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A construc¢do do poder local

em Timor-Leste

1. Introdugdo

O culminar do processo de (restauracdo da)
independéncia de Timor-Leste, com a aprovagao
da Constitui¢@o da Republica Democrética de Ti-
mor-Leste (doravante CRDTL), em 20.05.2002 (%),
parece ter completado o puzzle de um “padréo
jurfdico-constitucional luséfono” (%), que € tan-
to histérico quanto linguistico e cada vez mais
juridico. Em especial em matéria de descentrali-
zagfio administrativa, a experiéncia portuguesa,
ja secular, ndo deixou de frutificar noutras pa-
ragens, com a aceitagdo soberana de uma pro-
posta de organizagio territorial do exercicio do
poder — um “poder local” que afinal “viaja” (°).
Historicamente, a divisdo administrativa do
territério foi determinada quer pela divisdo
tradicional dos “reinos” soberanos, encontra-
dos pela presenga portuguesa, quer pela distri-
buicao territorial da administragio colonial, em
larga medida referida a “Comandos militares”.
A partir de 1897, foram criados em Timor-Leste
quatro concelhos e, em 1908, os comandos mi-
litares [Batugadé, Bobonaro, Maubara, Liquica,

(%} Por todos, vide PeprRO BACELAR DE VASCONCELOS, YA
transi¢ao em Timor-Leste (1999-2002}", in Rur CENTENO &
Rut Novars (Org.) Timor-Leste da Nagdo ao Estado, Porto, Edi-
gbes Afrontamento, 2006, p. 70, em especial, com referén-
cia & querela em torno da “declaragio” de independéncia
em 2002 ou “restauragio” da independéncia, declarada
em 1975, unilateralmente, por uma das forgas partidérias.

{2 J. ]. Gomes CanoriLHo, Teeria da Constifuigdo e Direito
Constitucional, Almedina, Coimbra, 2002, p. 604.

{*) Aroso Lvnares, “O Direito como forma de vida”,
Comunicagiio apresentada ao 1.° Congresso de Direito Constitu-
cional da UNTL, em 11.07.2009.
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Aipélo, Hatolia, Manufai, Central do Sul, Cen-
tral do Norte (Aileu) Remexio, Manatuto, Bau-
cau, Viqueque, Lautem e Qe-Cussi] (%)

2. Da Constitui¢io a cria¢io dos munici-
pios

Na construcio das estruturas do Estado timo-
rense pretende-se agora dar corpo a imposigao
constitucional da descentralizagfio administrati-
va, prevista nos arts. 5.° ¢ 72.° da CRDTL. O art.
5.° garante, em geral, a vigéncia do “principio
da descentralizacdo”, que o Estado respeita na
sua organizacio territorial. A partida, prevé-se
o regime administrativo especial das regides de
Qe-Cusse Ambeno e Atatiro, fruto da sua es-
pecial insularidade (°). A concretizagao deste
principio de descentraliza¢do administrativa é
apontada pela imposicio constitucional ao le-
gislador ordindrio que, nos termos do art. 72.°
da CRDTL, se far4 pela constitui¢dio de “pessoas
colectivas de territdrio” necessariamente “dotadas

{*) Nuno Canas Menoes, A “mudtidimensionalidade” da
construgin identiliria em Timor-Leste: nacionalismo, estado e
identidade nacional, Lisboa, Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas, 2005, p. 138.

(5) Estas sdos duas partes do territério timorense com
estatuto administrativo especial, nos termos do art. 71.° da
CRDTL “2. Oe-Cusse Ambeno rege-se por wma politica admi-
nistrativa e wm regime econfmico especiais. 3. Atatiro goza de
um estatuto econdmico aproprinde” . Oe-Cusse Ambeno & um
enclave na parte ocidental da ilha de Timor, que se cons-
ta ter sido o primeiro local de chegada dos portugueses;
Atatiro é uma ilha localizada na costa norte de Timor-Les-
te, ao largo da baia de Dili.




de drgdios representativos”. O objectivo fundamen-
tal desta imposig&o constitucional vai dirigido a
organizar a participacio do cidad&o na solucio
dos problemas préprios da sua comunidade
e promover o desenvolvimento local, sempre
“sem prejuizo da participa¢io do Estado”.

Nos termos do art. 65.°, estes érgdos serfio
“escolhidos através de eleicdes, mediante sufrdgio
universal, livre, dirvecto, secreto, pessoal e periédico”,
de forma a garantir a adequada representativi-
dade. No sentido de garantir a publicidade dos
seus actos, o art. 73.%, n.° 2, da CRDTL sanciona
com ineficdcia a falta de publicidade dos actos
das institui¢des do poder local, assim também
reconthecendo a sua relevancia e dignidade. O
objectivo da administracdo auténoma de ba-
se territorial serd “organizar a participagio do
cidaddo na solugfo dos problemas préprios da sua
comunidade e promover o desenvolvimento local”,
O legislador constituinte, apesar de tracar as
barreiras nas quais o poder local se manifesta-
rd, deixa a “organizacdo, a competéncia, o funcio-
namento e a composigio dos 6rgdos de poder local”
para concretizagdo do legislador ordindrio, nos
termos do art. 72.%, n.° 2, da CRDTL. Do regime
constitucional referido (arts. 5.°, 65.%, n.° 1, 72.°
€156, n.° 1, alinea #), da CRDTL) retiram-se as
orienta¢bes que deverfo enquadrar a actuacio
do legislador ordindrio no cumprimento da obri-
gacdo constitucional de descentralizagio terri-
torial (art. 5.°). O passo mais significativo dado,
até agora, na concretizagao da imposigao consti-
tucional de descentralizagio administrativa foia
aprovacdo da Lei n.® 11/2009, de 7 de Qutubro,
Pelo qual se procedeu 4 “Divisio Administrativa
e Territorial” pela criacio dos municipios. Nos
termos do art. 4.°, “1. Sdo municipios de Timor-
-Leste 0s de: a) Ailew; b) Ainaro; ¢) Baucaw; d) Bo-
bonaro; e) Covalima; f) Dili; g) Ermera; h) Lautém;
1) Liguica; i) Manatuto; k) Manufahi; 1) Oe-Cusse
Ambeno; m) Viqueque”.

O procedimento legislativo de realizagio da
Imposicio constitucional de descentralizacdo en-
Contra-se em curso, neste momento, com a sub-
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missdo, pelo Governo, ao Parlamento Nacional
da Proposta de Lei n.° 18/11/2009. A proposta
de lei anuncia, logo no seu art. 1.°, 0 propésito
de estabelecer “os 6rgdos de poder local, res-
pectivas composicio e competéncias, 0 quadro
de transferéncia de atribuigdes para os munici-
pios, bem como o quadro de cooperagéio com a
administracio central, concretizando o principio
da descentralizagdo administrativa previsto na
Constituigdo”, Para este efeito, define, no art.
3.%, as competéncias objecto de descentralizacio,
identifica, no art. 2., os érgéos dos municipios
como a “Assembleia Municipal” (doravante
AM) (arts. 5.° e segs.) e a “Camara Municipal”
(arts. 22.° e segs.), bem como as financas muni-
cipais, nos arts. 32.° e segs., ¢ as relacdes entre
Governo e municipios, nos arts. 50.° e segs.,
em termos que merecerdo atencio mais detida
adiante. A Proposta de “Lei do Governo Local”
€ complementada pela Proposta de “Lei Eleito-
ral Municipal” (Proposta de Lein.° 19/11/2009),
apresentada ao Parlamento Nacional, na mesma
ocasifio, para a qual se remeterd sempre que ne-
cessario.

3. Estruturas tradicionais de “Liderancas
Locais”

A relagdo das formas tradicionais de organi-
zag8o do poder mais préximas das populacdes
com as estruturas formais do Estado é uma das
mais decisivas questdes suscitadas pela cons-
trucdo de um novo ordenamento juridico em
Timor-Leste. A legitimidade acrescida que tra-
zem aos processos decisérios, pela referéncia a
processos tradicionais de decisdo reconhecidos
como justos, néo € facilmente incorporada nos
canones estaduais-constitucionais.

O texto da Constituicio garante, no art. 2.7,
n.° 4, que: “O Estado reconhece e valoriza as nor-
mas e 0s usos costumeiros de Timor-Leste que nio
contrariem a Constituicdo e a legislacdo que tra-
te especialmente do direito costumeiro”. Para dar
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cumprimento a este designio constitucional, foi
aprovada a Lei n.° 3/2009, de 8 de Julho, “Lei
das Liderancas locais e sua Eleicdo”, dirigida a
definir e regular os limites de actuagédo das es-
truturas de lideranca comunitéria, bem como
a organizagao e execucdo do processo da sua
eleigdo. As “liderancas comunitdrias” seguem
as divisdes tradicionais do “suco” e da “aldeia”.
Nos termos do art. 3.° desta Lei, 0 “suco” é uma
organizac¢do comunitéria criada “com base em
circunstincias histéricas, culturais e tradicionais
e que tem drea estabelecida no territdrio nacional e
populagio definida”. E a “aldeia” corresponde ao
“agregado populacional unido por lacos familiares e
tradicionais e ligado aos sucos por relacdes histéricas
e geogrificas”.

Nio é clara a relagao desta estrutura tradicio-
nal, por um lado, com a concretizacéo da obriga-
ciio legislativa em matéria de descentralizacéo
administrativa, e, por outro lado, a compatibi-
lizacio da prépria estrutura tradicional com as
obrigagdes constitucionais de exercicio do po-
der, em especial, o principio democrético ou o
respeito pela igualdade entre géneros (). Neste
sentido, as competéncias de Chefe e do Conselho
de Suco e do Chefe de Aldeia podem conflituar
com as competéncias de outros érgédos, descen-
tralizados ou ndo. Em matéria de justica, por
exemplo, pretender que o Chefe de Suco deve
“favorecer a resolugio de pequenos conflitos que en-
volvam duas ou mais Aldeias do Suco”, nos termos
do art. 11.°, alinea ¢}, poderd colocar em causa o
monopdlio constitucional da fungéo jurisdicio-
nal. Em sentido aproximado, a previsgo do art.
12.°, alinea ¢), poderd ameacar o exercicio das
competéncias dos érgios do poder local ao pre-
tender que o Conselho de Suco deve “identificar,

planear e fazer o acompanhamento da execugdo das

actividades nas dreas de savide, educagdo, meio am-

(%) Lembre-se que o ocupante Indonésio tentou condi-
cionar as liderancas tradicionais pela eleigio dos Chefes
de Suco, periodo no qual conviviam liderangas eleitas com
aquelas resultantes da legitimagéo tradicional.
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biente, promogio do emprego e seguranga alimentar,
entre outras a serem realizadas em prol do desenvol-
vimento do Suco”.

4. A devolucdo de atribuicdes

A devolucio de atribui¢des do Estado, feita
pela pessoa colectiva Estado, em pessoas colec-
tivas de territério mais circunscrito néo se po-
de confundir, tal como parece fazer o art. 3.° da
Proposta de Lein.° 18/11/2009, com as “compe-
téncias” detidas por cada um dos seus érgéos.
N&o parece facilmente compreensivel, da pers-
pectiva de uma boa técnica legislativa, que, por
exemplo, a AM tenha, em diferentes artigos,
“Poderes” (art. 7.°), “Atribui¢bes” (art. 11.°) ou
“Responsabilidades” (art. 12.°) mas néo tenha,
no texio legal proposto, “Competéncias”.

4.1, Ambito

A Constituigdo ndo enuncia quais as atribui-
¢bes a devolver, nem o seu contetido ou alcan-
ce. Aos municipios podem ser devolvidas as
seguintes atribui¢es (na formulagdo equivoca
do art. 3.° da Proposta de Lei, “Os municipios
exercem competéncias, nos limites descentrali-
zados pelo Governo, nos seguintes sectores” )
satide; educagéo; agricultura; infra-estrutura;
ambiente e saneamento; servigos e ac¢io social;
protecgio civil; habitacio e urbanismo; desporto
e tempos livres; patriménio e cultura; inddstria,
comércio e turismo; promogdo do desenvolvi-
mento; apoio aos sucos. A previsédo, no art. 3.°
das competéncias objecto de descentralizagfo,
enumera, expressamente, a impossibilidade de
devolugio das competéncias relacionadas com
“a} Defesa nacional; b) Polttica externa; c) Politica
econdmica; d} Seguranga nacional; e e) Polftica de
recursos naturais e energética”. Sempre se deve-
riam considerar reservadas ao Governo central
aquelas que contendam com o exercicio de fun-
¢Bes soberanas (como a Defesa Nacional ou a




Politica Externa). Por outro lado, a riqueza dos
recursos naturais descobertos em Timor-Leste
(em especial, 0 petréleo e 0 gds natural), bem
como a sua relevincia para a sustentabilidade
econémica do proprio Estado, sempre recomen-
dariam areserva da exploraciio dos recursos na-
turais como atribuicio do Estado, como parece
ser 0 sentido do art. 139.° da Constituicao. Nao
se compreende, ainda assim, a técnica legislati-
va que se refere & reserva da “politica de recursos
naturais e energética” ou da “politica econémica”,
como faz o art. 3.°, n.° 4, alineas ¢} e ¢), da pro-
posta legislativa, de forma que parece equivoca
numa intervengao legislativa que tem por objec-
to a descentralizacfio administrativa,

4.2, Forma

A primeira imposicio constitucional (além
da prépria descentralizacio territorial) é a da
criagdo de pessoas colectivas de territério (art.
72.°}, nada se referindo quanto as atribuigGes
das pessoas colectivas de territério. Alids, por
essa razao, a vigéncia do principio da descentra-
lizagdo levaria a considerar, em sentido inverso
ao previsto no art. 3.° da Proposta de Lei, ndo
a possibilidade de devolugiio de “Atribuicdes”
(um conceito mais apto a designar a relacdo
com a administragédo indirecta do Estado), mas
0 simples reconhecimento legal das atribuicges
prosseguidas pelas pessoas colectivas de terri-
torio. O Estado central ndo outorga ao poder
local qualquer prerrogativa, apenas reconhece
a existéncia de problemas que podem ser me-
lhor resolvidos ao nivel local, conforme orienta
0 principio da descentralizacio na CRDTL, pre-
Visto no art. 5.°.

A organizagho, competéncia, funcionamen-
to e composicéio dos érgios de poder local sdo
definidas por Lei, nos termos do art. 5°,n.°2,
confirmado pelo art. 72.°, n.° 2, ambos da Cons-
tituigdo, apesar de o art. 95.°, n.° 2, no elencar
€Omo competéncia legislativa exclusiva do Par-
lamenio Nacional, por se tratar da concretizacio
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necessdria de uma imposicéo constitucional,
susceptivel, alids, de contender com matéria
de direitos fundamentais (art. 24.° da CRDTL).
Além do mais, o art. 72.°, n.° 2, refere que “g
organizagdo, a competéncia, o funcionamento e a
composicio dos brgios de poder local so definidos
porlei” e o art. 65.°, n.° 5, da CRDTL determina
que o processo eleitoral serd, necessariamente,
regulado por lei.

Nao se impede, naturalmente, que o Governo
proceda a ulterior regulamentagio de disposi-
¢Oes desta lei, mas o essencial das atribuigdes
devolvidas, seu alcance e contetido, deve constar
de acto legislativo, de forma a garantir a estabi-
lidade e a previsibilidade do exercicio das fun-
¢Oes pelas instituicdes do poder local e de modo
a ndo desequilibrar a relacdo do Governo com
0s entes territoriais locais, evitando que prejudi-
que a respectiva autonomia e a prossecucio das
suas finalidades. A intervencio governamental
deverd sempre respeitar o fim tiltimo para o qual
se estabeleceu constitucionalmente o principio
da descentralizagdo administrativa, limitando-
se a0 minimo necessdrio para respeitar, por um
lado, a boa administracdo de fundos publicos e
o principio da legalidade, ao mesmo tempo que
deve permitir &s populagdes a prossecuciio dos
seus fins especificos. Por isso mesmo, nfo se
compreende que sejam definidos, “por decreto,
em consulta com os municipios, vs limites e servicos
espectficos, dentro das competéncias estabelecidas,
que 540 descentralizadas para os drgdos de Admi-
nistragdo Municipal”, nos termos do art. 3.°n°
2, da proposta legislativa. Para 14 da impreciséo
terminolégica, j4 apontada, o facto de serem
“Atribuicbes” descentralizadas significaria que
nenhum acto governamental (de valor legal ou
infralegal) poderia definir os “limites e servicos
especificos” dessa devolugio. O mesmo se diria
relativamente a possibilidade de diferenciacio
de “descentralizagdo de fungdes”, segundo o
art. 3.%, n.° 3, da Proposta de Let, tendo em con-
ta: “a) os beneficios localizados a partir do servico;
b) a economia de escala substancial associada com a
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produgdo do servigo; ¢) a capacidade administrativa
¢ técnica a nfvel local”. As eventuais virtualida-
des desta possibilidade n#o se podem referir
distingfio, entre os municfpios, das atribuigdes
prosseguidas pelos municipios, mas antes aos
servicos prestados e a serem supridos pela ad-
ministracio central, eventualmente distinguidos
também em sede de transferéncias financeiras
do Estado.

Em sentido semelhante, se avalia a possibi-
lidade de o Governo poder “delegar servi¢os aos
governos locais, mediante a compensagio dos custos
associados ou divisdo das veceitas produzidas”, nos
termos do art. 4.°. Pelo instituto da “delegacdo
de competéncias”, previsto, em geral, nos arts.
16.° e segs. do Decreto-Lei n.° 12/2006, de 26
de Julho (Estrutura Organica da Administracéo
Pdblica), podem ser delegadas, precisamente,
e como o nome indica, “Competéncias” e néo
“Servicos”, como apresenta o texto legislativo.
E ndo parece que se possa, por delegagdo de
competéncias, devolver novas atribui¢bes, como
indicia o texto. Em qualquer das hipéteses referi-
das podem resultar importantes distorgdes para
o principio da descentralizagio administrativa
consagrado na CRDTL, ameacando a persona-
lizacsio da Administrago Territorial Auténoma,
bem como a autonomia que lhe corresponde.
Ademais, como se referiu anteriormente, néo
é desejavel tratar desse modo uma matéria tdo
decisiva para garantir a previsibilidade da actua-
cio estadual, deixando a devolugdo de atribui-
¢Oes nos municipios ao sabor de actos néo le-
gislativos, que vogam entre as conveniéncias
conjunturais do poder em fungdes.

4.3. Poder regulamentar

Néo parece'isenta de problemas a eventual
previsdo de um poder regulamentar dos 6rgdos
do poder local, para a prossecugio dos interesses
da respectiva comunidade territorial, em espe-
cial, face a previsdo das fontes de direito na Lei
n.°2/2002, de 7 de Agosto. No entanto, sempre
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se poderd considerar a previsao legislativa deste
instrumento do poder local como imprescindi-
vel para o cumprimento das atribuigdes que The
estio constitucionalmente garantidas, evitando,
nomeadamente, a intervencgio governamental
que ameace a autonomia da pessoa colectiva
territorial. Ainda assim, ndo se compreende o
alcance da sujei¢iio, nos termos do art. 8.° da pro-
posta legislativa, dos Regulamentos Municipais
“» andlise juridica, pelo Ministério responsdvel pelos
assuntos do Governo Local” . A referéncia a “andlise
juridica” ndo parece indiciar qualquer forma de
dependéncia tutelar, mas é potenciadora de con-
fusdo face 4 sua imprecisio terminolégica.

5. Relagdo interpessoal com o Estado

A relacio dos 6rgéos das pessoas colectivas
territoriais do poder local com os 6rgéos da
Administraggo Directa Central do Estado €, na-
turalmente, um dos decisivos critérios para se
saber da real concretizagdo da imposigdo cons-
titucional em matéria de descentralizagfo admi-
nistrativa. O art. 71.° da Constitui¢do delimita
os termos desta relagio, garantindo, & partida,
a presenga do “governo central” nos diversos
oscalBes administrativos do territério”, em ter-
mos que a intervengao legislativa ordindria néo
pode ignorar. Na concretizagéo desta previsao
constitucional, apesar de néio caber ao legislador
ordindrio definir dogmaticamente a relagéo en-
tre 0s érgéos das pessoas colectivas territoriais
e os do Estado, deve, no entanto, elencar com
clareza e precisio os poderes de intervencéo do
Governo naqueles. Estabelecer, como o faz o art.
50.° da proposta legislativa, que as relacSes en-
tre Governo e 6rgdos do poder local se pautam
pela “cooperagdo e apoio mituo” ¢ intencdo tao
piedosa quanto redundante. Sempre pareceria
mais avisado seguir a pré-existente relacéo legal
de tutela, que é prevista, alids, j& para a relagao
dos érgéos do Governo com a Administragao
indirecta do Estado, nos termos do art. 10.° do




Decreto-Lei n.° 12/2006, de 26 de Julho.

Nao ¢é sempre clara a inten¢éo do legislador
relativamente a previsgio da relagfio entre Gover-
no e pessoas colectivas de territério. A proposta
de lei prevé, de forma esparsa, diversas formas
de intervencédo governamental na actuagio dos
6rgéos dos municipios. O art. 51.° da proposta
legislativa refere que compete ao “6rgdo do Go-
verno” (que se imagina ser uma referéncia a um
Ministério ou Secretaria de Estado) “responsd-
vel pelos assuntos do Governo Local supervisionar o
cumprimento da lei”. O equivoco sobre 0 que seja
a “supervisio” como relagdo interpessoal (que
apenas se conhece como relagio inter-orgénica
residual) parece aqui apontar-se para a “tutela
de legalidade”, uma das modalidades que dis-
tingue quanto ao fim da relacdo interpessoal
tutelar, cujo recorte criterioso parece aqui fal-
tar. A necessidade de garantir o cumprimento
da legalidade impde uma especial relagdo, que,
no entanto, ndo se poderd estender de tal forma
gue, nomeadamente, afecte o mérito de todas
as decisdes dos drgaos descentralizados, algo
que ameagaria a autonomia personalizada do
poder local na prossecucio dos fins préprios
das comunidades locais. Tgualmente decisivo
sera uma clara previsdo do conteido da tute-
la governamental, o que imporia definir com
ponderacio o contelido dos poderes de tutela:
inspectiva (na realizagiio de inspeccdes), revoga-
tdria (a possivel revogacio de algumas decisGes,
com fundamento na ilegalidade grosseira) ou
sancionatéria (relativa a aplicagdo de sancdes). A
descentralizacdo, tal como a configuraa CRDTL,
sempre pareceria afastar a possibilidade de o
legislador ordindrio prever uma tutela substitu-
tiva, pela qual praticasse actos de competéncia
exclusiva dos 6rgdos das pessoas colectivas ter-
ritoriais descentralizadas e no &mbito das suas
atribuicdes legais.

A tuteln em matéria financeira  uma das ques-
thes nas quais se jogard, de forma decisiva, a rea-
lizag&o da previsdo constitucional da descentra-
lizagdo administrativa. Para 14 da anteriormente
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citada tutela da legalidade, a previsdo de “Au-
ditorias municipais”, no art. 49.° da proposta le-
gislativa, aponta para uma modalidade de tutela
inspectiva, deixada sem sang¢des especificas em
matéria financeira, sendo apenas remetidas para
o regime geral no qual vale o jd referido relati-
vamente 3 fufela sancionaidria. Ademais, ndo se
compreende a razao pela qual se exclui o 6rgdo
executivo da tutela sancionatéria do Gover-
no quando serd, previsivelmente, no exercicio
das suas competéncias que a tutela inspectiva
se desenvolverd, uma vez que cabe a2 Cdmara
Municipal “executar o orgamento municipal”, nos
termos do art. 24.°, n.° 1, alfnea h).

J4 se viu como a referéncia a “andlise juri-
dica” nédo parece indiciar qualquer forma de
dependéncia tutelar, algo que deveria ser solu-
cionado para evitar confusio face & imprecisio
terminoldgica do art. 8.° da proposta legislativa.
Por outro lado, parece dificil de aceitar a previ-
sd0 do poder de direcgdo entre o “Presidente da
Céamara” e os “Chefes de Suco”, obrigados, nos
termos do art. 52.°, alinea a), a “atender is deter-
minagbes do Presidente da Cimara”. Apesar da for-
mulagio equivoca (“atender”), ndio parece que
esta possa ser referida a uma qualquer vincula-
¢do reminiscente de uma relagéo de hierarquia
impossivel de aceitar, em especial, dada a eleigdo
universal e directa do Chefe de Suco.

6. O principio democratico local

O respeito devido 4 vontade das populacdes
locais, manifestada na elei¢do dos seus 6rgaos
representativos, é o fundamento constitucional
(previsto nos arts. 65.° e 72.° da CRDTL) da pré-
pria descentralizagdo administrativa e legitima
a sua personalizacdo e os diferentes graus de
autonomia. Decisivo aqui serd garantir o respei-
to devido ao principio democrdtico ao nivel local
pelo governo e demais érgéos da administracao
central directa e indirecta do Estado.
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6.1. Orgdos do poder local

Quanto a estrutura orgénica dos Municipios,
estabelece-se que sdo 6rgéos des mumnicipios a
“ Assembleia Municipal” (AM) e a “Camara Mu-
nicipal” (art. 2.°).

A AM, nos termos dos arts. 5.° e segs. da
proposta de lei, é o “6rgao deliberativo do mu-
nicipio” composto por membros eleitos por su-
fragio universal, livre, directo, secreto, pessoal
e periédico, nos termos da Lei Eleitoral para os
municipios. Segundo o art. 13.° da proposta de
lei eleitoral para os municipios, a converséo de
votos em mandatos, na eleicdo para a AM, faz-
-se de acordo com o método de representacgdo
proporcional correspondente & média mais alta
de Hondt. A composicdo da AM varia entre 15 e
21 membros, de acordo com a sua populagéo (%)
e detém competéncias deliberativas e de fiscali-
zagdo, além daquelas relativas a sua organiza-
¢do interna. Assim, compete, designadamente,
a AM, no exercicio da competéncia deliberativa:
aprovar 0s planos e 0s or¢amentos que cobrem
0s sectores pelos quais s&o responsdveis; aprovar
regulamentos municipais em dreas que sejam da
competéncia do municipio; competéncias de con-
trolo, ao providenciar a fiscalizagdo da execucao
orcamental com base nos relatérios apresenta-
dos & Assembleia pelo Presidente da Cédmara e
supervisionar as actividades da administracdo
municipal; relativamente a sua organizagdo inter-
na, eleger o seu Presidente e aprovar o seu regi-
mento interno; bem como, residualmente, discutir
os problemas enfrentados pelos residentes do
municipio e recomendar ao Presidente da Cama-
ra formas de resolver esses problemas. Cabe-lhe,
ainda, a representacgdo externa do municipio na

() O art. 6.° da proposta de lei prevé, para municipios
com mais de 150 mil habitantes, 21 membros; para muni-
cipios com populagdo maior do que 100 mil e menor do
que 150 mil habitantes, 19 membros; para municipios com
populagdo maior do que 50 mil e menor do que 100 mil
habitantes, 17 membros; para municipios com menos de
50 mil habitantes, 15 membros.

celebragdo de acordos com outros municipios de
forma a prestar, em conjunto, um servico para
o qual tenham competéncia. A AM compde-se,
nos termos dos arts. 17.° e segs. da proposta de
lei, de comissdes especificas, para financas mu-
nicipais e assuntos sociais, e de uma comisséo
permanente, especialmente relevante no periodo
de recesso ou em caso de dissolugdo, podendo
ser criadas comissGes ad hoc.

A Camara Municipal, nos termos dos arts.
22.° e segs. da proposta de lei, € o 6rgdo execu-
tivo do municipio, sob a lideranca do Presiden-
te da Camara e com o apoio da administracdo
municipal. O Presidente da Cidmara serd o can-
didato que obtiver a maioria absoluta dos votos
validamente expressos, excluidos os votos em
branco nas elei¢bes para Presidente da Camara.
Nos termos dos arts. 20.° e segs. da proposta de
lei eleitoral para os municipios, apenas o Presi-
dente da Camara € eleito em lista uninominal
por municipio, pelo sistema de maioria dos vo-
tos validamente expressos, excluidos os votos
em branco e nulos. A legitimidade democratica
do Presidente, bem como as competéncias que
Ihe estdo atribuidas, parecem transformad-lo no
verdadeiro 6rgéo executivo do municipio, mais
do que a prépria Camara Municipal, assim, re-
duzida ao seu 6rgdo de apoio, ao contrério do
que indiciaria o art. 2.° da proposta de lei. Entre
as competéncias executivas do Presidente da Ca-
mara, cabe-lThe representar o municipio; publicar
eimplementar as deliberagGes e decises da AM,
bem como preparar o seu processo decisério, em
especial, pela proposta do plano municipal e
do orgamento. Cabe-lhe, ainda, submeter 4 AM
outras matérias, como relatérios de progresso
periédicos e financeiros a AM, incluindo o re-
latério anual consolidado sobre as actividades
e despesas municipais. Relativamente a outros
Orgéos, cabe ao Presidente nomear e supervisio-
nar o Secretdrio Executivo municipal; dar posse
aos Chefes de Suco e Chefes de Aldeia no 4m-
bito do municfpio; monitorizar o desempenho
do pessoal municipal e do pessoal dos servigos
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desconcentrados do Governo, de acordo com as
orientacdes da AM. As competéncias proprias
exercidas pelo Presidente da Camara referem-se
4 gestdo e administragéo dos activos do munici-
pio e 2 autorizagao de pagamentos e subscrigdo
de todos os contratos entre 0 municipio e oufras
entidades.

6.2. Democracia local e 0 Governo

O principio da democracia local sempre
aconselharia a uma estrita regulamentagéo da
possibilidade de intervengio governamental na
nomeacdo e demissdo de qualquer dos 6rgéos
do poder local. A partida, tal intervengio deverd
estar consagrada em acto legislativo, de prefe-
réncia com forma de lei do Parlamento Nacional,
ndo se permitindo que a facil regulamentacéo
do Governo possa alterar o préprio sentido da
relagdo interpessoal a estabelecer com os érgfos
do poder local, respeitadora da sua individuali-
dade que é personalizada e democraticamente
legitimada. Essa intervenc#o do Governo sobre
0s érgdos dos municipios assume aqui um cariz
sancionatério, tio omisso nouires casos como
visto, que, por isso, se deveria limitar a casos
limite de paralisia ou absoluta incapacidade de
decisdo. A proposta legislativa apresentada pre-
vé a dissolugdio da Assembleia Municipal, no art.
13.°, sob proposta do supracitado “drgdo respon-
sdvel pelos assuntos do governo local” ao Governo.
Adissolugiio da Assembleia Municipal pode ser
decidida, nos termos do art. 13.°, n.° 1, da pro-
posta de lei do Governo Local, se “a) for incapaz
de deliberar durante doze meses sucessivos; b) for
incapaz de aprovar um orgamento durante dois anos
sucessivos; ¢) continuar, apesar de avisada, a agir pa-
ra além do seu mandato estipulado por lei; d) agir de
Jorma que possa colocar em risco a soberania do pats;
e e) se por qualquer razdo for reduzida a metade dos
seus membros”. A omissdo da previsdo expressa
da competéncia para essa decisdo, ainda assim,
parece atribuivel aoc mesmo “drgdo responsdvel
pelos assuntos do governo local”.
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A decisdo administrativa governamental de
dissolucio imp&e um grau de intervengdo que
poderd ameacgar a autonomia personalizada
das autarquias locais. Ndo se ignora a previséo
constitucional do art. 71.° que, a propésito da
organizagio administrativa, garante ao governo
central a representacio “a nivel dos diversos es-
caldes administrativos do territério”. No entanto,
numa interpretacfio sistemdtica do texto consti-
tucional, esta previséo terd sempre de ser con-
frontada com a natureza, também constitucional,
da exigéncia da descentralizagdo administrati-
va, segundo o principio da democracia local, 0
que sempre questionaria a bondade da solugio
proposta. Ainda que a garantia de impugnagéo
judicial junto do Supremo Tribunal de Justica
(doravante STT), observe o seu controlo, a aber-
tura da solugéo legislativa encontrada suscita
dificuldades que convidariam, pelo menos, a
ponderar a necessidade de exigir uma decisdo
judicial para a dissolugdo dos érgéos locais re-
presentativos.

A maior critica, em termos de técnica legisla-
tiva, sempre se imputard a discutivel utilizagdo
de conceitos imprecisos como “agir para além do
seu mandato estipulado por lei” ou “colocar em risco
a soberania do pafs”, que aponta para um contro-
lo governamental de dificil concretizac8o. Esta
solu¢do enquadrar-se-ia no desenvolvimento
de uma relacio de tutela administrativa, aqui
prevista em termos sancionatérios, cuja densifi-
cagdo néo se compadece com genéricas formula-
¢Bes. Aquela que aqui se apresenta aproxima-se
do exercicio de poderes de valoragdo politica,
sendo insindicdvel e, por isso, sem a garantia de
controlo judicial inaceitdvel. Deixar nas m&os da
quotidiana luta politico-partidéria a dissolugéo
de 6rgéos locais representativos, legitimados
democraticamente, com prejufzo irreparavel
para valores fundamentais, consagrados cons-
titucionalmente, como o principio da democra-
cia local, ndo se afigura, por isso, uma solugéo
juridicamente aceitdvel.

Além disso, mais facilmente se compreen-
deria a atribuicdo do controlo desta decisdo &
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jurisdicdo administrativa do que ao STJ. Apesar
de 0 STJ, nos termos do art. 124.° da CRDTL, co-
mo mais alto 6rgéo da hierarquia dos tribunais
judiciais e o garante da aplicac@o uniforme da
lei, administrar justia em matérias de nature-
za juridico-constitucional e eleitoral, em termos
desenvolvidos no art. 126.° da CRDTL. De fac-
to, oart. 129.° da CRDTL prevé que o Tribunal
Superior Administrativo, Fiscal e de Contas
(doravante TSAFC) é o 6rgao superior da hie-
rarquia dos tribunais administrativos, fiscais e
de contas, ao qual compete “a) Julgar as acgdes
que tenham por objecto litigios emergentes das rela-
¢les juridicas administrativas e fiscais; b) Julgar os
recursos contenciosos interpostos das decisdes dos
orgdos do Estado e dos seus agentes”, Esta solugédo
sempre seria mais clara, apesar de, neste mo-
mento, ndo se encontrarem instalados o STJ,
nem o TSAFC, sendo todas as competéncias de
primeira instdncia exercidas pela jurisdigéo co-
mum e, nos termos do regime transitério do art.
164.°,n.° 2, da Constituic#o, as competéncias de
dltima insténcia serem exercidas pelo Tribunal
de Recurso.

A previsdo legislativa ndo esclarece ainda
as consequéncias da dissolucdo no mandato da
Cémara Municipal e do seu Presidente. Sempre
pareceria ser de procurar esta solugéo no regime
da democracia local, apesar de a dependéncia
democrdtica entre o 6rgéo representativo e o
executivo local parecer contrariada pela omis-
530 do legislador.

6.3. Equilibrio de poderes

A relacio de equilibrio entre os diferentes
Srgdos representativos do poder local deve,
igualmente, respeitar a autonomia democrati-
ca e limitar a intervencéo governamental, seja
no exercicio'desses poderes ou na sua defini¢io
por acto regulamentar. Por isso, também estas
competéncias devem ser estritamente discipli-
nadas e previstas em lei. O acto legislativo que
Ppreveja a organizagdo democrética do poder po-
litico local deve consagrar de forma clara a sua

relacdo interdependente. O modelo a definir é
uma opgéo do legislador ordindrio que se move-
réd entre as necessidades de legitimacdo democrdtica
e de garantia da eficiéncia da autonomia executiva.
Em especial, o0 modelo eleitoral a seguir, pro-
porcional ou néo, na elei¢do para um ou mais
do que um dos érgaos representativos do poder
local, serd também decisivo na realizacdo da de-
mocracia local. Deve-se, por isso, garantir uma
adequada representatividade proporcional sem,
no entanto, descurar a necessidade de corrigir
eventuais desequilibrios que potenciem fenéme-
nos de exclusdo e de maioriza¢do governativa.
Uma das imposigdes constitucionais em matéria
de realiza¢fo da descentralizacio administrati-
va exige que esta matéria seja definida por lei,
nos termos do art. 65.°, n.° 1, da CRDTL, néo se
permitindo qualquer intervencao regulamentar
do Governo nesta matéria.

A opgdo por um regime proporcional para
todos os érgédos do poder local nunca seria a
melhor opgao no equilibrio dos poderes demo-
criticos. Em especial, os executivos plurais, com-
postos por membros de diferentes partidos poli-
ticos, podem conduzir a constituicdo de elencos
de dificil governabilidade, no caso de executivos
minoritdrios, e de indcua pluralidade, no caso
de executivos maioritdrios. Mesmo a vantagem
apontada, por permitir um maior controlo da
acgdo do executivo, acaba por ndo se verificar,
por um lado, porque ndo ¢é este o fim desta com-
posicdo plural dos executivos camardrios (a ca-
mara municipal é um 6rgéo colegial solidério),
bem como por nio se afigurar relevante face a0
“Presidencialismo” local. O conjunto dos poderes
tipicos do Presidente da Cémara deixa pouca
margem de manobra para o efectivo controlo da
acgdo por parte dos vereadores, nomeadamente
dos vereadores da oposicdo (8).

O projecto em andlise nédo esclarece a compo-
si¢io da Camara Municipal, n#o lhe atribuindo

(®) Sobre o tema, vide AnTonIo CANDIDO DE OLIVEIRA,
A Democracia Local (aspectos juridicos), Coimbra Editora,
Coimbra, 2005, pp. 131 e segs.



qualquer competéncia, apenas a referindo, nos
termos do art. 22.°, como “drgdo executivo do mu-
nicipio sob a lideranca do Presidente da Cimara e
com o apoio da administracdo municipal”. Daqui se
extrai o que parece ser a consagracio de um ain-
da mais vincado “Presidencialismo” municipal,
com as competéncias previstas no art. 24.°. Este
sistema apresenta como contrapeso um regime
de controlo democrético que se aproxima do
“impeachment” presidencial, num controlo politi-
co deixado & Assembleia Municipal, nos termos
do art. 25.°. A legitimacdo democrética concor-
rente de érgéos do poder local, com mandatos
definidos de forma auténoma e independente,
pode ser um factor de perturbagéo do desempe-
nho das respectivas competéncias. A legitimida-
de democrdtica directa do Presidente da Camara
torna-o mais facilmente imune ao controlo da
Assembleia Municipal, do que numa solugio
em que a sua legitimidade democrética adviesse,

de forma indirecta, do érgéo representativo lo-.

cal (°). A figura da “mogio de censura”, despro-
vida de efeitos, desvaloriza consideravelmente
o papel da Assembleia Municipal, em especial,
no controlo da acgdo do executivo municipal,
com claro prejuizo para a qualidade da demo-
cracia local (). Por outro lado, a inexisténcia
desta dependéncia politica redunda na falta de
consequéncias do termo do mandato de um dos
6rgaos, por exemplo, pela dissolugio de um 61-
gdo representativo no executivo, ou a demisséo
deste na subsisténcia daquele, de onde se podem
gerar importantes desequilibrios jd testados em
outros ordenamentos juridicos.

(%) Neste sentido, na doutrina portuguesa, vide An-
ToNI0 CANDIDO DE OLVERA, A Democracia Local (aspectos
jurfdicos), cit., p. 127, e ViraL MorERa € FERNANDA PAULA
Ouvera, “Podem as Assembleias Municipais Reprovar
Repetidamente o Orcamento Municipal?”, in Scientia Tu-
ridica, Setembro-Dezembro de 2002, Tomo LI n.° 294, p.
430. Em sentido contrério, Dioco FReITAs DO AMARAL, Cur-
so de Direito Administrative, Vol. I, 2.7 ed., 1994, A_]Ifledi}qa,
Coimbra, p. 489.

(%) A este propésito, vide ANTONIO CANDIDO DE OLIVERSA,
A Democracia Local (aspectos juridicos), cit., pp. 143 e segs.
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7. Financas locais

Decisiva para a realiza¢do plena do principio
da descentralizacdo é a previsao legislativa de
adequados instrumentos de financiamento para
o desempenho das competéncias dos 6rgdos do
poder local. Mais uma vez, a sua previséo legal
parece impor a limita¢éo da intervencao gover-
namental, nomeadamente regulamentar, que
possa colocar em causa a autonomia devida aos
6rgdos do poder local, ademais, especificada-
mente regulada. Necessdria é também a defini-
¢80 na lei dos principios a observar nesta repar-
ti¢do dos recursos, sendo certo que estes devem
ser orientados a adequada realizacido dos fins
das comunidades locais, respeitando o principio
daigualdade, ao mesmo tempo que promovem
a solidariedade nacional. Os seus critérios orien-
tadores da transferéncia financeira do Estado
para os entes territoriais locais, por outro lado,
deverdo também encontrar consagracéo legal,
nomeadamente, privilegiando as comunidades
mais desfavorecidas em fungéio da sua dimensdo
populacional e territorial, respectiva dispersédo e,
eventualmente, pela adopgéo de rdcios per capi-
ta. Neste sentido, sem prejufzo para a adequada
flexibilidade (garantida pela previséo da figura
da delegacgdo de competéncias, que serd acom-
panhada de financiamento préprio), a natureza
plurianual da despesa a realizar néo parece que
possa fazer depender a descentralizacio das
atribuigbes da defini¢do anual da transferéncia
de verbas. Se assim ndo for, pode existir uma
violagéo grosseira do principio da legalidade,
daigualdade e da concretizagiio das finalidades
da descentraliza¢do administrativa.

Do lado da receita, também é importante fixar
regras claras quanto ao financiamento dos entes
do poder local, no quadro do regime juridico-
constitucional. Se a possibilidade de criagdo de
tributos regionais se afigura afastada, a definicio
de taxas locais deve ser enquadrada legalmente
ou remetida para legislagdo especial. N&o se po-
derd, mais uma vez, deixar esta matéria vogar
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is conveniéncias, regulamentares ou casuisticas,
do Governo. Por outro lado, nos termos do art.
35.° da proposta legislativa, as prerrogativas de
endividamento das entidades territoriais locais
devem também ser estritamente definidas no
mesmeo instrumento legal. Do lado da despesa,
a previsdo legal ndo se bastard com uma genéri-
ca remissdo para um or¢amento local a aprovar,
devendo referir detidamente os seus principios
orientadores e estabelecer, na falta de legisla-
¢do especial adequada, ja que se trata de regras
bésicas da contabilidade piblica a observar. O
mesmo se pode referir relativamente as modali-
dades de realizagio de despesa, nomeadamente
através do aprovisionamento e das empreitadas
de obras publicas a realizar pelos 6rgdos do
poder local. O controlo da acgo financeira do
executivo municipal, nos termos do art. 34.5, e
a tutela inspectiva do Governo, nos termos do
art. 49.°, ambos da proposta legislativa, deixam
sem sanc¢io os comportamentos do executivo
municipal, assim remetida para o regime geral
de “impeachment” presidencial ou de dissolugao
da Assembleta Municipal.

8. Conclusio

A andlise perfunctéria aqui elencada em
qualquer das matérias refere-se apenas a vigén-
cia incondicional dos princfpios constitucionais
consagrados na CRDTL. Este é o critério orien-
tador essencial na intervengio legislativa ordi-
ndria, cuja violagio, necessariamente, ameagara
o propésito constitucional de criagdo de uma
administracdo territorial descentralizada, poten-
cialmente, ferindo-o de inconstitucionalidade. A
descentralizagéo territorial ndo é incompativel
com fenémenos de desconcentragdo que, apesar
de n#o se encontrar expressamente prevista na
Constituicdo, estd prevista como limite material
a sua revisio, no art. 156.%,n.° 1, alinea /1). Ainda
assim, a reforma do poder local pretende extin-
guir as actuais “administracdes distritais e sub-
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distritais”, nos termos do art. 27.° da Proposta
de Lein.® 11/2009.

A concretizagio da imposigao constitucional
em matéria de descentralizagdo administrativa,
em especial, com o recorte constitucional dado
ao poder local, representa, em Timor-Leste, a
constatacfio da imperiosa necessidade de pro-
mover a solugdo dos problemas ao nivel mais
préximo da populagdio. Esta ¢ uma exigéncia
especialmente sentida & luz das especificidades
locais, com uma geografia marcada pelo acen-’
tuado relevo, que transforma pequenas distan-
cias em dificeis jornadas (de prazer contempla-
tivo de uma natureza luxuriante, é certo), uma
demografia caracterizada por uma populagdo
muito jovem, dispersa pelo territério e com di-
ficuldades no acesso ao ensino (mais grave ain-
da no género feminino), e, por isso, votada, em
largas parcelas do territério, a uma economia
de subsisténcia, marcada mais ainda pelo peso
sociocultural da tradi¢do. Esta caracteristica é
aqui particularmente importante, na medida
em que releva para exercicio e legitimidade da
autoridade ao nivel local, mais sensivel as estru-
turas tradicionais do que ao estado formal. Esta
riqueza impde uma intervencéo legislativa es-
pecialmente cuidada e rigorosa. Rigor que deve
partir da clareza conceptual e lingufstica (muito
sensivel num sistema jurfdico bilingue, com um
embriondrio dominio da lingua portuguesa) e se
deve estender & limpeza das linhas do desenho
do edificio legislativo na construgdo do poder
local. O propésito do presente texto, nascido
da experiéncia lectiva ao Curso de Direito da
Universidade Nacional Timor Lorosa’e, no ano
lectivo 2008/2009, € contribuir modestamente
nesse exercicio que ¢, afinal, o propdsito tltimo
da construgdo das estruturas do Estado sobera-
no e independente de Timor-Leste.
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