabalhadores prestam o seu trabalho em empresas com menos de 10
trabalhadores, sendo que essa percentagem sobe para os 91,50% se
consideradas as empresas com menos de 20 trabalhadores. Essa pulverizacao
€ mais gritante no ambito do trabalho informal: 52,7% dos trabalhadores que
prestam trabalho em empresas informais em ambiente urbano fazem-no em
empresas compostas apenas por um trabalhador, sendo que 99,6% prestam
trabalho em empresas informais com menos de 10 trabalhadores. No entanto,
admite-se que o padrdo se tenha modificado significativamente na ultima
década. A este respeito cf. DAS, Maitreyi Bordia / O'KEEFE, Philip (2007): 13 e
SS.
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desenvolvimento do estudo do direito colectivo do trabalho em

Timor-Leste?3.

2. Antecedentes: em especial, o Regulamento n.°
2002/05 da UNTAET

Na sequéncia do referendo de 30 de Agosto de 1999 e nos
termos da Resolugao n.° 1272 (1999), de 25 de Outubro de 1999,
a UNTAET iniciou o mandato destinado a estabelecer as bases

do futuro ordenamento juridico timorense.

Exercendo a UNTAET as fungdes tradicionalmente
concedidas aos 6rgaos soberanos dos Estados, a Administracao
provisoria langcou-se na elaboracdo de legislacao destinada a
prover, desde logo, a administragao do territoério, a normalizacao

das relagdes sociais e a fundacao dos alicerces do sistema24,

No que respeita as relagoes laborais, a UNTAET aprovou ja,
na recta final do seu consulado, o Regulamento n.° 2002/05, de 1
de Maio de 2002, que versava “sobre a criagcdo de um Codigo

Laboral para Timor-Leste” (CLTL). Destinado a criar

[clondicoes minimas de trabalho, instituicoes de administracao
laboral, principios e procedimentos sobre sindicatos e relacoes
laborais, assim como regras substantivas e de procedimento que

hao-de reger as rescisdes de contratos de trabalho em Timor-

23 A principal obra que versa sobre os aspectos basilares do Direito do
Trabalho de Timor-Leste pertence a Francisco Liberal Fernandes e Maria
Regina Redinha (2017), a qual verte em texto as licbes ministradas na
Faculdade de Direito da UNTL. Nao obstante, a negociagdo colectiva e os
instrumentos de negociagcdo colectiva do trabalho sdo apenas tratados
incidentalmente.

24 Entre 1999 e 2002, a Administragdo Proviséria emitiu 78 regulamentos
destinados a criacdo do enquadramento normativo basico do funcionamento
da administracao timorense.
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Leste (Cf. Preambulo do Regulamento n.° 2002/05, de 1 de Maio
de 2002),

este diploma estabeleceu as bases de um primeiro modelo
de regulacao das relacoes de trabalho estabelecidas nesse

territorio.

Observemos entdao a sua conformacdo no que respeita a

negociagao colectiva.

Adoptando uma metodologia anglo-saxdnica através do
estabelecimento ex ante de um lato conjunto (algo cadtico e
tautoldgico) de definicdes no artigo 2.° do CLTL, o diploma langa,
desde logo, os alicerces para a definicdo de um sistema de

contratacao colectiva.

Para esse fim, o CLTL define ab initio o que se deve
entender, designadamente, por organizacao de trabalhadores e
empregadores (organizagdes criadas para desenvolver, promover
e defender os interesses econdomicos e sociais, respectivamente,
dos trabalhadores e empregadores), sindicato ou acordo
colectivo. No que respeita a este Ultimo, o CLTL patenteia o
entendimento do acordo colectivo enquanto pacto escrito,
celebrado entre um empregador ou organizagdo de
empregadores e um grupo de trabalhadores ou sindicato,

estabelecendo os termos e condi¢cdes de contratacao.

Gizado o quadro conceptual e perante a fragilidade do
quadro juridico do ordenamento, o diploma assume
expressamente a atribuicao, tanto para trabalhadores como
empregadores, da liberdade de associagao, constituindo as

associagcdes que bem |he aprouverem para representacao e
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defesa dos seus interesses, bem como do direito de negociagcao

colectiva, no artigo 9.°, n.° 1 do CLTL.

Da base formada pela liberdade de associacao e pelo direito
de negociagcao colectiva resultam dois eixos fundamentais, a
saber, um referente a articulagdo entre as diferentes fontes de
Direito e, em segundo lugar, o nucleo regulador do processo de

negociacao colectiva?s 26,

Ainda que nao o declare expressamente, o artigo 3.2. do
CLTL destina-se a regular a relagao entre as diferentes fontes
especificas de Direito aplicaveis as relacdes laborais
estabelecidas entre os trabalhadores e as entidades

empregadoras.

Para esse fim, do citado preceito decorre necessariamente a
concorréncia de trés fontes na determinacao da norma aplicavel:
sao elas a lei, corporizada no CLTL, o acordo colectivo —
impropriamente denominado no preceito como contrato colectivo

— e o contrato individual de trabalho?”.

25 Poder-se-ia ainda equacionar a introducao de um terceiro vector, respeitante
a constituicdo de organizacdes de empregadores e de trabalhadores, estatuido
no essencial no artigo 20.° do CLTL. Dado que consubstancia um pressuposto
que, nesta sede, ndo se revela absolutamente decisivo e dado o teor
burocratico da norma, remetemos para o texto do normativo legal.

26 A entrada em vigor do Cddigo Laboral para Timor-Leste antecedeu, por
breves dias, a entrada em vigor da Constituicdo da Republica Democratica de
Timor-Leste, que ocorreu a 20 de Maio de 2002. Por conseguinte, a aplicagao
do CLTL foi complementada, na pratica, pelo teor do texto constituinte que, no
seu amago, carreia normas juslaborais de fonte constitucional a cujo teor
voltaremos.

27 E usual discutir-se acerca do acerto da qualificagdo do contrato de trabalho
enquanto fonte de Direito do Trabalho. Nao sendo a sede adequada para a
densificacdo exigida e numa perspectiva pragmatica, ndo poderemos deixar
de qualificar o contrato individual de trabalho como modo de formacao e
revelacado de regras juridico-laborais porquanto ndo enjeitamos essa
qualificacdo por razdes pedagdgicas. No mesmo sentido, cf. FERNANDES,
Francisco Liberal / REDINHA, Maria Regina (2017): 32.
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A respeito desta relacao tripartida, define o artigo 3.2. do
CLTL que as condicdoes minimas de trabalho estabelecidas no
capitulo Il apenas podem ser derrogadas por contrato individual
de trabalho ou por acordo colectivo de trabalho se estes
estabelecerem condicdes mais favoraveis do que as que resultam
da aplicacao da lei: daqui decorre, no que tange ao capitulo Il do
Cédigo Laboral para Timor-Leste, uma relacdo de imperatividade
minima entre as fontes?8. Este principio revelava-se, prima facie,
limitado as matérias compreendidas nos artigos 3.° a 16.° do
CLTL, designadamente no que respeita as matérias de
discriminacao (artigo 9.4.), vinculos (artigo 10.°), periodo
probatério (artigo 10.6), licenca de parto (artigo 11.10), dispensa
para amamentagcao (artigo 11.13), carga normal de trabalho
(artigo 13.2), remuneracado e limites do trabalho extraordinario
(artigo 13.3 e 13.4), periodos de descanso (artigo 13.6) e direito a

férias e a repouso médico (artigos 13.8, 13.9 e 13.10).

28 Todavia, ndo define directamente a lei o critério norteador em caso de
eventuais conflitos existentes entre o contrato de trabalho e o acordo
colectivo, ambos de contelido mais favoravel do que a lei. A esse respeito e
ainda que ndo seja possivel aprofundar nesta sede, parece-nos que o critério
de resolucdo desse conflito assentara no principio “favor laboratis” que é
aflorado ao longo do diploma. Assim, havendo simultaneamente regulacao
mais favoravel no contrato de trabalho e no acordo colectivo do que aquela
que existe na lei, é aplicavel a regulacdo que, em concreto, se mostre mais
favoravel ao trabalhador.
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Todavia, tal nao se verifica relativamente aos acordos
colectivos??: ainda que enquadrado de modo assistematico, o
CLTL acabava por estabelecer o principio do tratamento
(necessariamente) mais favoravel das disposicoes do acordo
colectivo (artigo 24.13 do CLTL).

Assim, é claro que o Cddigo Laboral para Timor-Leste
estabelecia um sistema de contratacido colectiva enquanto
mecanismo de melhoramento das condicdes laborais dada a
proibicao de modificacao das suas normas in pejus do
trabalhador. Na auséncia desta vertente negocial — e numa
negociacao ocorrem idilicamente cedéncias e ganhos para ambas
as partes —, € perceptivel que os empregadores ou as
associacOes representativas dos mesmos se revelem avessas a
celebracdo destes instrumentos, dado que dai resultaria um

agravamento nas obrigacdes dos seus representados.

Definido o objecto, a regulamentacdao da negociacao
colectiva culminava no artigo 24.° do CLTL com a determinagao

do procedimento de negociacao colectiva.

Atribuida a legitimidade do procedimento negocial, tanto a
organizagdes de empregadores, como a organizacdes de

trabalhadores (artigos 24.3 e 24.4), qualquer uma destas

29 De modo diverso, os limites de modificabilidade das regras laborais de fonte
legal por efeito do contrato individual de trabalho mostram-se manifestamente
incertos, dada a auséncia de estipulagdo. Assim, relativamente as matérias
reguladas pelo CLTL que excedam o capitulo Il, julgamos que se verifica uma
relacdo de imperatividade absoluta entre as normas legais e as estipulacdes
definidas no contrato de trabalho. Pese embora este regime nao seja aquele
que, no nosso entender, melhor promove o estabelecimento de relacdes
laborais estaveis e sadias, outra conclusdo ndo pode ser obtida a partir da
relacdo entre o acordo colectivo e o CLTL: sé podendo o acordo colectivo
modificar o CLTL em sentido mais favoravel e dadas as suas caracteristicas
especiais em relacdo ao contrato individual de trabalho, a equiparagcdo do
regime do contrato individual de trabalho ao acordo colectivo frustraria o
principio da autonomia colectiva e a especialidade da contratacdo colectiva.
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estruturas poderia iniciar contactos junto da contraparte para que
inicie formalmente um procedimento de negociacao colectiva, o
qual se encontrava submetido aos principios da boa-fé e da
cooperacao reciproca (artigos 24.5 e 24.6 CLTL). Caso as partes
chegassem a consenso, o acordo colectivo seria lavrado por

escrito e assinado pelos representantes das organizacoes.

No acordo colectivo deveria constar necessariamente a data
de inicio de vigéncia do documento, a listagem dos trabalhadores
abrangidos, a duracao da sua vigéncia, a regulamentacao quanto
a sucessao de acordos colectivos, bem como os meios de
resolucdo de litigios que eventualmente existam (artigo 24.12).
Logo que concluido, o acordo colectivo seria depositado junto da
Divisao de Trabalho do Departamento de Trabalho e
Solidariedade da UNTAET (artigos 8.1., 8.2. e 24.15).

Quanto aos efeitos e ao ambito de aplicagdo do acordo
colectivo, o Codigo Laboral previa, a este respeito, um regime
restritivo que o faz aproximar de uma figura de ambito
marcadamente contratual: os termos do acordo colectivo devem
considerar-se como integrantes do contrato de trabalho dos

trabalhadores abrangidos pelo acordo (artigo 24.14).

Ocorria assim uma integracao do clausulado do acordo
colectivo no do contrato individual de trabalho em razdo da

sucessao no tempo dos instrumentos de regulamentacao
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colectiva do trabalho3°. Por fim, circunscrevia-se o ambito de
aplicacao do acordo colectivo aos membros representados na
organizacao de empregadores e de trabalhadores outorgantes ao
acordo colectivo, conforme resulta da interpretacao conjugada
dos artigos 24.1, 24.12 e 24.14, todos do Cddigo Laboral.

Assim, a aplicabilidade do acordo colectivo depende da
efectiva e simultanea representagcdao do trabalhador e do
empregador, respectivamente, por parte da organizacao de
trabalhadores e de empregadores. E assim exigida a dupla
fiiacao das partes na relagao laboral nas partes outorgantes do
acordo colectivo para que exista um instrumento de

regulamentacao colectiva do trabalho valido.

3. A negociacao colectiva no ordenamento juridico
vigente

Com a cessacao de funcdes da administracao proviséria e a
entrada em vigor da Constituicdo da Republica Democratica de
Timor-Leste, o ordenamento juridico maubere modificou-se pela
inauguracao da ordem constitucional: apés 20 de Maio de 2002,
o direito vigente no territério timorense passou a ter de se
conformar com os parametros e principios constitucionais, nao

sendo imune a essa necessidade o enquadramento juslaboral

30 A utilizagdo da expressao “deverdo ser considerados como estando incluidos
no contrato de trabalho” levanta duvidas no que respeita a sucessio de
acordos colectivos no tempo, especialmente se atendermos que, dado o teor
do artigo 24.12, o CLTL entrega essa regulamentacao integralmente a vontade
das partes. Assim, ainda que as partes estabelecam que o acordo colectivo
continua valido até a data em que for alcancado um novo acordo colectivo,
permanece a duvida se, com o fim da validade do acordo colectivo, as
clausulas introduzidas no contrato de trabalho por efeito do artigo 24.12 se
consideram igualmente extraidas em razdo da cessagcdo do mesmo ou se
permanecem integradas no contrato.
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vigente. Esta harmonizacao forcada resulta, desde logo, do inicio
de vigéncia da chamada constituicdo laboral, ou seja, do
conjunto de normas de fonte constitucional que, de modo directo
ou indirecto, incidem sobre as relacdes laborais ou sobre o corpo

normativo que disciplina as mesmas.

Noutra perspectiva, ao declarar a Republica Democratica de
Timor-Leste como um Estado baseado no respeito pela
dignidade da pessoa humana (artigo 1.°, n.° 1 da CRDTL), esse
parametro transforma-se no centro de validade normativa da
legislagcao vigente, uma vez que se impoe a sua conformidade

com o plano constitucional3!.

No entanto, a influéncia da Constituicdo perdura para além
do estabelecimento deste parametro, designadamente através do
estabelecimento da liberdade (positiva e negativad?) de
associacao em sindicatos e organizacoes de empregadores
(artigo 43.°, n.° 1, 2 e artigo 52.°, n.° 1 e 2 da CRDTL)33, do direito
ao trabalho e do dever de trabalhar (artigo 50.°, n.° 1 da CRDTL) e
do direito de grave (artigo 51.°, n.° 1 da CRDTL).

31 A este respeito cf. VASCONCELOS, Pedro Bacelar de (coord.) (2011): 20 e
ss.

32 A liberdade sindical individual positiva consubstancia o direito das entidades
empregadoras e dos trabalhadores se filiarem (associarem) na organizagao
sindical ou de empregadores que pretenderem. Por seu turno, a liberdade
sindical individual negativa corresponde ao direito do trabalhador e da
entidade empregador optar por ndo se associar em qualquer sujeito laboral
colectivo. A este respeito cf. RAMALHO, Rosario Palma (2012): 44 e ss. e
VASCONCELOS, Pedro Bacelar de (coord.) (2011): 195 e ss.

33 Obtendo ainda respaldo no artigo 23.°, n.° 4 da Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem, no artigo 22.° do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos, no artigo 8.° do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais e no artigo 2.° da Convencgao n.° 87 da OIT, instrumentos
internacionais que vigoram no ordenamento juridico interno e com prevaléncia
sobre as normas legais — artigo 9.°, n.° 2 e 3 da CRDTL.
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No plano do Direito Internacional, importa ainda atender que
a Convencao n.° 98 da OIT consagra a adopcao, pelas partes
contratantes e caso se mostre necessario, de medidas
apropriadas as condigcoes nacionais para encorajar e promover o
maior desenvolvimento e utilizacao de processos de negociacao
voluntaria de convencdes colectivas entre entidades
empregadoras e as respectivas organizagoes, por um lado, e
organizagcdes de trabalhadores, por outro, tendo em vista a

regulacao das condicdes de emprego.

Nao obstante este pano de fundo, em linha com as
regulares garantias estabelecidas pelos modernos Estados de
Direito Democratico, esclaregca-se que a Constituicdo nao
consagra o direito a contratagdo colectiva das organizagdes
sindicais e de empregadores34. Nao sendo imperativo, esse
estabelecimento poder-se-a revelar significativo perante a
necessidade de harmonizar valores, especialmente no que
respeita a relacdo entre as diferentes fontes de Direito do
Trabalho, porquanto a consagracao infra-constitucional da
negociacao colectiva pode fragilizar o seu papel entre as fontes
de Direito do Trabalho.

Ingressando na andlise da legislacao interna, a atribuicao do
direito de negociacao colectiva aos empregadores, as

organizacOes de empregadores e as associagdes de

34 Ultrapassa o escopo deste artigo a exploragdo da importancia das
organizacoes sindicais e de empregadores na evolugcao do Direito do Trabalho;
no entanto, a estreita conexao entre a negociacao colectiva e as associacdes
sindicais e de empregadores retira-se da licdo da histéria, sendo pacifico que
a resposta a questao social que originou o Direito do Trabalho teve uma
importante origem nos movimentos sindicais e na regulacdo colectiva das
condicoes de trabalho. Para uma abordagem inicial cf. FERNANDES,
Francisco Liberal /REDINHA, Maria Regina (2017): 18.
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trabalhadores3® resulta da conjugacao dos artigos 79.°, al. c),
80.°, al. a) e 92.°, n.° 1, al. b) da Lei do Trabalho (LT), aprovada
pela Lei n.° 4/2012, de 21 de Fevereiro, atribuindo a estas
entidades colectivas, simultaneamente, a finalidade e o direito de

negociar e celebrar acordos colectivos de trabalhosé.

Naturalmente, a atribuicao do estatuto de organizacao
laboral representativa depende da verificagdo dos requisitos
legalmente estabelecidos para o procedimento de formagao da
pessoa colectiva de natureza associativa (artigos 149.° e ss. e
159.° a 175.° do Cddigo Civil) e, ainda, a formalizagdao do

procedimento de registo junto do 6rgao governamental

35 As organizagoes de trabalhadores e de empregadores podem constituir-se e
organizar-se em formas mais ou menos complexas, como seja em sindicatos
ou organizagoes de empregadores, federagdes (associagcbes de trés ou mais
sindicatos ou associagbes de empregadores de uma profissdo ou ramo de
actividade) ou em confederagdo (correspondendo a uma forma de associacdo
nacional de organizagdes de trabalhadores ou de empregadores). No entanto,
da conjugacao das alineas n) e u) do artigo 5.° da LT resulta, por um lado, o
caracter permanente e voluntario dessas organizagdes e, no que respeita as
estruturas representativas de empregadores, a natureza privada, a titularidade
de uma empresa e ainda a habitualidade de trabalhadores ao seu servigo.

36 Tal como interpretamos a norma, o disposto na parte final das alineas a) e b)
do n.° 1 do artigo 92.° da Lei do Trabalho (‘¢ as que estejam devidamente

autorizadas a negociar em nome dos trabalhadores” e “e que esteja
devidamente autorizada a negociar em nome do empregador e dos
empregadores”) nao corresponde a um alargamento da susceptibilidade de ser
parte na negociacao colectiva, mas a possibilidade de atribuir as organizagdes
de trabalhadores e empregadores poderes especificos de representacao
negocial por quem nao seja membro da organizacdo €, por isso, nao se
encontre representado por aquela entidade na qualidade de associado. Nesse
sentido, veja-se que, nos termos do n.° 2 do artigo 91.° da LT, o direito de
negociacdo colectiva é garantido aos trabalhadores e empregadores nos
termos definidos no artigo subsequente, ou seja, as organizagdes de
trabalhadores e de empregadores, bem como as organizacdes da mesma
natureza a quem estas autorizem a negociar em sua representacao.
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competente (artigo 85.° da LT) tendo em vista a atribuicao dessa

qualidade?’.

Estas entidades assumem natureza associativa, privada,
auténoma e independente perante o Estado, os partidos
politicos, as instituicoes religiosas e qualquer associacdo de
outra natureza, vedando a lei qualquer interferéncia na sua
organizagao, bem como no seu financiamento, evitando assim o
seu controlo indirecto (artigos 83.°, n.° 1 da LT e 53.°, n.° 3 da
CRDTL).

As garantias de independéncia das organizacdes face ao
Estado e restantes entidades privadas pretendem transmitir
aquelas organizacoes as condicdes necessarias a cumprirem a
sua finalidade, ou seja, a promocao e defesa dos direitos e
interesses dos associados (artigo 78.°, n.° 1 da LT),
manifestando-se essa proteccao com especial acuidade
relativamente ao funcionamento e autonomia das organizagdes
sindicais perante os empregadores e autoridades publicas (artigo
78.°, n.° 2 e 3 da LT), evitando a ocorréncia de situagdes de
dependéncia ou desvio nas atribuicdes que legalmente lhes estao
acometidas. Para assegurar, ainda, a prossecucao dos direitos e
interesses dos associados, nao obstante seja atribuida as

organizacdes a liberdade de se auto-regularem, o seu exercicio

37 Resulta do disposto no artigo 85.°, n.° 3 da LT que as organizacdes de
trabalhadores e empregadores apenas adquirem a personalidade juridica com
o registo do seu estatuto junto do 6rgdo do Governo responsavel pelo sector
do trabalho e ndo nos termos previstos no artigo 150.°, n.° 1 do Codigo Civil,

atenta a especialidade do regime laboral.
129
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deve observar sempre o principio democratico no seio da

instituicao, enquanto manifestacao de autonomiass.

Sao estas garantias de independéncia e autonomia, no que
respeita as organizacdes sindicais, que permitem considerar que
os trabalhadores, quando representados através de uma
associacao sindical, beneficiam de uma efectiva igualdade
negocial e, assim, poderdo, mediante recurso a negociacao
colectiva, estabelecer as condi¢coes de trabalho para além das
limitacdes legalmente impostas ao estabelecimento de acordos
em sentido diverso aquando da celebracao do contrato de

trabalho.

Assim € uma vez que se assume — e a histdria assim o
ensina — que o trabalhador, ao colocar no mercado a sua forca
de trabalho engquanto o Unico bem economicamente valioso e
que permite a obtencdo de rendimentos para a sua propria
subsisténcia e do seu agregado familiar, esta disposto a aderir ao
contrato de trabalho que Ihe seja apresentado sem que ocorra
uma efectiva negociacdo e, assim, aceite submeter-se as
condicoes laborais apresentadas em troco da remuneracao.
Deste modo, através da interposicdo da associacao sindical na

negociacao — a qual ndo depende de modo directo e necessario

38 A submissao das organizacdes sindicais levanta o problema de saber se,
face a letra dos artigos 52.°, n.° 1 da CRDTL e 79.°, al. a) da LT e atenta a
submissdo a organizacdo democratica, se os interesses prosseguidos pelas
associacOes sindicais corresponderdo a soma dos interesses dos seus
associados ou se, em contrapartida, o podera extravasar. Na nossa opinido,
tratando-se da organizacdo sindical de uma pessoa colectiva de direito
privado, a formagcdo da sua vontade ocorrerd no modo legal ou
estatutariamente definido, através dos seus érgdos sociais, podendo, assim,
ocorrer uma manifesta dissonancia entre os érgaos sociais e os membros do
sindicato sem que dessa circunstancia resulte qualquer invalidade.
Naturalmente e em respeito do principio democratico, as consequéncias de
uma importante dissonancia entre os érgaos sociais e os associados terdo de
ser resolvidas em sede eleitoral, sem que tal impeca a validade do acto.
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do estabelecimento de determinadas condicbes de trabalho para
a sua subsisténcia — entende-se existir uma efectiva paridade
negocial que permite, a cada momento, defender os interesses e

direitos dos trabalhadores.

A negociagcao colectiva surge entdo legalmente definida
como o processo pelo qual um sindicato e um empregador ou
uma organizagao de empregadores discutem a celebragao de um
acordo colectivo (artigo 5.°, al. m) da LT), o qual consiste no
acordo celebrado entre um sindicato e um empregador ou
organizacao de empregadores com o objectivo principal de fixar
as condicoes de trabalho para um grupo de trabalhadores ou

categoria profissional (artigo 5.°, al. b) da LT).

No entanto, ainda de modo desarticulado, a lei assume
como finalidade da negociacao colectiva o estabelecimento e
estabilizacao das relagdes colectivas de trabalho, nomeadamente
através da regulacao dos direitos e deveres dos empregadores e
trabalhadores vinculados por um contrato individual de trabalho
(artigo 91.°, n.° 1, al. a) da LT)3°.

Em sintese, pretende-se através da negociacdo colectiva,

com a participagao dos parceiros sociais, fomentar o progresso

39 A negociagdo colectiva enquanto modo de estabilizagdo das relagdes
laborais encontra-se, no nosso entender, claramente patenteada na Lei da
Greve, aprovada pela Lei n.° 5/2012, de 29 de Fevereiro. Observe-se que o
recurso ao direito de greve ndo deve ocorrer sem que tenha sido tentada a
resolugdo do conflito por via de acordo, devendo a declaragdo de greve ser
obrigatoriamente precedida da apresentacdo a entidade empregadora, por
escrito, das reivindicagoes dos trabalhadores (artigo 8.°, n.° 1 e 2 da Lei n.°
5/2012), o que correspondente necessariamente a uma fase prévia de
negociacdo colectiva, ainda que os trabalhadores possam actuar no exercicio
desse direito sem ser por intermédio de uma organizagéo sindical. No entanto,
vista a definicdo de “negociagdo colectiva” plasmada na alinea m) do artigo 5.°
da LT, tal realidade cai fora do seu ambito, ainda que, materialmente,
corresponda a uma forma de negociacdo colectiva referente as relagoes
colectivas de trabalho.
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das condicoes laborais existentes enquanto se propicia o
estabelecimento de um clima de paz social entre os factores de
producao (capital e trabalho) que permita a existéncia de

condic¢oes tendentes ao desenvolvimento econémico

No entanto, as definicoes legais apresentadas levantam
alguns problemas de consisténcia® quanto ao estabelecimento
de efectivas limitacOes ao exercicio do direito de negociacao
colectiva, nomeadamente, coloca-se a questao de saber se, em
face da letra da norma, podera uma federacdo ou uma

confederacao de trabalhadores celebrar um acordo colectivo.

Na nossa perspectiva, a resposta devera ser afirmativa, uma
vez que o direito de negociacao colectiva se mostra atribuido as
organizagdoes sindicais e de empregadores (tout court), nao
havendo materialmente razdes para reservar esse direito, quanto
as organizacOes de trabalhadores, apenas aos sindicatos na

qualidade de associacoes de trabalhadores.

Assim, em conclusao, ao circunscrever as entidades a quem
é atribuida capacidade para ser parte num acordo colectivo de
trabalho (artigo 91.°, n.°® 1 da LT), a Lei do Trabalho veda a

40 A certeza na interpretacao e aplicagdo normativa comega no momento da
definicdo legislativa, na qual se impde ao legislador a (dificil) tarefa de escolher
os vocabulos que melhor transmitem a ideia que subjacente a norma que se
pretende criar. No que respeita ao direito das relagdes colectivas de trabalho,
julga-se que o diploma em causa merecesse uma intervencao legislativa no
plano da legistica que eliminasse a pluralidade conceptual que surge, amilde,
ao longo do diploma. A titulo de exemplo, veja-se o uso indiscriminado das
expressoes “organizacdo de trabalhadores” e “organizacao sindical” sem que
dai se retire qualquer sentido normativo diverso dado que correspondem, em
sintese, a realidade definida pelo legislador no artigo 83.°, n.° 4 da LT.
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existéncia de fenédmenos de negociagao colectiva atipica sujeitos

ao regime juridico do acordo colectivo4!.

3.1. A contratacao colectiva: pressupostos,
procedimento e formalizacao

Como analisado, verificamos que a lei permite a formacao
livre, auténoma e independente de organizacdoes de
trabalhadores e de empregadores (pessoas juridicas de natureza
privada) a quem atribui o direito de negociagcdo colectiva,
consubstanciado no direito de celebrar acordos colectivos de
trabalho, atribuindo aos trabalhadores individualmente
considerados o direito de ingressarem ou nao ingressarem
nessas instituicoes, sendo esse direito de celebrar acordos
colectivos de trabalho atribuido ainda aos empregadores

individualmente considerados (artigo 92.°, n.° 1, al. b) da LT).

Consubstanciam assim pressupostos da celebracdo de um
acordo colectivo de trabalho a capacidade juridica e a

legitimidade.

Relativamente a capacidade juridica, ja tivemos

oportunidade de verificar a sua atribuicdo as organizacoes de

41 Encontram-se estudados os fendmenos de negociacdo colectiva atipica, os
quais podem ser definidos como os procedimentos tendentes “a celebracdo
de um acordo sobre condi¢cdes de trabalho de um determinado universo de
trabalhadores, celebrado no &mbito de um empresa de modo relativamente
informal, e directamente outorgado pelo empregador e pelos trabalhadores,
representados por uma comissdo ad hoc ou pela comissdo de trabalhadores
mas posteriormente aceite pelos trabalhadores” — assim RAMALHO, Rosario
Palma (2012): 216 e ss. A existéncia dos referidos acordos coloca em crise o
monopdlio sindical da contratagcdo colectiva e, em certa medida, a
intangibilidade da modificagdo das condicdes de trabalho por acordo
individual dos trabalhadores sem interposicao sindical, caso a lei reserve aos
instrumentos de negociacdo colectiva de trabalho a regulagdo de matérias
cujo acordo se encontra vedado no plano do contrato individual de trabalho.
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trabalhadores e de empregadores, bem como aos empregadores,

remetendo-se para o que anteriormente ficou dito.

A legitimidade surge como pressuposto para a outorga de
acordos colectivos o que, em certa medida, nao difere do que se
verifica na celebracao de contratos no direito civil, consistindo na
qualidade atribuida a um sujeito que o habilita a actuar no ambito

de uma determinada situagao juridica.

Deste modo sendo os empregadores, as organizacoes de
trabalhadores e de empregadores titulares do direito a
negociagao colectiva, terao legitimidade para a celebragcao dos
acordos colectivos quando se verifique 0 nexo de representacao
organica relativamente as pessoas colectivas envolvidas,
devendo actuar através dos titulares do poder de vinculagdo da
pessoa colectiva (direccdo ou administracdo, respectivamente,
nos termos do Cddigo Civil ou da Lei das Sociedades Comerciais)

ou através de mandatario constituido com esse escopo.

A legitimidade é, ainda, aferida nos termos do artigo 92.°,
n.° 1 da LT, o qual permite que as entidades empregadoras,
organizagdes de trabalhadores e de empregadores autorizem
outras entidades da mesma natureza a representa-las no ambito
da contratacdo colectiva, devendo na concessao da mencionada
autorizagcao serem observados os cuidados anteriormente
referidos acerca da representacdo organica da pessoa

colectiva42.

42 Refira-se que, atenta a forma necessariamente escrita do acordo colectivo
de trabalho (artigo 94.°, n.° 1 da LT), ao instrumento pelo qual é atribuido poder
de representacao voluntaria se impde a observancia dessa mesma forma, nos
termos do artigo 253.°, n.° 2 do Cddigo Civil.
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Observados os pressupostos da celebracédo de um acordo
colectivo, vejamos entao o procedimento de formagao do acordo

colectivo de trabalho.

Como ja tivemos oportunidade de referir, a Lei do Trabalho
preconiza a negociacao colectiva como mecanismo de
estabelecimento e estabilizacdo das relacdes colectivas de
trabalho mediante regulacao dos direitos e deveres reciprocos de
trabalhadores e empregadores, donde resulta, desde logo, a
necessdria observancia do principio da boa-fé durante as
negociagdes como condi¢ao para atingir essas finalidades (artigo
91.°, n.° 3 da LT), assim como guardar sigilo das informacodes
transmitidas sob reserva de confidencialidade (artigo 91.°, n.° 5
da LT).

O procedimento destinado a celebragédo do acordo colectivo
de trabalho inicia-se pela apresentacao por parte do empregador,
da associagao de empregadores ou da associacao de
trabalhadores a contraparte de uma proposta, por escrito, de
celebracao ou revisao de acordo colectivo de trabalho, na qual
deve constar, fundamentadamente, a identificacao da origem da
proposta e a matéria sobre a qual incidird a negociacao (artigo
93.°, n.° 1 e 2 da LT). Essa proposta escrita deve consistir, no
fundo, numa proposta de clausulado de acordo colectivo, na qual
a entidade proponente deve fazer constar o ambito e sentido da

regulacao.

Recebida a proposta pela destinataria ou destinatarias,

estas devem, no prazo de 15 dias apds a recepcao da proposta,
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proceder ao agendamento da primeira reuniao negocial43. Nesta,
a destinataria da proposta negocial devera responder a proposta
de acordo colectivo formulado, assumindo posi¢ao a respeito de
cada clausula proposta, seja aceitando, recusando ou

apresentando uma proposta de modificagao ao clausulado.

Prosseguindo o procedimento negocial sem acordo, o
legislador impde as partes, para além do dever de consulta dos
representados sobre os desenvolvimentos negociais ocorridos —
sem prejuizo do cumprimento do dever de sigilo —, o dever de
responder as propostas e contrapropostas com brevidade,

evitando assim o prolongamento artificial das negociacoes.

Decorridas as negociagoes, as partes poderdao atingir um
acordo e, consequentemente, outorgar o acordo colectivo, julgar
inconcilidveis as posicdoes e considerar como findas as
negociacoes e, por fim, recorrer ao servico de mediagcao e
conciliagdo, obtendo apoio de um terceiro imparcial tendo em
vista a superacao do impasse (artigo 91.°, n.° 5 da LT), mediacao
que, nos termos gerais, terminara com a outorga do acordo

colectivo ou com a cessacgao das negociagoes.

Alcancado um entendimento entre as organizacoes
representativas de trabalhadores e empregadores (ou

empregador), devera ser reduzido a escrito o acordo colectivo44,

43 A falta de cumprimento atempado do dever de agendamento de reunido
com a organizagdo proponente ou, ainda, a inexisténcia de acordo atribui as
partes o direito de recorrer ao servico de mediacdo de conflitos. Através do
recurso a este servigco, procura-se que as partes envolvidas sejam colocadas,
de modo expedito, em conversacgdes, devendo o procedimento concluir-se no
prazo maximo de 10 dias.

44 Uma vez que estamos na presenca de um negocio sujeito a forma escrita,
consubstanciando uma formalidade ad substantiam, a inobservancia da
mesma determina, nos termos conjugados dos artigos 211.° e 280.° do Cédigo
Civil, a nulidade do acordo colectivo de trabalho, nao produzindo efeitos.
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o qual deverd conter, no minimo, a identificacdo das partes
outorgantes, a categoria profissional ou o sector de actividade
sobre o qual se destina a versar4s, as matérias reguladas*é, as
relagoes entre as organizacdes sindicais e os empregadores parte
no acordo colectivo, a forma de resolucao de conflitos a respeito
da interpretacao do acordo4’, data de celebracao e prazo de

vigéncia“.

45 E usual distinguir e classificar os instrumentos de regulagdo colectiva de
trabalho como verticais (caso se destinem a regular um sector de actividade)
ou horizontais (caso se destinem a regular uma categoria profissional ou uma
profissdo). Exemplificando: o acordo colectivo que se destine a regular as
condi¢oes de trabalho no dmbito da actividade bancéria qualificar-se-4 como
vertical, uma vez que regula as condi¢gdes de todas as categorias profissionais
que exergcam as suas fungdes nesse ambito; por seu turno, serd horizontal o
acordo colectivo que se destine a estabeleca as condicdes de trabalho de
todos os motoristas.

46 Para além do clausulado propriamente dito, o acordo colectivo deve
apresentar, publicamente e em termos genéricos, a sua amplitude,
explicitando, nomeadamente, se se destina a regular somente as condicdes
remuneratdrias minimas ou, sem alternativa, se se dedica a regulacdo das
carreiras e respectiva progressio, regras de seguranca, salde e higiene no
trabalho, entre outras.

47 Tratando-se de um verdadeiro acordo (na medida em que corresponde a um
acordo de vontades, entre duas ou mais partes, destinado a criar, modificar ou
cessar direitos ou deveres juridicos) e para além do recurso aos Tribunais que
se encontra constitucionalmente consagrado, poderdo as partes acordar na
existéncia de um meio alternativo de resolugéo de litigios como seja o recurso
a mediacao ou conciliagdo prévia ao litigio judicial ou, ainda, a arbitragem, seja
institucionalizada ou ad hoc — cf. artigos 123.°, n.° 3 da CRDTL e 97.°, n° 1 e
5dalT

48 \leja-se que, expirado o prazo de vigéncia do acordo colectivo sem que
sejam requeridas novas negociagcdes, 0 mesmo se renova automaticamente
por igual periodo (artigo 94.°, n.° 3 da LT). Naturalmente, as negociagcdes
deverao ser requeridas antes do computo do prazo, sendo que, caso tal ndo
ocorra, o acordo colectivo se renova automaticamente. No entanto, levantam-
se algumas duvidas a respeito do regime aplicavel durante o decurso das
negociacdes, caso estas decorram apds o prazo de vigéncia do acordo
colectivo. Atento o mecanismo legalmente estabelecido, cremos que seria
avisado que o legislador tivesse previsto a manutencao da vigéncia do acordo
colectivo enquanto decorressem as negociacoes e, ainda, o procedimento de
mediacdo, caso viesse a ocorrer. No entanto, cremos que a referida
interpretacdo deve ser extraida da teleologia do regime legal, considerando
que a negociacao colectiva se destina a estabilizacdo das relagoes.
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Por fim, o acordo colectivo é registado junto do érgao
governamental competente (artigo 94.°, n.° 3 da LT) que procede
a uma apreciagao liminar do mesmo e, ndo havendo razdes que

determinem a sua recusa, procede ao depdsito do instrumento4°.

Consubstanciam razdes (taxativas) de recusa do depésito a
nao observancia da forma escrita, a violagdo da legislacao
vigente e, ainda, o ndao cumprimento do conteudo minimo

obrigatdrio elencado no n.° 2 do artigo 94.° da Lei.

Cremos que a apreciacdo liminar do conteddo do acordo
colectivo de trabalho, a realizar pelo 6rgdao governamental
competente, devera ser interpretada em conformidade com a
Constituicdo, e com as convengdes internacionais vigentes,
devendo a entidade administrativa limitar-se a realizar uma

verificacdo formal do documento apresentado para depdsito.

Tal actuacao da administracao minimalista impde-se, desde
logo, para salvaguarda da autonomia colectiva das organizacoes
representativas e do principio de separacédo de poderes, uma vez
que seria manifestamente inconstitucional atribuir a uma entidade
administrativa o poder de sancionar ou nao a conformidade com
a lei de um acto celebrado por entidades privadas,
nomeadamente quando o depdsito do acto se mostra susceptivel
de derrogar a legislacao vigente, sendo que nao seria possivel a
entidade praticar tal acto, por si, no exercicio das suas

atribuicoes.

49 Julgamos que poderia revelar-se de manifesto interesse publico promover a
publicacdo ou, pelo menos, a disponibilizacdo publica dos acordos colectivos
celebrados.
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Uma vez realizado o registo (que representa um requisito
externo de eficacia do acordo), este passa a vigorar de pleno

efeito nos termos acordados.

3.2. Eficacia e conteudo

Outorgado o acordo colectivo entre uma organizagao
representativa dos trabalhadores e dos empregadores (ou
empregador) e, apds o seu depdsito, aquele inicia a producao
dos seus efeitos, passando entao a regular os “direitos e deveres
mutuos dos trabalhadores e empregadores vinculados por um
contrato de trabalho” (artigo 91.°, n.° 1, al. a) da LT).

Neste particular, rege 0 n.° 6 do artigo 94.° da Lei do
Trabalho, o qual define taxativamente que “o acordo colectivo

obriga apenas as partes celebrantes”.

Considerando que apenas sao partes no acordo colectivo
as organizacoes representativas e nao as partes nas relacoes
juridico-laborais, pretendeu o legislador, através da citada norma,
afirmar que o acordo colectivo apenas vincula os sujeitos

colectivos?

E certo que o intérprete deve presumir que o legislador
consagrou as solugdes mais acertadas e soube exprimir o seu
pensamento em termos adequados (artigo 8.°, n.° 3 do Cddigo
Civil), no entanto, impoe-se igualmente ao intérprete procurar o
sentido Util da norma mediante recurso aos restantes elementos

da interpretacao.

Ora, a considerar-se como prevalecente a referida

interpretacao e tendo por base o elemento literal da norma,
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resultaria, assim, a ineficacia do acordo colectivo na regulacéo
das relagbes laborais, dado que o trabalhador e o empregador

nao sao parte no acordo colectivo.

Assim, impoe-se reflectir como é possivel atribuir sentido
util aos preceitos, na medida em que o sistema de contratacao
colectiva, recorde-se, se destina a regular os deveres e direitos

das partes no ambito da relagao laboral.

Recorrendo as licbes da doutrina portuguesa®, é usual
distinguir no que respeita a andlise do conteldo dos
instrumentos de regulamentacao colectiva de trabalho, entre
conteudo obrigatorio, facultativo e habituals!, em funcao do titulo
que conduz a sua consagracao, respectivamente, a
obrigatoriedade legal52, o acordo das partes e a presenga comum

nos instrumentos.

Noutra perspectiva, € ainda frequente diferenciar as
clausulas de natureza obrigacional — que respeitam as relacées
estabelecidas entre organizagcbes representativas — e clausulas
regulatérias — destinadas a regular directamente as relagées
laborais singulares. Exemplificativamente, assume natureza
obrigacional a clausula de paz social (pela qual o sindicato se
obriga a ndo decretar greve durante um determinado periodo de
tempo); por seu turno, assume natureza regulatéria a clausula
que define o valor da remuneracdo minima mensal para uma

determinada categoria profissional.

50 Cf., por todos, RAMALHO, Rosario Palma (2012): 254 e ss.
51 PINTO, Mario, (1996), 287-300; e CORDEIRO, Antonio Menezes (1991): 285.

52 Conteldo obrigatério que se encontra concretizado no artigo 94.°, n.° 1 e 2
dalLT.
140
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Por conseguinte, em face da dupla vertente do acordo
colectivo, a letra do n.° 6 do artigo 94.° da LT apenas se torna
inteligivel a luz das finalidades da contratagdo colectiva se
teleologicamente interpretado como referindo-se apenas as

clausulas de natureza obrigacional.

Assim, as clausulas de natureza obrigacional inscritas no
acordo colectivo vinculam exclusivamente as partes celebrantes,
Oou seja, o0s sujeitos colectivos ou o empregador, quando este

ultimo seja parte no acordo.

Resta, entdo, apurar como é determinado o ambito dos
sujeitos vinculados pelo conteudo regulatério do acordo

colectivo.

Compulsado o diploma legal, mormente os artigos 91.°, n.°
1, al. a) e 10.°, n.° 1, al. j), evidencia-se como pressuposto de
aplicabilidade do acordo colectivo, destinado a regular os
deveres e direitos reciprocos, a existéncia de uma relagao laboral
entre empregador e trabalhador ou, empregando a letra da lei,

vinculados por um contrato individual de trabalho.

No entanto, é sabido que o acordo colectivo é celebrado,
normalmentes3, entre organizacdes de trabalhadores e de
empregadores. Assim, importa delimitar o mecanismo
seleccionado pelo legislador que permite interligar uma relagao
laboral singular em curso ou a constituir a uma relacao laboral

colectiva emergente do acordo colectivo.

Ainda que o legislador ordinario nada tenha regulado nesse

sentido (atenta a lacuna oculta existente no n.° 4 do artigo 94.° da

53 Ressalva-se a situagcdo em que é o proprio empregador a celebrar o acordo
colectivo, situacdo em que, simultaneamente, se vincula a parte regulatoria e
obrigacional do pacto.
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LT), impoe-se concluir que consubstancia fundamento de
aplicabilidade do acordo colectivo a relagao laboral existente
entre um determinado empregador e um trabalhador que ambas
as partes da mesma se encontrem associadas nas organizagoes
de trabalhadores ou de empregadores outorgantes do acordo
colectivo, usualmente denominado como principio da dupla
filiacao.

Sintetizando os argumentos que conduzem a tal conclusao,
recordamos que a negociacdo colectiva corresponde a mais
importante manifestacdo de autonomia colectiva atribuida as
associacoes de empregadores e de trabalhadores. Ora, a
qualidade de membros nessas colectividades corresponde ao
exercicio de um direito atribuido aos cidadaos e as pessoas
colectivas, as quais poderao optar por exercer (ou ndo exercer) a
liberdade de associacao sindical (em sentido amplo), filiando-se

nas associagoes representativas dos seus interesses.

Assim, o vinculo existente entre os sujeitos colectivos e as
partes da relacdo laboral afigura-se como a forma concreta de
definir o ambito de aplicacdo do acordo colectivo na esfera dos
trabalhadores e dos empregadores, cumprindo ainda uma fungcao
legitimadora da vinculacao e de salvaguarda da liberdade sindical

individual negativa.

Deste modo, a filiacao justifica-se pela existéncia de uma
sujeicdo na sua esfera juridica, emergente da qualidade de

associado da organizacao colectiva, dada a sua especialidade.

E a partir da representacdo colectiva dos interesses das
partes da relacao contratual, através das organizacoes
representativas de trabalhadores e empregadores, que é possivel

aferir a aplicabilidade do acordo colectivo a uma determinada
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relacdo de trabalho: o acordo colectivo é aplicavel quando tanto
0 empregador como o trabalhador vinculados por um contrato de
trabalho se encontrem respectivamente associados nas partes

outorgantes do mesmo54.

Aqui chegados, impode-se, por fim aferir qual o fundamento
legal que permite que, supervenientemente, um acto praticado
por terceiros (as organizagdes representativas) influa o contetdo
das obrigagdes contratuais do trabalhador e da entidade

empregadora.

Neste particular, rege o artigo 341.°, n.° 1 e 2 do Cddigo
Civil: os contratos apenas poderdo ser modificados por mutuo
consentimento ou nos casos admitidos pela lei, s6 produzindo

efeitos perante terceiros nos casos e termos previstos pela lei.

Atenta a teleologia do regime que temos vindo a explanar,
nao restam duvidas que, no plano das fontes de direito, o acordo
colectivo de trabalho prevalece sobre o estatuido no contrato
individual de trabalho%®, integrando e estabelecendo as

condicdes de trabalho vigentes e aplicaveis a relacéo.

Na falta de norma expressa, existe uma lacuna juridica que
deve ser resolvida nos termos previstos no artigo 9.° do Codigo
Civil. Inexistindo caso andlogo — atenta a singularidade da

contratagdo colectiva —, imp0Oe-se resolver a questdo através da

54 Como adiante melhor se vera, a regulacdo, através do acordo colectivo,
intermediada pelas entidades representativas dos direitos e interesses das
partes, permite aos sujeitos laborais individuais alcancar um plano
regulamentar que anteriormente se encontrava inacessivel, nos termos do
artigo 1.°, n.° 2 e 3 da LT. Tal constatagdo impede-nos de identificar uma
situacdo de efectiva representacao juridica, mas tdo-sé uma representacao de
interesses. Para maiores desenvolvimentos, cf. SANTOS, Pedro Barrambana
(2015): 302 e ss.

55 Cf. FERNANDES, Francisco Liberal /REDINHA, Maria Regina (2017): 44 e ss.
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criagcdo da norma que o proéprio intérprete criaria, se houvesse de

legislar dentro do espirito do sistema.

Vista a evolugdo juridica da contratagao colectiva no
ordenamento juridico timorense, cremos que a norma que O
intérprete criaria atento o espirito do sistema corresponde, na
verdade, ao sentido regulatério plasmado no artigo 24.14 do
Regulamento n.° 2002/5 da UNTAET, que previa expressamente
que “os termos do acordo colectivo deverdo ser considerados
como estando incluidos no contrato de trabalho de cada
trabalhador abrangido pelo acordo colectivo” atendendo, desde
logo, a manifesta similitude entre ambos os sistemas de

regulacao colectiva do trabalho.

Concluindo: iniciada a vigéncia do acordo colectivo de
trabalho, devem considerar-se integradas no contrato de trabalho
existente entre o trabalhador e o empregador abrangidos pelo

seu ambito as clausulas constantes daquele instrumento.

Como tal, a integracao do acordo colectivo no contrato de
trabalho subjacente implica que, nao obstante a eventual
cessacao do acordo colectivo, o acervo regulatorio se mostra
assimilado, permanecendo vigente por referéncia a relacdo em

Curso.

3.3. O acordo colectivo entre as fontes de Direito do
Trabalho

Visto detalhadamente o modo de formacgao e os efeitos do
acordo colectivo de trabalho, impde-se perspectivar a sua
insercao no plano normativo e, em concreto, no sistema de

fontes de Direito no ambito do Direito do Trabalho.
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Paralelamente as fontes de Direito comum56 — a saber, a lei
em sentido material, o direito internacional e o costume —, a Lei
do Trabalho adopta (ainda que ndo o declare) o acordo colectivo
como fonte especifica de Direito do Trabalho, ou seja, como um
verdadeiro modo de formacdo e revelacdo de normas juridico-

laborais.

Tal conclusao resulta, desde logo, no estabelecimento das
relacdes entre corpos normativos (em sentido improprio),
prevendo o caracter imperativo da Lei do Trabalho perante o
contrato individual ou acordo colectivo de trabalho, salvo quando
destes resulte o estabelecimento de condicoes mais favoraveis
para o trabalhador ou, ainda, quando as normas afastadas por
esses instrumentos se mostrem inderrogaveis em razao da sua

imperatividade (artigo 1.°, n.° 2 e 3 da LT).

Veja-se, alias, que a referida norma se mostra reiterada no
n.° 2 do artigo 9.° da LT, a respeito dos contratos individuais de
trabalho e, ainda, no artigo 94.°, n.° 1 da LT a respeito dos

acordos colectivos.

Assim, da articulacao do disposto no artigo 9.°, n.° 2 com o
artigo 1.°, n.° 2 da Lei do Trabalho resulta a nulidade das
clausulas constantes do contrato de trabalho que versem em
sentido diverso ao disposto no referido diploma e, ainda,
estabelecam condicoes menos favoraveis ao trabalhador; igual

juizo se impoe a respeito do acordo colectivo.

56 Através da Lei n.° 10/2003, de 10 de Dezembro, o legislador veio a definir a
lei como Unica fonte imediata de Direito, omitindo nesse elenco o direito
costumeiro que, nos termos do artigo 2.°, n.° 4 da CRDTL é conhecido como
fonte de Direito, na medida em que nao contrarie a Constituicao e a legislacao
que verse sobre o direito costumeiro (levantando desde questdes como saber
se o direito costumeiro se mostra dotado de normatividade propria e que se
imponha face a legislacao vigente). Sobre o problema, por todos, cf. PIRES,
Florbela (2014).
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Analisado o referido artigo, julgamos pacifica a identificacao
de um sistema de imperatividade minima da lei laboral (@ qual a
admite o seu proprio afastamento para estabelecimento de
condicbes mais favoraveis ex vi artigo 1.°, n.° 2 da LT), conjugado
com um sistema de imperatividade absoluta da Lei do Trabalho
(artigo 1.°, n.° 3 da LT)5".

Vejamos entdao, em concreto, a amplitude da intervencao
reservada ao acordo colectivo a respeito do ambito de
imperatividade relativa®®: compulsado o diploma, constata-se a
possibilidade regulatéria a respeito dos deveres do empregador e
do trabalhador (artigos 20.° e 21.°), regulacao das condicoes de
saude, seguranca e higiene no trabalho (artigo 21.°, al. g)),
garantias do trabalhador — incluindo reducdo remuneratéria ou
diminuicao da categoria (artigo 22.°, al. c¢) e d)), regulamentacao
do poder de direc¢ao do trabalho (artigo 23.°, n.° 1), definicao do
horario de trabalho (artigo 26.°), remuneracao minima (artigo 38.°,
n.° 2) e justa causa de rescisao do contrato pelo trabalhador
(artigo 49.°, n.° 3, al. a)).

Contudo, a regulamentacao devera estabelecer condicoes

mais favoraveis ao trabalhador.

Resta, entao, verificar em que condicdes se podera
considerar que o acordo colectivo de trabalho se revela mais

favoravel ao trabalhador.

57 Em sentido proximo (ainda que com nomenclatura diversa), cf.
FERNANDES, Francisco Liberal /REDINHA, Maria Regina (2017): 46 € ss.

58 Cotejado o diploma, verificara rapidamente o intérprete que o legislador nao
se dedicou a identificar expressamente as normas as quais atribuiu
imperatividade absoluta. Como tal, cabera a doutrina e a jurisprudéncia a
tarefa de identificar, a luz da finalidade do ramo do Direito, do direito
internacional vigente e do sistema valorativo adoptado, as normas que se
devem considerar insusceptiveis de regulamentacao diversa.
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Como ja temos vindo a explorar, a circunstancia de se
atribuir o direito de negociacdo colectiva as organizacdes
representativas de trabalhadores e empregadores nao € arbitraria.
Tal atribuicdo assenta na constatacdo, apurada pela pratica
laboral ocorrida desde a questdo social que marca decisivamente
o século XIX, que os trabalhadores, organizados em associagcoes
sindicais, se encontram paritariamente colocados perante os
empregadores ou as organizagoes de empregadores para regular,

de forma imune a qualquer pressao, as condi¢des de trabalho.

Assim, face ao complexo procedimento de formacao, a
efectiva paridade negocial e, ainda, ao processo dialéctico,
julgamos que compete as partes outorgantes a formulagdo do
juizo acerca do caracter mais favoravel para o trabalhador do
acordo alcancado devendo, vertendo-se esse caracter mais

favoravel na assinatura do acordo colectivo.

Pragmaticamente, se o acordo nao assegurasse melhores
condi¢cdes para os representados, quais seriam as razdes que

conduziriam a sua assinatura por parte da associacao sindical?

Compete as organizacOes sindicais perceber se, naquele
contexto negocial, o acordo estabelece condigbes mais
favoraveis para os trabalhadores, ainda que apurada uma norma
em concreto, o seu regime esteja em concreto menos favoravel

do que aquele que resultaria da norma legal.

Em sentido oposto, atenta a situacao estrutural de
inferioridade negocial, cremos que a apreciacado do caracter mais
favoravel da regulamentagdo aposta no contrato individual de
trabalho deve ser acometida ao Tribunal que, verificado o teor do

acordo na parte que extravasa a legislacdo vigente, devera
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ponderar se o acordo, na sua globalidade, se mostra

efectivamente mais favoravel ao trabalhador.

Deste modo, explorado o regime legal, impde-se concluir
que i) salvo quando as normas se mostrem absolutamente
imperativas (imperatividade expressamente assumida ou extraida
do seu contexto), as normas emergentes da Lei do Trabalho
devem entender-se como convénio-dispositivas, ou seja,
susceptiveis de ser modificadas por acordo colectivo (que, como
se viu, se entende como mais favoravel aos trabalhadores) e ii) as
normas emergentes da Lei do Trabalho apresentam-se como
contrato-dispositivas (ou seja, modificaveis pelo contrato de
trabalho) apenas quando consagrem condicoes mais favoraveis
aos trabalhadores, havendo esse caracter mais favoravel de ser

objectivamente apurado.

3.4. Natureza juridica; interpretacao dos acordos
colectivos

Percorrido em tracos largos o regime de contratacao
colectiva vigente em Timor-Leste, resta entdo, a partir das suas
caracteristicas distintivas, apurar a natureza juridica do sistema

instituido.

O acordo colectivo corresponde a um acto de autonomia da
vontade, formado mediante uma férmula negocial no termo da
qual as partes se colocaram de acordo a respeito do seu
conteldo. Corresponde a um acto praticado entre sujeitos de
direito privado, a saber e em norma, pessoas colectivas de
natureza associativa as quais o ordenamento juridico atribui uma
especial regulacdo. Pese embora a lei imponha parte do seu

conteudo, as partes tém liberdade para estipular no seu ambito o
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que |hes aprouver, dentro dos limites estabelecidos pela lei.
Sujeito a depdsito junto de uma autoridade publica, este acordo
produz efeitos vinculativos quer para os outorgantes, quer para
os associados nessas entidades que, simultaneamente, sejam

partes numa relacao juridico-laboral.

Tudo sopesado e aferidas as principais manifestacoes do
acordo colectivo de trabalho, cremos que nao restam dulvidas
que se impoe qualificar o mesmo como um verdadeiro negdcio
juridico, um contrato entre duas ou mais partes que, fruto das
especificidades identificadas e da singularidade do acordo
colectivo, assume uma eficacia que extravasa as partes no

acordo e logra regular as condicdes de trabalho.

Tanto assim é que, vista a esséncia do problema, os
quadros privatisticos comuns permitem, sem particular
dificuldade, explicar os mecanismos juridicos subjacentes a
formacgéao e eficacia do acordo colectivo de trabalho, razao que
nos leva, ao abrigo das teorias contratualistas, a qualificar o

acordo colectivo como um contrato®®.

Resta, por fim, apurar a metodologia subjacente a

interpretacao do acordo colectivo®o.

Dado que natureza juridica da figura deve constituir a raiz no
apuramento dos critérios interpretativos, como contrato é, a
interpretacao do acordo colectivo deve partir do exposto nos
artigos 227.° e ss. do Cddigo Civil, pese embora efectuando uma
certa objectivagcdo, nomeadamente no que respeita a

interpretacao do elemento literal.

59 Em sentido diverso, perfilhando a natureza hibrida do acordo colectivo, cf.
FERNANDES, Francisco Liberal /REDINHA, Maria Regina (2017): 40 e ss.

60 Para melhor detalhe, cf. SANTOS, Pedro Barrambana (2015): 320 e ss.
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Veja-se, alias, o ambito de aplicacdo do acordo colectivo
escapa determinantemente a uma légica normativa ou a uma
qualquer eficacia erga omnes do seu teor, limitando-se a
intervencao publica a uma fungao tabeliar, assegurando o registo

e depdsito do texto do acordo.

Contudo, e no plano pratico, refira-se que a solugao
interpretativa apresentada funda a conclusdo na mesma base: é
essencial analisar a vontade das partes outorgantes como
elemento que deve ser carreado para o0 momento interpretativo
do acordo, atento o manifesto esbatimento do caracter geral e

abstracto da regulamentacao.

4. Conclusoes

Aqui chegados, e observado o regime vigente, entendemos
que o ordenamento juridico timorense apresenta sérios desafios a
respeito da dinamizacao e desenvolvimento das relagcoes
colectivas de trabalho que permitam, assim, o estabelecimento
de uma economia de mercado e preparem 0s parceiros sociais e,

até, o tecido econdmico para o futuro desenvolvimento.

A respeito do regime constituido, e como fomos
observando, julgamos que importaria debater, de modo sério, a
necessidade de adaptar e modificar pontualmente o regime
juridico vigente, uma vez que se mostram decorridos oito anos da
aplicacao, tendo presente das dificuldades experienciadas pelos
operadores econémicos e, em concreto, a (in)eficiéncia do
modelo de contratacdo colectiva. De igual modo e no plano
estritamente juridico, julgamos que podera ser importante

ponderar a recuperacao do sistema de contratacao colectiva tal
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como regulado pela UNTAET que, paradoxalmente, se mostrava
menos dado a dulvidas interpretativas e conseguia regular

detalhadamente as relacdes colectivas de trabalho.

Perscrutando o futuro, julgamos que um primeiro desafio
podera passar pela dinamizacdo de um efectivo sistema de
contratacao colectiva que permita, de algum modo, a adaptar as
condi¢cOes laborais e uniformizar, na medida do possivel, as
condicdes de trabalho em sectores econdmicos centrais
(exemplificativamente, nos sectores da hospitalidade, servicos
bancarios e telecomunicacdes), funcionando assim como
catalisador a progressiva melhoria da qualidade de vida dos
trabalhadores timorenses e, deste modo, como um modo de

redistribuicdao da riqueza gerada.

Impulsionada a interaccao entre os parceiros sociais e
dependendo do grau de implementacao e representatividade das
organizagOes de trabalhadores e empregadores nos sectores de
actividade, antevé-se como positiva a consagracao de um
sistema de contratacao colectiva de matriz administrativa que,
respeitando escrupulosos requisitos legais a respeito de
representatividade e necessidade de intervencao, supere o
principio da dupla filiagcdo e, deste modo, através da expansao
das condigdes negociais negociadas pelos parceiros sociais,
elimine o potencial efeito de dumping social em alguns sectores
de actividade e, ainda, estimule a competitividade e

concorréncia.

Além disso, o estabelecimento de condicdes de trabalho
transversais permitiria, assim, obstar a existéncia de praticas

discriminatérias em razdo do sexo, assegurando assim um
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principio de igualdade salarial horizontal entre homens e mulheres

que prestem trabalho de igual natureza.

A contratacdo colectiva podera, ainda, funcionar como
elemento diferenciador e atractivo para a mao-de-obra
especializada, designadamente através do estabelecimento de
modelos de proteccao social complementares ao modelo

publico.

Noutro prisma, encontra-se abundantemente estudado o
fendmeno da legitimidade sociolégica das decisdes, afigurando-
se que a participacdo dos destinatarios das normas na sua
producao determina um maior grau de eficacia no conhecimento,
respeito e aplicacdo das mesmas, dado que foram convocados
para a sua elaboracdo e, ainda, a sua vigéncia emerge do

consenso.

Deste modo, o favorecimento das relacdes colectivas de
trabalho pelo legislador podera ser um importante instrumento de
progressdo comunitaria, permitindo simultaneamente a

manutenc¢ao da paz social entre empregadores e trabalhadores.
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A assisténcia juridica gratuita no Timor-Leste e
no Brasil

Ricardo Russell Brandao Cavalcantil

Resumo: Trata-se aqui de um estudo que visa, por meio de uma
metodologia exploratéria e qualitativa, analisar a semelhanca entre os
modelos de assisténcia juridica gratuita do Brasil e do Timor-Leste.
Assim, inicialmente sera explicada a diferenca entre assisténcia juridica
gratuita, assisténcia judiciaria gratuita e beneficios da justica gratuita.
Em seguida, analisar-se-a a existéncia de quatro modelos de
assisténcia juridica gratuita, quais sejam: o Judicare, o Caritativo, o
Staff Model e o hibrido. Depois, ficara claro que tanto o Brasil, como o
Timor-Leste, adotaram o sistema Staff Model por meio da instituicao
Defensoria Publica, que no Brasil, diferentemente do Timor-Leste,
possui autonomia administrativa e financeira. A final, comparando
também com a realidade de outros paises, demonstraremos que o
modelo adotado pelo Brasil e pelo Timor-Leste é o adequado para a
realidade social de ambos, mas urge a necessidade de se dar
autonomia administrativa e financeira ao C)rgéo Defensorial Timorense
para se garantir o fortalecimento do mesmo, o que sé pode acontecer
com o tempo.

Palavras-chaves: (1) Assisténcia Juridica; (2) Defensoria Publica;
(3) Brasil; (4) Timor-Leste.

7 O autor é Mestre em Direito, Processo e Cidadania pela Universidade
Catodlica de Pernambuco, e Doutorando em Ciéncias Juridicas-Publicas pela
Escola de Direito da Universidade do Minho. No presente, é ainda Defensor
Publico Federal no Brasil e Professor Efetivo do Instituto Federal de Ciéncia e
Tecnologia de Pernambuco — IFPE.
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1. Introducao

A relagao do Brasil com Timor-Leste é estreita e vem desde
quando o brasileiro Sérgio Vieira de Mello foi, em nome das
Organizagcao das Nacodes Unidas (ONU), Administrador Provisério
do Timor-Leste, depois de anos de ocupacao indonésia, periodo
no qual Vieira de Mello insistiu na criagdo da até entao inexistente
Defensoria Publica do Timor-Leste2. Desse modo, é natural que a
Defensoria Publica do Timor-Leste tenha uma forte influéncia do
Brasil, sendo este o porqué de se ter optado pela realizacao do
presente artigo, que possui como objetivo o estudo comparado

entre o modelo de assisténcia juridica entre os referidos Estados.

A metodologia adotada no presente artigo foi a exploratéria
e qualitativa, por meio do estudo de autores especializados, bem

como da legislagcdo em vigor em ambos os paises.

2. Da assisténcia juridica gratuita

Quando alguém tem uma lide ou alguma duvida juridica a
ser resolvida, a solucdo é simples: procurar um advogado.
Entretanto, da solugao surge um problema: o servico de um
advogado €, naturalmente, cobrado. A depender da
complexidade do problema e da qualidade do profissional, o
valor pode ser excessivo. Assim, pergunta-se: como as pessoas
desprovidas de recursos poderdao arcar com o custo de um
causidico? Como as mesmas tirardo as suas duvidas juridicas e
resolverdao as suas lides? Quem zelara juridicamente pelas

mesmas”?

2 Vide https://www.mpdft.mp.br/portal/index.php/comunicacao-menu/artigos-
menu/6364-um-brasileiro-reverenciado-no-timor-leste.
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Desse modo, é de suma importancia existir uma forma de o
Estado viabilizar também o acesso a justica a todos os membros
da sociedade, interpretando-se a assisténcia juridica integral e
gratuita sob a inspiracdo do principio constitucional da dignidade
da pessoa humana (MOREIRA NETO, 2010: 1007),
principalmente se for levado em consideracdo que o acesso a
justica é

[dlotado de uma relevancia qualificada, a exata medida que
assegura a prépria realizagdo dos demais direitos fundamentais

(DUARTE, 2007: 86).

Outrossim, hd uma confusdo entre os operadores do Direito
no que tange a 3 (trés) institutos, que sdo: assisténcia juridica
gratuita, assisténcia judiciaria gratuita e beneficios da justica
gratuita. De fato, justica gratuita significa apenas o direito de
poder participar de um processo sem arcar previamente com as
custas e emolumentos inerentes ao mesmo. Ja a confusao entre
os termos assisténcia juridica gratuita e assisténcia judiciaria
gratuita é maior em virtude de um simples problema: muitos
pensam que a Unica ou a melhor forma de garantir o acesso a
justica se da por meio do Poder Judiciario (GRINOVER; CINTRA;
DINAMARCO, 2009: 29).

Entretanto, existem diversos outros mecanismos de
pacificagao social e de contato do cidaddo com os seus direitos,
tais como a arbitragem, a conciliacao, a mediacao e a

negociacgao.

Desta feita, chega-se a seguinte conclusao: o termo
assisténcia judiciaria abrange tdo-somente o acesso por
intermédio do Poder Judiciario, enquanto o termo assisténcia

juridica € mais amplo, abrangendo aquele, bem como todas as
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formas de resolucao extraprocessual dos conflitos. Desse modo,
como afirma Nelson Nery Junior, a assisténcia judiciaria é apenas
uma “parte” da assisténcia juridica (NERY JUNIOR, 2009: 245),
pois essa Ultima abrange a assisténcia perante o érgao judiciario,
a assisténcia judiciaria propriamente dita, bem como, a
assisténcia no ambito administrativo e por intermédio das formas

de resolugao extrajudicial dos conflitos.

Nesse diapasao, Viana de Lima, na obra intitulada

‘Defensoria Publica’, afirma com precisao:

[a] assisténcia Judicidria é o ato de assistir alguém judicialmente.
Consiste no auxilio juridico prestado a determinada pessoa na
esfera judicial. Toda acdo que exprima a atividade de amparar
alguém em uma relagdo juridico-processual expressa uma agao
de assisténcia judiciaria. Pressupde a existéncia de duas
pessoas: o0 assistente e o assistido. O assistente € quem presta a
assisténcia, € quem auxilia e socorre. O assistido é o destinatario
do auxilio, quem é amparado e socorrido. A assisténcia judiciaria
pode redundar em um contrato (advogado privado), de uma
relacdo juridico administrativa (Defensoria Publica), ou de uma
nomeacao pelo Poder Judiciario (advogado dativo ou ad hoc).
(LIMA, 2010: 53).

Dentro desse contexto até aqui explanado, muito clara esta
a colocacao de cada instituto. Justica gratuita significa o direito
de o necessitado nao arcar com as custas do processo;
enquanto a assisténcia juridica gratuita é o direito do também

necessitado ter o auxilio de um profissional do Direito habilitado
(GIANNAKOS, 2008: 25), podendo ser judiciaria ou nao.

3. Modelos de assisténcia juridica gratuita

Os autores especializados no estudo do acesso a justica

mencionam quatro modelos de assisténcia juridica gratuita, que
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sdo0: o Judicare, o Caritativo, o Staff Model e o hibrido (LIMA,

2010: 155). Passemos a analisar cada um deles.

No modelo Judicare, o Estado nao tem um quadro préprio
de profissionais do Direito para atender os mais necessitados,
porém, paga aos advogados escolhidos para os mesmos
defenderem os interesses dos desprovidos de recursos, mediante
0 pagamento de uma remuneragdo num segundo momento.
Salvo melhor opinido, o referido modelo é deficiente, pois
normalmente s se inscreve para o exercicio da referida atividade
quem esta no inicio da carreira juridica como forma de ganhar
experiéncia e de adentrar no mercado de trabalho. Inclusive, em
algumas situacdes, os advogados sdo nomeados pelo préprio
juizo, onde fatalmente havera um constrangimento em rebater as
decisdes do juiz responsavel pela nomeacdo. Outra critica ao
modelo Judicare é o fato dos advogados no mesmo so
receberem remuneragao por ato judicial praticado, gerando uma
falta de estimulo para a resolugdao extrajudicial dos conflitos.
Além disso, existe a possibilidade de os profissionais darem

preferéncia as causas dos seus clientes privados.

Frise-se que alguns paises adotaram o modelo Judicare,
como é o caso de Portugal, por meio do apoio judiciario
(PEDROSO, TRINCAO, DIAS, 2003: 10), em decorréncia de

previsao de Constitucionald. Entretanto, a realidade de Portugal é

3 Cfr. Constituicao Portuguesa:

“Artigo 20.° (Acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva)

1. A todos é assegurado o acesso ao direito e aos tribunais para defesa dos
seus direitos e interesses legalmente protegidos, ndo podendo a justica ser
denegada por insuficiéncia de meios economicos.

2. Todos tém direito, nos termos da lei, a informacdo e consulta juridicas, ao
patrocinio judiciario e a fazer-se acompanhar por advogado perante qualquer
autoridade”.
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bem diferente da realidade do Brasil e do Timor-Leste, tendo em
vista que estes Ultimos paises ainda estdo em desenvolvimento,
0 que torna necessaria a existéncia de uma instituicdo para
efetivamente tutelar os mais necessitados, seja judicialmente,

seja extrajudicialmente.

Diante dos problemas acima levantados, o Judicare nao foi

o modelo adotado nem no Timor-Leste, nem no Brasil.

Outro modelo de assisténcia juridica gratuita é o Caritativo
ou Pro Bono, no qual os advogados defendem os mais
necessitados por mera caridade. No entanto, por mais que seja
louvavel a atitude dos advogados privados em auxiliar os
desprovidos de recursos, o Estado nao pode contar com essa
atividade graciosa e se utilizar da mesma como justificativa para
ndo arcar com a prestacao da assisténcia juridica. No mais, se no
modelo Judicare acima mencionado existe a possibilidade de os
advogados darem preferéncia as suas atividades privadas, no
modelo Pro Bono o risco é ainda maior. Outrossim, oportunas
sdo as palavras do Defensor Publico Federal Brasileiro

aposentado e Professor Universitario Lobao Rocha:

[a] evidente fragilidade do subtipo 'pro bono’ decorre da prépria
férmula caritativa adotada e, numa realidade que prevalecem as
regras de mercado, sua fonte de financiamento é a pura
filantropia, de limitadissima capacidade de cobertura e sem
qualquer garantia quanto a eficiéncia, a continuidade e a
independéncia de atuacdo, o que deixa 0s necessitados em
absoluta dependéncia desses favores profissionais. (ROCHA,
2009: 64).

Desse modo, é extremamente preocupante que pessoas
acostumadas com as regras de mercado prestem um servico de

forma graciosa. Além disso, no presente caso também inexiste
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uma instituicdo juridica para defender os mais necessitados,
sendo por essa razao que o modelo Pro Bono nao foi adotado

nem pelo Brasil, nem pelo Timor-Leste.

O terceiro grande modelo de assisténcia juridica é o Staff
Model, que nada mais representa do que a contratacao de
profissionais do Direito para, recebendo remuneracao dos cofres
publicos, defenderem, com exclusividade, os interesses das
pessoas necessitadas. Trata-se, justamente, do que se chama
tanto no Brasil, como no Timor-Leste de Defensoria Publica. O
modelo em questao parece ser o mais adequado, principalmente
para paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil e do
Timor-Leste. As vantagens da opcao pela Defensoria Publica sdo
diversas, como o fato da assisténcia juridica ser prestada por
meio de agentes publicos, normalmente efetivos e que realizam
com exclusividade as suas funcoes. Acresce que a existéncia de
uma instituicdo para tutelar os necessitados é extremamente
importante em paises em desenvolvimento, pois existira uma
maior possibilidade de ingresso com tutelas coletivas e com a
resolucao extrajudicial dos conflitos, existindo uma instituicao
responsavel por defender as pessoas vulneraveis em toda e
qualquer situacao, inclusive por meio de representacao em
conselhos e entidades do género onde existam tematicas afetas
aos seus assistidos. Além disso, a atuacao por meio de agentes
publicos acaba por vir estimular a resolugdo extrajudicial dos
conflitos, sendo essa uma das grandes vantagens da instituicao
Defensoria Publica, como expressao do Staff Model, pois os
Defensores Publicos possuem o dever/poder de tentar resolver a
questao pela via administrativa (JUNKES, 2008: 91).
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Dentro de tudo o que foi acima exposto, é importante ter em
atencao as observacoes do professor da Universidade Catdlica
de Pernambuco Gomes Neto, ao falar do modelo de Defensoria
Publica:

[d]levido a sua condicdo de instituicao essencial ao

funcionamento da jurisdicdo, nao esta vinculada administrativa e

financeiramente a nenhum poder de estado, o que faz com o que

seus membros possam atuar com graus relativos de autonomia e

independéncia, podendo propor demandas em nome da parte

carente até contra pessoas juridicas de direito publico ou entes
da administracdo indireta. Por outro lado, estao vinculados os

defensores publicos, no desempenho de suas funcdes, a

rigorosos deveres funcionais, quais sejam exercerem a advocacia

exclusivamente em suas fungdes de munus assistencial, nao
poderem receber honorarios judiciais ou extrajudiciais de
qualquer sorte e residir obrigatoriamente na localidade em que

irdo prestar o servigo publico (GOMES NETO, 2005: 78).

Claro esta que o Defensor Publico, membro da Defensoria
Publica, nao tem apenas o poder de atuar, mas o dever de fazé-
lo. Desse modo, pelo modelo Staff Model existira uma instituicao
para proteger os mais necessitados em todas as esferas, o que
pode ajudar até mesmo na aprovacao de leis em beneficios
desses Ultimos, bem como numa atuacdo muito além da mera
assisténcia judiciaria, como, por exemplo, na educagdao em

Direitos Humanos.

Citando exemplos de outros paises, Cappelletti e Garth
mencionam, ainda, a existéncia do chamado “modelo
combinado”, também conhecido como sistema hibrido, onde ha
uma juncao do Judicare com o Staff Model, com um sistema
complementando o outro (CAPPELLETTI, GARTH, 2002: 43).
Entretanto, a referida combinacdo ndo se trata de um novo
modelo de assisténcia juridica, mas sim de uma solucao pratica

para contornar o fato de que nenhum dos modelos esta livre de
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falhas, sendo por essa razao que nao iremos realizar um maior

aprofundamento sobre o mesmo.

4. O modelo adotado pelo Brasil

Tendo em visa que o Brasil € um pais independente ha
quase 200 anos e o Timor-Leste apenas ha quase 20 anos, é
natural que a Defensoria Publica no Brasil seja mais antiga e

também mais avancada do que a do Timor-Leste.

Assim, no Brasil, apesar de nao existir previsdao da
assisténcia juridica gratuita nas Constituicoes de 1824 e 1891, no
ano de 1897, a Presidéncia da Republica editou o Decreto
numero 2457 prevendo o primeiro servico de assisténcia juridica
gratuita estatal brasileiro, do qual se tem relato: o de Assisténcia
Judiciaria do Rio de Janeiro, que era a capital do Brasil até entao
(ALVES, 2006: 240). Em seguida foram criadas a assisténcia
juridica gratuita na Bahia, em 1918, e a de Sao Paulo, em 1920
(ALVES, 2006: 242). Entretanto, a primeira previsao constitucional
do direito a assisténcia juridica gratuita s6 veio com o Texto de
1934, com a mencgao da competéncia dos estados-membros, por
meio de lei ordinaria, de regulamentarem como se procederia a
prestacdo do referido servico (MOURA, 2002: 183). Porém a
mesma previsdo nao se repetiu na Constituicao de 1937, que foi
outorgada por Getulio Vargas. Com o fim da era Vargas no Brasil,
veio a Constituicao de 1946, que passou a prever que “ [o] Poder
Publico, na forma que a lei estabelecer, concedera assisténcia
judiciaria aos necessitados”, o que implicou a criagcdo de

assisténcias judiciarias ou das advocacias de oficios com a
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mesma funcdo na Paraiba, em 1959 (SOARES, 2011) e no Piaui,
em 19614,

Nesse sentido, Cleber Francisco Alves afirma:

[0] preceito do art. 141, §35, da Constituicao Federal de 1946, e
as normas estabelecidas na Lei 1060, de 05 de fevereiro de 1950,
levaram muitos Estados brasileiros a ditarem leis criando servicos
publicos de assisténcia judiciaria, onde ainda nao existiam, ou
adaptando aqueles ja existentes as novas regras estabelecidas
no ambito federal. Em Minas Gerais, isso ocorreu com o Decreto-
lei 2131/47 e Decreto 2841/47; em Sao Paulo, com o
Decreto-17.330/47, na Cidade do Rio de Janeiro, antigo Distrito
Federal, com a lei 216/48; em Pernambuco, também em 1954,
com a Lei 2028/54, dentre outros (ALVES, 2006: 240).

Durante a vigéncia das Constituicoes de 1967 e de 1969,
apesar do Brasil viver em regime de ditadura militar, continuou
havendo a previsdo da assisténcia judiciaria gratuita nos termos
da lei e foi justamente nesse periodo que foi criada a carreira
embrionaria da Defensoria Publica da Unidao, qual seja: a
Advocacia de Oficio perante a Justica Militar. Em seguida, veio a
Constituicdo da Republica de 1988, que trouxe a expressa
previsdo da Defensoria Publica no seu artigo 134, que, apds
alteragcoes da Emenda Constitucional nimero 80/2014, passou a

ter a seguinte redacao:

Art. 134

A Defensoria Publica é instituicio permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressdao e
instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
orientacdo juridica, a promocéao dos direitos humanos e a defesa,
em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais
e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na
forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicao Federal. § 1°
Lei complementar organizara a Defensoria Publica da Unido e do
Distrito Federal e dos Territérios e prescrevera normas gerais para

4 Disponivel em: http://www.defensoria.pi.gov.br/historia
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sua organizag¢ao nos Estados, em cargos de carreira, providos, na
classe inicial, mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a seus integrantes a garantia da inamovibilidade e
vedado o exercicio da advocacia fora das atribuigcdes
institucionais. (Renumerado pela Emenda Constitucional n° 45, de
2004) § 2° As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas
autonomia funcional e administrativa e a iniciativa de sua
proposta orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentdrias e subordinacdo ao disposto no art. 99, §
2. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) § 3°
Aplica-se o disposto no § 2° as Defensorias Publicas da Unido e
do Distrito Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 74,
de 2013) § 4° Sao principios institucionais da Defensoria Publica a
unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional,
aplicando-se também, no que couber, o disposto no art. 93 e no
inciso Il do art. 96 desta Constituicdo Federal. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 80, de 2014).

Assim, o Brasil adotou o modelo Staff Model como regra,
criando a instituicido denominada Defensoria Publica com as suas
ramificagbes estaduais, federal e distrital. Entretanto, em
situagcdes excepcionais, ainda se encontram os modelos Pro
Bono e Judicare, o que s6 pode acontecer nas localidades onde
a Defensoria Publica nao esta estruturada e até que isso

aconteca.

Os antigos membros das assisténcias judiciarias e os
antigos advogados de oficio tiveram a opg¢ao, por meio de leis ou
de disposi¢oes constitucionais transitorias, de seguirem a carreira
de Defensor Publico, assim como aconteceu com os advogados
de oficio da Justica Militar, nos termos do artigo 138 da Lei

Complementar nimero 80 de 1994.

Desse modo, atualmente a Defensoria Publica, no Brasil,
tem uma ampla atuacao na defesa coletiva e individual dos
necessitados, seja na esfera judicial, seja na esfera extrajudicial,

o que efetivamente resulta na existéncia de uma ampla tutela aos
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desprovidos de recursos, por meio de instituicdo criada para

defender a parcela mais vulneravel da populacao brasileira.

No mais, duas questdes extremamente relevantes
subsistem na Defensoria Publica no Brasil, que sao: a
permanéncia e a autonomia financeira, ambas nao previstas no
texto originario da Constituicao de 1988, mas conquistadas por

meio de emendas constitucionais.

O texto originario da Constituicao Brasileira ndo previa a
permanéncia da Defensoria Publica, diferentemente do que fazia
em relagcao ao Ministério Publico, sob o argumento existente nos
Anais da Constituicdo de 1988 de que a referida omissao decorria
do fato de um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil
ser erradicar a pobreza, ndo sendo, assim, justificavel que uma
instituicao criada justamente para proteger os mais necessitados
pudesse vir a ser permanente, uma vez que com a erradicagcao
da pobreza a mesma passaria a ser desnecessaria (SILVA, 2007:
30).

Entretanto, parece-nos evidente que nenhuma sociedade ira
acabar com a pobreza ou com as dificuldades financeiras das
pessoas por completo. Além disso, a expressao hipossuficiente é
um conceito amplo, abrangendo nao apenas os desprovidos de
recursos. O conceito de necessitado deve ser abrangido para
incluir todo o ser humano impossibilitado de defender os seus

direitos.

Nesse sentido, Ada Pellegrini afirmou, em parecer emitido
em Acao Direta de Inconstitucionalidade proposta pela

Associacao Nacional dos Procuradores da Republica em relagao
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a legitimidade da Defensoria Publica para propor Acdo Civil
Publica (ACP), o seguinte:

[a] exegese do texto constitucional, que adota um conceito
juridico indeterminado (sobre a atuacédo da Defensoria), autoriza o
entendimento de que o termo necessitados abrange ndo apenas
0s economicamente necessitados, mas também os necessitados
do ponto de vista organizacional, ou seja, os socialmente
vulneraveis?.

Seguindo o mesmo raciocinio, Freitas Camara afirma, ao
falar da legitimidade da Defensoria Publica para a propositura de
Acao Civil Publica, o seguinte:

[h]a, porém, um outro publico-alvo para a Defensoria Publica: as

coletividades. E estas nem sempre estdo organizadas (em

associacao de classe ou sindicatos, por exemplo) e, com isso,
tornam-se hipossuficientes na busca da tutela jurisdicional
referente aos interesses ou direitos transindividuais. Era preciso,
entdo, reconhecer a legitimidade ativa da Defensoria Publica para

a defesa de tais interesses. Negar a legitimidade da Defensoria

implicaria contrariar a idéia de que incumbe ao Estado (e a

Defensoria Publica é, evidentemente, érgdo do estado) assegurar

ampla e efetiva tutela jurisdicional a todos. Decorre, pois, essa

legitimidade diretamente do Adisposto no artigo 5° XXXV, da
Constituicdao da Republica. (CAMARA, 200: 47).

Assim, limitar o patrocinio por meio da Defensoria Publica
Unica e exclusivamente aos pobres na forma da lei é deixar
desamparada toda e qualquer pessoa que por qualquer
adversidade nao tem condicoes de contratar um advogado,
sendo por essa razao que a Lei Complementar nimero 132/2009
trouxe uma nova redacao para o artigo 1.° da Lei Complementar

numero 80/94 prevendo o seguinte:

Art. 1.°

5 Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/69524/defensoria-
publica-tem-legitimidade-para-propor-acoes-coletivas-diz-parecer-de-ada-
grinover.
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A Defensoria Publica é instituicio permanente, essencial a
funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressao
e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
orientacdo juridica, a promocéao dos direitos humanos e a defesa,
em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais
e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, assim
considerados na forma do inciso LXXIV do art. 5° da Constituicao
Federal. (grifos nossos).

Em seguida, o préprio artigo 134.° da Constituicdo foi
alterado pela Emenda Constitucional nimero 80/2004 para prever
a permanéncia da Defensoria Publica também no ambito

constitucional, tal como visto acima.

Outra questao extremamente relevante da Defensoria
Publica brasileira no momento é a sua autonomia administrativa e
financeira, o que contribui para que a Defensoria Publica se
administre sem subordinacao a qualquer outra entidade, bem

como lhe permite gerir seus os proprios recursos.

Entretanto, nem sempre a Defensoria Publica teve
autonomia no Brasil, pois a referida prerrogativa nao estava
prevista no texto originario da Constituicao de 1988. Desse
modo, a autonomia das defensorias estaduais no Brasil s surgiu
com a Emenda Constitucional 45/2004 e a autonomia da
Defensoria Publica da Unido s6 veio 9 anos depois, com a

Emenda Constitucional nUmero 74/2013.

Outrossim, a auséncia da autonomia era responsavel por
uma série de dificuldades para o Orgdo Defensorial Brasileiro, tal
como pode ser avaliado nas palavras do Ex-Defensor Publico-
Geral Federal e ex-presidente da Associacao Nacional dos
Defensores Publicos Federais no Brasil Haman Tabosa de Moraes
e Codrdova, em artigo escrito antes da conquista da autonomia

pela Defensoria Publica da Uniao:
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[o]s recursos destinados a Defensoria Publica da Unido para seu
regular funcionamento, porém, sao a ela repassados via
Ministério da Justica, sendo que eventuais contingenciamentos
no or¢camento destinado aquele Ministério ficam ao livre critério
do titular da Pasta, que, dentre tantas outras frentes de atuacao
acima exemplificadas, pode vir a efetuar cortes justamente do
quinhdo destinado ao servico de assisténcia juridica integral e
gratuita prestado a populacao carente pela Defensoria Publica da
Unidao, cabendo ao Defensor Publico-Geral da Unido, tao-
somente, acatar a decisdo em nome da natural subordinacado que
caracteriza a sua relagdo com o Ministério de Estado e Justica.
Desta forma, entende-se que a Defensoria Publica da Unido deve
ter seu lugar no cenario nacional apartado do organograma
funcional do Poder Executivo Federal, a fim de que possa
efetivamente se desenvolver e, enfim, ocupar os espacos onde ha
juizes para julgar, promotores publicos para acusar - eis que
devidamente aparelhados e bem organizados - e nenhum
defensor publico para defender o cidaddo carente, sendo certo
que esse panorama somente correrd de fato quando se der a
Instituicdo atencao exclusiva, sem dividi-la com outras
incontaveis atribuicoes inerentes a qualquer Ministério ou érgdo
do Poder Executivo Federal. (CORDOVA, 2009: 232).

Desse modo, a antiga subordinacdo da Defensoria Publica
da Unido ao Ministério da Justica era um problema que realmente
dificultava o crescimento da instituicao responsavel no Brasil por
prestar a assisténcia juridica gratuita aos mais necessitados no

ambito federal.

Assim, a conquista da autonomia pelas Defensoria Publicas
brasileira originou um grande diferencial na atuacao da referida
entidade juridica, permitindo a ampliacdo da mesma em prol dos
mais necessitados, conforme facilmente pode ser comprovado

no crescimento da instituicao nos ultimos anos.

5. O modelo adotado pelo Timor-Leste
Conforme afirmou em palestra Roberto do Prado, Defensor

Publico Federal, que esteve em missdo no Timor-Leste, este pais
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possui um modelo de assisténcia juridica gratuita muito parecido
com o brasileiro (PRADO, 2001), a comecar pela adocao do Staff

Model por meio também de uma Defensoria Publica.

Nao poderia ser de outra forma, pois, conforme dito acima,
a criacdo da Defensoria Publica do Timor-Leste decorreu da
insisténcia nesse sentido do saudoso brasileiro Vieira de Mello,

ex-administrador provisério do Timor-Leste.

Entretanto, a Defensoria Pulblica Timorense nao esta, tal
como no Brasil, prevista na Constituicido da Republica
Democrética de Timor-Leste, nem muito menos tem a previsao
de ser uma instituicao permanente, o que, em tese, pode permitir

a sua extincao no futuro.
Entretanto, a Constituicado Timorense prevé o seguinte:

Artigo 26.° (Acesso aos tribunais)

1. A todos é assegurado o acesso aos tribunais para defesa dos
seus direitos e interesses legalmente protegidos.

2. A justica ndo pode ser denegada por insuficiéncia de meios
econoémicos.

Desse modo, o direito ao acesso a justica é um direito
fundamental dos necessitados do Timor-Leste, tornando-se
importante a existéncia de uma instituicao juridica para garantir o

referido direito.

Diante dessa determinacao constitucional, o Decreto-Lei
Timorense n.° 12/2008 trouxe a previsdo da Defensoria Publica

do Timor-Leste prevendo que a mesma devera ser um
[o]rganismo dotado de autonomia técnica, sob tutela do

Ministério da Justica, responsavel por prestar assisténcia judicial
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e extrajudicial, integral e gratuita, aos cidadaos com insuficientes
recursos economicoss®.

No mais, o Decreto-lei n.° 38/2008 do Timor-Leste

regulamenta a Defensoria Publica prevendo:

Artigo 1.° (Estatuto)

1. A Defensoria Publica é um servigco publico, responsavel pela
prestacao de assisténcia juridica, judicial e extrajudicial, integral
e gratuita, aos mais necessitados.

2.Sem prejuizo da sua independéncia técnico-funcional, a
Defensoria Publica é tutelada pelo Ministério da Justica.

3.A Defensoria Publica rege-se pela presente lei e pelos
regulamentos e regras deontolégicas que ela prépria criar no
ambito das suas funcdes e das suas competéncias.

Conforme se percebe, a Defensoria Publica em Timor-Leste
também tem a atribuigao, tal como no Brasil, de tutelar os mais
necessitados de forma integral, tanto na esfera judicial, como na
esfera extrajudicial, porém nao se fala em Timor-Leste de atuacao

coletiva, nem em autonomia administrativo-financeira.

Assim, é de se esperar que a falta de autonomia
administrativa financeira seja um fator que dificulte a atuacao da
Defensoria Publica do Timor-Leste. E fato que o Estatuto da
Defensoria Publica do referido Estado prevé o seguinte no seu
artigo 1.°, 2: “Sem prejuizo da sua independéncia técnico-
funcional, a Defensoria Publica é tutelada pelo Ministério da

Justica”.

Desta feita, existe uma independéncia técnico-funcional, o
que permite ao defensor publico agir conforme a sua

consciéncia, sem estar atrelado aos mandamentos de qualquer

6 Disponivel em: http://www.mj.gov.tl/jornal/?g=node/1347
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pessoa, podendo entrar com acoes, individuais ou coletivas,
contra o proprio Poder Publico nos termos do mesmo Estatuto
da Defensoria Publica, conforme previsao de seu artigo 2°, 4, in
verbis: “A Defensoria Publica exerce a sua funcdo quaisquer que
sejam as partes em litigio, mesmo que esta seja o Estado ou outra

pessoa colectiva de direito publico”.

Entretanto, a auséncia de autonomia administrativa e
financeira & sim um obstaculo a ser superado pelo Orgdo
Defensorial Timorense para permitir o efetivo crescimento do
mesmo. De qualquer forma, no Brasil, a Defensoria Publica sé foi
criada em nivel constitucional em 1988 e a autonomia das
defensorias estaduais sé surgiu em 2004 e a da Defensoria
Publica da Uniao s6 aconteceu em 2013, o que demonstra se
tratar de uma conquista que exige muita luta e muito tempo.
Desse modo, como a Republica Democratica de Timor-Leste
possui apenas 18 anos, € natural que a esperada autonomia
administrativa e financeira da Defensoria Publica local sé venha a
surgir com o tempo. No mais, a relacao da Defensoria Brasileira
com a Timorense vai bem mais além do que apenas uma
inspiracdo, pois existe uma cooperacdo técnica entre os dois
paises para o "Fortalecimento do Sistema de Justica de Timor-
Leste”” com o envio periddico de defensores publicos brasileiros
para ajudar na construcao da Defensoria do Timor-Leste, o que
implicou, inclusive, a nomeacao de um defensor brasileiro para

ser o primeiro inspetor da Defensoria Publica Timorenses.

7 Vide http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarconteudo/921

8 Vide http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarconteudo/973
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6. O modelo adotado por outros paises

Ja vimos que em Portugal é adotado o modelo Judicare,
considerado adequado para a realidade do referido pais, que é

bem diferente das realidades brasileiras e timorenses.

Na Franga, por outro lado, ndo ha previsdo de uma
instituicdo responsavel por prestar a assisténcia juridica gratuita,
0 que implicou, durante anos, que caberia aos advogados, por
meio da propria Ordem dos Advogados local, prestar a referida
assisténcia. Diante desse cenario, no ano de 2000, houve uma
grande greve dos advogados franceses, exigindo ao Estado
Francés a criacdo de um sistema de assisténcia juridica aos
necessitados. Desde entao, foi criado na Franca um modelo
Judicare, com os advogados particulares defendendo os
necessitados, recebendo, em seguida, remuneragao por parte
dos cofres publicos. Porém, o sistema atual ainda gera muita
insatisfacao por parte dos assistidos e dos proprios advogados
(ALVES, 2006: 56).

Na Alemanha, também é adotado o sistema Judicare, o que,
segundo os especialistas alemaes, estimula a propositura de
acoOes, contribuindo para a ja grande quantidade de processos

existentes nas Cortes Alemas.

Na Inglaterra, a assisténcia também é prestada por meio do
sistema Judicare, porém com a existéncia de um fundo préprio
para o pagamento dos advogados, O que gera uma maior

estabilidade financeira para os causidicos.

Na Espanha, o sistema é parecido com o inglés, no entanto

com a existéncia de uma comissdo permanente responsavel por,
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previamente, analisar cada caso, antes de encaminha-los para a
Corte dos Advogados (CAMPO, 2002: 22/36).

Na América Latina, a Bolivia também tem uma Defensoria

Publica, mas apenas para a area penal.

Na Colémbia, também ha a presenca de um Orgdo
Defensorial, porém de forma precaria, inclusive com a
possibilidade de terceirizacao dos servicos para advogados

particulares.

No Chile, existe o servico de assisténcia juridica gratuita,
também para atuar exclusivamente na area penal, assim como
acontece na Bolivia, podendo também haver terceirizacao, assim

como na Coldmbia.

O México, por outro lado, tem um servico mais avancado e
amplo, atuando nas areas penal, administrativa, civel e fiscal,
sem a possibilidade de terceirizacao do servico (ROCHA,
2009:86-87).

Assim, conforme se percebe, existe uma variacao do
modelo de assisténcia juridica adotado em cada pais,
normalmente com os Estados desenvolvidos adotando um
modelo Judicare e os paises em desenvolvimento adotando um
modelo Staff Model.

Conclusao

Diante de tudo que foi acima aludido e fazendo uma
comparacao superficial da prestacdo da assisténcia juridica

gratuita nos ordenamentos juridicos brasileiro e timorense com os
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modelos de assisténcia juridica gratuita adotados noutros paises,
parece ser o modelo de Defensoria Publica um dos mais
avancgados, pois, pelo menos na teoria, € assegurado o direito de
acesso a justica em todas as esferas judiciais e extrajudiciais por
meio de um 6rgao independente do Poder Executivo, ao menos
no critério técnico como é caso do Timor-Leste, aumentando a
possibilidade de demandas contra o referido poder. Além disso, é
independente também do Poder Judiciario, o que aumenta a

independéncia para atuar perante os juizes.

No mais, a histéria mostra que a opcdo em criar uma
Defensoria Publica no Timor-Leste decorreu de uma forte
influéncia e até mesmo de uma proximidade com o Brasil, mas a
grande justificativa para a criacao da referida instituicao no
primeiro pais criado no século XXI foi a necessidade da existéncia
de uma instituicdo juridica apta a tutelar em todas as esferas os

necessitados de um Estado ainda em construcao.

E fato que a Defensoria PUblica do Brasil se encontra mais
avancada que a Defensoria Publica do Timor-Leste, sendo
importante que essa Ultima venha com o tempo a ganhar um
espaco constitucional, tenha assegurada a sua permanéncia e
conquiste a sua autonomia ndo apenas técnica, mas também

administrativa e financeira.

De qualquer forma, a simples existéncia da previsdo da
instituicdo Defensoria Publica num pais de apenas 18 anos ja é
uma grande conquista, sendo o seu crescimento apenas uma

questao de tempo.
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A argumentacao juridico-constitucional comparada sobre
hierarquia normativa

Ricardo Sousa da Cunha’

Resumo: A hierarquia normativa pode parecer uma das
questdes mais tipicas de cada sistema juridico-constitucional por
relacionar fontes de Direito batizadas internamente, mas, quando
perspetivada a partir de exemplos comparados, constata-se que esta
solugdo juridica procura resolver um problema comum a diferentes
sistemas juridicos comparados, com diferentes origens histéricas e
localizagcdo geogréafica. A procura pela unidade da argumentacao
juridica comparada constitucional, que aqui se enceta a partir do
mesmo exemplo material, € um dos decisivos passos na adequada
consideragao do argumento juridico comparado, em especial, em
ordenamentos juridicos com uma grande abertura ao Direito
Internacional e Comparado, como o Timorense.

Palavras-chave: (1) Direito Comparado, (2) Constituicdo, (3)
Argumentacdo Juridica Comparada.

7 O autor é Doutor em Ciéncia Juridicas-Publicas pela Escola de Direito da
Universidade do Minho, Master in Internacional Law pela Faculdade de Direito
da Universidade de Macau e Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas pela
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Atualmente, é Professor
Adjunto no Instituto Politécnico do Cavado e do Ave, Professor Convidado na
Escola de Direito da Universidade do Minho e Investigador no Centro de
Investigagdo em Justica e Governacao (JusGov). Em Timor-Leste, foi Professor
Visitante da Faculdade de Direito da Universidade Nacional de Timor Lorosa’e
e Consultor do Servico de Assuntos Juridicos e Constitucionais da Presidéncia

da Republica de Timor Leste.
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O argumento juridico-constitucional comparado

A reconstrucdo metodoldgica do Direito Comparado no
quadro das ciéncias juridicas tem valorizado o papel da relagdo
com a alteridade (o outro) na construcao identitaria, referido por
Legrand ao trabalho da desconstrucao de Dérrida que é o
mesmo pelo qual se permite superar qualquer limite diferenciador
(differenciated - differentiating) na argumentacao juridica, neste
caso, entre o direito interno e o direito comparado (COENDET

2012: 29). O Direito Comparado é assim construido como uma

“categoria do direito nacional” (COENDET, 2016: 493 e seguintes),

na construcao da “transubjectividade” de Wohlrapp pela qual o

[d]ireito comparado enriquece o ponto de vista do direito nacional
(...) e permite construir novas teorias téticas ou criticar pontos de
vista epistémicos ou téticos do direito nacional (COENDET, 2016:
494).

A transubjectividade, segundo Coendet, nao defende uma
perspetiva estrangeira, mas a “transformacdo do ponto de vista
nacional numa perspetiva nacional, através do argumento
comparado” (COENDET 2016: 496). Este € o momento definidor
do exercicio comparado, segundo Coendet, quando o argumento
de direito comparado é internalizado de forma definidora, que o
afasta inclusivamente de recegcdes comparadas ou dos legal
transplants, marcando o passo de linking para o de comparing
(COENDET, 2016: 505 e seguintes). O exercicio comparado é,
assim, um exercicio pragmatico alicercado na ambicao de correta
interpretacao de um argumento juridico estrangeiro, mesmo que
sempre consciente dos proprios limites internos da
argumentagcao integrado no que o Autor, mais amplamente,

constréi como uma “paragramatologia juridica” (COENDET, 2012:

Ano 3(2020),n.° 4
pp- 178 - 200

179



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

128). Este é um exercicio especialmente dirigido a argumentacao
juridica levada a cabo pelos juizes, no pleno uso dos poderes
hermenéuticos, mas que Coendet refere a proposito de diversos
participantes no didlogo judicial, juizes, partes, peritos externos e
mesmo fora internacionais, e que, como se vera adiante, é cada
vez mais imposta também aos poderes separados na

Constituicao pela doutrina e pela propria jurisprudéncia.

Esta intencionalidade especificamente juridica dos estudos
de Direito Comparado é a marca da sua reconstrucédo
metodoldgica argumentativa a partir da mediacdo linguistica da
construcdo identitaria alicercada na alteridade. Se o
funcionalismo tinha a sua especial intencionalidade no “social
engeneering”, importado para os estudos de Direito Comparado,
a crescente relevancia da integracao normativa global no quadro
da reconstrugcdo argumentativa do Direito revela o papel
comprometido dos argumentos de Direito Comparado
internalizados, como apontou Coendet, numa das dimensées
relacionais plurais contemporaneas que impdem os estudos de
Direito Comparado. O lugar metodolégico do Direito Comparado
assim considerado facilita a identificacdo de argumentos juridicos
que se pode dizer “viajam”. E a partir daqui que, mais facilmente,
se perspetiva a natureza necessariamente comparada do
desenvolvimento do Direito, mais ainda do Direito cosmopolita
integrado a escala do planeta (CUNHA, 2016: 197 e seguintes), e
se questiona da possibilidade dos transplantes juridicos. A
comparacao é promovida em diversos espacos pensados para o
cumprimento das finalidades de desenvolvimento do Direito
interno no Direito Comparado — tanto na producgao legislativa,

como nas decisOes judiciais, que, apesar das suas diferencas,
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até estilisticas, nao deixam de ser, como ja referido a Coendet, o

mais bem-sucedido.

O funcionalismo, tradicionalmente considerado como o
método do Direito Comparado, admite a sua reconstru¢gao como
técnica do método argumentativo do Direito Comparado na
identificacao do tertium comparationis (terceiro comparado) como
topicos argumentativos em torno dos quais se desenrola a
argumentacgao juridica comparada. A proposta aqui prosseguida
tem o seu fundamento ontoldégico na comparacdo do resultado
mediado linguisticamente (de Heidegger a Dérrida) da
comunicacao publica de uma identidade comunitaria construida
com base na diferenca (com Schmitt), que integra na sua prépria
argumentacdo (juridica) o Outro pelo Direito Comparado
conforme ensina Thomas Coendet a partir da desconstrugcao da
divisao positivista que trata qualquer argumento de Direito
Comparado como um mero facto, sem esquecer, como referido

por Legrand aos estudos de Direito Comparado, que este

exercicio € sempre um “ato de poder” sempre comprometido na
“reapresentacdo” e reconstrucao identitaria do proéprio
comparatista ja no “modo descritivo para o modo prescritivo”,

pelo que comparar é, assim, também sempre relacionar de tal
forma que limita sempre a ambicdo de neutralidade tipica do

comparatista.

O argumento juridico comparado é especialmente decisivo
na justica constitucional (VALE, 2019: 134 e seguintes). Peter
Haberle acrescenta, alias, o direito comparado aos elementos de
interpretacdo juridica de Savigny aplicados a hermenéutica

constitucional na “sociedade aberta” (HABERLE, 1989: 913 e

seguintes). A assinalada relagdo em comum dos estudos de
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Direito Constitucional e de Direito Comparado com a alteridade
constituinte, definidora da propria identidade, como apontada por
Schmitt e Legrand, convergem na construcdo do Direito
Constitucional Comparado. Na verdade, se a ideia de
Constituicao, como documento escrito, no qual se consagra a
protecao dos Direitos Fundamentais e a separacao dos poderes,
nos termos do artigo 16.° da Declaracao Universal dos Direitos
do Homem e do Cidadao, é a primeira “exportacdao” do
movimento revolucionario da codificacdo, a justica constitucional
é também, em larga medida, expressdo de solugdes juridicas
comparadas que “viajam” através dos mesmos argumentos,
como se procura aqui confirmar a propdsito da argumentacao
consequencial que desde a origem dos processos de fiscalizacao
da constitucionalidade das leis orienta o principio da hierarquia

normativa sob a Constituicao.

Da possibilidade dos transplantes juridicos

A globalizacdo socioeconémica tem promovido um
movimento de integracdo normativa a escala mundial que leva a
“transplantes juridicos” que, muitas vezes, nao tomam em
consideracao quaisquer especificidades locais e a doutrina
distingue dos implantes juridicos (JERONIMO, 2015: 42 e
seguintes). Apesar de nao ser esse o papel dos estudos de
Direito Comparado, nao se pode deixar de avaliar qualquer um
destes fendmenos da perspetiva da perfeicdo dos processos de
deliberacdo normativa, neste momento ainda da sua propria

democraticidade interna.
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O movimento de “better law” foi ja criticado entre as
finalidades utopicas do funcionalismo metodoldgico no Direito
Comparado, mas parece hoje em dia renascido em diversos
programas de ajuda ao desenvolvimento, do Banco Mundial, ao
FMI ou as préprias agéncias da ONU (como o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento), e promovido também
pela exportacdo de uma pressao pela eficiéncia economica das
solucdes normativas de inspiracdo da econdmica liberal (norte-
americana) agora promovida ao nivel global (e que cada vez mais
parece impor a solugdo com melhor performance na analise
econdmica do Direito). O papel desempenhado pelos estudos de
Direito Comparado neste exercicio leva Veronica Corcodel a
apresentar a construcdo do Direito Comparado durante o século
XX como uma “ambivalente apologia social pela Modernizacdao”
no periodo anterior a Il Guerra Mundial (CORCODEL, 2019: 95 e
seguintes) e no periodo subsequente como “disfarcada apologia
ambivalente pela transformacéo liberal” (CORCODEL, 2019: 144 e

seguintes).

No entanto, apesar do eventual risco de estes propdsitos se
transformarem num projeto politico de colonizagao juridica, nao
parece caber entre as preocupagdoes metodoldgicas do Direito
Comparado desenvolver esta critica. Este € um risco inerente a
um didlogo juridico-politico cosmopolita de que o Direito
Comparado ¢é veiculo privilegiado como elemento participante da
prépria natureza dos processos dialdgicos de comunicacao
juridica transnacional. Alias, esta é uma critica que tanto poderia
ser formulada aos transplantes impostos como aqueles
voluntarios, apoiados ou ndo externamente, e contra os quais

ndo se podem brandir as limitagcdes metodolégicas do Direito
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Comparado, mas antes se devem fortalecer as suas exigéncias

de rigor.

Alias, a posicao afirmada anteriormente de integracao dos
resultados dos estudos de Direito Comparado como topicos
argumentativos do didlogo juridico interno leva a que se
questione a prépria eficacia dos referidos “transplantes” juridicos.
Parte da doutrina recusa mesmo a possibilidade destes
transplantes juridicos, como da perspetiva do “culturalismo” faz
Pierre Legrand quando se refere a “impossibilidade” de
transplantes juridicos sempre dependentes da relacdo com o
contexto cultural (LEGRAND, 1997: 111 e seguintes) ou Michelle
Graziadei quando reconhece que transplantes implicam sempre
uma incorporagao a realidade normativa que tem o condao de
sempre reagir (GRAZIADEI, 2008: 469).

A partir do exemplo ja referido da quase-universalizacdo da
codificacao civil em todo o mundo com referéncia ao modelo do
Cédigo Civil francés, sem prejuizo para a querela durante o
século XIX com a Escola Histérica do Direito de Savigny, nao
deixa de ser significativo apontar como esta codificacao foi feita
em ordenamentos juridicos estaduais-formais emergentes, como
no caso de Timor-Leste, de forma a incluir normas pessoais do
direito da familia e sucessdes que nao determinaram que
deixassem de vigorar, pelo menos por este efeito, as normas
consuetudinarias relativas as relacoes familiares que
sobreviveram desde antes do periodo colonial, toleradas ou até
admitidas nesse caso. Exemplo deste movimento é a aprovacao
e entrada em vigor do Codigo Civil em Timor-Leste que, apesar

de prever a existéncia de um “casamento barlagueado

monogamico” no artigo 1478.° num esforco de localizacdo da
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tradicao codificadora civilista europeia-continental de inspiracao
napolednica, ndo encontra aplicacdo pratica, mantendo-se a
normatividade consuetudinarias nas relagcoes familiares locais. A
verdade é que dos exemplos referidos dificilmente se encontram
transplantes juridicos totais, revelando-se sempre instancias
internas de mediacdo que funcionam como crivo doméstico ao
transplante estrangeiro — na sucessdo de Estados é a nova
Constituicao, nos regimes coloniais as excecdes pessoais
impostas por variados regimes de “indigenato”. Em todos os
casos, a solucado legislativa falta sempre controlar a pratica
administrativa ou judicial que a pode desvirtuar, desenvolver ou
ignorar. Tudo isto explica o maior sucesso dos “transplantes
judiciais” que permitem a mais facil adaptacdo de uma solucao
juridica estrangeira a uma realidade juridica nova na solucao de
um problema comum, semelhante ou até partilhado, pela
argumentacao juridica dirigida a solucao de um caso — como
referiu Coendet. Estas sdo também as pistas ja anteriormente
prosseguidas pela relacao em condicoes de equivaléncia de
diferentes ordens juridicas comparaveis (TEUBNER, 1982: 13 e

seguintes).

A hierarquia normativa intrassistematica

A difusdao quase universal da solucao judicial desenvolvida
para o ordenamento juridico dos Estados Unidos da América no
caso Marbury v. Madison permite testar esta possibilidade. A
afirmacao do principio da constitucionalidade deu-se de maos
dadas com a afirmacao da garantia judicial da Constituicao, num
dificil processo que, apenas na segunda metade do século XX, se
consolidou definitivamente em todo o mundo (MATOS, 2004: 100
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e seguintes). Originalmente, a questdo da hierarquia
constitucional foi referida a “decisdo histérica” da US Supreme
Court dos EUA [Marbury v. Madison case 5 U.S. (1C) 137 (1803)],
segundo a qual a Corte afirmou a jurisdicdo para garantir a
constitucionalidade dos atos legislativos do Congresso em
periodo de ainda exacerbado principio da soberania parlamentar
tipico do liberalismo britanico. Constituicoes formais
revolucionarias, como a americana (1776), ou as francesas (a
partir de 1791), ou mesmo as Constituicdes monarquica alemas,
nada definiram em relacdo ao seu valor hierarquico legal,
assumindo principalmente o papel de declaracoes
proclamatérias. Em Portugal, ainda em 1790, os tribunais
estavam legalmente proibidos de controlar a constitucionalidade
das leis. O poder constituinte revolucionario lidou facilmente com
as isengoes do poder prerrogativo e da soberania parlamentar, no
quadro do emergente principio da separacdo de poderes,
reservas que ainda hoje se mantém, por exemplo, em Francga, e
que em Portugal vigoraram muito além da previsao constitucional
do controlo jurisdicional da constitucionalidade das leis, na
Constituicao de 1911, por influéncia Americana, via a

Constituicao Brasileira de 1891.

Marbury v. Madison

Apesar disto, os Tribunais ja haviam afirmado a necessidade
sistematica do controlo da hierarquia normativa, pelo menos,
desde que Sir Edward Coke no “Dr. Bonham's Case” declarou:

And it appeareth in our Books, that in many Cases, the Common

Law doth controll Acts of Parliament, and sometimes shall
adjudge them to be void: for when an Act of Parliament is against
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Common right and reason, or repugnant, or impossible to be
performed, the Common Law will controll it, and adjudge such Act
to be void. (COKE, 2003: Vol 1).

Inspirado neste exemplo, em 1803, a USSC liderada pelo
Chief Justice Marshall afirmou definitivamente a doutrina do
controlo judicial da constitucionalidade das leis num processo
onde se discutia a obrigacao de o recém-empossado Presidente
Jefferson cumprir a nomeacdo tardia de juizes (os midnight
judges) pelo seu antecessor Adams. A divergéncia assentava no
facto de esta nomeacao ter por fundamento o Judiciary Act,
aprovado pelo Congresso e promulgado ja depois das eleicoes
que assinalaram a derrota de Adams e a vitdria de Jefferson,
tendo essa nomeacao ocorrido nos ultimos dias do mandato
daquele, com a intervencdo como Secretario de Estado do, mais
tarde, nomeado Chief Justice Marshall. Confrontado com uma
decisao dificil, em que uma eventual decisao judicial contraria ao
Presidente em fungdes poderia ser simplesmente ignorada e uma
decisao a favor dificilmente se justificaria considerando sua
intervencao anterior no caso, o Chief Justice Marshall aproveitou
a oportunidade para afirmar a doutrina do controlo judicial da
constitucionalidade das leis. A vitdria assim dada ao Presidente,
que nao a contestou, redefiniu permanentemente os poderes da
USSC, nos EUA como em todo o mundo, mesmo que, ao afirmar
o novel controlo jurisdicional da constitucionalidade das leis, a
USSC tivesse limitado o seu proprio poder de mandamus nas
decisOes de primeira instancia, interpretando de maneira restrita
o Judiciary Act dos EUA de 1801. Toda a ironia &€ neste processo

inescapavel!
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Costa/ENEL

Os Tratados da Unido Europeia também nao faziam mencgao
a relacdo hierarquica entre o Direito da Unido e o dos Estados-
Membros. Coube ao Tribunal de Justica da Uniao Europeia
decidir no histérico caso Costa / ENEL sobre “a impossibilidade

de os Estados fazerem prevalecer sobre uma ordem juridica
aceite por eles numa base de reciprocidade, uma medida
unilateral”. O primado baseia-se na autonomia da nova ordem
juridica da UE (Acérdao Van Gend & Loos) como uma
necessidade existencial para garantir o cumprimento efetivo dos
objetivos para os quais a Comunidade foi constituida e que
estaria ameacada se os Estados-Membros pudessem derrogar
essas obrigagdes em violagao do principio pacta sunt servanda.
O principio do primado, que atualmente ja se encontra codificado
pelos Tratados e pelo TJUE, procura defender a aplicagao
uniforme do Direito da Unido Europeia sob o mecanismo da
decisao prejudicial e seu precedente de facto. As obrigacoes
decorrentes do principio do primado do Direito da Uniao Europeia
podem ser organizadas da seguinte forma: (1) a ndo aplicacao de
leis nacionais incompativeis por todas as autoridades nacionais;
(2) a interpretacao do Direito nacional em conformidade com o
Direito da Unido Europeia; (3) a eliminacado de qualquer ato de
Direito nacional incompativel com as disposi¢coes do Direito da
Uniao; (4) a tutela judicial efetiva do Direito da Unidao Europeia; (5)
a obrigacao de os Estados-Membros garantirem que os seus
nacionais cumprem o Direito da Unidao Europeia, em especial a
luz do principio da cooperacéo leal (MARTINS, 2000: 431).

Portanto, o principio do primado do Direito da Unido

Europeia nao pode ser relacionado, pelo menos diretamente, a
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uma relacdo hierarquica entre regras de diferentes sistemas
juridicos de origem federal. Uma perspetiva adequada sobre a
relacdo entre sistemas juridicos equivalentes nunca o admitiria e,
ainda mais, em um processo de integracao econdmica e politica
de Estados soberanos (CUNHA, 2016: 333 e seguintes). O
principio do primado é muito mais complexo e sofisticado, a fim
de abranger as necessidades de efetividade do Direito da Uniao
Europeia e a preservagcao da soberania constitucional dos
Estados Membros, conforme garantido pelas decisdes dos

Tribunais Constitucionais dos Estados Membros.

Lei do Fundo Petrolifero e OGE

A Constituicao de Timor-Leste nao estabelece uma
hierarquia normativa clara além da propria preeminéncia
constitucional, no artigo 2.°, n.° 2. Além do principio de
constitucionalidade, neste artigo 2.°, a Constituicao determina a
relevancia do direito internacional num sistema juridico muito
aberto a internacionalidade, estabelecendo o artigo 9.° da
Constituicdo a sua posicdo supralegal e infraconstitucional. E
possivel encontrar outros casos de parametricidade hierarquica
entre normas, além daquelas expressamente elencadas na
Constituicdo, a partir da previsao no artigo 126.°, n.° 1, alinea a)
da existéncia de relacdes de “ilegalidade” entre os “atos
normativos”, o que necessariamente impode relacdes hierarquicas
entre eles. Assim, decorre logicamente do artigo 97.°, n.° 2, da
Constituicao que o Orcamento do Estado tem primazia sobre os
atos legislativos ordinarios que “no ano econdmico em curso,
aumento das despesas ou diminuicdo das receitas do Estado

previstas no Orcamento ou nos Orgcamentos Retificativos”. Além
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disso, a Constituicao determina que as leis-quadro previstas no
artigo 95.°, n.° 2, I) e m) tém carater paramétrico no que diz
respeito aos atos normativos que as originam, assim como as
Leis de Autorizacao Legislativa, previstas no artigo 96.°, sobre os
respetivos atos normativos autorizados. Outros casos de
hierarquia normativa podem ser identificados na ordem juridica, a
saber, a relacdo hierarquica necessaria entre os atos legislativos
que prevéem a sua propria regulamentacao por lei, como é o
caso de uma lei que prevé sua regulamentagcao por decreto-lei:
ver, por exemplo, artigo 44.° da Lei Organica da Presidéncia da
Republica (Lei n.° 3/2011, de 1 de junho, Lei Organica da
Presidéncia da Republica, conforme alterada pela Lei n.° 1/2014,
de 29 de janeiro), relativa ao estatuto e a remuneracao do pessoal
da Presidéncia da Republica, que foi adotada como Decreto-Lei.
O mesmo pode ser dito para a relacdo entre atos juridicos e

regulamentos administrativos que os implementam.

E mais dificil pensar em casos de parametricidade juridica
que nao aqueles especificamente permitidos pela Constituicao. O
facto € que a ideia de um sistema juridico exige ordem, dai a
ideia de um sistema que nao esta sendo discutido diariamente —
ou nas palavras de Wintgens: “Um sistema juridico é um conjunto
fechado de proposicées logicamente conectadas” (WINTGENS,
2017: 9). No entanto, ao discutir a relacao entre a Lei n.° 13/2009,
de 21 de outubro, com o Orgcamento do Estado anual, elaborado,
aprovado e executado de acordo com esta Lei, se deve impor a
consideracao de que a LOGF foi aprovada com o objetivo de ser
respeitada e nao pode ser temporariamente derrogada pelo
periodo de um ano por uma lei que aprova o Orgamento do
Estado. O mesmo pode ser dito da Lei n.° 1/2002, de 7 de
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agosto, que, como legislacao inaugural do sistema juridico,
define as bases juridicas do sistema juridico e as formas de atos
normativos. Nao se pode aceitar, sob pena de chegar a uma
solucao absurda, que qualquer ato normativo possa alterar esta

Lei que visa definir as condi¢cdes de sua liberdade condicional.

A jurisprudéncia do Tribunal de Recurso, preenchendo
temporariamente as funcdes do Supremo Tribunal de Justica,
também como jurisdicdo constitucional, nos processos 04/2008 e
01-CONST-11, no contexto do controlo abstrato da
constitucionalidade, estabeleceu o vinculo entre o Orcamento do
Estado e o conteldo da Lei n.° 9/2005. Na perspetiva da
ilegalidade dos atos normativos, essa violagdo foi construida
como uma “inconstitucionalidade indireta” (Processo n.° 04/2008,
publicado no JR, Série |, n.° 44, 26 de novembro de 2008, pagina
2729 e seguintes) — “como uma lei ordinaria de vinculagdo
especifica” (TR Processo n.° 01-CONST-11, publicado na Série |,
paragrafo 5 A, 14 de fevereiro de 2011, pagina 18) — embora o
Tribunal aceite que nao ha referéncia constitucional a uma teoria

geral da hierarquia normativa na Constitui¢ao.

A argumentacao judicial comparada

A relevancia de estudos juridicos comparativos sobre a
argumentacao expendida, principalmente no que se refere aos
processos judiciais, esta crescendo a medida que a informacao
flui cada vez mais facilmente e juristas de todos os lugares
dialogam na resolucao de problemas semelhantes em diferentes
ordens juridicas. Como se viu nos casos anteriores, nao se pode

exagerar a importancia da argumentacao juridica comparada na

Ano 3(2020),n.° 4
pp- 178 - 200

191



e-BLJ, Ano 3(2020),n.°4

hermenéutica constitucional (ROMANO, 2012: 469), um campo
em que Maccormick apontou para a “auto-validacao” de

decisdes como Marbury v. Madison ou Costa / ENEL.

A argumentacgao consequencial

Embora separadas por duzentos anos, essas decisoes
determinam uma solucao “légica”, implicada argumentativamente
na ideia de sistema juridico, que recusa como inaceitavel
qualquer opcao diferente, numa argumentacao caracterizada

como “consequencial” (MACCORMICK, 2010: 109). A formulacao

de uma argumentacao “consequencial” é decisiva para qualquer
decisdo, mais ainda para as decisbdes (re)fundadoras de um
qualquer ordenamento juridico. Os argumentos consequenciais
sdo, em geral, hipotéticos, ponderando as consequéncias
juridicas em relacdo a uma série de valores, como justica, senso
comum, bem comum, conveniéncia publica, entre outros
elementos. Sao usados fundamentos substantivos para justificar
decisdes judiciais de natureza finalistica (por se promover um
valor substantivo em particular) ou relativos a correcao intrinseca
da decisao propostas — Maccormick avisa como a avaliacao de

consequencialistas pertinentes remete para critérios de “justica” e

de “senso comum” e, ademais, da referéncia a “principios
constitucionais basicos” que se referem aos pressupostos
fundamentais sobre filosofia politica e a correta divisdo de
trabalho (separacdo de poderes) entre os 6rgaos de soberania.
(MACCORMICK, 2006: 178).

Embora ndao haja mencao expressa a qualquer um destes

casos, uma opc¢ao argumentativa semelhante pode ser apontada
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a decisdao do Tribunal de Recurso em Timor-Leste sobre a
construcdo da hierarquia legal como a Unica opcao de

funcionamento do sistema juridico de Timor-Leste, uma

recordacao de argumentos que “viajam” no espaco e no tempo.
O Tribunal de Recurso declarou que:

[ulma vez aqui, podemos concluir que, embora o texto
constitucional nao se refira a 'leis paramétricas', o legislador
constitucional criou condicdes para a admissibilidade da
existéncia de leis desse valor. Ndo faria sentido prever a
possibilidade de rever a legalidade de atos e regras
legislativas sem ter leis paramétricas (sublinhado
acrescentado).

A mesma “armadilha consequencial” (MACCORMICK, 2010:
103) pode ser encontrada nesta passagem, na qual o juiz
constitucional é tentado pela argumentacao autorreferencial que
conclui o que esta em discussdo para conformar de forma
definitiva as solugdes do ordenamento juridico. O “argumento
juridico” construido pelo TR sobre a hierarquia normativa em
Timor-Leste é, portanto, o mesmo que foi construido desde o
Marbury v. Madison, afirmando o primado constitucional com o
seu controlo judicial, e que tem sido desenvolvido na construgcao
do sistema juridico da Unido Europeia desde o Acérdao Costa /
ENEL.

O elemento material

O que vai dito recorda que o apelo a critérios de justica
material é especialmente decisivo para a argumentacao

consequencialista. Poder-se-ia, inclusivamente, argumentar que

essa é a natureza especifica da “hermenéutica constitucional”,
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dada a natureza autorreferencial da Constituicao no coragcao de
qualquer ordem legal. Além do ja referido, Maccormick identifica
esta questao, referindo-se a autopromocéao de diferentes valores
por diferentes ramos do direito, um argumento que ha muito
tempo é usado “contra” a Unido Europeia e o projeto

economicamente liberal que ela promove. Este é o contributo
dado ao Concept of Law de MACCORMICK quando refere:

[0] que deve ser essencial ao ‘aspeto interno’ da norma de
reconhecimento € algum compromisso consciente de exercer os
valores politicos que parecem ampara-la e de sustentar de modo
concreto os principios politicos considerados inerentes a ordem
constituida da sociedade em questdo. Esteja correta ou nao, ela
néo é incompativel com a tese de Hart, embora envolva estender
essa tese além do que seria autorizado por qualquer palavra que

Hart tenha dito (MACCORMICK, 2006: 179).

Este entendimento nao contradiz as limitagdes
argumentativas das decisdes judiciais, mas, pelo contrario, revela
as contradicdes internas de qualquer decisao, a saber, decisdes
judiciais, ainda mais para decisdes constitucionais sobre
hierarquia normativa. A argumentacao judicial em Timor-Leste
sobre a hierarquia normativa foi construida com a declaracao de
inconstitucionalidade do Orgcamento do Estado de 2008 por
violacdo da lei do fundo de petrdleo e, a verdade, é que o
Tribunal tem sido particularmente ativo na defesa das receitas
financeiras da exploracao de recursos naturais. Recentemente, o
Tribunal considerou inconstitucional a alteracdo da mesma Lei do
Fundo Petrolifero, por violagdo da obrigacdo constitucional de
garantir a sua estabilidade. A defesa dos recursos naturais
publicos contra o seu esgotamento pela escolha politica
contingente € facilmente compreensivel como um fundamento

argumentativo solido e pacifico para o exercicio de uma acao
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judicial mais pro-ativa, particularmente decisivo em sociedades

emergentes de situacoes pds-conflito.

O elemento contextual

O “contexto” de uma ordem juridica emergente, aberta ao

direito e influéncia internacionais e, particularmente a ajuda
estrangeira ao desenvolvimento, nao é indiferente da perspetiva
da argumentacao juridica comparada. O relator neste caso foi um
juiz estrangeiro (portugués) contratado pelo Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que baseou a
sua decisao na doutrina e jurisprudéncia estrangeira (portuguesa)
na resolugcao de um problema para o sistema juridico timorense,
que na verdade teria muito poucos outros elementos de apoio a
decisao juridica. A questao da hierarquia normativa apenas se
colocou ao juiz perante a omissao de previsao constitucional
expressa, considerando a abertura do proprio procedimento
constitutivo, modelada por solucao aproximada da Regiao
Administrativa Especial de Macau, (RAEM, RPC), também uma
ex-coldnia portuguesa, cuja Lei Basica, depois da transicao para
a RPC em 1999, omite também qualquer a referéncia a hierarquia
normativa, deixando essa questdao para ser resolvida pela
legislacao ordinaria. No caso do sistema normativo da Lei Béasica
de Macau, a hierarquia normativa foi construida legalmente
considerando as limitacdes das competéncias legislativas da
Assembleia Legislativa, a inexisténcia de qualquer competéncia
legislativa do Executivo ou do Chefe do Executivo, o que
determina que a hierarquia legislativa seja colocada apenas entre
atos legislativos e regulamentares. E possivel que os legisladores

constituintes tenham tido uma ideia semelhante, considerando o
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texto da competéncia legislativa do Governo, nos termos do
artigo 115.°, n.° 3 da Constituicao, mas a pratica legislativa veio a

alargar em concorréncia com o Parlamento Nacional.

A consideracao das omissoes do processo constituinte na
relacdo com o poder judicial ndao limita a consideracao de

argumentos juridicos comparados a este caso. Vinte anos apos o
“big bang” constitucional em Timor-Leste, com o referendo de 30

de agosto de 1999, é possivel verificar as virtudes e limitacdes de
um processo constituinte muito particular numa situacao pos-
conflito. O procedimento constituinte foi disputado entre aqueles
que defendiam uma Convencao Constitucional e uma Assembleia
Constituinte, com argumentos que ndo eram ja na altura neutros,
entre os partidarios do partido politico (FRETILIN) que acabou
assumindo uma posi¢cao dominante na Assembleia Constituinte e
os partidarios do lider carismatico Xanana Gusmao, sem partido
politico organizado. O processo foi liderado pela Organizagao das
Nacdes Unidas, sob a UNTAET, liderado por Sérgio Vieira de
Mello, mas esteve muito longe de ser um processo consensual e
foram as solugoes de uma Constituicdo, amplamente construidas
no contexto da ajuda internacional, que deram origem as
decisdoes judiciais aqui apontadas que construiram a Lei
Constitucional de Timor-Leste. Além da deciséo relativamente a
hierarquia normativa, a abertura da disposicao constitucional
sobre o direito subsidiario para preencher as lacunas da ordem
juridica emergente permitiu que os tribunais escolhessem a lei
colonial portuguesa — a ultima legislacdo de jure aplicavel em
Timor-Leste — numa solugcao que foi alterada pelo legislador por
meio de uma lei interpretativa que imp0ds a legislacao indonésia -

a Uultima de facto vigente — como legislagcdo subsidiaria do
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ordenamento juridico emergente. O tribunal optou por nao
controlar a constitucionalidade de uma lei ordinaria que
ambiciona interpretar a prépria Constituicao, revelando um grau
de restraint judicial que é evidéncia de uma consideravel
sensibilidade as consequéncias juridico-politicas dos seus

julgamentos.

Conclusao preliminar

A argumentacdo juridico-constitucional em torno da
hierarquia normativa intrassistematica pode parecer, dessa
perspetiva interna, sempre uma discussao sui generis, mas 0O
elenco aqui recordado de decisOes judiciais revela a unidade
comparada de varios argumentos aqui expendidos. Se a
Constituicdo foi um dos primeiros transplantes saido da
codificagdo do movimento constitucional pds-Revolugao
Francesa, ndo surpreende a unidade da argumentacéo juridico-
constitucional sobre a hierarquia normativa interna, aqui
apontada com referéncia aos elementos consequenciais. A
argumentacao juridica constitucional é, assim, sempre
comparada, mais bem-sucedida judicialmente mas, como se viu

no ultimo ponto, nem sequer limitada a esse espaco.
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A descentralizacao no setor da educacao e o seu
especial desafio

Yazalde Rodrigues Pereira’

Resumo: O presente artigo apresenta uma discussao tedrica e juridica
que parte das descobertas realizadas numa pesquisa para a
preparacdo da tese de mestrado defendida na area do Direito
Administrativo, que teve como objetivo abordar a descentralizagdo no
setor da educacao em Timor-Leste. Essa abordagem tem como ponto
de partida a descentralizacdo administrativa e a sua implementagao na
area da educacdo, bem como a gestdo dos programas
descentralizados e o seu especial desafio. Este artigo parte da analise
de alguns dos principais instrumentos juridicos, tais como a
Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste e a Lei de
Bases da Educacdo. A descentralizagdo € um dos comandos
programaticos da Lei Fundamental do pais, tendo por objetivo
aprofundar o conceito da Republica Democratica de Timor-Leste como
um Estado de Direito Democratico, soberano e unitario, com uma
perspetiva de desenvolvimento comum. A descentralizacao em Timor-
Leste surge, ndo como uma mera delegacao de funcgdes
administrativas, mas antes como uma opc¢ao politica visando
estabelecer a restruturacao da organizacdo do Estado nos Municipios,

1 O autor é Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Widya Mataram Yogyakarta e Mestre em Direito Administrativo pela Escola
de Direito da Universidade do Minho. Ocupou o lugar de Ponto Focal na
Diregcdo Nacional de Recursos Humanos do Ministério da Educagéo,
Juventude e Desporto de Timor-Leste e, posteriormente, foi Chefe do Gabinete
Juridico do mesmo Ministério.
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através da descentralizacdo administrativa territorial. Iremos analisar,
assim, o contexto politico da Lei de Bases da Educagao na perspetiva
do Estado democratico e descentralizado, da qual resulta uma
distribuicdo de poderes tendo em vista a democratizacao do ensino € o
reforco da distribuicdo dos recursos educativos, seja através de mais
escolas, professores, dotacdes financeiras, ou através de programas
descentralizados e de maior diversidade de todos os recursos. A
relacdo entre os servicos centrais, as Administragdes Municipais e as
Autoridades Municipais € uma relagcdo de tutela administrativa. Os
modelos de gestdo dos programas descentralizados na éarea da
educacao refletem as competéncias dos servigos municipais da
educacao e dos estabelecimentos integrados da educacao e ensino
(escolas) com uma funcao administrativa.

Palavras-chave: (1) descentralizagao; (2) educacgao; (3) programas
descentralizados; (4) desafio.

1. Introducao

O problema da centralizagdo vs. descentralizagdo é, na
verdade, um problema do campo da validade das normas legais
e dos 6rgaos que as fazem e implementam. A concecao da
ordem juridica centralista implica que todas as normas se
aplicam a todos os territérios atingidos. Isto significa que todas
as normas tém o mesmo campo de validade territorial. Por seu
lado, a ordem legal descentralizada assenta em normas que
possuem diferentes campos de validade territorial. Um certo
numero de normas que se aplica a todo o territério, enquanto
outras normas se aplicam apenas a determinadas partes
territoriais. As normas que se aplicam a todo o territério nacional

sdo as chamadas normas centrais, enquanto as normas que se
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aplicam apenas a determinados territérios sao apelidadas de

normas regionais.

O territério é o elemento que delimita o ambito de atuacao
dos oOrgaos das Administragcdes Municipais e Autoridades
Municipais e da Regiao Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno (RAEOA), dado que tais 6rgdos s6 podem exercer as
competéncias que lhes foram atribuidas pela lei dentro do
respetivo territério (NEVES, 2004, p. 22). No plano juridico, diz-se
descentralizado o sistema em que a funcao administrativa esteja
confiada ndo apenas ao Estado, mas também a outras pessoas
coletivas territoriais (AMARAL, 2018, p. 723).

Quantitativamente, a centralizacao ou a descentralizacao de
uma ordem legal pode variar em graus. O grau de centralizacdo e
de descentralizacdo é determinado pela comparacao do nimero
e importancia relativa das normas centrais e regionais na ordem
juridica. A Constituicao, por exemplo, pode ser central, dado que
as normas que regem a elaboracao das leis sao normas centrais,
que se aplicam ao todo o territério, enquanto todas as outras

etapas podem ser descentralizadas.

Um dos objetivos da politica de descentralizacao é, por um
lado, libertar o Governo central de encargos dispensaveis no
tratamento de assuntos domésticos, para que tenha a
oportunidade de estudar, compreender e responder a varias
tendéncias globais e tirar partido delas. Ao mesmo tempo,
espera-se que o Governo central seja capaz de se centrar na
formulacdo de politicas macronacionais estratégicas. Por outro
lado, com a descentralizagdao de competéncias governamentais
em municipios, estes passarao por um processo significativo de

capacitacao. A sua iniciativa e criatividade serao encorajadas,
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para que a sua capacidade de superar varios problemas internos
seja mais fortalecida. A descentralizagcdo € um simbolo de «trust»
do Governo central, reconhecendo-se que um sistema totalmente
centralizado € incapaz de lidar devida e eficazmente com os
varios problemas regionais e locais que vao surgindo na vida de

um pais.

No campo politico, porque a autonomia regional é fruto da
politica de descentralizacdo e democratizagao, aquela deve ser
entendida como um processo que permite abrir espago para o
nascimento de autoridades locais eleitas democraticamente nos
municipios, permitindo ao Governo responder aos interesses da
comunidade mais ampla e manter um mecanismo de tomada de
decisdo que adere ao principio da responsabilidade publica. A
democratizagcdo do Governo significa transferéncia da politica.
Ou seja, para cada politica adotada, deve ficar claro quem iniciou
a politica, qual é o seu objetivo, quais os custos gerados, quem
sera beneficiado, que riscos devem ser assumidos e quem deve
ser responsavel se a politica falhar. A autonomia municipal
também significa a oportunidade de construir uma estrutura de
governo que esteja alinhada com as necessidades locais,
estabelecendo sistemas e padroes de carreira politicas e
administrativas competitivas, e desenvolvendo um sistema eficaz

de gestao governamental.

Timor-Leste aderiu a um sistema de Direito e democratico,
pilar na sua construcao como Estado independente. Ao almejar
uma sociedade préspera, a democracia abre um caminho
alternativo na administragdo do Estado. Essa democracia nao é
realizada apenas no Governo central, devendo antes crescer em

todos os aspetos da vida nos municipios e regides. E claro que
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esse processo de democratizagcao deve ser realizado de acordo
com a Constituicado e com as restantes leis, pois um dos pilares
de um Pais democrético é que o Governo atua de acordo com a

Constituicao e as leis.

Para organizar uma boa governanca & necessario ter uma
clara divisdo de papéis entre os trés dominios. Se, no inicio, as
fontes de autoridade estao centradas apenas no Governo, como
a mais alta instituicio que representa o Estado, entdao é
necessario que seja levada a cabo gradualmente uma
transferéncia de competéncias e responsabilidades para
instituicoes fora dos servicos centrais. Esta transferéncia de
competéncia e responsabilidade é realizada no contexto da

descentralizagao.

De acordo com Litvack e Seddon, a descentralizacao é

definida como

[tlhe transfer of authority and responsibility for the public from the
central government to subordinate or quasi-independent
government organization, or the private sector. IMAWAN, 2002, p.
61).

Por seu lado, Rondinelli, enfatiza a descentralizagcao como a
“transfer of political power” (IMAWAN, 2002, p. 61). A
descentralizagao tem, assim, pelo menos dois tipos de objetivos:
politicos e administrativos. Enquanto os objetivos politicos estédo
no marco da democratizacao, os objetivos administrativos estao
no marco da eficacia e eficiéncia. Aqui, existe uma relagcdo muito
proxima entre a descentralizacdo e a democratizacdo. Até
mesmo Hungtinton argumenta que a descentralizagdo €, na
verdade, uma manifestacao da terceira onda da democratizagao
(IMAWAN, 2002, p. 61).
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A Constituicao timorense, ao tratar dos direitos e garantias
fundamentais, dispde que o Estado, em sentido amplo, tem o
dever de prestar, gratuitamente, assisténcia educativa integral
aos cidadaos. Por isso, o sistema educativo de Timor-Leste
incorpora a educacao pré-escolar, educacao escolar, a educacao
extraescolar e a formacao profissional, organizando-se para a
educacao ao longo da vida. Assim, o Ministério da Educacao,
Juventude e Desporto e os estabelecimentos de ensino garantem
ndo apenas o acesso de todos a educagao, mas também, a luz
do principio da igualdade, a educacgao inclusiva e a garantia da
cidadania. A educacdo para todos é, como resulta da

Constituicao timorense, um direito fundamental.

Os direitos fundamentais, em geral, sao muitas vezes
definidos com recurso a uma abordagem positivista que os define
através da sua inclusdo no texto constitucional. Isto é, assume-se
que os direitos fundamentais sao o resultado de um processo de
constitucionalizacao. Gomes Canotilho refere-se a este processo

como

[a] incorporacdo de direitos subjetivos do homem em normas
formalmente basicas, subtraindo-se o seu reconhecimento e garantia a
disponibilidade do legislador originario (CANOTILHO, 2003, p. 378).

Para Jorge Miranda, os direitos fundamentais sao

compreendidos como

[o]s direitos ou as posicdes juridicas subjetivas das pessoas
enquanto tais, individual ou institucionalmente consideradas
assentes na Constituicao (MIRANDA, 1999, p. 11).

Uma das principais distingcbes entre os varios direitos

fundamentais consiste nos

[d]ireitos formalmente constitucionais e direitos s6 materialmente
fundamentais: os direitos formalmente constitucionais sao
aqueles que se encontram expressamente consagrados nas
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normas constitucionais (normas que possuem a forma
constitucional) e os direitos sé materialmente fundamentais sédo
aqueles que nao se encontram previstos nos preceitos
constitucionais. Por forca do artigo 23.° da CRDTL, que consagra
o principio da clausula aberta, a Constituicdo de Timor-Leste
considera como direitos fundamentais aqueles constantes da lei,
incorporando, desta forma, os direitos sé materialmente
fundamentais. Os direitos sé materialmente fundamentais podem
estar positivados, por exemplo no direito internacional recebido
na ordem juridica interna ou em legislagdes nacionais (OLIVEIRA,
etal., 2015, p. 39).

A Declaracao Mundial sobre Educacao para Todos - Plano
de Acao para Satisfazer as Necessidades Basicas de
Aprendizagem, aprovada pela Conferéncia Mundial sobre
Educacao para Todos, em Jomtien, Tailandia, de 5 a 9 de margo
de 1990, no seu artigo 3.°, universaliza o acesso a educacao e

promove a equidade:

(...) para que a educacdo basica se torne equitativa, & mister
oferecer a todas as criangas, jovens e adultos, a oportunidade de
alcancar e manter um padrdo minimo de qualidade de
aprendizagem.

A oferta do ensino basico universal € considerada como
uma das principais prioridades para iniciar o processo de
mudanca social e de desenvolvimento sustentavel nos paises em
vias de desenvolvimento, sendo, por isso, este o objetivo do
programa educativo para todos (Education for all) patrocinado
pela United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization (UNESCO).

O maior destaque é dado ao direito a educacao escolar e,
especificamente, a universalizacdo do ensino bdésico, cujo
conteldo e objetivo dependem da atuacdo do Estado.
Inequivocamente o ensino basico € o eixo essencial do direito a

educacao, tendo por base os objetivos gerais que representam
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0s passos na ligacao estreita com a cultura e modo de vida
locais, no desenvolvimento integrado da pessoa e do ensino e da
aprendizagem de qualidade. Mas cabe aqui enfatizar que nao se
pode reduzir o direito fundamental a educacgao exclusivamente ao
ensino basico, uma vez que se reconhece a educagao para a vida

como condicéo inevitavel para o pleno desenvolvimento humano.

A sobrevivéncia de um Estado é em grande parte
determinada pela qualidade dos seus recursos humanos. Assim,
melhorar a qualidade dos recursos humanos é a principal pedra
de toque no desenvolvimento de um pais. Um dos componentes
necessarios para produzir a qualidade de recursos humanos ¢ a
educacdo, enquanto a propria educacdo, em si, depende

necessariamente da qualidade dos educadores.

O desenvolvimento de uma educacdo mais democratica
exige um enfoque na diversidade, participacao, prestacao de
contas, competicao justa e cooperacao intermunicipal, crescendo
numa comunicacao aberta. Neste quadro, o mecanismo de
implementacao da educagao a nivel municipal pode fornecer
servicos de educacao mais eficazes e eficientes, porque os
municipios ndo sdao mais dependentes e ndo tém de esperar pela

politica central para produzir resultados de qualidade.

2. A descentralizacao na area da educacao

A distribuicdo de competéncias entre os diferentes niveis da
Administracdo é, certamente, um dos capitulos mais inovadores,
se nao o mais inovador, da Lei de Bases da Educacao (LBE),

sendo, além disso, um dos temas centrais desenvolvidos ao
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longo do seu articulado. E, logo no primeiro artigo da LBE que se

enunciam os temas que serao desenvolvidos posteriormente.
O n.° 2 do artigo 1.° da LBE enuncia que:

[o] sistema educativo € o conjunto de meios pelo qual se
concretiza o direito a educacao, que se exprime pela garantia de
uma permanente acdo formativa orientada para favorecer o
desenvolvimento global da personalidade, o progresso social e a
democratizagao da sociedade.

Por sua vez, o n.° 3 deste artigo da LBE refere que:

[o] sistema educativo é desenvolvido através de estruturas e de
acOes diversificadas, por iniciativa e sob a responsabilidade de
diferentes instituicdbes e entidades publicas, particulares e
cooperativas, que entre si cooperam na manutencao de uma rede
equilibrada e atualizada de ofertas educativas, capaz de
proporcionar os conhecimentos, as aptidoes e os valores
necessarios a plena realizacdo individual e profissional na
sociedade contemporanea.

Neste artigo, sintetizam-se trés pontos centrais que sao
objeto de tratamento legal: as finalidades do sistema educativo,
as estruturas e atividades educativas requeridas para as
implementar, e as instituicoes ou entidades publicas e nao
publicas a quem cabe o poder de implementar as estruturas e
coordenar e dirigir as atividades educativas. E precisamente
neste Ultimo ponto que se afirma a existéncia no sistema
educativo de uma pluralidade de centros de decisdao nao
dependentes entre si, ou seja, descentralizados e com poderes
préprios. Assim, a LBE faz corresponder a diversificacdo das
estruturas e atividades educativas, a diversificacao dos poderes e

dos agentes responsaveis.

A LBE advém de um Estado democratico e descentralizado,
pelo que a interpretacao da distribuicao de poder efetuada na

LBE tenha de ser feita em estreita articulagdo com a Constituicao
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da RDTL, onde o Estado Democratico é definido e estruturado.
Desta leitura resulta o objetivo de democratizacdo do ensino,
sendo que a democratizacdo é entendida como o reforco na
distribuicdo dos recursos educativos, seja na oferta de mais
escolas e professores, mais dotagdes financeiras, maior
diversidade de cursos, seja na igualdade de acesso em termos
de gratuitidade de ensino, de apoios socioecondmicos, da
distribuicao geografica de estabelecimentos de educacao e de
ensino, seja ainda na igualdade de sucesso em termos de
alteragdes curriculares, de formacao profissional de docentes e
profissionais de educacdao, de métodos pedagdgicos e de
aplicacdo de novas tecnologias educativas. Além desta
distribuicao de recursos que, alids, é substancialmente alargada,
a democratizacao € entendida também como uma distribuicao de
poder nas decisoes educativas, através da descentralizagao dos
o6rgdos e da participacdo popular na definicdo da politica
educativa e na direcao e gestao dos estabelecimentos de

educacao e de ensino.

No conceito de democratizagao assume particular relevo a
dimensdo politica da distribuicdo de competéncias. Com isto
queremos dizer que a distribuicdo de poderes inerente a
concecdao de Estado de Direito Democratico assumida pela
Constituicao € um principio politico orientador de toda a
organizacdo do sistema educativo. E de acordo com este

principio que deve ser interpretada e aplicada a LBE.

A distribuicdo de responsabilidades referida no artigo 2.° é
retomada, em termos gerais, na alinea f) do artigo 5.° € no n.° 2
do artigo 46.° da LBE onde se estabelece a descentralizacao e

desconcentragcao como os principios basilares da administracao
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e da gestao do sistema educativo, que estdo na base da
distribuicdo de competéncias pelos diferentes niveis dos

Servicos.

O modo como a LBE aplica o principio da descentralizagao
e desconcentracdo no seu articulado permite-nos distinguir
quatro tipos diferentes de distribuicao de poderes que podemos

considerar como quatro principios complementares entre si.

2.1. A autonomizacao institucional da funcao
administrativa do Estado

A primeira distingao introduzida pela LBE, que
consideramos essencial para o processo de descentralizacao, é a
separacao entre as fungoes politicas e as funcdes administrativas
respeitantes a educacao. Essa separagao, que se fundamenta na
natureza dos atos praticados por cada uma delas, tem como
efeito a alocacao destas funcdes a 6rgaos diferentes. Ou seja, as
funcdes politicas a érgaos politicos e as fungoes administrativas

a 6rgaos administrativos.

Em regimes centralizados, os principios orientadores e o
quadro geral das estruturas e atividades educativas, isto é, de um
modo geral, as orientagoes politicas do sistema, entram na esfera
da concretizagdo administrativa e até no estabelecimento das
orientagcoes pedagogicas do ensino. Por exemplo, normas que
regem a escolha de compéndios escolares, as horas de inicio das
aulas, as unidades de tempo letivo, as cargas horarias
disciplinares, os critérios de agrupamento de alunos por turma, o

servico docente e a reducao de servico. Isto quer dizer que os
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orgdos politicos concentram em si as fungOes politicas e

administrativas, expressando um alto grau de centralizacao.

A LBE assume uma posicao diferente, distinguindo
diferentes orgdos politicos e administrativos responsaveis pela
educacao e delimitando, em termos gerais, as suas
competéncias. Com a LBE, da-se uma distribuicao de o6rgaos e
funcdes e a autonomizacao das fungcdoes administrativas que,
assim, passam para os Orgdos administrativos. As funcdes
politicas, essas, sao da competéncia exclusiva dos oOrgaos

politicos.

Entre as fungoes que a LBE sedia em 6rgaos politicos situa-
se a definicdo do regime juridico do sistema educativo, ou as
bases do sistema de ensino, uma competéncia exclusiva do
Parlamento Nacional. Existe, ainda, um conjunto de matérias,
como o estabelecimento da educacao pré-escolar e dos ensinos,
a administracao indireta do Estado com natureza educativa, o
curriculo nacional da educacao e dos ensinos, € 0 mapa escolar

que é da competéncia do Governo.

A descentralizacao e a desconcentragao tém como primeira
aplicacdo o principio da separacdo de competéncias e funcdes
entre o6rgaos politicos e administrativos. Por um lado, os érgaos
politicos, com as suas competéncias legislativas, estabelecem as
orientacOes gerais; por outro lado, os érgdos administrativos,
com as suas competéncias administrativas, assumem a funcao
da incrementacao dessas politicas através dos recursos que lhes
sao atribuidos. Esta clarificacdo de 6rgaos e fungoes é essencial
para o proprio desenvolvimento da descentralizacao de poderes,
dado que o alargamento das competéncias dos 6rgaos politicos

para o ambito da administracdo acaba por ser um obstaculo
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extremamente potente e capaz de impedir ndo sé a

descentralizacdo, como a prépria desconcentracao de poderes.

Em conformidade com o n.° 7 do artigo 26.° da LBE, em
conexdo com o n.° 1 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 8/2009, de
19 de maio, ao estabelecer as universidades e institutos do
ensino superior, o Estado optou pela autonomizagao destas
instituicbes, como administracao indireta do Estado, e gozando

de estatuto proprio, da autonomia legalmente estabelecida.

2.2. A desconcentracao administrativa

A desconcentracao na LBE aparece referida conjuntamente
com a descentralizacao. A ligagcao formal que a LBE estabelece
entre desconcentracao e descentralizagcao tem um sentido que
nos parece 6bvio e que nao deixa, ainda assim, confundir duas
formas diferentes de distribuicao de poder, como frequentemente
acontece, antes estabelecendo uma interdependéncia organica

entre elas.

A desconcentragao € uma forma limitada de distribuicdo de
poderes quanto ao seu conteldo e quanto a sua autonomia.
Desconcentram-se poderes predominantemente executivos e
mantém-se o controlo hierarquico sobre os érgaos
desconcentrados através do instituto de delegacao de poderes.
Nessa medida, a desconcentracdo nao se identifica com a
descentralizagdo. A aplicagdo do principio de desconcentracao
justifica-se normalmente por razdes técnicas relacionadas com a
celeridade, a eficacia e o ajuste de decisdo administrativa as
situacOes concretas verificadas a nivel local. Aponta-se também

uma explicacdo politica que no ambito de uma administracao
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centralizada nao deixa de ter pertinéncia. A descentralizacao de
funcdes executivas liberta os 6rgaos centrais de um acervo de
decisOes instrumentais, permitindo-lhes concentrar as suas
atividades nas fungdes de direcao, supervisao e controlo. Assim,
a desconcentracdo pode ser um instrumento ao servico da

centralizacao de poder.

No entanto, parece-nos que a ligacao estabelecida na LBE
entre descentralizacao e desconcentracao conduz-nos para uma
interpretacao mais compreensiva da funcao da desconcentragao.
Ela é um elemento integrante de um modelo alternativo de

organizacao administrativa assumido pela LBE.

A desconcentragdao €, assim, como que um corolario da
descentralizacdo. Os efeitos da distribuicao de poderes operados
pela descentralizacdo administrativa repercutem-se no interior
das administracOes descentralizadas, implicando ai novas formas
de distribuicao de poder, embora de natureza diversa ou em grau

menor.

2.3. A descentralizacao funcional

A descentralizagcao funcional é uma forma de
descentralizacdao que confia certas tarefas especificas a
organismos especializados dotados, para o efeito, de autonomia
administrativa e financeira — e, no caso da educacao, de
autonomia cientifica e pedagdgica —, mas que continuam
sujeitos a direcdo do Estado e ao regime do funcionalismo

publico estatal.

A descentralizagao funcional €, assim, outro dos processos

de distribuicao de poderes utilizados pela LBE. Embora este tipo
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de descentralizagcao tenha um alcance diverso da
descentralizacao territorial, baseando-se mais em razbdes de
ordem técnica do que politica, a sua aplicacdo nao deixa de ser
um contributo relevante para combater a concentracdo de

poderes a nivel da administragao central.

A descentralizagao funcional mais significativa introduzida
pela LBE é a que respeita ao ensino superior na sua organizacao
administrativa. A LBE inova, ainda, na formacao de professores
retirando-a quase totalmente da gestao centralizada e
entregando-a as instituicbes de ensino superior. A formacgéao de
professores passa a seguir integralmente um modelo de
descentralizacao funcional. Por exemplo, a descentralizacao
pretendida com a criagao do Instituto de Formagcao de Docentes
e Profissionais da Educacao (INFORDEPE) assenta na
transferéncia das funcdoes de formacao profissional inicial e
continua de docentes e profissionais da educacdo para escolas
pré-escolares, bdasicas e secundarias. Esta descentralizacao
funcional acaba por ter também uma dimensado politica, na
medida em que introduz, no processo de aplicagao da politica
educativa, novos sujeitos coletivos, mormente os institutos
superiores e as universidades, cujo papel essencial na formacao
de profissionais de educacao é expressamente reconhecido pela
LBE.

A mesma descentralizagao, embora sem a extensao do
caso ja referido, é ainda considerada uma forma ajustada para
realizar determinados objetivos, como seja a formacao
profissional no artigo 34.° da LBE, a educagao a distancia no
artigo 28.° da LBE e a investigacao na educacao no artigo 37.° da

LBE. Daqui é possivel concluir, ja, que a descentralizacdo
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funcional surge como um segundo modo de aplicacao do

principio da distribuicao de poderes.

2.4. A descentralizacao territorial

A descentralizagdo territorial traduz um dos aspetos mais
extensivos de aplicagao do principio de distribuicao de poderes.
E, de facto, na descentralizacdo territorial que o policentrismo
das decisdes é levado até aos limites compativeis com a unidade
da orientacdo politica global do sistema educativo. No caso da
descentralizacao territorial, encontramo-nos perante diversos
orgaos dotados de autonomia que se expressa através de
competéncias proprias atribuidas diretamente pelo poder politico
e independentes entre si. E este poder politico que delimita o
ambito da sua intervencao e garante a sua convergéncia com as

finalidades educativas por ele préprio definidas.

Assim, a descentralizacdo nao é um mero processo técnico
para assegurar a eficacia da administracdo. E uma forma politica
de organizacao do Estado que ¢é dignificada pela Lei
Fundamental. A assuncao pela LBE do objetivo da
descentralizacao territorial do sistema educativo €, pois, a
aplicacdo congruente de um principio constitucional de carater
geral a este dominio especifico. Mas trata-se, naturalmente, de
um principio dindmico quanto ao grau de autonomia que implica
e quanto aos niveis administrativos onde é aplicado. O
dinamismo e as virtualidades deste principio, como,
analogicamente, a descentralizagcdao funcional e a
desconcentracao administrativa, dependem do dinamismo da

prépria democracia.
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A LBE considera como niveis de descentralizacdo os niveis
estabelecidos na constituicdo politica. Na LBE é introduzida uma
determinada concecdo de administracdo da educacdo. E
realmente na descentralizacao territorial de competéncias que
reside o aspeto mais relevante da distribuicao de poderes que, no
inicio, consideramos como o capitulo mais inovador da LBE.
Naturalmente, com o nascimento do Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9
de abril, a primeira alteracao ao Decreto-Lei n.° 3/2016, de 16 de
marco, que regulamenta a delegacao de competéncias na area
da educacao para os Servigos Municipais de Educacgao, abre-se
uma dindmica mais ampla e desenvolvida de descentralizacao
territorial, através da transferéncia para aqueles servicos da
gestao dos estabelecimentos publicos de educagao pré-escolar e
do ensino basico, da gestdo do programa de merenda escolar e a
gestdo do programa de alfabetizacdo. Na verdade, como
principio dinamico, a descentralizagao consignada na LBE marca
o inicio de um processo, cujo grau de intensidade dependera
quer da dindmica inerente a aplicacdo da lei, quer de dinamicas

mais amplas desenvolvidas no contexto sociopolitico.

3. Os programas descentralizados

A descentralizacdo da educacao é um dos efeitos positivos
de uma politica governamental que levou a uma mudanca no
paradigma politico do Governo centralizado para descentralizado,
incorporada no Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9 de abril. Este
Decreto-Lei destina-se a criar independéncia municipal no ambito
da gestao de um programa descentralizado, de modo a que a

autonomia nao possa ser interpretada como uma liberdade
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absoluta sem considerar o interesse nacional como um todo.
Portanto, a descentralizacdo aqui pretendida ndo é a da criacédo
de um sistema autbnomo, mas sim de uma série de unidades de

um sistema maior, que é o Estado.

A educacdao é um dos setores de servicos basicos que
sofrem mudancgas fundamentais com a implementacao da
descentralizacao administrativa, tanto em termos de autoridade
burocratica, quanto na administracao e gestdo da educacéao e no
seu financiamento. Em aquiescéncia com n.° 4 do artigo 4.° da
LBE

[a] concretizagdo da politica educativa implica a plena
participagdo das comunidades locais, devendo valorizar o
principio da subsidiariedade através da descentralizagdo de
competéncias nas administracdes locais e a autonomia das
escolas.

Importa ainda ressaltar o n.° 5 do artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 3/2016, de 16 de marco alterado pelo Decreto-Lei n.° 9/2018,
de 9 de abril, que dispde que:

[o] membro do Governo responsavel pela area da educacao pode
delegar o exercicio de outras competéncias, no dominio da
educacao, nas Administragcdes Municipais e Autoridades
Municipais, no decurso de celebragao de contratos interorganicos
de delegacao de competéncias com o membro do Governo
responsavel pela area da Administracéo Estatal.

Este diploma legal prevé a delegacao de competéncias, nao
s6 para a gestao dos estabelecimentos da educacao pré-escolar,
a gestao do programa de merenda escolar, a implementagao do
programa de subsidios as escolas e a gestdo do programa de
alfabetizacdo, mas também para a prépria organizacao geral do
sistema educativo, e designadamente, do ensino bésico, e todas

as decisoes tomadas por Diploma Ministerial.
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Ao analisar este Decreto-Lei, constatamos que existem,
hoje, alguns programas descentralizados, como a gestao dos
estabelecimentos da educacdo pré-escolar, a gestdo do
programa de merenda escolar, a execugcao do programa de
subsidios as escolas e a gestdao do programa de alfabetizacao.
Para o ensino basico, essa concecao descentralizada é feita
gradualmente. Todos esses programas sao implementados
através de um contrato administrativo interorganico, assinado
pelo Ministério da Educacao, Juventude e Desporto e o Ministério
da Administracao Estatal, que regula as competéncias
concedidas pelos servicos centrais as Administragdes Municipais
e Autoridades Municipais. A seguir, apresentaremos os

programas descentralizados.

3.1. A gestdo dos estabelecimentos da educacédo pré-
escolar

De acordo com o n.° 3 do artigo 10.° da LBE,

[clompete ao Governo, através do ministério responsavel pela
politica educativa, definir as normas gerais da educacdo pré-
escolar, nomeadamente quanto ao seu funcionamento e aos seus
conteldos educativos, apoiando, avaliando, inspecionando e
fiscalizando a sua execucao.

A definicdo de uma politica de gestdo da educacdo é um
processo de planeamento, elaboracdao, implementacao e
controlo, que exige uma gestao eficaz e eficiente de todos os
recursos, neste caso, 0s recursos financeiros, 0s recursos

humanos e os recursos materiais.

A opcao pela gestao descentralizada dos estabelecimentos
publicos de educacao pré-escolar procura promover a

implementacédo de uma administracdo eficiente, com base na
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progressao da autonomia dos estabelecimentos escolares
publicos e integrados na rede publica, nomeadamente ao nivel da
gestao de recursos financeiros, recursos humanos e patrimoniais
e a provisdao de apoio e financiamento publico aos
estabelecimentos particulares. A gestao financeira
descentralizada dos estabelecimentos publicos de educacéao pré-
escolar (EPE) inclui o planeamento orcamental, a elaboragao de
estimativas de gastos por alunos e participantes e do quadro de
pessoal, a execugao do orgcamento relevante, a estratégia para
angariagao de fundos adicionais do orgamento publico. A gestao
descentralizada do pessoal docente e nao docente que exerce
funcdes nos estabelecimentos publicos da EPE — gestdo de
recursos humanos —, permite promover a alteracao do quadro
de pessoal do estabelecimento escolar com base na evolugao da
populacao estudantil e das instalagdes fisicas dos mesmos, bem

como a recolocacao dos docentes nos estabelecimentos da EPE.

O armazenamento e distribuicdo dos manuais escolares e
didaticos e dos equipamentos e materiais escolares destinados
aos estabelecimentos da EPE faz parte da gestdo patrimonial
descentralizada que assegura a manutencao dos equipamentos e
garante as escolas pré-escolares o acesso aos materiais
didaticos necessarios para o processo de ensino-aprendizagem

de qualidade.

Em regra, poder-se-a dizer que o modelo geral de gestdo do
sistema educativo nao deve ser diferente do modelo geral de
gestdo do Pais. O modelo constitucional é o de um servico
municipal. Ha, assim, varios niveis de administracdo da
educacao: os servicos centrais, o servico de inspecao da

educacao, os servicos desconcentrados, ou 0S servicos
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municipais da educacao, em que existem departamentos que

lidam com a gestao escolar.

3.2. A gestao do programa de merenda escolar

O programa de merenda escolar € uma acgao social que se
refere as refeicoes que as criancas tém dentro das escolas,
especialmente durante os intervalos. As escolas pré-escolares e
as escolas bésicas oferecem aos alunos alimentos preparados na
propria instituicdo, e esta oferta é gratuita e garantida pelo
Ministério da Educacgao, Juventude e Desporto. A implementacao
do programa de merenda escolar é baseada no manual
elaborado e aprovado pela Diregcao-Geral dos Servigos
Corporativos, recentemente alterado pela Direcdao-Geral de
Administracao e Finangas do Ministério da Educacéao, Juventude
e Desporto. Este documento administrativo especifica o objetivo,
o procedimento do programa e o estabelecimento da Comissao
de Merenda Escolar, a entidade fiscalizadora do fornecimento e

do financiamento do programa.

O programa de merenda escolar tem como objetivo
contribuir para a nutricao das criancas em idade escolar e reduzir
as taxas de abandono das aulas, motivar os alunos a
permanecerem em sala de aula e manter os interesses das
criangas na participacao do ensino e aprendizagem, desenvolver
o setor econdmico local, promover a participagdo dos
administradores da educacao, do conselho escolar, diretores da
escola e associacao dos pais e dos alunos no planeamento e
implementacao do programa na area de educacao e sensibilizar a

comunidade local a fazer parte do programa. Além disso, o
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programa contribui para o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial dos alunos, para melhorar a sua participagao no
processo de ensino e aprendizagem e na formacao de habitos
alimentares saudaveis, por meio de acdes de educacao alimentar
e nutricional que sdo oferecidas aos alunos durante sua

permanéncia na escola.

O programa de merenda escolar é financiado pelo Governo
e administrado pelo Ministério da Educagao, Juventude e
Desporto, através da Direcao Nacional de Acao Social Escolar
(DNASE). O orcamento do programa de merenda escolar é
transferido trimestralmente para a conta do servico municipal de
educacao e do diretor da escola basica. O funcionamento do
programa de merenda escolar assenta numa transferéncia do
Orcamento geral do Estado e fornecimento de arroz as escolas
publicas e privadas da educacao pré-escolar e do ensino basico.
As escolas estabelecem uma Comissao do Programa de
Merenda Escolar, composta pela Associacao de Pais e
Professores (APP), o Diretor e o Gabinete de Apoio Técnico (GAT)
da escola basica central, que prepara um concurso publico para
a selecao e celebragcao de um contrato aos fornecedores. O
pagamento do contrato faz-se depois de entregar uma fatura

mensal detalhada.

A Comissao é responsavel pelo cumprimento dos
procedimentos de transferéncia do orcamento, pelo plano de
aprovisionamento, realizacdo do concurso publico aos
fornecedores, assinatura do contrato, assegurar ao grupo
fornecedor um local em colaboragdo com o responsavel do
agricultor local, gestao de fornecimento de arroz com a DNASE

em cooperagdo com o Ministério competente, por fazer o
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pagamento do contrato aos fornecedores e por preparar e
submeter o relatério trimestral a DNASE. O GAT assume total
responsabilidade pelo processo administrativo e financeiro do
programa de merenda escolar e garante o cumprimento das
regras no manual. O GAT monitoriza mensalmente as escolas
para assegurar que a execucdo do processo financeiro esta de
acordo com a regra de execugcao. A DNASE dirige
recomendacdes ao GAT na monitorizacdo e no apoio as escolas
pré-escolares. O grupo fornecedor local, em colaboragao com os
Servigos Integrados de Saude Comunitaria (SISCA) do Ministério
da Saude, reforca a consolidagdo do compromisso nacional com
a visao “sem fome e ma nutricdo”. O SISCA é um servico de
salde para todos que visa atender as verdadeiras necessidades
das populagdes locais, sobretudo daquelas que se encontram
mais isoladas, de modo a auscultar e satisfazer as necessidades
particulares dessas mesmas populacoes, em matéria de
alimentacdo saudavel, de acordo com os alimentos produzidos

no Pais.

3.3. A execucao do programa de subsidios as escolas
3.3.1. O subsidio de merenda escolar

A descentralizacao do programa de merenda escolar nas
Administracbes Municipais e Autoridades Municipais nota-se
sobretudo no fornecimento de arroz e transferéncia do subsidio
ou orgamento. O subsidio da merenda escolar é proveniente da
Administracdao do Servico Municipal da Educacao, através do
Banco Nacional de Comércio de Timor-Leste (BNCTL) e é

levantado pelo Chefe do GAT, segundo as mesmas regras do
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subsidio das concessdes escolares. O dinheiro é guardado no
cofre da escola. No dia seguinte, o dinheiro é distribuido por
todas as escolas filiais, conforme o nimero de alunos em cada
escola, pois a cada aluno corresponde a $ 0,25 (25 centavos).
Nas escolas filiais, os coordenadores distribuem imediatamente o
dinheiro aos coordenadores dos fornecedores (cozinheiros), na
presenca de todos os fornecedores, semanalmente, aos

sébados, dia em que ndo ha merenda.

3.3.2. O subsidio a concessao escolar

O principio da politica das concessdes escolares é
descentralizado, sendo a decisdao de despesa delegada aos
Estabelecimentos Integrados do Ensino Bésico para atender as
suas necessidades. Os gastos do fundo das concessoes
escolares ocorrem em atividades de ensino e aprendizagem, pois
o fornecimento da concessao escolar nao é utilizado para a
reparacdo de edificios e equipamentos ou instalagoes, que
cabem na categoria do capital menor do orgcamento geral do
Estado, contabilizando antes gastos com o fundo das
concessOes escolares, inclusive no processo de despesas,
relatando ao Ministério da Educacdo, Juventude e Desporto

sobre a execucao e utilizacdo de subsidio.

Na execucdo do subsidio das concessdes escolares
definem-se as despesas operacionais relacionadas com o
processo de qualidade de ensino e aprendizagem, o fundo das
concessOes escolares para a compra dos materiais de
aprendizagem, os materiais didaticos, os equipamentos

desportivos, as reparacbes menores e a manutencado preventiva
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ligada as facilidades das escolas. Os fundos da concessdo
escolar devem ser utilizados de acordo com o manual da

concessao escolar.

A formula da concessao escolar comega no Ministério da
Educacao, Juventude e Desporto, estabelecendo este um critério
de distribuicao para o fundo de concessao escolar. O montante
da concessao escolar € baseado no numero de alunos registado
nas escolas e em condicoes de elegibilidade para receber o
subsidio das concessoes escolares inscritos no Sistema de

Informacao e Gestao de Educacao (SIGE).

3.3.3. O subsidio a implementacdao do programa de
alfabetizacao

A execucao de subsidio do programa de alfabetizacao,
através da apresentacao da proposta pelo Centro Comunitario de
Aprendizagem (CCA), estabelece os critérios para a instituicao
beneficiaria, o processo de elaboracao da proposta, o formato da
proposta, a assinatura da proposta, o processo de apresentacao
da proposta e o horario do ciclo de apresentacdo da proposta

anual de subsidio ao CCA.

A gestdo do programa de alfabetizacdo é definida no
Manual de Transferéncia de Subsidio ao CCA. O Manual é
estabelecido pelo Ministério da Educacgao, Juventude e Desporto,
atualmente através do Despacho Ministerial n.° 17/GM-ME/VI/
2017. A instituicao suscetivel de receber ou beneficiar do
subsidio deve passar por uma reunido com a comunidade local
com o conhecimento do Administrador do Posto Administrativo,

e ter uma estrutura clara no seu préprio estatuto, que rege o seu
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funcionamento e a sua estrutura, bem como garantir a
participacdo ativa dos membros da comunidade e a
transparéncia e responsabilizacdo da agdao dos membros. A
instituicao apresenta um plano de atividade anual aprovado pela
estrutura do CCA, registado junto das Administracées Municipais
e Autoridades Municipais € da Direcao Nacional do Ensino
Recorrente (DNER), e deve ter um registo notarial como
organizacao nao-governamental, bem como um edificio

permanente que possa acomodar até 20 alunos.

A execucao de subsidio para a implementacdo do programa
de alfabetizacao serve para o pagamento dos professores da
turma e professores de disciplina de habilidade vocacional, para
a compra dos equipamentos e materiais didaticos e para o

pagamento da gestao operacional de aprendizagem.

3.4. A gestao do programa de alfabetizacao

A educacao extraescolar engloba atividades de
alfabetizacédo, de acordo com o n.° 4 do artigo 7.° da LBE, é de
natureza ndao formal e destina-se a permitir a cada individuo,
numa perspetiva de educacao ao longo da vida, ou seja, como
forma de aumentar e de aprofundar os seus conhecimentos,
desenvolver as suas competéncias, em complemento da
formacao escolar ou em suprimento da sua caréncia ou das suas
lacunas — cfr. o artigo 33.° da LBE —, com o objetivo de eliminar

o analfabetismo.

O Estado promove e apoia a educagao extraescolar, que é
de responsabilidade do Governo central e local e de outras

entidades privadas ou cooperativas, coletivas ou individuais,
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entre elas instituicoes particulares de solidariedade social,
associacoes de pais, associacoes de estudantes e organismos
juvenis, associacOes culturais e recreativas, associacoes de
moradores, associacdes de educacao popular, organizacdes
civicas ou confessionais e comissdes de trabalhadores e
associagoes sindicais ou de empregadores - n.° 5 do artigo 3.° da
LBE.

A delegacao do programa de alfabetizagcao as
Administracdes Municipais e Autoridades Municipais, implica que
a gestao do programa seja realizada nos servicos municipais de
educacao. O Ministério da Educacgao, Juventude e Desporto criou
um mecanismo de execucao de subsidio e a implementacédo da
competéncia estrutural nos Municipios e servicos centrais do
Ministério.

O programa de alfabetizacdo € definido num Manual, que é
utiizado dentro da propria estrutura, composta por servigcos
centrais do Ministério, pelas Administracdes Municipais e
Autoridades Municipais, pela Administracdo do Posto
Administrativo, pelos Sucos e pelas Aldeias. O Manual estabelece
as prerrogativas e as responsabilidades do CCA, das entidades
de servicos centrais no gerenciamento da transferéncia de
subsidio para o CCA, em particular organizando sistemas que
permitam reconhecer, validar e certificar as competéncias e os
saberes adquiridos, bem como das Administragcdes Municipais e
das Autoridades Municipais, que implementam o programa de

acordo com a suas competéncias delegadas.

A implementacao de programas de ensino recorrente, como
o Programa de Alfabetizacao Nacional de Timor (Alfanamor), ou

Programa de Equivaléncia e Habilidades para a Vida, no
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programa de desenvolvimento nacional, fez-se com o apoio do
Governo ao CCA, através do orcamento geral do Estado,
mantendo-se a existéncia do CCA como um parceiro de
desenvolvimento no dominio do ensino recorrente. O Programa
Alfanamor serve para os que ja conhecem letras e numerais.
Estes podem continuar no programa de equivaléncia se as suas
condi¢cbes da saude permitirem. O Programa de Equivaléncia é
para os alunos desistentes das escolas basicas e o seu objetivo é
muni-los de um certificado equivalente ao nono ano do ensino
basico. Os professores alocados a estes programas devem

possuir bacharelato ou licenciatura.

Este programa de ensino recorrente conta com varias
atividades, através das quais se promove o processo de
aprendizagem para toda a vida (life-long education), contando
com a colaboracdo do CCA. O CCA é uma organizacao nao-
governamental, estabelecida pela comunidade local, sendo
designado como uma associagao privada, uma instituicao

coletiva da comunidade, ou como um grupo de trabalho.

Para medir a qualidade de um CCA existem parametros
como o nivel de participacdo da comunidade nas atividades e
gestao do CCA, a qualidade do programa organizado pelo CCA e
a qualidade da gestao da instituicao, a independéncia da
organizacao e a sustentabilidade do CCA na realizagdao da sua

missao e do seu obijetivo.

Os modelos de tomada de decisdes e de funcionamento da
gestdao de um CCA dao prioridade aos membros mais pobres da
comunidade e a forca de vontade dos membros da comunidade,
através da participacao ativa na contribuicao financeira e técnica.

De acordo com o estatuto do CCA, deve-se valorizar, em cada
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atividade, a flexibilidade do programa no processo de
aprendizagem e inovacao sustentavel, a igualdade de tratamento
das pessoas, a aplicacdo do principio de transparéncia e

responsabilizacao das atividades.

A gestao do programa de alfabetizacdo comegca com o
Departamento de Educacéao e Ensino (DED) do Servigo Municipal
de Educacao, em coordenacao com o CCA, de acordo com as
diretrizes do Manual. O DED tem por competéncia fazer uma
analise de necessidades prioritarias da comunidade através das
informacdes dos Chefes de Aldeias, disseminar informacdes
sobre os programas do ensino recorrente e recolher dados sobre
os estudantes candidatos. A lista nominal de alunos é enviada ao
DED pelo Chefe de Suco, mas o levantamento é feito pela
Comissao do CCA, mediante formatos devidamente preenchidos.
O DED elabora os dados e relata a DNER. Com base nesses
dados, o Ministério da Educacao, Juventude e Desporto forma
uma equipa de avaliacao das propostas. A equipa avaliadora que
viabiliza a proposta apresentada pelo CCA, composta por sete
membros, nomeadamente um membro da DNER, um membro da
Direcao Geral de Planeamento, Politica e Parcerias (DGPPP), um
membro da Direcao Geral da Administragao e Financas (DGAF),
um membro da Direcao Nacional de Financas e Administracao

(DNFA) e outras partes relevantes.

4. O especial desafio no setor da educacao

A descentralizacdo administrativa ndo € uma politica nova
em Timor-Leste, uma vez que desde o estabelecimento da

Republica Democratica tem havido descentralizacdo conhecida
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sob os auspicios do artigo 5.° da nossa Constituicdo. No entanto,
no setor da educacdo, desde o inicio da restauracdo da
independéncia até a promulgacao do Decreto-Lei n.° 3/2016, de
16 de marco, alterado pelo Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9 de abril,
a implementacao da descentralizacao administrativa foi sendo
adiada. Durante alguns anos, a implementacdo da politica de
descentralizacdo administrativa encontrou varios desafios. A
fraqueza e a falta de leis e a implementacao incompleta da
descentralizacdao administrativa tém sido apontados como os

principais problemas.

Com efeito, no decurso de varios anos, a politica de
descentralizacao administrativa nao foi totalmente implementada.

Essa situacao é demonstrada de varias formas.

Desde logo, do ponto de vista legal, a implementacao da
politica de descentralizacdo administrativa, prevista na
Constituicao e no Decreto-Lei n.° 5/2015, de 22 de janeiro,
estipula que o Municipio de Oe-Cusse e a ilha de Atadro
requerem uma politica administrativa e um regime econdmico
especial com um maior grau de descentralizacao. A
descentralizacdo na ilha de Atalro nado foi implementada, porque
foi dificultada pela Lei n.° 4/2016, de 25 de maio, primeira
alteracao a Lei n.° 11/2009, de 7 de outubro, declarando que a
ilha de Atauro faz parte do Municipio de Dili, embora, a reforma
da administracao local preveja o estabelecimento de servicos
administrativos no ambito de competéncia territorial

inframunicipal.

No setor de educacao, alguns dos programas
descentralizados das Administracdes Municipais e das

Autoridades Municipais nao sao formulados na forma de
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Diplomas Ministeriais, mas apenas em Manuais. Uma possivel
explicagdao para tal podera ser o facto de o Ministério da
Educacao, Juventude e Desporto ainda nao esta preparado para
proceder a reformulagdo dos programas em Diplomas
Ministeriais, embora seja esta a forma prevista no n.° 2 do artigo
7.° do Decreto-Lei n.° 3/2016, de 16 de marco alterado pelo
Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9 de abril, segundo o qual, o exercicio
das competéncias de todos os programas descentralizados deve
ser regulamentado por Diploma Ministerial. A falta de adequada
forma legal dificultara, por si s6, a implementacao de programas
descentralizados nas Administracdes Municipais e Autoridades
Municipais. Os Municipios enfrentardo incertezas no desempenho
das suas funcgoes e responsabilidades — cfr. o n.° 2 do artigo 7.°
do Decreto-Lei n.° 3/2016, de 16 de margo, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9 de abril. Na verdade, apenas o
subsidio a concessdo escolar e a gestdo do programa de
alfabetizacao sao regulados na forma de um Despacho
Ministerial, que ndo possui as normas juridicas formais
necessarias. As Administracdes Municipais e Autoridades
Municipais enfrentam muitos obstaculos para implementa-lo, nao
atendendo ao principio da legalidade, que estéa previsto na alinea
a) do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 3/2016, de 16 de marco
alterado pelo Decreto-Lei n.° 9/2018, de 9 de abril.

Ao analisarmos os programas descentralizados, em
particular os estipulados nos contratos administrativos
interorganicos, como a gestdao dos estabelecimentos da
educacao pré-escolar, constatamos que nao foi explicitamente
regulamentado nenhum regime, embora exista um regime que

regula a administracao e gestao do ensino basico — Decreto-Lei
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n.° 7/2010, de 19 de maio. Assim, vé-se a prontidao do ensino

basico para ser delegado, ao contrario da educacéao pré-escolar.

As ferramentas de implementacao dos programas nao estao
devidamente preparadas e nao referem como a implementacao
deve comecar, o que cria obscuridade. Os mecanismos de apoio
a implementacdo nao estdo corretamente preparados, nem
planeados, e existe uma confusdo em véarias matérias dos
regulamentos sobre educagdao pré-escolar e ensino basico,
incluindo o quadro pessoal das escolas, o equilibrio financeiro do
Governo para 0os municipios e as escolas e a autonomizacdo das
escolas. O quadro de pessoal, por exemplo, € um instrumento
essencial para assegurar o acesso igualitario a uma educacao de
qualidade, sendo de grande importancia o diploma que regula o
quadro de pessoal, em especial para garantir uma distribuicao
uniforme do pessoal docente e nao docente nos
estabelecimentos de educacdo e ensino em todo territorio,
sendo, ainda, um mecanismo essencial para assegurar a
maximizagao dos recursos humanos afetos a educagéo, e para
prover ao Ministério da Educacgao, Juventude e Desporto e outras

autoridades.

A existéncia de um quadro de pessoal nos estabelecimentos
de educacao e ensino, tal como exigido por lei, mostra-se como
requisito basilar para a redistribuicao e colocacao de docentes, e
ainda como pré-requisito juridico para o futuro recrutamento de
docentes. Ao analisarmos o sistema de recrutamento, verificamos
que o gabinete diretivo de Estabelecimentos Integrados do
Ensino Basico (EIEB) e, em geral, a colocagdo e nomeacao do
pessoal docente para o cargo de chefia nas escolas,

principalmente o chefe do GAT, ndo esta conforme o n.° 2 do
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artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 7/2010, de 19 de maio, que
estabelece que o cargo de chefe do GAT é exercido por um
técnico superior, funcionario da Administracao Publica ou de um
regime de carreira geral. A ocupacao do cargo de chefia do GAT
por pessoal docente, pode reduzir a forga de trabalho docente na
escola, pois, na verdade, a funcdo dos professores é educar e
ensinar as criancas, e para isso detém as habilitagcoes
académicas conformes a LBE e obtém do Ministério da
Educacao, Juventude e Desporto a habilitagao profissional para o
desempenho de funcdes de educacdo, ou de ensino. A sua

vocacdo nao é, de todo, a de integrar as chefias do GAT.

A falta de clareza na autoridade e no equilibrio financeiro
destes programas também é fonte de alguma incerteza. Existe
muito pessimismo quanto a gestdo financeira municipal, em
particular, como prover orcamentos de desenvolvimento, e esta é
uma preocupacao comprovada, porque o orgcamento de
desenvolvimento municipal € muito pequeno. Ainda em matéria
financeira, observamos que o conceito de célculo de fundos
gerais de alocagao nao se refere ao conceito de défice fiscal, ou
as necessidades municipais, ou a capacidade das escolas, pois
as necessidades dos municipios sao medidas pela abordagem de
medicdo padrdao do servico minimo e pelo padrdao de analise de
gastos de cada escola. A politica geral do fundo de alocacéo é,
na verdade, destinada a manter um equilibrio, ou mesmo uma
distribuicao entre escolas com base nas necessidades da escola,
conforme o montante da transferéncia do subsidio de merenda

escolar que é refletido no nimero de alunos.

E, pois, uma realidade incontestavel que os municipios néo

estdo preparados para implementar estes programas, com as
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competéncias delegadas. As habilidades administrativas, do
planeamento a avaliagdo em areas-chave dos servicos, como
educacao e recursos humanos, nao podem ser administradas
pelos municipios devido a sua preparagao inadequada e ao facto
de que estes ndao tém uma infraestrutura sdlida para a

implementacao da descentralizacao administrativa.

Outra questdo que muitas vezes é lancada pelos servicos
centrais para desacreditar a politica de descentralizacao
administrativa é a primordial falta de transparéncia e
imparcialidade. Isso refere-se a tendéncia de alguns municipios
darem prioridade aos conterraneos no processo de nomeacao
para cargos de direcao e chefia nas Administracdes Municipais e
Autoridades Municipais, especificamente dentro da estrutura dos
Servigos Municipais da Educacéo. Este €, a titulo de exemplo, um
sintoma que comecou a crescer, desde o inicio do ano de 2016,
no decurso da descentralizacao administrativa. A presenca de
pessoas locais em cargos de direcao e chefia nas Administracoes
Municipais e Autoridades Municipais é cada vez mais observada
na pratica, e esses sintomas tendem a ampliar-se aos cargos
técnicos administrativos, de modo que, se esta realidade nao for
supervisionada e controlada pelos proprios Administradores
Municipais e Presidentes das Autoridades Municipais,
assistiremos a uma quebra no nivel de qualificacdo para

ocuparem cargos de direcao e chefia.

A maior parte da literatura sobre descentralizacao coloca o
seu foco de interesse (focus of interest) em varias questoes
basicas, como o conceito de descentralizagdo, devolucao,
desconcentracao, divisdao de autoridade, transferéncia de

competéncias, otimismo e beneficios de sistemas
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descentralizados e outras questdes relacionadas com a
democracia local e participacdo publica. Portanto, ndao é
surpreendente que a literatura sobre descentralizacao sempre
tenha sido caracterizada por um otimismo e altas expectativas
quanto aos beneficios desta. A descentralizagao implementada
de maneira aleatéria, como por vezes parece ser o caso, porque
ndo tem um plano de transicao (transition plan) claro, produzira
apenas praticas improdutivas, como o fortalecimento do egoismo
local, o desenvolvimento de fendmenos etnocéntricos e o

aproveitamento do sistema por parte das elites locais.

Num sentido simples, o etnocentrismo é uma atitude de
preocupagcao com a etnia. Num sentido mais estreito, o
etnocentrismo é um fendmeno de atitudes que se encontra em
certos grupos. A esses grupos podemos referir-nos a certas
tribos, religides, racas. O fenomeno do etnocentrismo refere-se
ao segundo conceito de principio, que envolve uma atitude
politica de base ampla, orientada para os interesses de grupos ou

de partidos politicos.

A turbuléncia politica que ocorreu com a entrada em vigor
do Decreto-Lei sobre a descentralizacdo administrativa, além de
ter sido causada pelas agoes de partidos politicos que sé se
autodirigiram e retardaram a criagdo da integragdo nacional,
revelou um sentimento primordial de lealdade dentro dos proprios
grupos e esse sentimento enfraqueceu a formagcao de um

consenso nacional.

Os sintomas do etnocentrismo em Timor-Leste parecem
insalubres e nao sao previamente pensados, para que sejam
menos impactantes. Os seus efeitos negativos ocorrem quando a

contratacdo de funciondrios e de dirigentes para os servicos
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especiais das Administracoes Municipais e Autoridades
Municipais se baseia nos sentimentos dos filhos locais e do
partidarismo. Este conceito de filhos locais evidencia uma maior
identificacdo com o espirito local (primordial), que esta a tornar-
se mais forte, em detrimento do espirito de identificacdo nacional.
Tal evolugcdo pode fazer perigar os objetivos da politica de
descentralizacdo administrativa. Também, em termos partidarios,
a promocao de funcionarios, em que o espirito de partidarismo é
tomado em conta, é uma realidade empirica, ocorrendo mais
frequentemente a nivel municipal. Infelizmente, essa realidade
ainda nao foi devida e abertamente estudada cientificamente. Por
causa de certos fatores partidarios, uma pessoa que é realmente
profissional e empreendedora pode ndao ocupar uma determinada
posicdo. Esta é uma parte enganosa do fendmeno do
etnocentrismo. Ora, se, entretanto, esse fendmeno nao for bem
gerido na implementacao da atual descentralizacao
administrativa, arriscamos o seu sucesso, pois ndo é impossivel
que o etnocentrismo seja uma ferramenta de legitimidade para
atacar certas chefias importadas ou até mesmo destruir as
carreiras de funcionarios que nao sejam filhos locais. Deve, por
isso, fazer-se um alerta precoce de que a descentralizacao
administrativa requer, na verdade, a preparacao de ferramentas

de implementagcao completas e nao imprudentes.

5. Conclusao

O nucleo da boa governanca € a democratizagao, sendo
que um dos objetivos da descentralizacdo & precisamente a

democratizacdo do pais. Assim, para alcangar condicdes de boa
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governanca, € necessdria a descentralizacdo, que se assume

como um verdadeiro pilar da democracia.

O sistema educativo de Timor-Leste sintetiza-se em trés
pontos centrais que sao objeto de tratamento legal — as
finalidades do sistema educativo, as estruturas e atividades
educativas requeridas para as implementar e as instituicbes ou
entidades publicas e nao publicas, a quem cabe o poder de
implementar as estruturas e coordenar e dirigir as atividades
educativas. A organizagao geral do sistema educativo de Timor-
Leste compreende, designadamente a educacao pré-escolar, na
sua componente formativa complementar ou supletiva da acao
educativa dos pais ou da familia, com os quais estabelece

estreita cooperagao.

A educacao escolar compreende o ensino basico, o ensino
secundario e o ensino superior que integra modalidades
especiais e inclui atividades de ocupacao de tempos livres. A
educacao extraescolar engloba atividade de alfabetizacao e de
educacao de base, bem como de aperfeicoamento e atualizagcao
cultural e cientifica e realiza-se num quadro aberto de iniciativas

multiplas, diversificadas e complementares.

A formacdo profissional prossegue acdes destinadas a
integracdo ou ao desenvolvimento profissional dindmico, pela
aquisicao ou aprofundamento de conhecimentos e de
competéncias necessarias ao desempenho profissional

especifico.

Os vigentes marcos legais do direito a educagao em Timor-
Leste estabelecem as diretrizes e mecanismos que devem ser

adotados pelo Estado, prevendo expressamente a
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universalizagcao do ensino bésico obrigatério e gratuito, dos seis
aos dezassete anos de idade, garantindo também a mesma
oferta para aqueles que nao tiveram acesso a educacgao na idade

escolar.

Entretanto, diante dos posicionamentos doutrinarios
maioritarios, a universalizacao do direito a educacao gratuita vem
sendo posta em perspetiva na propria ordem sobre a Lei de
Bases da Educacgado. Principalmente, porque o senso de
universalizacao fica restrito a garantia de acesso a educagao pré-
escolar e escolar, nomeadamente o ensino bdasico em

estabelecimentos publicos.

A LBE estabelece quatro principios para servir e estruturar
estratégias diferentes, embora complementares, de distribuigcao
de poderes. A descentralizacao funcional € a desconcentracao
administrativa visam, sobretudo, evitar a concentracao de
poderes a nivel central. A autonomizacdao das funcgodes
administrativas e a descentralizagao territorial tém em vista a
institucionalizagao de centros autbnomos de decisao, isto &, a

descentralizacao propriamente dita.

Existem alguns programas descentralizados, além das
competéncias fornecidas, como a gestao dos estabelecimentos
da educacao pré-escolar, do programa de merenda escolar, a
execucdo do programa de subsidios as escolas e a gestdo do
programa de alfabetizacdo. Para o ensino bésico, essa concecéo
descentralizada é feita gradualmente, listada no contrato

administrativo interorganico.

O especial desafio na area da educacao, em matéria de

descentralizacdo administrativa, é a pressdo de certos interesses,
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designadamente politicos e locais. Os instrumentos de
implementacao nao estao preparados adequadamente, de modo
que falta clareza e detalhe sobre 0 modo como deve comecar
uma boa implementagcao da descentralizacdo. Devido a uma
preparacdo inadequada, ndao seguida por uma base sélida de
infraestruturas e de instrumentos juridicos que regulam a gestéao
dos programas descentralizados, o fendmeno do etnocentrismo e
partidarismo pode agravar o problema de recrutamento de
apenas filhos locais para as estruturas dos dirigentes das
Administracdes Municipais e das Autoridades Municipais e para
dirigentes do gabinete diretivo nos estabelecimentos da
educacao e do ensino (escolas), com prejuizo para os objetivos

da reforma, bem como da qualidade das préprias aprendizagens.
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Poder presidencial e instabilidade governativa: a
dialética do semipresidencialismo dentro da
democracia constitucional timorense

Zenilton Zeneves’

Resumo: O ideario do semipresidencialismo timorense vem de um
reflexo da longa historia de resisténcia dos Timorenses para escolher o
seu sistema politico. A dialética comegou com a rivalidade dos lideres
histéricos do pais até ao debate constitucional. Portanto, a ideia que
presidiu a opcao pelo semipresidencialismo tem na sua origem uma
sintese de equilibrio de poder entre os 6rgaos de soberania e a
interdependéncia dos poderes dentro do principio da separacdo de
poderes. No entanto, o semipresidencialismo timorense idealizado nao
se veio a revelar-se um sistema perfeito na sua histoéria, enquanto
sistema politico de facto, sendo causa de frequente instabilidade
governativa. Por isso, este sistema tem sido alvo de diversas criticas. O
sistema semipresidencialista que Timor-Leste adotou, desde a
restauracdo da independéncia em 2002, gerou muita dindmica politica
que causou instabilidade politica e governativa. A instabilidade politica
governativa aconteceu em quase todas as maiorias de governagao
existentes neste periodo. Mais concretamente, a instabilidade politica
governativa aconteceu em governos de coabitagcdo, governacao
unificada, minoria unificada e governacdo dividida. A pratica veio
demonstrar que o exercicio dos poderes do Chefe do Estado na
resolucao destes focos de instabilidade politica depende do
entendimento particular que cada Presidente tem em relagao aos
valores constitucionais, ao interesse publico, ou nacional, ou mesmo as
suas preferéncias politicas que refletira nas agdes dos seus mandatos.

Palavras-chave: (1) rivalidade; (2) personalizacdo; (3) poder
presidencial; (4) semipresidencialismo.

7 O autor é Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
Nacional de Timor Lorosa’e. Colaborou no segundo numero da Revista da
mesma instituicdo. Atualmente, é Diretor da Direcdo de Registo e Apoio
Juridico do Conselho de Imprensa de Timor-Leste.
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Introducao

Durante o periodo de colonizagcao portuguesa e, mesmo
depois da declaracao unilateral da independéncia de 1975,
Timor-Leste era um territério ultramarino integrado num Estado,
cuja estrutura politica se caracterizava pela concentragao do
poder no “Partido-Estado”, ou seja, um regime monopartidario,
que tinha como matriz principal a defesa da unidade nacional.
Nesse regime, um Unico partido possuia legitimidade para
estabelecer e coordenar os programas politico, econdmico, social
e cultural do Estado. O funcionamento do monopartidarismo era
enraizado na mobilizacdo da populacao contra qualquer
percecao de ameaca externa, nem que fosse contra

conspiragoes no seio da propria comunidade.

Apds o 25 de abril de 1974 (Revolucao dos Cravos), todos
os paises colonizados por Portugal tiveram o caminho livre para a
independéncia. No entanto, Timor-Leste nao teve a mesma
experiéncia das outras ex-coldnias, uma vez que foi invadido pela
Indonésia, em 1975, apds a declaracao unilateral de

independéncia.

O inicio da nova cultura de Estado Democratico em Timor-
Leste nasceu em 2002, quando reconquistamos a nossa
independéncia e adoptamos o principio do Estado de Direito
Democratico como principio norteador do Estado. Ao mesmo
tempo, adoptamos o semipresidencialismo como sistema de

governo.

Esta opcao traduzia-se, designadamente, por uma
preferéncia pela efetiva separacdo dos poderes entre os 6rgaos

de soberania do Estado. A institucionalizacao e a legitimacao
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destes poderes dao-se através do sufragio universal como
instrumento democratico. Neste ponto, Timor-Leste afastou-se
do modelo do monopartidarismo e comeg¢ou uma nova cultura do

multipartidarismo ou pluralismo politico.

No contexto pratico, esta cultura politica, desde 2002 até
2020, continua a enfrentar varios desafios, desde uma
excepcional crise politico-militar até a rotineira instabilidade
governativa. Em concreto, desde a restauracao da
independéncia, Timor-Leste atravessou uma crise politico-militar
e também, por trés vezes, padeceu de instabilidade governativa,
0 que causou a dissolucao do Parlamento Nacional e a demissao

do Primeiro-Ministro.

Através desta narrativa procuraremos explorar as
circunstancias em que se sucederam essas crises e qual é o
modo de resolugao democratico e constitucional possivel para as
entidades do pais, dentro do sistema semipresidencialista

timorense.

1. Semipresidencialismo timorense: origem e nocao

Historicamente, o primeiro semipresidencialismo
constitucional foi adotado na Europa pela Finlandia, em julho de
1919. Seguidamente, a constituicdo de Weimar na Alemanha
adota-o a 11 de agosto 1919. No entanto, a adogao deste
sistema foi muito lenta e, até ao fim da década de 1960, apenas
oito paises plasmaram o semipresidencialismo na sua
constituicao. Por outro lado, a preferéncia pelo
semipresidencialismo aumentou no inicio dos anos 90, na época

da democratizacao de varios Estados (ELGIE, et al., 2011, p. 7).
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No periodo de 1990-1992, os paises que adotaram o
semipresidencialismo aumentaram para 39 no total. A maioria
destes paises sdo paises da ex-Unido Soviética, da Jugoslavia e
os paises dos antigos impérios francéfono e luséfono. Por fim,
até 2010, o numero subiu para 53, embora varios paises tenham
deixado o semipresidencialismo por causa de golpes de estado
(ELGIE, et al., 2011, p. 8).

O conceito de semipresidencialismo é uma ficcdo politico-
constitucional de Maurice Duverger, datada da década de 70. A
definicao de semipresidencialismo de Duverger contempla trés
elementos:

1) O Presidente da Republica é eleito por sufragio universal; 2)
possui poderes bastante consideraveis; 3) tem, a sua frente
um Primeiro-ministro e o ministro que possuem poderes
executivos e governamentais e que se mantém no poder

apenas enquanto o parlamento ndo se opbe a sua
permanéncia. (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 36).

A definicdo de Duverger manteve-se como padrdo até a
década de 90 (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 36), mas foi contestada

por O’Neil e Sartori, para quem “o regime de um pais pode ser

classificado como semipresidencialista mesmo que o presidente
néo tenha sido eleito diretamente, desde que a instituicdo seja
relativamente poderosa” (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 36).

Um outro autor, Elgie, alegou que

[o] problema da definicdo de Duverger era o facto de assentar
numa proposicdo ambigua. Ou seja, a ambiguidade verifica-se na
medida em que os poderes detidos pelo Presidente sdo poderes
bastante consideraveis. (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 37).

Por seu turno, Elgie propds a seguinte definigao:
245
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[o] semipresidencialismo é a situagcdo em que a constituicdo

prevé a existéncia tanto de um presidente eleito diretamente e

com um mandato fixo, como de um primeiro-ministro e restantes

ministros coletivamente responsaveis perante o poder legislativo.

(PINTO & RAPAZ, 2008, p. 37).

Esta definicao foi considerada como clarificadora, pois para
se ser um pais que é classificado como semipresidencialista,
basta consultar documentos disponiveis publicamente, ao invés
de basear-se essencialmente num conhecimento local que podia
ser contestado (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 37). Portanto, passou a
ser possivel definir consensualmente um pais com uma
constituicao semipresidencial. Elgie também referiu que os paises
deveriam ser classificados sem referéncia a qualquer condicao
comportamental, o que significou que o problema da

endogeneidade poderia ser evitado (PINTO & RAPAZ, 2008).

Segundo Schleiter e Morgan-Jones esta definicdo de
semipresidencialismo de Elgie foi adotada pela maioria dos
académicos, substituindo efetivamente a definicdo de Duverger
(PINTO & RAPAZ, 2008, p. 37). Nao obstante, esta ndo é uma
definicao absoluta, mas antes um conceito das ciéncias sociais, e
por isso, continua aberto a critica. Nao se trata aqui de uma
sintese final, mas antes de uma continua dialética com a pratica e

experiéncia de cada pais, e assim o conceito continua a evoluir.

Para concluir, falarmos sobre semipresidencialismo equivale
a falarmos sobre o sistema de Governo, ou seja, a relagao entre
os 6rgaos da fungao politica. Como refere o constitucionalista
Jorge Miranda, “sistema de governo consiste no sistema de
relacionamento entre os 6rgéos da funcéo politica” (LOPES, 2012,
p. 128).
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2. Dialética do semipresidencialismo timorense
a. Personalizacao politica e semipresidencialismo

O debate sobre o conceito de semipresidencialismo em
Timor-Leste ndo existe, mas a sua adocao e pratica entretecem
dialéticas muito interessantes. A adocao do sistema
semipresidencialista em Timor-Leste ndo foi uma experiéncia
replicada do modelo portugués, tratando-se antes de uma
contextualizagao do sistema semipresidencialista. Segundo Elgie,
para a adogcao do semipresidencialismo, em paises como os
antigos Estados da Unido Soviética, Jugoslavia, francéfonos e
lus6fonos, as razdes regionais ou culturais sdo uma questao
primaria. Mas o autor afirma que ndo é apenas isso, mas a
questdo da democratizagéo € também considerada (ELGIE, et al.,
2011, p. 13). Portanto, a adocao do semipresidencialismo como
sistema de governo nao € uma pratica a priori governativa, mas é
uma contemplagdo longa de experiéncias em transigcoes
democraticas na Europa, Africa e Asia Oriental. Além disso, no
caso timorense ha a considerar a propria experiéncia pela luta da
libertagao nacional. Com todas essas experiéncias, os timorenses
procuraram um modelo que refletisse o contexto politico e
cultural e que pudesse também dialogar com a cultura e

experiéncia dos timorenses.

Neste contexto pode dizer-se que nao acontece uma

transferéncia total de sistema, como referiu Mari Alkatiri:

Eu ndo disse que houve importacdo, porque lhe digo: vivi a
experiéncia de Mocambique (...) e de certa forma também de
Angola, duas ex-colénias portuguesas de Africa, que ndo sdo
todas iguais, em termos de sistema. Mas ha um pendor
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presidencialista que existe em todos esses paises menos em

Cabo Verde. Eu tinha a ideia de que o sistemq poderia ser

idéntico a outros sistemas que conhecia melhor na Africa. (FEIJO,

2014, pp. 91-92).

Portanto, esta realidade mostra que é dificil deixarmos de
beber a influéncia do mundo luséfono, que continua a ser
inspiracao ao desenvolvimento da nossa Constituicao e sistema
politico. Por outro lado, é dificil também deixar totalmente de lado
as ideias de Duverger, Elgie e Sartori sobre o régime semi-
présidentiel, ou de outros subtipos de semipresidencialismos de
Shugart e Carey - president-parlamentarism. Em todo o caso,
entendemos que o nosso sistema de governo continua sempre
aberto a readaptacdo a novas realidades politicas e

constitucionais.

A adocdo do semipresidencialismo, como sistema de
governo deu-se em maio de 2002, aquando da restauracdo da
independéncia. Mas, a dialética a que conduziu essa opc¢éo havia
sido iniciada antes do debate constitucional, mais concretamente
em Salemba-Jacarta, entre Mari Alkatiri e Xanana Gusmao. Esse
foi um processo diferente dos paises que transitaram das
ditaduras comunistas, como no caso da Europa de Leste, onde a
opcao foi resultado de um pacto negociado entre as elites proé-
autoritarismo e as elites pro-democracia, conhecidas como
“mesas redondas”, por exemplo na Poldnia. Naturalmente, nao se
levanta a questao sobre a adocao do semipresidencialismo ou
parlamentarismo, mas sim quanto as questdes de transicdao, em
que a continuidade das elites autoritarias foi atras dessas
diferencas (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 22).
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Por contraste, a dialética em torno da adocdo do
semipresidencialismo timorense teve contornos diferentes dos
que se verificaram, por exemplo, na Europa de Leste. No caso
timorense, o desacordo existente verificava-se entre lideres da
resisténcia, principalmente Xanana Gusmao e Mari Alkatiri, que
tinham diferentes visdes quanto ao modelo do sistema politico a
adotar para o pais e a definicao do equilibrio de poderes entre os
orgaos da soberania (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 142).

A discussdo sobre o sistema de governo aconteceu apos o
acordo de Nova lorque, de 5 de maio de 1999. Como descreve
Feijo,

[0] coletivo da lideranca do Conselho Nacional da Resisténcia
Timorense/CNRT organizou um encontro em Salemba, onde
Xanana se encontrava ja em prisdo domiciliaria, e divulgou um
comunicado em que supostamente se faz uma alusdo genérica a
um modelo de governo de cariz presidencialista. (FEIJO, 2014 pp.
111).

No segundo encontro do CNRT, em Darwin, foi divulgado
um plano transicdo em que, pela primeira vez, se falou do
sistema de governo semipresidencialista.

O plano de transicao reconhecia a autoridade de Xanana, que

garantia o apoio de todas as correntes que integravam a

organizagao. Porém, a FRETILIN vinha a dar sinais de evolucao

no seu pensamento e nalgumas das suas posicoes, entre as
quais a que se refere ao sistema de governo, e pode bem ser

esse 0 motivo que ditou a nova formulagéo da posicéao do CNRT.
(FEIJO, 2014, pp. 111).

Porém, segundo Feij6, s6 apds o referendo é que a
FRETILIN tomou uma posicdo. Logo, através do seu lider Mari

Alkatiri, decidiu que o semipresidencialismo era a Unica solucdo
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para a transicdo da democracia e consolidacdo da instituicao
democratica. A razao referida por Mari Alkatiri foi a de que

[tler Xanana fora completamente do controlo, assumir o comando

sem controlo, seria um pouco complicado para o sistema (...)

entdo o melhor sistema constitucional para enquadrar figuras
como Xanana, seria realmente o sistema semipresidencialismo.

(FEIJO, 2014, pp. 91-92).

Assim, a escolha do semipresidencialismo como sistema
politico timorense € um reflexo histérico da dimensao plural do
nacionalismo timorense. Como afirma Feij6, trata-se aqui de uma

[dlimensdo plural do nacionalismo timorense - ndo redutivel a

uma estrutura partidaria monolitica, nem a figura de algum Big

Man como sucedeu em muitos casos de situagdes pos-coloniais,

em Africa ou na Indonésia-de Sukarno. (PINTO & RAPAZ, 2008, p.

143).

Feij6 considera, alids, que a experiéncia timorense € um
exemplo que clamava por solugdes institucionais que
garantissem o pluralismo politico e materializasse o principio da
separacao de poderes. Mesmo assim, a construgcao do CNRT,
que fora feita a sombra da figura de Xanana Gusmao, foi uma
tentativa de personalizagcdo da politica para uma presidéncia
forte. Tal apresentou-se como um desafio para o pluralismo
politico timorense (FEIJO, 2014, p. 144). Ainda a respeito da
questao de personalizacdo da politica, Feij6 afirma que

[a] personalizacdo politica em relagdo ao desempenho da

democracia é a caracteristica que tende a combinar-se com uma

desvalorizagao das instituicoes representativas com legitimidade
legal-racional, e também da forma classica de organizacdo

politica como os partidos (Feijo, 2104, p. 144).

Porém, com base nas ideias de Poguntke e de Webb, o

autor realga que, muito embora sejam fenomenos independentes,
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a personalizacdo estd por vezes articulada com formas de
presidencializacao (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 145).

Por fim, Feij6 afirma que a combinacao de fatores histoéricos
e politicos proporcionou a emergéncia de instituicoes concebidas
para albergar uma importante partilha de poderes. E neste
contexto que se desenha o sistema de governo timorense, cuja
escolha emergiu do resultado e das relagcdes das forgcas politicas
que tiveram assento na Assembleia Constituinte. A respeito de
toda essa dindmica politica, poder-se-a dizer, como Elgie, que

[0] semipresidencialismo representa uma opgao conveniente de

compromisso quando existem divisdes politicas internas entre

aqueles que apoiam a adocao do presidencialismo, por um lado,

e aqueles que apoiam a adocao do parlamentarismo, por outro
(ELGIE, et al., 2011, p. 13).

b. Debate constitucional

O debate constitucional foi bastante dialético na Assembleia
Constituinte, eleita em 2001, a qual era composta por 88
deputados, dos quais 75 foram eleitos em listas partidarias e num
Unico circulo eleitoral nacional, e 13 em circulos distritais
uninominais, que se esperava pudessem representar de forma
mais proxima os interesses localizados. Como resultado desta
eleicao, a FRETILIN teve uma maioria dos assentos - 55 em 88
(Feijo, 2014, p. 110), tendo sido o resto distribuido pelos outros

partidos.

Dever-se-a notar que a maioria da FRETILIN nao seria uma

barreira para que outros partidos pudessem apresentar o seu

projeto constitucional e sistema de governo. Como observa Feijo,
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[alJo entrar em discussao cerrada sobre o modelo a adotar,
nenhuma das quatro propostas apresentadas apds a abertura de
trabalhos (FRETILIN, PSD, UDT, KOTA) era de natureza
presidencialista. Todas se auto titulavam de semipresidencialista
(PINTO & RAPAZ, 2008, p. 145).

O autor afirma ainda que

[o]s dois projetos que mais contribuiram para o resultado final
foram, sem duvida, o apresentado pela FRETILIN, elaborado
quando o partido tinha a sua lideranga no exilio em Mogambique,

e depois profundamente revisto - e o que o PSD subscreveu,

oferecido pelo constitucionalista portugués Jorge Miranda.

(PINTO & RAPAZ, 2008, p. 145).

Entretanto, as propostas dos outros projetos sobre o
sistema de governo que defendiam modelos alternativos nao
lograram obter vozes representativas na Assembleia Constituinte.
Na observacao de Kinsburry,

[d]e acordo com informagdes que circularam entre membros da

administragdo internacional, teria sido reunido um conjunto de

assessores e preparado um modelo assente numa autoridade
fortemente centralizada que nao dispunha dos mecanismos
usuais de freios e contrapeso que esperam de um quadro politico

pluralista, dando origem ao que foi derrogatoriamente chamado
republica Xanana (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 145).

Ora, “ndo é claro se essa tentativa existiu ou ndo, mas
Xanana nunca a publicitou nem se ofereceu para a defender em
sede da elaboracdo da Constituicdo” (PINTO & RAPAZ, 2008, p.
145). No entanto, Feijo6 observou que a proposta da FRETILIN
apresentava um Primeiro-Ministro dotado dos mais amplos
poderes, ao passo que o papel do Presidente da Republica se
achava muito reduzido. Logo, “o texto final da nova constituicdo
revela um aumento, ndo extraordinario, mas significativo, das
competéncias presidenciais” (FEIJO, 2014, p. 116). Com
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referéncia a essa dindmica politica da Assembleia, Strating
considerou que “os deputados constituintes ndo tiveram assim, na

Sua tarefa evitar estabelecer padrées de autoritarismo” (PINTO &
RAPAZ, 2008, p. 145).

Feijé nota que «os projetos que se conservam na biblioteca
e arquivo do Parlamento Nacional, em Dili, ttm notas manuscritas
que os classificam como “semipresidencialistas”» (FEIJO, 2014, p.
112). O Autor afirma que, na verdade, todos eles comungam das
duas carateristicas definicionais deste modelo: a eleicdo por voto
popular do Presidente da Republica e a responsabilidade do
Governo perante o Parlamento Nacional (FEIJO, 2014, p. 112).
Por outro lado, em relagado ao poder presidencial, o autor observa
que “a proposta inicial e o resultado final consagrado na CRDTL,
encara os poderes presidenciais a luz dos critérios de Shugart e
Carey (1992), Siaroff (2003), e Lobo e Neto (2009)” (PINTO &
RAPAZ, 2008, p. 146).

Alias, se analisarmos os poderes presidenciais em Timor-
Leste, usando os conjuntos de critérios propostos por Alan
Siaroff (2003), adaptados por Marina Costa Lobo e Octéavio
Amorim (2009) para os paises luséfonos,

[v]erificaremos que o projeto da FRETILIN atribuiria ao Presidente

da Republica apenas 4 pontos, o resultado final (nas contas de

Pedro Bacelar e Ricardo Cunha) subiria para 8.5, enquanto na

observagé@o de Feijo6 a proposta do PSD atingiria 14 pontos
(FEIJO, 2014, p. 113),

0 que se traduz num Presidente mais forte.

Assim, Feijo chegou as seguintes conclusoes, baseando-se

nos mecanismos de escrutinio do sistema de governo timorense:
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1) A FRETILIN preconiza que o Presidente da Republica deveria
nomear e empossar como Primeiro-Ministro o lider do partido
mais votado nas eleicdoes legislativas. A versao final é
significativamente distinta, permitindo ao PR nomear para a
chefia do governo uma personalidade em funcao dos resultados
eleitorais, segundo proposta feita pelo ‘partido ou alianga dos
partidos com maioria parlamentar (CRDTL, Artigo. 85, d).

2) A versao final confia ao Presidente da Republica competéncia
para ‘conduzir, em concertagdo com O governo, 0OS Processos
negociais de tratados internacionais ou acordos internacionais
em matéria de defesa e seguranca’ (CRDTL, artigo 87, d).

3) A FRETILIN propunha que o veto presidencial pudesse ser
ultrapassado por uma maioria simples do Parlamento Nacional,
mas na versao final a maioria qualificada de dois tergos foi
julgada necessaria num grande numero de casos (CRDTL, artigo
88).

4) A questao central da competéncia presidencial para demitir o
governo gerou um sério debate e acabou condensada nos
seguintes termos: o Presidente da Republica deve demitir o
governo quando duas mogoes de rejeicdo a seu programa forem
aprovadas, quando o parlamento aprovar uma mogao de censura
ou no caso de uma mogao de confianga ser rejeitada. Além disso,
devera fazer o mesmo quando termine a legislatura ou se
verifique a morte, incapacidade ou demissao do primeiro Ministro
(artigo 112, n.°.1). Todos estes casos derivam de circunstancias
em que o Presidente da Republica age em funcdo de decisées do
Parlamento Nacional ou de factos independentes, e nesse
sentido representam instancias em que agdo presidencial nao
depende da sua iniciativa e juizo politico. (FEIJO, 2014 p.114).

A luz do sistema de governo plasmado na Constituicdo

existe uma relacao de poder ftrilateral entre o Presidente da
Republica e o Governo e o Governo com o Parlamento Nacional.
No quadro vigente, o Presidente da Republica detém um poder
politico que nao é meramente administrativo ou institucional
(FEIJO, 2014, p. 116). Deve notar-se que, essa relacdo de poder
entre os 6rgdos de soberania foi criticada por alguns

observadores, pois iria causar confltos de poderes entre o
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Presidente da Republica, o Governo e o Parlamento Nacional.
Mesmo assim, as diferencas, a rivalidade dos lideres e também
as criticas classicas ao semipresidencialismo nao impediram as
diversas forcas politicas em Assembleia Constituinte de deliberar

a adocao do semipresidencialismo como sistema de governo.

De acordo com Garrisson, mesmo existindo diferengas, no
dia da votacao final da CRDTL 72 votaram a favor, 14 contra,
registou-se ainda uma abstencdo e uma falta de comparéncia
(FEIJO, 2014, p. 117). Outros partidos politicos como PD, PSD e
UDT votaram contra, o que demonstrou os acordos que a elite
politica timorense tinha conseguido negociar (FEIJO, 2014, p.
117).

Convém ainda precisar que, atendendo aos dois subtipos
de semipresidencialismo que existem — premier-presidentialisme
e president-parliamentarism —, o direito constitucional timorense
aproxima-se mais da formas de semipresidencialismo que
Shugart e Carey designam por president-parlamentarism, onde o
Governo assume responsabilidade dupla perante o Presidente e
perante o Parlamento Nacional (PINTO & RAPAZ, 2008, p. 40). No
entanto, outros autores como Beuman, Elgie, Reilly ou Shoesmith
classificam a realidade timorense como exemplo de premier-
presidentialism, enquanto Bacelar Vasconcelos e Ricardo Cunha
classificam o sistema politico timorense como presidencial-
parlamentarismo ou president-parliamentarist (PINTO & RAPAZ,
2008, p. 149).
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3. Semipresidencialismo e instabilidade governativa
timorense

A critica classica ao sistema de governo
semipresidencialista relaciona-se com a instabilidade politica ou a
instabilidade governativa que tende a gerar. De facto, o
semipresidencialismo é um sistema onde podem existir conflitos
de poder entre Presidente da Republica, o Governo e o

Parlamento Nacional, que podem causar instabilidade politica.

No entanto, Kingsbury afirma que essa ideia foi influenciada
pela experiéncia de coabitacdo do semipresidencialismo francés,
onde um Presidente e um Primeiro-Ministro oriundos de partidos
politicos rivais partilhavam funcdes executivas. Essa experiéncia
deu-se nos mandatos de Francois Mitterrand na presidéncia e
Jacques Chirac na chefia do Governo, em 1986-88 (FEIJO, 2014,
p. 145). Portanto, tratou-se de uma experiéncia de coabitacdo
entre um Presidente de centro-esquerda e de um Primeiro-
Ministro de centro-direita. Mas nem toda a experiéncia de
coabitacao, na pratica, teve o mesmo resultado, dependendo da
realidade, das circunstancias e das relagdes entre o Presidente e

a maioria parlamentar.

Em Timor-Leste, desde a restauracdao da independéncia,
apenas o IV Governo Constitucional durou até ao fim do seu
mandato. Todos os outros vacilaram face a instabilidade

governativa.

a. Periodo de coabitacdao ou governacao dividida

Os resultados das eleicdes de 2002 mostraram que nao ha

coabitacdo como se define a propdsito do conceito de
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semipresidencialismo, pois o Presidente da Republica eleito
naquela altura nao era filiado em nenhum partido, sendo antes
um lider da resisténcia para a independéncia, enquanto o
Primeiro-Ministro foi nomeado pela FRETILIN como partido mais
votado (FEIJO, 2014, p. 137).

Reilly considera que esse caso de Timor-Leste nao pode ser
considerado como um exemplo de coabitagcao, de acordo com a
definicao classica do sistema semipresidencialista, uma vez que
o Presidente da Republica ndo era membro de um partido.
(FEIJO, 2014, p. 137). Portanto, ndo existiu uma coabitagdo
partidaria, mas uma rivalidade entre elites politicas da resisténcia.
Por seu lado, Elgie e Moestrup consideram que Xanana Gusmao
constituiu um importante contrapeso ao poder executivo do
Governo monopartidario e desempenhou o papel de arbitro em
numerosas ocasioes (FEIJO, 2014, p. 141). Ora, esta rivalidade
culminou com a crise politica de 2006 que causou instabilidade
politica e governativa, com a demissao de Mari Alkatiri e a sua
substituicdo como Primeiro-Ministro por Ramos Horta, em junho
de 2007.

b. Periodo de governacao unificada

Na eleicado de 2007, na segunda volta das eleicoes
presidenciais, Ramos Horta, apoiado pela maioria dos partidos
que, na altura, constituiam uma maioria Parlamentar, saiu
vencedor. Este periodo também ndo se considera como
coabitacdo, porque o Presidente da Republica e o Primeiro-
Ministro sao oriundos de um partido, ou de uma coligacao que se

apoiaram mutuamente. Assim, durante o mandato do Presidente
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da Republica Ramos Horta ndo houve instabilidade governativa,
embora tenha havido instabilidade politica gerada por um conflito
no seio das forcas armadas, culminando com um ataque a
residéncia do Presidente Ramos Horta pelos soldados rebeldes
de Alfredo Reinaldo.

Enquanto Presidente da Republica, Ramos Horta deu uso
as suas funcdes de controlo do Governo, competéncia atribuida
pela Constituicdo. Fé-lo com equilibrio, como o demonstram as
boas relagdes conseguidas com o Primeiro-Ministro Xanana
Gusmao e a FRETILIN, partido da oposicdao. Paralelamente,
continuou a promover didlogos e parcerias institucionais, o que
tera evitado uma nova crise, segundo Feijé (FEIJO, 2014, p. 137).
Ramos Horta também exerceu politicamente a sua competéncia
de nomear os membros do Governo - alinea h) do artigo 86.° da
CRDTL, por exemplo, quando o Primeiro-Ministro Xanana
Gusmao propds os membros do seu Governo, o Presidente da
Republica pediu o curriculum vitae de cada um e pediu ao
Procurador-Geral da Republica para indagar a existéncia de
algum antecedente criminal. Dai que, quando deu posse aos
membros do Governo, nao sé depositava confianca no Primeiro-
Ministro Xanana Gusmao, mas também em todos os membros,
pois tinha recusado dois dos nomes propostos (FEIJO, 2014, pp.
77-78). Neste periodo, conforme ja foi referido ndo houve
coabitacdo, pois o Presidente da Republica era apoiado pela
maioria parlamentar. Dai que tenha havido estabilidade politica e
governativa, até ao fim dos mandatos do Governo e do

Presidente da Republica.
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c. Periodo de governacao unificada

Nas eleicoes presidenciais de 2012, Xanana Gusmao e o
seu partido, o Congresso Nacional da Reconstru¢cao de Timor-
Leste (CNRT) apoiaram Taur Mata Ruak como candidato
independente. Esse apoio tinha como condicao uma
consolidagcdao de forgas politicas, tanto nas eleigoes
presidenciais, como nas legislativas. Taur Matan Ruak ganhou a
eleicao presidencial e o CNRT ganhou as elei¢cdes legislativas. O
CNRT, como partido mais votado, formou coligacdo com o
Partido Democratico e com a Frente Mudanca, assegurando,
assim, um total de 40 assentos para o bloco de coligacao dos
trés partidos. Por fim, a harmonia entre Taur Matan Ruak e
Xanana Gusmao continuou com a formagao do V Governo
Constitucional e a nomeagao Xanana Gusmao como Primeiro-

Ministro.

Embora, teoricamente estivessem reunidas as condicoes
idealizadas pelos defensores do semipresidencialismo, a verdade
€ que, na pratica, foi o oposto. Neste caso, foi o proprio Primeiro-
Ministro que destabilizou a sua governagao, através da sua
demissdo. O Presidente da Republica Taur Matan Ruak aceitou
oficialmente a demissao do Primeiro-Ministro Xanana Gusmao,
mas também aceitou a proposta do partido mais votado, o CNRT,
para indigitar para o cargo de Primeiro-Ministro Rui Maria Araujo.
A partir dai comegou uma nova relacdo entre Xanana Gusmao e
Mari Alkatiri e também uma nova postura politica entre a
FRETILIN e o CNRT.

Concetualmente, esse novo periodo nao foi de coabitacao,

mas a relacdo entre Xanana Gusmao e Taur Matan Ruak nem
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sempre foi pacifica durante os seus mandatos, atendendo a
rivalidade iniciada com a decisdo de exoneragcao do Chefe de
Estado Maior das Forgcas Armadas — Lere Anan Timur — e a
discérdia quanto as opgoes do Governo. Esta rivalidade culminou
no seu discurso, no inicio de 2017, no Parlamento Nacional.
Nesse momento, Taur Matan Ruak comparou Xanana Gusmao e
Mari Alkatiri ao ex-Presidente Suharto. Salientou os beneficios
dados a familiares e amigos, assimilando-os as praticas do ex-
Presidente Suharto (Agéncia Lusa, 2016). Nao obstante as
tensoes entre Xanana Gusmao e Taur Matan Ruak, existiu, entao,
um periodo de governacao unificado, pois o Presidente da
Republica foi apoiado pelo maior partido politico da coligacao

gue governava o pais.

d. Periodo de governagao de minoria unificada

Em 2017, mesmo existindo uma rivalidade com a FRETILIN
de Mari Alkatiri, tal ndo impediu Xanana Gusmao de dar o seu
apoio ao candidato Francisco Guterres LU-Olo nas eleicoes
presidenciais de 2017. Na sua declaracao de apoio, Xanana

Gusmao referiu que

[e]stou aqui para dar apoio ao meu irmao mais novo. A quem dou
0 meu apoio moral e o meu apoio politico. Timor precisa de uma
pessoa como LU-Olo que esteja no cargo mais alto, sabendo o
que é sentido de Estado, quais sdo as suas obrigacOes
constitucionais, as suas obrigacdes no exterior, mas também as
suas obrigacdes ao povo. (Agéncia Lusa, 2017).

Por seu turno, LU-Olo respondeu que «se apresenta as

eleicbées presidenciais timorenses de 2017 numa “conjuntura
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politica diferente do passado”, destacando a “relacdo de
amizade” com o lider histérico Xanana Gusmé&o» (Agéncia Lusa,
2016). Disse também que “sou candidato do meu partido, mas
todos os outros apoios serdo bem-vindos”. Mais concretamente,
a reacdo de LU-Olo ao apoio politico e eleitoral de Xanana
Gusmao foi a seguinte:

[h]a uma relacdo de amizade entre nés, ndo s6 de amizade, mas

de trabalho, de boa preparacao entre nés, entre o partido, entre a

lideranca. Temos uma otima relacdo com Xanana Gusmao.

(Agéncia Lusa, 2016).

Assim, aconteceu o romantismo politico como embriao de
nova postura politica entre Xanana Gusmao, LU-Olo e Mari
Alkatiri, abrindo-se um novo horizonte para as eleicoes e

governacao em 2017.

Nas posteriores eleicdes de 2017, LU-Olo saiu vencedor das
presidenciais € a FRETILIN ganhou as legislativas. O CNRT ficou
como o0 segundo partido com mais assentos no Parlamento
Nacional. No entanto, a movimentacdo politica pos-eleitoral
resultou na coligacao entre a FRETILIN e o PD, apés um longo
dialogo e consenso politico. Com efeito, o Presidente da
Republica guiou uma ronda de didlogos com os partidos
politicos, e, por fim deu oportunidade a FRETILIN e ao PD de
formarem Governo, embora juntos esses partidos ndao formassem
uma maioria parlamentar. Ainda assim, a FRETILIN e o PD
formalizaram um acordo pods-eleitoral e formaram o VII Governo
Constitucional. Este Governo foi o primeiro governo de minoria na

histéria do semipresidencialismo timorense.

A ideia de um governo minoritario com a tentativa de

acordos de incidéncia parlamentar supunha que conseguiria
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obter o apoio no Parlamento Nacional. A esse propédsito, Mari
Alkatiri afirmou que “Xanana Gusmé&o Ihe tinha dado o

compromisso de apoiar o seu Governo, ainda que
minoritario” (Agéncia Lusa, 2017). A coligacao (FRETILIN e PD)
propds ao Presidente da Republica Mari Alkatiri como Primeiro-
Ministro. Ao contrario do esperado pela coligagdo, o apoio no
Parlamento ndo aconteceu, pois, logo apdés a formacdo do
Governo, a oposi¢ao no Parlamento Nacional declarou que iria
votar contra o programa do VIl Governo Constitucional. Nessa
senda, o programa do VIl Governo Constitucional foi rejeitado no
dia 19 de outubro de 2017.

A oposicao maioritaria no Parlamento Nacional apresentou
uma mog¢ao de censura ao Governo por nao apresentar uma

segunda vez o seu programa. Como disse Patrocinio dos Reis,

deputado do CNRT,

[0] Governo ndo apresentou o programa do Governo pela
segunda vez e os deputados da Alianca de Maioria Parlamentar
(AMP), com base no artigo 111.° da Constituicdo da Republica
Democratica de Timor-Leste e artigo 140.° do regimento do
Parlamento Nacional, apresentam uma mocao de censura ao VIl
Governo Constitucional. (Agéncia Lusa, 2017).

Esta rivalidade politica e os conflitos entre Governo, o seu
bloco parlamentar e a oposicao causaram muita instabilidade
politica e governativa, tendo por fim, o Presidente da Republica
decretado a dissolugao do Parlamento Nacional e convocado
eleicdes antecipadas através do Decreto do Presidente da
Republica n.° 7 /2018 de 7 de fevereiro (Jornal da Republica,
2018).
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e. Periodo de coabitacdao ou governacao dividida

Nas eleicoes antecipadas de 2018, a Alianca de Mudanca
para o Progresso (AMP) constituida pelos partidos CNRT, PLP e
Khunto, venceu as eleicoes legislativas com maioria absoluta.
Esta coligacao foi um sinal de que a rivalidade entre Xanana
Gusmao e Taur Matan Ruak ja nao existia. No entanto, reflexo da
ideia de coabitacdo, LU-Olo passou a ser o novo rival politico da
AMP, mesmo que anteriormente tivesse sido apoiado por Xanana

Gusmao.

Na sequéncia das eleicdes antecipadas, a AMP ganhou e
propds Taur Matan Ruak como Primeiro-Ministro. Seguidamente,
o Presidente da Republica nomeou e indigitou o Primeiro-
Ministro. Porém, recusou-se a dar posse a 11 membros do VIl
Governo Constitucional, alegando que estariam envolvidos em

processos judiciais.

Como afirmou o entdo Presidente da Republica:

[dlevo dizer muito claramente que dessas pessoas que foram
escolhidas para se integrarem no elenco governamental, algumas
das pessoas foram ja acusadas definitivamente pelos érgaos

judiciais. (...) simplesmente chamei a atencao ao senhor Primeiro-
ministro, para ponderar a escolha desses elementos para se
integrar no Governo. (Agéncia Lusa, 2018).

A rivalidade do Presidente da Republica com o Governo nao
abrangeu s6 a questao politica, mas também a constitucional.
Por exemplo, o Presidente da Republica, em 2018, vetou o
Decreto do Parlamento Nacional n.° 3/V — primeira alteracdo a
Lei n.° 13/2005, de 2 de setembro, Lei das Atividades Petroliferas,

e, em 2019, vetou a proposta da lei orcamento geral do Estado
para 2019 (Media PR, 2018).
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Estes episddios causaram uma situacao de impasse politico
de quase dois anos. A questao classica do semipresidencialismo
— instabilidade governativa — aconteceu quando o Parlamento
Nacional rejeitou a proposta de lei do orgcamento geral do Estado
para 2020. Este orcamento geral do Estado nao foi aprovado,
porque o maior partido da coligacao (CNRT) absteve-se na
votacao, pelo que a proposta foi rejeitada com 13 votos a favor,
15 contra e 25 abstencdes, quase todas da bancada do CNRT,

maior partido do Governo (Agéncia Lusa, 2020).

Apds a rejeicao do orcamento geral do Estado, o Presidente
da Republica convocou um dialogo com varias entidades,
incluindo confissdes religiosas, organizagcdes da sociedade civil,
juristas e empresarios, tendo em vista encontrar uma solucao
politica e constitucional. Declarou, entdo, o Presidente da

Republica que era necessario um debate conjunto para encontrar
uma solucao: “[e]sta situacdo requer vontade politica e abertura

por parte dos lideres politicos dos oito partidos com assento
parlamentar” (Media PR, 2020).

Uma vez concluido o didlogo encetado pelo Presidente da
Republica com os lideres politicos e outras personalidades
timorenses sobre a situacdo politico-constitucional, LU-Olo,

concluiu o resultado do dialogo em trés pontos:

Primeiro, o didlogo é a melhor via para encontrar uma solucao.
Por conseguinte, o Presidente da Republica encoraja os partidos
politicos com assento parlamentar a unir-se na busca de uma
solugao; Segundo, o Primeiro-Ministro e o VIII Governo
Constitucional mantém-se na plenitude das suas funcoes
enquanto ndo for encontrada uma solugdo para a situacao
politico-constitucional; Terceiro, embora nao esteja descartada a
possibilidade de realizar eleicbes antecipadas, esta solugao deve
ser adotada apenas como ultimo recurso. (Media PR, 2020).
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Estas solucoes do Presidente da Republica foram criticadas
pelos juristas e politicos, mas cremos que correspondem a ideias
democraticas constitucionais. Como afirma Bacelar de
Vasconcelos, “as democracias constitucionais impéem o dialogo

e a concertacdo entre os eleitos, os titulares dos orgdos de
soberania” (VASCONCELQOS, 2020).

Os partidos responderam com uma nova movimentagao
politica, da qual resultou uma nova proposta de coligacdo
liderada por Xanana Gusmao e uma plataforma entendimento
entre PLP e FRETILIN. No entanto, o partido Khunto que
integrava ainda a coligacao AMP, voltou a apoiar o Governo de
Taur Matan Ruak, consolidando assim o apoio oferecido pela
FRETILIN. Apesar disto, toda esta instabilidade governativa
prosseguiu e decorreu num periodo em que o Governo nao tinha

orcamento aprovado para governar.

Esta instabilidade contraria as ideias de Pierce a respeito da
coabitacdo francesa — “o autor demostra que a coabitacdo
reduz o poder do Presidente e aumenta o nivel de conflito dentro
executivo entre o Presidente e Primeiro-ministro” (Pinto & Rapaz,
2008, p. 52). Porém, o que aconteceu em Timor-Leste foi que,
num cenario de coabitacdo, o Presidente viu reforcados os seus
poderes, tendo acontecido um declinio de poder e aumento da
conflitualidade no seio do Governo. A final, o CNRT, maior partido
da coligacdo AMP, passou a integrar a oposi¢cao minoritaria no
Parlamento Nacional. O Governo de Taur Matan Ruak foi
remodelado com o apoio parlamentar da FRETILIN, do PLP e do
Khunto.
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4. Poder presidencial e a solucao da instabilidade
governativa timorense

a. Poderes presidenciais e sistema de Governo

Perante tudo o referido supra, torna-se claro que

[flalar do semi-presidencialismo no conjunto dos sistemas de
governo é falar do Presidente da Republica, do lugar que ele
ocupa no sistema politico, das fungdes que desempenha e das
relacdes que mantém com os outros érgaos (LOPES, 2012, p. 2).

Dai que as ideias de Duverger sobre o funcionamento
efetivo do sistema de governo semipresidencialista estejam muito
dependentes de como a Constituicao regula o relacionamento do
Presidente da Republica com o chefe do Governo e o

Parlamento.

Novais afirma que “compreender o semi-presidencialismo

pressupbe compreender o Presidente da Republica e, antes de
mais, os seus poderes” (LOPES, 2012, p. 2). Os poderes que o
autor refere sao poderes atribuidos pela Constituicdo ao
Presidente da Republica como: a nomeagao do Governo e a sua
demissao; a dissolucao do Parlamento Nacional; a nomeacao de
titulares de altos cargos da administracao civil e militar; o poder
de promulgar ou de recusar a promulgacao ou a assinatura de
atos legislativos ou regulamentares; a ratificagdo ou eventuais
negociagdes de convengdes internacionais; os poderes de
comando das Forgcas Armadas; de marcar as eleigoes e convocar
o referendo; o poder de envio de mensagens ao parlamento, etc.
(LOPES, 2012, p. 2). Portanto, esta listagem também reflete os
poderes presidenciais que constam na Constituicao, nos termos
dos artigos 85.° e 86.° da CRDTL. A ideia constitucional que
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existe nestas previsoes € a de complexidade dos poderes
presidenciais. Nos escritos de Bacelar de Vasconcelos,

[a] complexidade dos poderes que sdo atribuidos ao PR, em

especial, emlsistemas de governo semipresidenciais, nao facilita

essa tarefa. E, por isso, comum ver como a doutrina se divide na
classificacdo dos poderes presidenciais, entre poderes de

‘controlo’ (politico ou juridico), de ‘diregao politica’, ou, segundo

outra perspetiva, “poderes executivos” ou “de marcagciao da

agenda“. (VASCONCELOQS, 2011, p. 288).

A figura do Presidente da Republica, no sistema
semipresidencialista timorense, no entender Bacelar de
Vasconcelos, nao detém apenas as funcdes de representacao,
mas também poderes de controlo mutuo do exercicio do poder.
Por isso, o Presidente da Republica tem algumas competéncias

que sao particularmente importantes no controlo da atuacao dos
demais orgdos de soberania, dirigidas a garantia do “regular

funcionamento das instituicées democraticas” (VASCONCELQOS,
2011, p. 260).

O Presidente da Republica, no quadro da organizacdo do

poder politico em Timor-Leste,

[tlem competéncia de garantir ao sistema de governo
semipresidencial, uma dupla representatividade pela legitimidade
direta reconhecida na eleicdo por sufragio, universal e direto do

Parlamento Nacional e do Presidente da Republica. (LOPES,

2012, p. 3).

Este poder resulta do que Novais identifica como um poder
com legitimacdo democratica do Chefe de Estado, uma
referéncia nacional unipessoal que, no plano internacional e
interno, expressa com a sua voz uma vontade politica autbnoma
(NOVAIS, 2007 apud Lopes, 2012, p. 3). Dada esta legitimidade, a

relacdo do Presidente da Republica com outros 6rgaos do poder
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politico no semipresidencialismo tem uma maior legitimidade
democratica (ALMADA, 2002 apud LOPES, 2012, p. 24).

Bacelar de Vasconcelos declara a este propédsito que a
legitimidade democratica que Presidente da Republica detém
“bermite o acolhimento no procedimento de decisdo de diferentes
maiorias, coincidentes ou ndo” (VASCONCELOS, 2011, p. 260). O
autor salienta, ainda que esta legitimidade “qualificada”
possibilita o exercicio de poderes/competéncias por cada um
destes 6rgaos, o que, segundo as relacoes de interdependéncia
reveladas na interpretacao do principio de separacao de poderes,
coloca o Presidente da Republica numa posicdo muito especial
no quadro da organizacdo do poder politico na Constituicao
(VASCONCELQOS, 2011, p. 260). A este respeito, Novais afirma
que “neste regime, apesar da relacdo e a dindmica entre
Parlamento e Governo, ha que ter em conta o poder legitimado
do PR” (VERA CRUZ, 2014, p. 11). Falamos aqui do estatuto
constitucional do Presidente da Republica, a respeito do qual
Gomes Canaotilho e Vital Moreira afirmam que, sendo a eleicao do
Presidente da Republica direta e por sufragio universal, atribui
aquele um poder consideravel como modo de intervencao
politica, ao lado do poder legislativo (CANOTILHO & MOREIRA,
2007, p. 139).

No nosso quadro constitucional,

[a] acdo executiva do Governo observa uma dupla
responsabilidade perante o Presidente da Republica e o
Parlamento Nacional (art.107.°), numa intricada rede de
interdependéncias que garante a legitimidade democratica da
atuacao do Governo. (VASCONCELQS, 2011, p. 260).
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Por contraste, a relacdao de poderes do Presidente com o
Parlamento Nacional é uma relacdo mais dialética e limitada,
normalmente, reduzida a promulgacao e ao direito de veto (artigo
88.° da CRDTL).

E, além disso, a legitimidade democrética direta do Presidente da

Republica que o autoriza, em casos limite, a demitir o Primeiro-

Ministro, o Governo (art.112.°) ou a dissolver o Parlamento

Nacional (art. 100.°). (VASCONCELOS, 2011, p. 260).

Novais identifica outras funcdes ao Presidente da Republica
como

as fungdes de arbitragem, moderacao e regularizagao que poderé’\

fazer a diferenga entre a estabilidade politica e a instabilidade ou

mesmo, No sucesso ou insucesso do funcionamento dos 6rgaos
institucionais. (NOVAIS, 2007 apud VERA CRUZ, 2014, p. 11).

Todas essas relagdes partem de uma relacgao fiduciaria entre
os 6rgaos de soberania, considerada como controlo primario da
relagao dos poderes (CANOTILHO, 2003, p. 577).

Também para Novais, o Presidente da Republica no seu
papel de estabilizador, nem sempre tem a mesma intervencao. De
acordo com essa ideia, o autor salienta que

o exercicio das suas funcdes dependera do entendimento

particular que cada Presidente tem em relacdo aos valores

constitucionais, ao interesse publico, ou nacional, ou mesmo as

suas preferéncias politicas que refletira nas acdes dos seus
mandatos. (NOVAIS, 2007 apud VERA CRUZ, 2014, p. 11).

Por outro lado, Lobo e Neto advogam que o Presidente, no
semipresidencialismo, pode ir além dos instrumentos
constitucionais e desenvolver uma relacao especial com a
opinido publica. Por isso, o poder politico ndo é meramente

juridico-constitucional, mas também politico. Na opinido de
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Canotilho, “o sistema semi-presidencialismo, ou semipresidencial

radica mais numa leitura politologica do que juridico-
constitucional” (CANOTILHO & MOREIRA, 2007, p. 140).

5. Solucodes praticas para a instabilidade governativa

Conforme vem supra enunciado, apos a restauracdo da
independéncia, o pais teve quatro Presidentes da Republica, que
tinham diferentes visdes sobre o exercicio dos poderes
presidenciais: Xanana Gusmao, Ramos Horta, Taur Matan Ruak e
LU-Olo. Vivemos fases de estabilidade e de instabilidade nos
periodos de coabitacdo, governo dividido e governacao
unificada, ou governagao de minoria unificada. Foquemo-nos,
agora em cada um destes Presidentes da Republica e a solucao
politico-constitucional que encontraram para fazer face a
instabilidade governativa, uma tarefa que visa proporcionar uma
visdo holistica, no cruzamento da politologia e do direito

constitucional, que se influenciam entre si.

Na pratica semipresidencialista, os timorenses atravessaram
trés grandes momentos de instabilidade governativa: o periodo
de coabitacdo ou governo dividido em 2002, o periodo de
governagcao minoritaria unificada em 2017 e o periodo de
coabitagcdo ou governagao dividida da AMP. No primeiro desses
periodos, Reilly observa que, quando houve instabilidade
governativa por causa da crise politico-militar, Xanana Gusmao,
como Presidente da Republica, deu o seu apoio ao soldado
demitido e subscreveu um pedido publico para que o Primeiro-
Ministro Mari Alkatiri se demitisse (FEIJO, 2014, p. 138). O

Presidente langcou maos dos seus poderes, que, sendo limitados,
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eram simbolicamente importantes e declarou o estado de
emergéncia. No seguimento, o Primeiro-Ministro, Mari Alkatiri,
demitiu-se e foi nomeado Ramos Horta como novo Primeiro-
Ministro, em junho de 2006. Mesmo assim, Reilly afirma que
existem dulvidas sobre a constitucionalidade desta decisdo.
Numa conversa com Feij6 sobre o poder do Presidente da
Republica para dissolver o Parlamento, Xanana Gusmao reafirma

a sua decisao e disse que:

[alcho adequado, na crise 2006; o problema nao se resolveria
somente com a dissolugdo do Parlamento. Ha sempre outros
fatores que podem orientar o Presidente a tomar outra decisao.
(FEIJO, 2014, p. 36).

A solucao pela qual Xanana Gusmao optou no contexto de
instabilidade politica € mais politica do que juridica, mesmo que
exista uma justificacdao constitucional, pois o que estava em
causa nao era apenas a responsabilidade do Governo, mas
também a do Presidente como Comandante Supremo das Forcas
Armadas. Salvo melhor opinido, ai o Presidente da Republica nao
terd cumprido integralmente as suas fungcoes de moderacao e
papel estabilizador para garantir o regular o funcionamento das
instituicoes democraticas. Nao obstante, conforme foi ja supra
referido, atenta a sua legitimidade democratica direta, o
Presidente, no semipresidencialismo, pode ir além dos
instrumentos constitucionais e desenvolver uma relagcao especial
com a opinido publica, o que pode acontecer, sendo a leitura
presidencial da realidade governativa também uma leitura

politica.

Por seu turno, o Presidente Taur Matan Ruak foi confrontado

com instabilidade governativa em 2015, na sequéncia da
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demissdo (que aceitou) do Primeiro-Ministro Xanana Gusmao. A
data, o Presidente da Republica optou por nao demitir o
Governo, tendo optado por exercer uma fungao de moderacao e
um papel estabilizador, apoiando o acordo de incidéncia
parlamentar entre FRETILIN e CNRT.

Durante a instabilidade governativa no periodo governacao
minoritaria unificada de 2017, o Presidente da Republica Lu-Olo
tomou a decisdao de empossar um governo minoritario, nao
exercendo a sua funcao estabilizadora, no sentido de conseguir
uma maioria parlamentar. Essa decisdo ter-se-a baseado mais
numa leitura puramente constitucional da realidade, do que uma
leitura politica, o que acabou por resultar na necessidade de

convocacao de eleicoes antecipadas.

Finalmente, no periodo de coabitacdo ou governacao
dividida da AMP, gerou-se uma instabilidade politica quando o
CNRT, maior partido da coligagao chumbou o orcamento geral do
Estado para 2020. Neste contexto, o Presidente da Republica
aproximou-se mais de uma leitura politica do que constitucional e
optou por exercer a sua funcdo moderadora e o seu papel
estabilizador, mantendo o Governo de Taur Matan Ruak, ainda
que remodelado e com o apoio parlamentar da FRETILIN, PLP e
KHUNTO. Relativamente a esta dindmica inconstitucional, que
alguns juristas e politicos consideraram inconstitucional, afirmou

Bacelar de Vasconcelos que “as op¢bées do Presidente ndo séo

inconstitucionais; sdo decisbes politicas, legitimas, pelas quais so
prestara contas aos eleitores” (VASCONCELQOS, 2020).

Em suma, sempre que confrontados com situagdes de

instabilidade governativa, os Chefes de Estado optaram por
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solugcdes diversas, a medida das circunstancias e da
personalidade dos titulares do cargo, refletindo as ideias de
Novais
[o] exercicio das suas funcdes dependera do entendimento
particular que cada Presidente tem em relacdo aos valores
constitucionais, ao interesse publico, ou nacional, ou mesmo as

suas preferéncias politicas que refletira nas agdoes dos seus
mandatos (NOVAIS, 2007 apud VERA CRUZ, 2014, p. 11).

Conclusao

A adocao do semipresidencialismo como sistema politico é
uma consequéncia historica, politica e constitucional das
circunstancias de Timor-Leste, apds a restauracao da
independéncia. A opgao pelo sistema semipresidencialista, em
Timor Leste, nao derivou, ao contrario do que muitos podem crer,
de uma experiéncia de replicacdo do modelo portugués ou
luséfono, mas tendo sido, antes, fruto de uma contextualizacao
do sistema semipresidencialista no quadro dos lideres da

resisténcia e da composicao da Assembleia Constituinte.

A escolha do semipresidencialismo como sistema de
governo resulta, pois, de uma ponderada contemplacdao da
experiéncia acumulada de outras transicoes democraticas, na
Europa, Africa e Asia Oriental, bem como da prépria experiéncia
da luta da libertacao nacional. Com todas essas experiéncias, 0s
timorenses procuraram um modelo que refletisse o contexto

politico e cultural e também a experiéncia do nosso Povo.

A Assembleia Constituinte aprovou uma Constituicao que
adota implicitamente o semipresidencialismo no seu texto,

acolhendo os principios da separacdo dos poderes e da
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interdependéncia dos érgaos de soberania. Para compreender o
semipresidencialismo timorense é necessario observar a
atribuicdo de poderes aos oOrgaos soberania: Presidente da
Republica, Governo, Parlamento Nacional, e a sua relacao de
poder. A esséncia do semipresidencialismo centra-se no poder
politico do Presidente da Republica e, em Timor-Leste, sera
talvez o sistema politico ideal para equilibrar os poderes e
prevenir o autoritarismo. Nao obstante, refletindo a principal
critica doutrindria a este sistema — a de que cria instabilidade
politica e governativa — a verdade é que, desde a sua pratica, do
| Governo Constitucional ao VIII Governo, o nosso
semipresidencialismo enfrentou (e quica causou) alguns periodos

de instabilidade governativa.

Ora, os sucessivos Chefe de Estado cuidaram de optar,
nessas fases de instabilidade governativa, pelas solugdes
politico-constitucionais que entenderam mais acertadas.
Naturalmente, cada Presidente teve e tem uma visao propria em
relacdo aos valores constitucionais, ao interesse publico ou
nacional e, no limite, até mesmo as preferéncias politicas que se
refletiram no modo de atuacao nos seus mandatos. Ainda assim,
a verdade é que o Presidente da Republica, no sistema
semipresidencialista timorense, goza de legitimacdo democratica
direta, enquanto Unica figura do Estado que é unipessoalmente
eleita pelo Povo. Dadas as circunstancias da sua eleicdo, o
Presidente tem voz politica auténoma, gozando de um poder

consideravel de intervencao politica, ao lado do poder legislativo.
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