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|. INTRODUCAO

A escolha de um tema

No termo de um Curso de Pos-graduacdo em Direito Municipal
Comparado dos Paises de Lingua Portuguesa, em que a rigueza dos
temas, o longo percurso dos conceitos, e a diversidade dos seus conteudos
nos varios paises em estudo é um manancial quase inesgotavel, a escolha
de um assunto para objecto de apresentacdo final é, desde logo, um
exercicio aliciante.

A opcdo assumida resume, porém, uma preocupacdo pessoal de
interpretacdo da Constituicdo angolana de 2010 precisamente no que
concerne a um conceito charneira para a implementacdo do poder local: o
conceito de municipio.

O municipio: a autarquia mais comum

Trata-se de um conceito ndo apenas nuclear como certamente a autarquia
local mais comum em todos os Estados de lingua oficial portuguesa, com
a possivel Unica excepcdo de S. Tomé e Principe. Todavia, embora sob a
designacéo de distrito, a realidade por tras dessa denominacéo é a mesma
também naquele Pais insular africano, o Unico de entre aqueles Paises a
reconhecer ainda, a par de Portugal, uma regido autonoma — a llha de
Principe que ja foi capital durante mais de trés séculos, o que
historicamente podera justificar aquela credencial.

Timor-Leste, o 8.° Pais de lingua oficial portuguesa ndo fez esse
reconhecimento de autarquia local, limitando-se a reconhecer o principio
da descentralizagdo mas, tal como em Angola, procedeu a recepcéo,
dentro de certos limites do direito costumeiro, tendo optado o seu
legislador constitucional pela atribuicdo de poderes administrativos as
instituicOes do poder local. O “suco” a sua principal divisao tradicional
ndo é, porém, dotada de personalidade juridica.



Um conceito pré-constitucional

O préprio conceito de municipio € pré-constitucional o que suscita, como
ensinou o Prof. Doutor Paulo Otero na licdo que proferiu no Curso,
problemas de autoria e de interpretacdo da propria Constituicdo. Com
efeito, as Constituigdes vivem muito de uma linguagem preexistente. O
conceito de municipio invoca uma realidade que ndo s6 é anterior a
Constituicdo como, pelo menos no caso de Portugal, anterior ao proprio
Estado. A Constituicdo angolana ao acolher uma expresséo que lhe é
anterior, levanta esses problemas de saber se estamos perante conceitos
de natureza legal, ou seja ja predefinidos pela lei, de uma construcéo
doutrinal acolhida pelo legislador, ou até de um conceito proveniente do
Direito internacional. Com efeito, as Constituicbes ndo inventam
conceitos mas antes os acolhem, como é o caso de municipio e de
autarquia local.

Uma vez que as leis devem ser interpretadas de acordo com a
Constituicdo (que é o parametro ao abrigo do qual se d& a interpretacdo
de todo o direito ordinario), no tocante aos conceitos pré-constitucionais €
0 inverso que pode acontecer! Na medida em que a Constituicao ja utiliza
conceitos cujo sentido repousa em fontes anteriores a Constituicdo o
intérprete incorre no risco (ou na certeza) de fazer uma interpretacdo da
Constitui¢do de acordo com o direito ordinario ou com uma contribuicéo
da doutrina.

No Império Romano

Aprendemos mesmo na licdo do Prof. Doutor Artur Duarte Nogueira que
0 municipio € um conceito que remonta ao Imperio Romano
correspondendo a uma estrutura juridica com alcance administrativo, com
base no qual foi estruturado e gerido o maior Estado de que que ha
memoria, talvez com a Unica excepcdo da Unido Soviética, mas
seguramente mais vasto que hoje a China e os Estados Unidos. O
municipio romano alicercado no pragmatico conceito de cidadania,
atribuido indistintamente aos povos mais dispersos, veio a naufragar no
século V quando o desmoronamento do Império fez perder o sentido
desse lago comum, pouco a pouco substituido por outras cidadanias dos
novos Estados emergentes. O conceito de municipio, todavia, volta a
superficie no seculo XII, atingindo o seu apogeu no século XIV.



Na Idade Média

Obviamente, é discutivel ver no municipio medieval mais do que uma
mera reminiscéncia romana e, ndo obstante, tantas sdo as semelhancas
que ndo é impossivel encontrar um fio condutor entre uma realidade
perdida e a outra muito mais tarde recuperada. O interessante € verificar
gue 0 municipio, com essa ou outra denominacao (como veio a acontecer
aquando do seu ressurgimento na Idade Média) tem sempre a ver com
uma solucéo politica baseada no reconhecimento de interesses especificos
de uma comunidade circunscrita a um determinado territério, cujo
sistema de administracdo goza de autonomia, sendo 0s seus Orgdos e
dirigentes eleitos pela populacéo.

O poder local anterior ao Estado em Angola

Como, porém, é claro também, se o conceito de municipio é pre-
constitucional, 0 mesmo ndo se pode dizer da realidade municipal em
Angola. Em Angola o poder local que preexistia ao Estado nédo era o
poder dos municipios mas o das suas autoridades tradicionais. Esse poder
ndo fora reconhecido, nem na primeira Lei Constitucional nem na Lei
Constitucional de 1992, mas viria a sé-lo pela Constituicdo, em 2010.
Antes da independéncia nacional, os factos historicos e a legislacdo
referentes ao periodo da administracdo colonial mostram que o problema
da administracdo local girou, no fundo, em torno da questdo
municipalismo versus poder tradicional”(Virgilio Fontes Pereira, O
Poder Local, p. 142). Porém, como este autor observa “é¢ preciso desde
logo, prevenir no sentido de se evitar a transposi¢do, sem mais, dos
argumentos que sdo aduzidos para apreciacdo da tradicdo e
posicionamento histérico, politico, juridico e administrativo do municipio
em Portugal continental para a realidade verificada em Angola” (ibidem).
Acrescenta aquele autor, em conclusdo que “em Angola, ndo se verificou,
no periodo colonial, um movimento municipalista nos mesmos termos
que o sucedido na Europa e em Portugal metropolitano, em
particular”’(Virgilio Fontes Pereira, obra citada, p.147). Havia sido a
prépria autoridade colonial, contrariando o discurso secular, a chegar a
conclusdo, em 1961, de que “ndo estavam ainda criadas as condi¢Ges para
a imposicdo de formas municipalistas”. “O verdadeiro fundamento da
construcdo do poder local nas condicdes especificas do territdrio devia
assentar na evolucdo das instituicdes politico-comunitarias tradicionais”
(Virgilio Fontes Pereira, obra citada, pp. 146/147).

O municipio no Brasil



Diferentemente, no outro lado do oceano, 0 municipio seguiu a bordo das
caravelas que levaram de Portugal o futuro Imperador D. Pedro para fazer
acontecer o que nunca acontecera, nem voltaria a acontecer na historia
das nagOes: a mudanca da sede do poder colonial para uma das suas
coldnias, a qual € hoje a Republica Federativa do Brasil formada, no dizer
retoricamente excessivo do artigo inaugural da sua Constituicdo, pela
“unido indissoltvel dos Estados e dos Municipios... “ (artigo 1. CRFB).
Ai , porém, os municipios pelas suas atribuicdes e poderes como que se
afasta do proprio conceito de autarquia local para se aproximar do
conceito de verdadeira regido autbnoma como 0 comentou na sua aula o
Prof. Doutor Jorge Miranda.

O poder local na Lei Constitucional de 1992

As mudancas constitucionais operadas em Angola em 1991 e 1992, no
sentido do pluralismo politico, trouxeram igualmente como corolario, as
pistas para uma democratizacdo, também a nivel local. A Lei
Constitucional de 1992, no Capitulo VII denominado “Do poder local “—
e que melhor se designaria “Da Administragdo local” exprimia no seu
artigo 145.° que “A organizacdo do Estado a nivel local compreende a
existéncia da autarquias locais e de érgaos administrativos locais”. Na
verdade sob um chapéu de poder local abrigavam-se duas realidades
distintas das quais apenas as autarquias se encaixariam naquela
denominacao.

Na realidade, apenas no artigo 146.° da Lei Constitucional se definem,
adequadamente as autarquias locais, como “pessoas colectivas
territoriais”, embora nao indicando o legislador constitucional de entdo
as categorias de autarquias que caberiam no seu conceito.

Ja o artigo 147.° se encarregava de definir o outro lado do falso binémio
de poder local, retratando o que se pode designar por administracdo
periférica do Estado. No fundo a Lei Constitucional ndo fez mais do que
aplicar algumas etiquetas da moda a velha roupagem do sistema para o
qual “érgaos locais do poder do estado” ¢ “poder local” eram expressoes
equivalentes (Virgilio Fontes Pereira, obra citada, pag. 195).

O poder local e a administracao local do Estado



Como ensinou o Prof. Doutor Jorge Miranda numa das suas intervengoes
do Curso no dominio da administracdo local, somente trés sistemas sdo
possiveis:

(i) O sistema da administracdo periférica do Estado;
(i) O sistema da administracdo autarquica local;
(ili) O sistema da administracéo local regionalizada.

O primeiro sistema foi o adoptado nos paises africanos de lingua
portuguesa desde a sua independéncia até a democratizacdo. Neste
sistema ndo h& uma participacdo dos cidaddos, nem a ideia de municipio
estd muito presente.

O segundo sistema é o que corresponde a concepcao de autarquia local
implicando a transferéncia de atribuices que eram do Estado e que
passam a ser prosseguidas pelos érgdos autarquicos. O Estado ndo € a
unica entidade publica. Ha uma pluralidade de entidades publicas que
consubstanciam a descentralizacdo. Neste sistema, o Estado pode criar
novas e mais entidades puablicas ou o Estado pode transferir para
entidades publicas que ja existem, poderes que eram até entdo do préprio
Estado.

O terceiro sistema, corresponde a um outro modelo que no entendimento
do Prof. Doutor Jorge Miranda correspondera de alguma maneira aos
municipios brasileiros, na realidade muito diferentes dos municipios
portugueses. N&o sdo ja, em seu entender, verdadeiras autarquias locais,
visto que 0s municipios no Brasil tém atribui¢Ges e poderes que sdo de
verdadeiras regides autbnomas.

A Lei Constitucional angolana de 1992 de algum modo meteu no mesmo
cesto os dois sistemas de administracao periférica do Estado e autarquica,
0 que ndo deixava de ser uma forma equivoca de apresentar no texto
fundamental o que seria o poder local.

A denominacdo municipio apenas aparecia no seu artigo 55 que
estabelecia a divisdo administrativa de Angola: “O territério da
Republica de Angola, para fins politico-administrativos, divide-se em
Provincias, Municipios, Comunas e Bairros ou Povoacdes”. Na Lei
Constitucional original, de 11 de Novembro de 1975, a Republica
Popular de Angola dividia-se em “provincias, concelhos, comunas,
circulos, bairros e povoacfes”. A versdo constitucional de 1992 limita-
se, praticamente, a substituir a denominacdo concelho por municipio,



sendo certo que sdo denominacdes sindnimas. A designacao concelho que
também existia no direito romano como um conceito paralelo ao conceito
de municipio, para designar uma assembleia, foi também o termo com
gue o municipio aparece rebaptizado quando ressurge nos alvores da
Idade Média.

Embora a Lei Constitucional de 1975, no seu artigo 47.°, estatuisse que a
administracdo local se baseava nos principios conjugados da unidade, da
descentralizagdo e da iniciativa local, ela ndo apontava realisticamente
para um processo conducente ao reconhecimento da existéncia de
comunidades locais autonomas, pois nos termos daquela disposicéo, as
autoridades administrativas eram todas nomeadas sob a indicacdo do
MPLA (Virgilio Fontes Pereira, obra citada, p. 154).

A Lei Constitucional de 1992 representa ja essa viragem, apesar dos
equivocos que patenteia sobre a abrangéncia do poder local. O seu artigo
54.° estabelece, efectivamente, que os 6rgaos do Estado se organizam
respeitando entre outros, o principio da autonomia local (alinea d) do
artigo 54.° LC).

O municipio como autarquia e democratizacéo

Dentro desta grande diversidade conceitual, 0 municipio (ou distrito em
S. Tomé e Principe) representa sempre, enquanto autarquia local, o
aprofundamento da democratizacdo, também a nivel local. Como referiu
0 Prof. Doutor Melo Alexandrino nas suas conclusdes as Jornadas de
Direito comparado municipal que constituiram o Modulo II do Curso, “s6
a democracia e as instituicbes democraticas favorecem um poder local
efectivo”.

Sendo o conceito de autarquia um conceito de base territorial e
populacional, que expressa interesses, através de Orgaos representativos
dessas mesmas pessoas — a autarquia requer uma legitimacdo democréatica
dos referidos 6rgdos. Os seus Orgdos tém de ser a expressdo da vontade
desse mesmo agregado populacional.

Duvidosamente, quando o Estado assume a cria¢do de autarquias sem
essa legitimacdo democratica, s6 aparentemente ha aqui uma autarquia
local. O municipio s6 é municipio quando tiver 6rgdos de representacéo
eleitos democraticamente. SituacOes verificaveis de nomeacao de titulares
de 6rgdos municipais, sdo situacdes necessariamente transitorias.



A autonomia local ndo se baseia simplesmente na existéncia de poderes e
interesses proprios e diferentes dos do Estado. Ela repousa
essencialmente na personalidade juridica da autarquia e no facto de
também ter 0rgdos representativos democraticamente eleitos.

Por isso o conceito de autarquia local € indissocidvel do principio
democrético (independentemente do sistema de escolha). Os 6rgaos tém
de ser representativos.

E neste sentido que a Constituicdo da Republica de Angola claramente se
orienta e é nesta perspectiva, algo complexa, e por vezes um pouco
perturbada que nos propomos analisar o conceito de municipio naquele
novo texto fundamental.

. O CONCEITO DE MUNICIPIO NA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA DE ANGOLA

Referéncias aos municipios na Constituicéo

O conceito pré-constitucional de “municipio” aparece na Constitui¢ao
em dois preceitos distintos, inscritos em dois Titulos tdo afastados um
do outro como é o Titulo I relativo aos Principios Fundamentais e o
Titulo VI referente ao Poder Local. A primeira disposicdo € a do
artigo 5.°n.° 3 e a segunda o artigo 218.° n.° 1 ambos da Constituicdo
da republica de Angola.

O municipio como extensdo da administracdo do Estado

Diz o primeiro preceito que “A RepuUblica de Angola organiza-se
territorialmente para fins politico-administrativos, em provincias e
estas em municipios, podendo ainda estruturar-se em comunas e em
entes territoriais equivalentes nos termos da Constituicdo e da lei”
(artigo 5.°n.° 3 da CRA).

Num primeiro relance podemos notar que a Republica de Angola nao
se divide em provincias € municipios, mas “‘organiza-se em provincias
e municipios”. Este modo de expressar deixa subentendido um refor¢o



implicito do principio da unidade e da integridade territorial (artigo 2.°
n. 1, artigo 17.°n.° 1, artigo 18.°n.° 2, artigo 108.°n.° 4, artigo 115.%¢
alinea b) do artigo 236.°).

Esta € uma declinagdo simbdlica que o Prof. Doutor Jodo Caupers
lembrou na sua aula ter acontecido em Franca depois da Revolucéao.
As trés primeiras constituicdes francesas ndo usaram nunca o termo
“diviser” por nao ser admissivel que a Franga pudesse ser “dividida”.
O mesmo aconteceu na Russia bolchevique. Na Constituicdo de
Angola a expressdo ndo deixa de evocar um sentimento que foi
dominante desde os primeiros dias de independéncia e que se
prolongou até hoje no sentido da néo tolerancia de qualquer espaco de
potencial disputa ou concorréncia ao poder soberano do Estado apesar
das redaccbes constitucionais anteriores terem adoptado o termo
dividir para exprimir a organizacéo do territorio nacional.

Como igualmente observou o Prof. Doutor Jodo Caupers, no quadro
de Angola ocorria ainda outra circunstancia que nao se verificava nos
casos de Franca ou da Rdssia bolchevique: haver em Angola
comunidades politicamente organizadas anteriores ao proprio Estado.
Estas comunidades chefiadas por autoridades tradicionais de acordo
com o direito consuetudinario ndo integravam constitucionalmente o
poder local no plano da Lei Constitucional que regeu o Pais até 2010.
Com efeito, apenas em com a actual Constituicdo isso veio a
acontecer.

Embora estas autoridades apenas tenham sido reconhecidas pela
Constituicdo de 2010 por razdes historicas e politicas que se prendiam
com a necessidade absoluta da afirmacdo do poder Unico do Estado,
diversas foram as tentativas no passado de proceder ao
“enquadramento das autoridades tradicionais”. Nao obstante essas
tentativas de promover a sua participacdo nas estruturas do Estado, o
poder tradicional manteve a sua originaria autonomia (Virgilio Fontes
Pereira, obra citada, p. 194).

Autonomia local
A autonomia é, alias, o elemento fulcral que permite conceptualizar as
diferentes formas de poder local previstas na Constituicdo de que as

autarquias locais e as autoridades tradicionais sdo as principais e
dominantes manifestacdes.
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Com efeito, ainda que as autarquias locais encontrem 0 seu
fundamento na descentralizagdo, o0 mesmo se ndo pode dizer das
autoridades tradicionais cuja nota essencial, ndo sendo a sua
democraticidade, € a sua autonomia. Ora a autonomia é também uma
nota essencial das autarquias locais, como decorre das disposi¢oes
combinadas dos artigos 213.° e 214° da Constituicdo da Republica
Angolana e muito especialmente da alinea k) do seu artigo 236.° que
erige a autonomia local como limite a revisdo constitucional.

O elemento territorial

Se a autonomia € um elemento comum a ambas as componentes do
poder local, 0 mesmo ndo se podera dizer, no entanto, do elemento
territorio.

Enquanto as autarquias locais sdo pessoas colectivas territoriais
correspondentes ao conjunto de residentes em certas circunscri¢des do
territério nacional (n.° 1 do artigo 217.° da CRA), o territério das
autoridades tradicionais ndo é mais do que o espaco ocupado pelas
comunidades geridas por uma autoridade tradicional. E um elemento
fluido por natureza, o qual ndo pode ser limitado por quaisquer razdes
de racionalizagdo administrativa.

O territorio como elemento caracterizador do poder tradicional nédo
chega a assumir o valor essencial que Ihe € atribuido na definicdo de
autarquia local. Como bem observa Virgilio Fontes Pereira (obra
citada p 307) porque o elemento cultural assume um papel decisivo
nas relacdes intracomunitarias tradicionais, disto pode resultar a
extrapolacdo geografica dos elementos que se identificam com o

grupo.

Diferentemente, o territorio de uma autarquia local devera ser
delimitado sem ambiguidades.

Autarquias e municipios

Ora, a este respeito a Constituicdo limita-se a dizer que “as autarquias
locais organizam-se nos municipios” (n.° 1 do artigo 218.° da CRA).

Curiosamente a segunda disposicdo existente na Constitui¢do fazendo
expressa referéncia aos municipios utiliza igualmente o mesmo verbo
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organizar, sendo que porém, ja ndo num sentido equivalente a dividir
mas no sentido de objecto ou incidéncia local de autarquias locais.

Embora seja o mesmo o vocabulo utilizado pelo legislador
constitucional, o seu alcance é diferente do que se infere do n.° 3 do
artigo 5.° da Constituicéo.

Enquanto no artigo 5.° o que claramente se quer dizer é que a
Republica de Angola, para fins politico-administrativos compreende
provincias e municipios, no n.° 1 do artigo 218.° 0 que se pretende
dizer é que as autarquias sdo compreendidas nos municipios.

N&o é, todavia, inequivoca a disposicao do artigo 218.° n.° 2 da CRA,
que poderia lapidarmente expressar que as autarquias locais
corresponderiam aos municipios, inculcando a ideia de que o0s
municipios actuais, ndo autdbnomos, se transformariam, gradualmente
(n.° 1 do artigo 242.° da CRA), em autarquias locais. Ou, caso 0
legislador constitucional preferisse utilizar a mesma férmula do n.° 3
do artigo 5.°, poderia ter dito mais simplesmente que as autarquias
locais organizam-se em municipios.

Dentro desse entendimento, 0s municipios administrativos seriam
como que os proprios moldes das futuras autarquias locais.

Na verdade, ndo se diz na Constituicdo angolana, como é claramente
dito noutras Constitui¢des de lingua portuguesa, de que a Constituicéo
de Cabo Verde é mero exemplo, no seu artigo 227.° que as autarquias
sdo 0s municipios. Como para além destes, poderiam ser eleitas outras
autarquias — como € o caso de Mocambique em que as autarquias
obrigatdrias sdo 0os municipios e as povoacdes (n.° 1 do artigo 273.° da
CRM).

Autarquias ndo municipais

Aquela ambiguidade da Constituicdo angolana deixa em aberto a
eventualidade de as autarquias, a serem criadas por competéncia da
exclusiva reserva da Assembleia Nacional (artigo 168.° alinea f) da
CRA) poderem ndo ser apenas as coincidentes com 0s municipios
administrativos, ndo se estando a referir, obviamente a possibilidade
da criacdo de outras autarquias inframunicipais como o prevé o n.° 3
do artigo 218.° da CRA. Estas autarquias, como aquelas que poderéo
vir a ser constituidas a nivel supra-nacional (n.° 2 do artigo 218.° da

12



CRA), caem na categoria das autarquias facultativas, ou seja, aquelas
autarquias que ndo tém necessariamente de ser criadas ou cuja criacéo
fica dependente de uma manifestacdo de vontade nesse sentido.

Problematica é a questdo de saber se as autarquias deverdo ater-se a
actual divisdo politico- administrativa consagrada no artigo 5.° da
Constituicdo ou poderdo assumir outras formas ou dimensdes como se
propde, no caso da reforma da administracdo da justica, com o
projectado abandono dos tribunais provinciais € municipais,
substituindo-os por tribunais de comarca (49 comarcas a criar em
substitui¢do dos 19 tribunais provinciais e 0s potenciais 164 tribunais
municipais).

De notar, desde logo que ndo existe em Angola uma delimitacdo
rigorosa das areas e limites dos municipios e das provincias. Foi até
possivel a criacdo de um municipio — 0 municipio de Cacula - na
provincia da Huila que ndo consta de nenhuma fonte legislativa. Foi
criada na pratica e no terreno devido & mobilidade de populacbes
durante o tempo de guerra e ndo integra o diploma legal que procedeu
a Divisdo Politica Administrativa de Angola.

Competéncia exclusiva da Assembleia Nacional

Caberd a Assembleia Nacional, no uso da sua competéncia e reserva
exclusiva (artigo 164.° alinea f) da CRA) legislar e fixar os limites de
cada autarquia local devendo para o efeito ter em conta os elementos
geogréficos, indices demograficos, sociais, culturais e econémicos; 0s
interesses de ordem geral e local em causa, habitos e costumes e a
relagdo de proximidade das populagdes, repercussdes administrativas
e financeiras. Poderdo nestas circunstancias ser criadas autarquias
transprovinciais, isto é, autarquias cujo territério possa ser partilhado
por mais de uma provincia?

A recente divisdo de municipios das provincias de Luanda e do Bengo
mostram como alguns municipios se estendem de uma provincia para
outra, reconhecendo-se expressamente que “0s limites territoriais dos
municipios encontram-se agora, desajustados ao intenso processo de
crescimento e expansdo urbano e territorial da cidade de Luanda,
colocando questfes relacionadas com a delimitagdo territorial” (Lei
n.° 29/11 de 1 de setembro)

13



A verdade é que a forma ambigua do n.° 1.° do artigo 218.° da
Constituicdo relativamente as autarquias que devem imperativamente
ser criadas como formas autonomas de poder local — autarquias
obrigatorias - parece transportar para 0 seu conceito uma outra nogao
de autarquias facultativas cujo contorno pessoal e territorial devera ser
oportunamente desenhado pelo legislador.

A ambiguidade vai mesmo mais longe, ndo ficando definitivamente
esclarecido ai se apenas uma ou mais autarquias locais podem ser
compreendidas ou contidas num Unico municipio, como ndo fica
também esclarecido se mais do que um municipio podem vir a formar
uma unica autarquia local.

Na primeira hipotese, o legislador constitucional teria pretendido
acautelar a possibilidade de instituir uma potencial pluralidade de
autarquias locais dentro de um mesmo municipio? Uma resposta
afirmativa a esta questdo exclui naturalmente as autarquias
facultativas inframunicipais como obviamente seria 0 caso das
comunas. Contudo, essa pluralidade de autarquias a instituir ira
depender de um juizo futuro do legislador a esse respeito que terd a
liberdade de escolher entre duas possibilidades:

a) a determinacdo da autarquia coincidente com o actual municipio
administrativo;

b) a determinacdo de outras autarquias que se incluam no interior do
municipio administrativo com areas e populacbes perfeitamente
delimitadas entre si.

Na segunda hipotese, ficaria ainda aberta a possibilidade de o legislador
vir a determinar uma autarquia que correspondesse a dois ou mais
municipios administrativos, o que na pratica seria equivalente a fusao
desses municipios e a sua transformacao em autarquia local.

Tudo isto, ndo obstante a Constituicdo prever que a nivel inferior ao
municipio poderdo existir outras autarquias, por exemplo correspondentes
a comunas, bairros, povoacgdes, centralidades ou mesmo cidades, tudo
dependendo das caracteristicas do municipio em si, atendendo a sua
dimenséo, distribuicdo da sua populacdo ou a sua componente rural e
urbana. Este segundo nivel de autarquias corresponderia a uma
determinada categoria de autarquias, facultativas, cujos elementos de
populacdo e de territério seriam parcialmente comuns. Duas ou mais
comunas criadas no interior de um municipio teriam cada uma delas uma
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populacdo e um territério que seria igualmente o territério da autarquia
municipal. Uma autarquia estaria em sobreposicao sobre as outras.

A outra ideia subjacente ao disposto no n.° 1 do artigo 18.° sera a
possibilidade de algumas dessas autarquias inframunicipais serem
independentes entre si, isto €, ndo partilhando entre si os elementos de
territorio e de populacdo respectivas. Seria 0 caso no municipio de
Luanda, virem a constituir-se autarquias para as centralidades como, por
exemplo, a centralidade de Quilamba-Quiaxi, dotadas de um territorio, de
uma comunidade de residentes e de érgdos eleitos por essa comunidade.
N&o haveria sobreposi¢cdo mas justaposicao entre essas autarquias.

A letra da Constituicdo e a intencdo que a ela preside aponta,
efectivamente, embora ndo menos surpreendentemente, no sentido de
consentir a organizacdo de varias autarquias locais todas elas contidas
num unico municipio, ndo apenas independentes ou autonomas umas das
outras mas com a atribuicdo de territérios com fronteiras determinadas
entre si e englobando cada uma delas a sua respectiva comunidade.

Ndo tendo assumido que os actuais municipios seriam todos eles
potencialmente e progressivamente transformados em municipios
autarquicos, com a mesma ou com outra designacdo o legislador deixa
realmente entrever a possibilidade de os actuais municipios poderem vir a
albergar diferentes tipos de autarquias como cidades e minicidades ou
centralidades, com territorios e comunidades de pessoas que ndo se
sobreporiam como acontece com as autarquias infra-municipais. Do
mesmo modo um municipio do interior que pela sua vastiddo incluisse
uma grande zona rural poderia implicar a sua divisdo em duas ou mais
autarquias, circunscritas a diferentes povoacGes ou conjunto de
povoacdes, cada uma das autarquias portanto com um territorio e uma
comunidade especificos.

Com efeito, ao rebuscar a formula “organizacdo das autarquias nos
municipios” o legislador constitucional acabou por confundir as
autarquias obrigatdrias com as autarquias facultativas, como sugere que
ao nivel de alguns municipios a autarquia municipal sera eventualmente
substituida por outras autarquias que ndo serdo infra-municipais pela
simples razéo que ai ndo havera municipio como autarquia local.

Autarquias infra-municipais sO0 existiriam nos casos que até poderdo e

deverdo ser a regra de a autarquia a constituir se venha a moldar no
municipio circunscricdo administrativa. Ai poderdo ser criadas outras
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autarquias mas o0 seu territorio e respectivas comunidades fardo
duplamente parte de uma e outra autarquia.

Essa categoria de autarquia infra-municipal (uma comuna, um bairro ou
uma freguesia) também poderdo existir nas autarquias organizadas e
coexistindo no interior de um Unico municipio. Nada impede que uma
cidade e varias centralidades, se constituidas como autarquias locais, ndo
possam também elas abarcar essas mesma realidades (bairros ou
freguesias, por mero exemplo). Mais uma vez, na pratica, estas situacoes
seriam o equivalente contrario da fusdo de municipios, isto €, o
equivalente a uma cisédo de um determinado municipio em varios, cada
um deles correspondendo a uma cidade ou a uma centralidade.

A sugestdo de que nos actuais municipios administrativos poderéo vir a
coexistir diversas autarquias de territério e comunidades distintas néo e,
pois, de realizacdo impossivel ainda que o n.° 3 do artigo 218.° da
Constituicdo inculque, algo contraditoriamente com este entendimento,
que qualquer outra autarquia dentro do ambito do actual municipio s6
podera ser, por definicdo, uma autarquia infra-municipal.

Para resolver este aparente paradoxo ou o actual municipio que devera
albergar uma pluralidade de autarquias se cinde em tantos municipios
guantos 0S necessarios ou Se promovem ao estatuto de autarquia
municipal determinadas autarquias infra-municipais.

Tem de se admitir, pelo menos, que o tracado desta arquitectura das
autarquias locais nasce de um lapis modernista que admite a pluralidade
de formas e a coexisténcia de figuras concretas com outras que ainda
estdo, pelo menos por ora, sob o dominio do mais puro abstracionismo.

A designacao das autarquias a adoptar

Aquele entendimento coloca, consequentemente, a questdo da designacao
da autarquias locais que poderdo ndo ser apenas municipios. Poderdo ter
esta designacdo mas a esta poderdo ser acrescidas outras como cidades,
centralidades e outras, a designar assim, ou de outro modo.

Esta questdo da designacdo pode ainda ter alguma importancia, tendo em
consideracdo os principios do gradualismo previsto na Constituicdo e da
transitoriedade estabelecido na Lei n.° 17/10 de 29 de Julho sobre a
organizacdo e funcionamento dos orgdos da Administracdo Local do
Estado. Nos termos do seu artigo 8.° “Para efeitos de Administracao
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Local do Estado o territorio da Replblica de Angola, organiza-se,
territorialmente, em provincias e estas em municipios, podendo ainda
estruturar-se em comunas e em entes territoriais equivalentes, nos termos
da Constituicéo e da lei”.

A eventual coexisténcia de autarquias e Orgdos de administracéo
local do Estado

Durante muito tempo ainda, a terminologia juridica e de direito pablico
angolana terd de conviver com os dois tipos de municipios — 0s
administrados pelo Estado e 0s municipios autbnomos, bem como com a
concorréncia de autoridades cujas designacdes podem correr o risco de se
confundirem. Por exemplo, nos termos dos artigos 9.° e 10.° da citada Lei,
0s municipios administrados pelo Estado terdo um ¢rgdo colegial, a
Administracdo Municipal e um 06rgdo singular, o Administrador
Municipal. A Constituicdo no seu artigo 220.° prevé os oOrgdos das
autarquias locais estabelecendo no seu n.° 1 que a sua organizacao
“compreende uma assembleia dotada de poderes deliberativos, um érgao
executivo colegial e um presidente da autarquia”. Caso as autarquias
locais se venham a moldar nos municipios como tudo indica seja 0 mais
natural vir a ocorrer, e enquanto existirem municipios administrados pelo
Estado que ainda se ndo tenham transformado em autarquias locais,
haverd uma necessaria coexisténcia de autoridades diversas cujas
designacdes poderado ser susceptiveis de alguma confusao.

Estabelece, com efeito, o n.° 1 do artigo 242.° da Constituigdo que “A
institucionalizacé@o efectiva das autarquias locais obedece ao principio
do gradualismo”. Por sua vez o n.° 2 da mesma disposic¢éo estabelece que
“Os Orgaos competentes do estado determinam por lei a oportunidade da
sua criacdo, o alargamento gradual das suas atribui¢des, o doseamento
da tutela de mérito, e a transitoriedade entre a administracédo local do
Estado e as autarquias locais”.

Em obediéncia a este principio a Lei n.° 17/10 de 29 de Julho, estabelece,
por sua vez, no seu artigo 101.° que “A medida que sejam criadas as
autarquias locais, estas passam a exercer as atribuicdes correspondentes
definidas por lei, de acordo com o principio do gradualismo e da
transitoriedade”.

No decurso das “Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono”,

realizadas em Lisboa a 20 de Abril de 2012, o Professor Doutor Carlos
Feij6 na sua intervencdo sobre o contexto e as perspectivas da
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institucionalizacdo do poder local em Angola deu a conhecer a formacao
de uma maioria de opinides favoravel a tese segundo a qual a
Constituicdo impde a criacdo de municipios em todo o Pais, e por maioria
de razé@o nas zonas menos desenvolvidas, devendo em conformidade com
essa tese, todos o0s municipios existentes serem transformados em
autarquias locais.

E uma discussdo interessante, especialmente & luz de um principio — o do
gradualismo — que vem estabelecido na Constituicdo embora entre as
suas disposi¢es finais e transitorias. Contudo, a Constituicdo nada teria a
objectar se a palavra de ordem de marcar passo fosse alterada para
marcha em frente. Problematica € a auséncia de legislacdo criadora das
bases do sistema de organizacdo e funcionamento do poder local que
desde logo permita ajuizar sobre a confeccédo, o ritmo da confeccdo do
poder local. N&o é apenas a oportunidade da criacdo das autarquias, mas
o alargamento gradual das competéncias a atribuir e o doseamento da
tutela de mérito que a Constituicdo suscita e alerta como se de uma prova
de obstaculos se tratasse, para ndo invocar qualquer comparacédo culinaria
gue pudesse terminar em esturro.

O gradualismo na atribuicdo de competéncias e da tutela

Admitindo que a tese da criacdo simultanea das autarquias locais venha a
triunfar dado o consideravel atraso na sua implementacéo, ja prevista na
Lei Constitucional de 1992, ainda assim havera que ter em linha de conta
o gradualismo no alargamento das competéncias e no alcance da tutela de
mérito que sempre tera de haver durante determinado periodo.

A dinamica das autarquias, no sentido de dar contetdo as formas do seu
tracado arquitectonico ainda a definir por lei, ndo tem apenas a ver com o
momento do seu nascimento, mas também com a sua necessaria
consisténcia para poderem vingar como entes autbnomos.

Ainda que venham a ser instituidas simultaneamente as autarquias locais
em todos 0s municipios, ainda assim havera por largo tempo assuntos
locais a serem tratados por érgdos da administracdo do Estado. N&o sera
tanto uma “usurpacdo” a prazo dos poderes locais mas de autarquias
locais em gestacdo, um momento que pode vir a revelar-se muito
arrastado no tempo, em que as autarquias ja existem, com personalidade
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juridica mas ainda nédo se desprenderam inteiramente da placenta ou estao
ainda mesmo dentro do ventre da mée. Nestes casos, ou numa grande
maioria deles, ndo surpreendera que seja durante algum tempo, de
preferéncia determinado, a administracdo do Estado a encarregar-se de
exercer as atribuicdes a conferir as autarquias locais, designadamente
qguando se verifigue ndo existir capacidade técnica e recursos humanos
para 0 seu exercicio. Como igualmente bem observa Virgilio Fontes
Pereira (obra citada, p. 319) nem sera caso para se falar ai em tutela de
mérito, tratando-se efectivamente de uma tutela substitutiva, pois tratar-
se-a de facto da substituicdo da entidade tutelada com vista a suprir
omissdes resultantes da sua incapacidade técnica e de recursos humanos.

Um estudo datado de 1988, referido por Virgilio Fontes Pereira (obra
citada, p. 173) sobre as condicOes existentes para a implantacdo de
orgaos do poder popular nos municipios, apontava para cerca de 77 o
numero de municipios em condigdes para tal dos 164 existentes em todo
0 pais. Os principios do gradualismo e da transitoriedade encontraram
certamente ai o seu principal fundamento.

Como quer que seja, criadas simultaneamente ou de forma faseada, as
autarquias locais irdo constituir um passo consideravel para o
desenvolvimento harmonioso do espaco nacional, para a criacdo de
oportunidades de trabalho numa escala da maior grandeza contribuindo
para o aprofundamento da democracia em todo o pais.

Autarquias e poder tradicional

A sua conciliagdo com o poder tradicional deverd contribuir para o
rejuvenescimento deste poder historico e anterior ao préprio Estado, e
ndo evoluir para novas tentativas de enquadramento das autoridades
tradicionais nos Orgdos autarquicos, 0 que a prazo viria a equivaler a
extingdo do poder tradicional com toda a perda de valores culturais que
essa extingdo implicaria. A repristinacdo das autoridades tradicionais, tal
como operada pela Constituicdo da Republica de Angola, devera
encontrar o seu ponto de contacto ao nivel das comunas e das povoacdes
onde o direito consuetudinario, desde que ndo ofenda a dignidade da
pessoa humana, devera ser o direito aplicavel para defesa dos interesses
especificos das respectivas comunidades.
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