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1. CONSIDERACOES GERAIS

O tema da presente comunicagdo versa sobre as relagdes entre a legislagdo autar-
quica em vigor em Mogambique desde 1997 e o contencioso administrativo. A pri-
meira pergunta que se pode colocar é a de saber se um tema desta natureza tem cabi-
mento num semindrio em que se estd a discutir a reforma do contencioso administrativo,
centrada na primeira versao do Projecto de Reforma do Processo Administrativo Con-
tencioso.

A resposta a esta pergunta deve ser afirmativa. Existem duas razdes que o justi-
ficam. Por um lado, a novidade da legislacao sobre o processo de descentralizagdo
ainda ndo permitiu que fosse levado a efeito um estudo teérico aprofundado sobre a maté-
ria. Constitui, por isso, nesse ambito, uma excep¢do a obra Autarquias Locais em
Mogambique. Antecedentes e regime juridico ('), publicada no ano corrente, na qual foram
agrupados um conjunto de estudos sobre o assunto. E, por outro lado, a apreciacdo
em abstracto das leis em causa suscita um conjunto de interrogagdes que a prética do fun-
cionamento dos municipios se vai encarregar de confirmar ou infirmar e que podem
traduzir-se em conflitos a solucionar pelo contencioso administrativo.

Daqui resulta que o principal objectivo desta comunicagdo € o de partilhar um
conjunto de interrogagdes pessoais sobre potenciais problemas que podem surgir na
aplicagdo pratica da legislacdo autdrquica. Ela tem, por isso, uma intencionalidade
especifica: a de problematizar juridicamente sobre a legislagao autarquica.

Assim, mais do que pretender apresentar solugdes, o que se procura é inventariar
questdes para debate e discussdo. Ao fazer isso, a exposi¢do vai dar, concerteza, razio
aqueles que sustentam que os juristas t€ém um vocagdo especial para complicar o que €
simples e descobrir problemas onde estes ndo existem. Nao € esse, como € evidente, o
fundamento que a justifica. Ird, portanto, cumprir a sua fungéo, se ao prospectivar pro-
blemas que ndo tém consisténcia, tiver alertado para outros que possam ser preventiva-
mente atalhados.

A reforma do contencioso administrativo €, por isso, uma ocasido propicia para
compartilhar estas dividas. E que, sendo essa a sede em que irdo ser objecto de reso-
lugdo os litigios resultantes dos actos administrativos autarquicos, a apreciagao destas inter-
rogacdes pode ter alguma utilidade. Ao nivel da preparagdo do projecto, para chamar

(") AGUIAR MAzULA, ALFREDO GAMITO, FERNANDO MACAMO, JORGE BACELAR GOUVEIA, JOSE MANUEL
ELua GuaMBE, VASCO GUIMARAES € VITALINO CANAS, Autarquias Locais em Mogambique. Antecedentes e regime
Juridico, Lisboa-Maputo, 1998. Digna de referéncia €, também, ao nivel das obras objecto de publicagio, a
obra de JOseEpH HANLON, Guia Bdsico sobre as Autarquias Locais, Maputo, 1997.
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a atengdo para o facto de que a jurisdicdo administrativa vai passar a ser confrontada com
um novo tipo de solicitacdes. E ao nivel do exercicio da func¢do jurisdicional, para
sublinhar as particularidades da actividade autarquica e da legislagdo que a rege.

A legislacdo existente sobre as autarquias locais representa, alias, importa sublinha-lo,
um desafio ao exercicio da actividade jurisdicional. E que, estando neste momento a
serem dados os primeiros passos na sua utilizagdo, o seu contetido e sentido concreto esta
a comegar a ser moldado. E, nesta tarefa, cabe aos tribunais um desempenho essencial,
na medida em que podem delimitar e precisar conceitos € mostrar quais sdo os com-
portamentos adequados a letra e ao espirito das normas.

No ambito desta comunicag@o vao ser objecto de ateng¢do oito potenciais problemas.
Cada um deles sera, a contragosto, objecto de uma apreciacdo sumaria. Esta é, ndo
obstante, a analise possivel, dado que o que se visa é problematizar, lancar as bases de
uma discussdo, nao apresentar solucoes.

Sem serem objecto de apreciagdo ficam, ainda, um conjunto de outros problemas
que também seriam merecedores de atengdo. Como pista para quem deles se possa
ocupar, importa, nomeadamente, ter em consideragdo a existéncia: i) da ilegalidade em
matéria fiscal; ii) a apreciacdo da aplicacéo dos critérios discriciondrios de funcionamento
do Fundo de Compensagdo Autédrquica; iii) a apreciagdo das contas das autarquias locais;
e 1v) a reversdo de prédios ou de direitos objecto de expropriagdo pela autarquia local.

Sem se ter adoptado nenhum critério para proceder a sua sequenciagio, os problemas
que constituirdo objecto de apreciagdo sido os seguintes:

a) a delimitagdo das atribui¢cdes das autarquias locais;

b) o reconhecimento da legalidade de regulamentos auténomos das autarquias
locais;

¢) a impugnagdo contenciosa dos actos das autoridades tutelares;

d) a impugnacdo contenciosa dos actos ratificativos de actos dos 6rgaos das
autarquias locais;

€) a impugnagao contenciosa da decisdao de perda de mandato dos titulares e
membros dos 6rgaos das autarquias locais;

f)  a impugnagdo contenciosa do acto de dissolucdo dos 6rgdos das autarquias
locais;

g) o regime sancionatdrio das autarquias locais;

h) a ilegalidade dos regimentos ou dos regulamentos internos dos orgéos colegiais
autarquicos.

2. O ENQUADRAMENTO GERAL DA QUE@TRO DA IMPUGNABILIDADE
DOS ACTOS ADMINISTRATIVOS AUTARQUICOS

Vamos iniciar a nossa comunicagdo fazendo um enquadramento geral da questio da
impugnabilidade dos actos administrativos autarquicos. Primeiro para apreciar, em ter-
mos gerais, os artigos 106 a 108 da Lei n.® 2/97, de 18 de Fevereiro, e, em seguida, para
fazer uma referéncia auténoma a questio da nulidade dos actos com fundamento em vio-
lacdo de direitos fundamentais.
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2.1. Os artigos 106 a 108 da Lei n.” 2/97, de 18 de Fevereiro

O enquadramento geral da matéria da impugnabilidade dos actos administrativos
autdrquicos pode ser encontrado nos artigos 106 a 108 LAL (?). Nos dois primeiros arti-
gos estao previstas as causas e o regime da nulidade e da anulabilidade das decisdes e
deliberagcdes dos 6rgdos autirquicos, enquanto no terceiro sao referenciados os termos em
que pode ser levada a cabo a respectiva impugnagao.

A questdo da impugnabilidade dos actos administrativos autarquicos esta prevista
em termos gerais no artigo 108 LAL. Em conformidade com esta disposi¢do, “as deli-
beragdes ou decisdes de 6rgdos autdrquicos, que contenham actos administrativos defi-
nidores de situagdes juridicas de particulares com eficicia externa, ficardo submetidos para
efeitos de impugnacgdo graciosa ou contenciosa, a regime idéntico aos actos de natureza
equivalente emanados por 6rgaos proprios do Estado™.

Daqui resulta, como principio, uma equiparag@o entre os actos administrativos ema-
nados pelos 6rgaos da administragdo central do Estado, como categoria geral, e os actos
administrativos autarquicos, como espécie particular, ao nivel do contencioso adminis-
trativo. Assim sendo, os critérios que tiverem sido encontrados para caracterizar o acto
passivel de impugnagdo tanto podem ser utilizados relativamente a uns, como no que con-
cerne aos outros. O que sejam, nestes termos, “...actos administrativos definidores de
situagoes juridicas de particulares com eficacia externa imediata...”, resultantes de deli-
beracdes ou decisdes de 6rgdos autarquicos, é algo que ha-de resultar da transposi¢io do
conceito que tiver sido adoptado para os actos administrativos emanados dos 6rgaos do
Estado.

Nio existe, portanto, nesta matéria qualquer especialidade digna de nota, na
medida em que a caracterizagdo dos actos recorriveis esta sujeita a uma disciplina e
aum “...regime idéntico ao dos actos de natureza equivalente emanados por O0rgaos
do Estado™.

Nos artigos 106 e 107 LAL encontramos, por seu turno, respectivamente, as cau-
sas de nulidade e de anulabilidade das deliberagdes e das decisdes dos 6rgdos autarquicos.

O artigo 106 LAL prevé, por um lado, que sdo “...impugnaveis, sem dependéncia
de prazo, por via de interposi¢éo de recurso contencioso ou de defesa em qualquer pro-
cesso administrativo ou judicial...”, as deliberacdes e as decisoes:

a) que forem estranhas as atribui¢cdes da autarquia local;

b) que forem tomadas sem quorum, ou sem a maioria legalmente exigida;

¢) que transgridam as disposi¢des legais respeitantes ao lancamento de impostos;
d) que carecam absolutamente de forma legal;

(3) Na presente comunicagao serdo utilizadas as seguintes siglas:

— LAL — Lei n." 2/97, de 18 de Fevereiro — Lei do quadro juridico legal para a implantacdo das Autar-
quias Locais, também referida como Lei das Autarquias Locais

— LTAE — Lei n.® 7/97, de 31 de Maio — Lei de Tutela Administrativa do Estado sobre as Autarquias
Locais

— LFA — Lei n." 9/97, de 31 de Maio — Lei das Finangas e Patrim6nio Autarquicos
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e¢) que nomeiem funcionarios a quem faltem requisitos exigidos por Lei, com
preteri¢ao de formalidades essenciais ou de preferéncias legalmente previstas;
f) que violem direitos fundamentais dos cidadaos.

O artigo 107 estipula, por outro lado, que podem ser “...impugnados, em recurso
contencioso, dentro do prazo legal...” as deliberagdes e decisdes de 6rgdos autarquicos:

a) feridas de incompeténcia;

b) vicio de forma;

c¢) desvio de poder;

d) violagdo da lei, regulamento ou contrato administrativo.

As causas de nulidade e de anulabilidade, conforme constam dos artigos citados, tam-
bém ndo implicam na maioria das situa¢des uma apreciagido diferenciada daquela que é
prestada aos actos administrativos emanados pelos 6rgaos do Estado. Excepcionam,
contudo, este entendimento as alineas a) e f) do n.” 1 do artigo 106 LAL. No primeiro
caso, como sera desenvolvido adiante, porque se relaciona com a questido central da
reparti¢io das atribui¢des entre o Estado e as autarquias locais. No segundo caso, por-
que representa a introducao de uma clausula geral de proteccdo dos direitos fundamen-
tais dos cidaddos, em cuja densificacdo os tribunais administrativos vao ter um papel
decisivo.

Nio podendo esta segunda questdo ser objecto de um tratamento desenvolvido, na
medida em que representaria um desvio em relagdo ao tema central desta comunicagio,
importa chamar, no entanto, a atengdo para trés aspectos que a sintetizam.

2.2. A nulidade dos actos administrativos autarquicos com fundamento na
violacdo dos direitos fundamentais

Em primeiro lugar, em termos gerais, € necessario ter em considera¢ido que a pre-
visdo da nulidade dos actos administrativos autarquicos com fundamento na violagdo dos
direitos fundamentais é uma tradugdo da relevancia que a matéria tem na Constitui¢cio
da Republica de Mogambique e na ordem juridica mogambicana. E que, na verdade, os
direitos fundamentais representam um dos pilares estruturantes da Constitui¢do da Repu-
blica de Mo¢ambique vigente. Nestes termos, o Titulo II, nominado “Direitos, Deveres
e Liberdades Fundamentais”, consagra um catilogo de direitos fundamentais, bastante
extenso e actualizado, nos artigos 66 a 106. E, nos artigos 80 a 82, encontramos o
fundamento da protecgdo e tutela dos direitos dos cidaddos, nomeadamente quando
reconhecem ao cidaddo o direito de “...impugnar os actos que violem os seus direitos
estabelecidos na Constituicdo e nas demais leis” e de “...recorrer aos tribunais contra os
actos que violem os seus direitos reconhecidos pela Constitui¢do e pela let”.

Em segundo lugar, ao nivel da actividade autarquica, deve ser sublinhado que a comi-
nagdo de nulidade para os actos autdrquicos que violem os direitos fundamentais repre-
senta um limite expresso a actuagdo dos 6rgéos autirquicos. Neste sentido, representa uma
concretizagido do que se encontra previsto no artigo 14 LAL, na medida em que, em con-
sondncia com esta disposicdo, a “...autarquia local desenvolve a sua actividade em

4 —FD.U.L.
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estreita obediéncia a Constitui¢do, aos preceitos legais e regulamentares e aos principios
gerais de direito...”. E que, sendo genérica a vinculagio ao principio da legalidade, a
relevancia desta disposicdo € a de explicitar as consequéncias do desrespeito dos direi-
tos que constituem o seu nucleo essencial.

Em terceiro lugar, é importante pér em destaque que, em resultado desta disposi-
¢do, foi atribuida aos tribunais administrativos uma tarefa adicional a fungdo de resolucio
de conflitos que lhes é adjudicada em termos gerais. E que, em termos particularmente
intensos, a concretiza¢do das situagdes em que um acto deve ser declarado nulo, por vio-
lacdo de direitos fundamentais, depende de uma apreciagao material da situacdo em liti-
gio (®). Isso significa que as instdncias jurisdicionais administrativas devem fazer um
esfor¢o para delimitar quais é que sdo as condi¢des e as circunstincias em que isso
pode acontecer. Isto é, dito de outra forma, que os tribunais administrativos vdo con-
tribuir para fixar o sentido e o conteiido dos direitos fundamentais no dmbito da ordem
juridica mog¢ambicana. Caso contrério, a invoca¢ao desta causa de nulidade tanto pode
redundar num acréscimo inconsequente da actividade jurisdicional, como na denegacio
de justica daqueles que viram os seus direitos violados.

A previsao da nulidade para as decisoes e deliberagdes que “...violem direitos fun-
damentais dos cidaddos™, vai, em conformidade, atribuir aos tribunais administrativos um
papel central na sua vivificacdo. Isto é, na passagem do catilogo dos direitos fundamentais
dos cidadaos do papel em que estdo impressas as leis, para a vida do dia-a-dia em que
estes sdo postos em causa e violados e devem ser salvaguardados.

Concluido o enquadramento geral da matéria, que teve por intencdo situar os pro-
blemas que podem ser postos pela legislacio autirquica e pela actividade dos 6rgdos des-
centralizados ao contencioso administrativo, importa agora passar ao nucleo central da
comunicacao que foi anunciada.

3. OITO PROBLEMAS QUE A LEGISLACAO AUTARQUICA PODE POR AO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

3.1. Consideracoes gerais

A existéncia de 6rgaos descentralizados € uma novidade na ordem juridica mogam-
bicana. Introduzidos no texto constitucional através da Lei n.” 9/96, de 22 de Novem-
bro, tém a sua organizag@o e funcionamento previstos e desenvolvidos nas Leis n.%s 2/97,
de 18 de Fevereiro, e 7/97 a 11/97, de 31 de Maio.

E a sua novidade, e o facto de se estar em presenca de uma legislacio que s6
agora comega a ser testada no confronto com a realidade, que estdo na base das inter-

rogagoes que vao ser postas em comum.

(®>) Sobre a questdo em Portugal, em que a redacgio da alinea d), do n.” 2 do artigo 133 do Cédigo do
Procedimento Administrativo ¢ similar a da disposi¢do em apreco, apenas se distinguindo na referéncia ao “‘con-
teiido essencial” do direito fundamental, v. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES € JOAO
PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento Administrativo, Comentado, 2.* ed., Coimbra, 1997, pp. 646
e 647.



MUNICIPIOS, LEGISLACAO AUTARQUICA E CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EM MOCAMBIQUE

Do que se vai tratar é, como foi referido anteriormente, de potenciais problemas,
de questdes que podem surgir no normal desenrolar da actividade autarquica. Alguns,
como a delimitagdo das atribui¢des das autarquias, sdo questdes que podem surgir con-
tinuadamente, na decorréncia do gradualismo do processo de municipalizagdo. Outros,
como a dissolugdo dos 6rgdos, perfilam-se previsivelmente como de ocorréncia rara.
Sdo, em qualquer caso, questoes que merecem discussdo, de forma a permitir um ade-
quado enquadramento juridico, dado que em muitos casos implicam, igualmente, uma pon-
deracdo de circunstancias que excedem o campo normativo.

Passemos, entdo, a apreciacdo dos oito problemas que foram escolhidos como para-
digmaticos das questdes que a actividade das autarquias locais e a aplicagdo da legisla-
¢do autarquica podem colocar ao contencioso administrativo.

3.2. A delimitacdo das atribuicoes das autarquias locais

O primeiro problema que pode ser posto pela legislagdo autirquica ao contencioso
administrativo € o de ser chamado a participar na delimitagdo das atribui¢cdes das autar-
quias locais.

A complexidade desta questdo resulta de dois aspectos distintos e complementares.
Por um lado, numa perspectiva estatica, por se estar em presenca de um sistema de
distribui¢do de atribui¢cdes em que coexistem em simultineo atribui¢cdes das autarquias
locais, atribui¢des do Estado e atribuicdes partilhadas pelo Estado e pelas autarquias
locais. E, por outro lado, numa perspectiva dindmica, em consequéncia da concretiza-
¢do da reparticdo de atribui¢cdes entre o Estado e as autarquias locais estar prevista
como o resultado de um processo gradual.

A delimitagado das atribuicdes entre o Estado e as autarquias locais implica que se subli-
nhe, antes de mais, que se estd em presenga de pessoas colectivas publicas auténomas, dota-
das de um poder legitimado democraticamente. Nesse sentido, expressamente prevé o
n.” 2 do artigo 189 da Constituigdo da Republica de Mogambique que “as autarquias
locais sdo pessoas colectivas publicas (...) que visam a prossecucio dos interesses das popu-
lagGes respectivas, sem prejuizo dos interesses nacionais e da participagio do Estado”.

Nestes termos, se avangarmos com base na perspectiva estiatica, o primeiro passo
a dar serd o de delimitar as matérias que constituem as atribui¢cdes das autarquias locais.
E que, sendo o Estado dotado de fins gerais, a delimitacdo devera visar a fixacdo, pela
positiva, das matérias que constituem as areas de actuagdo das autarquias locais. Isto por-
que, uma vez que tenham sido apuradas quais € que estas sdo, esta-se em condi¢des de
simultaneamente encontrar, pela negativa, quais é que sdo as fronteiras das atribui¢des
do Estado posteriores a descentralizagao.

O apuramento de quais sejam concretamente as atribuicdes das autarquias locais
implica que se tenham em consideragdo o artigo 6 LAL, especificamente dedicado a esta
matéria, o artigo 25 LFA, e algumas das alineas do n.” 1 do artigo 56 LAL, que o con-
cretizam, ao regularem, respectivamente, as areas de investimento publico das autar-
quias locais e a competéncia do Conselho Municipal. O dmbito delimitado pela con-
Jugacdo destes trés artigos € confirmado pelos artigos 69 e 70 LFA, que estipulam quais
€ que sdo as matérias em relagdo as quais é permitida a cobranga, respectivamente, de
taxas por licengas concedidas e de tarifas e taxas pela prestacdo de servigos.
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Nestes termos, em conformidade com o artigo 6 LAL, as atribui¢des das autarquias
locais sdo:

a) o desenvolvimento econémico e social local;

b) o meio ambiente, o saneamento basico e a qualidade de vida;
c¢) o abastecimento publico;

d) a saude;

e¢) a educacio;

f)  acultura, os tempos livres e o desporto;

g) a policia da autarquia;

h) a urbanizagdo, a construgio e a habitacao.

A reparti¢ao das atribui¢coes entre o Estado e as autarquias nao esta, no entanto, pen-
sada em termos de atribui¢des exclusivas e mutuamente excludentes. Na verdade, para-
lelamente a previsdo de atribui¢des do Estado e das autarquias, a legislagdo autarquica
prevé ainda a possibilidade de existirem atribui¢des partilhadas e de serem levadas a cabo
actividades em colaboragao. Nesse sentido, devem ser tidos em considera¢do o n.” 2 do
artigo 8 e o artigo 27 LAL, o n.° 1 do artigo 22 e o artigo 25 LFA.

Por um lado, ao nivel do enquadramento geral, o n.” 2 do artigo 8 LAL, expres-
samente prevé a existéncia de “...atribuicao que a Administragdo do Estado partilhe
com a autarquia local”, enquanto o n.” 1 do artigo 27 LAL, determina que “as autar-
quias locais e as estruturas locais das organiza¢oes sociais e da administragdo directa
e indirecta do Estado coordenardo os respectivos projectos e programas e articulardo
as suas acc¢oes e actividades com vista a realizagdo harmoniosa das respectivas atri-
buigdes”.

Por outro lado, ao nivel do regime juridico-legal das financas e do patriménio das
autarquias locais, o n.” 1 do artigo 22 LFA, prevé genericamente a possibilidade de um
regime de coordenacgido de actuagdes em matéria de investimento publico. Desta forma,
o n.” 2 do artigo 25, estipula expressamente que “a vocag¢ado autarquica de investimento
nas areas (autarquicas) ndo prejudica iniciativas de investimento nas mesmas areas por
parte do Estado, as quais devem, todavia, desenvolver-se sempre em coordenagao com
a autarquia interessada, numa base de acordo prévio indispensavel”. A isso acresce
que, no artigo 26 LFA, esta previsto um regime idéntico relativamente a investimentos
que ndo sejam enquadraveis no ambito do artigo anterior.

Nestes termos, a densificagdo do que sejam as actuagdes concretas que podem vir
a ser levadas a cabo pelas autarquias locais no dmbito das suas atribui¢des é uma tarefa
extremamente complexa, dado que, em muitos casos, vdo ter de ser conjugadas com as
atribui¢cdes do Estado, nomeadamente dos 6rgdos locais do Estado. Nesse sentido, prevé
o n.° 2 do artigo 6 LAL que “a prossecucdo das atribui¢cdes das autarquias locais € feita
de acordo com os recursos financeiros ao seu alcance e respeita a distribui¢do de com-
peténcias entre os 6rgdos autirquicos ¢ os de outras pessoas colectivas de direito pablico,
nomeadamente o Estado...”.

Se a abordagem desta matéria com base numa perspectiva estatica nos conduz a ideia
de que a determinagdo das matérias de natureza autarquica deve ser feita de uma forma
cautelosa, a aproximagio da perspectiva dindmica vem claramente confirma-la.



[ MUNICIPIOS, LEGISLACAO AUTARQUICA E CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EM MOCAMBIQUE

E que, nao obstante a delimitagdo de atribuicdes que consta do artigo 6 LAL, a des-
centralizagdo foi planeada e esta a ser executada de acordo com um principio de gra-
dualismo. O que isso significa é que o exercicio efectivo das atribui¢cdes previstas no
artigo 6 LAL pode vir a ser efectivado ao longo de um periodo mais ou menos longo,
tendo em consideracdo a avaliagdo que va sendo feita da evolugao do processo de des-
centralizacdo. O artigo 25 LAL e o n.” 1 do artigo 12 LFA, confirmam este principio
fundamental da institucionalizagdo do poder local, ao ser determinado que “a transferéncia
de fun¢des actualmente exercidas por qualquer dos 6rgdos do Estado para as autarquias
locais deve operar-se de forma gradual, de modo a permitir a criagdo e consolidagdo dos
necessarios requisitos de capacitagdo técnica, humana e financeira dos érgaos locais”.

Daqui resulta, em conformidade, que a questdo da delimitagcdo das atribui¢Ses das
autarquias, pela sua complexidade, pode gerar controvérsias entre as pessoas colectivas
publicas intervenientes. Cuja solugdo, como € evidente, em determinados casos, sO
podera ser encontrada, em termos definitivos, por recurso aos tribunais administrativos.

3.3. O reconhecimento da legalidade de regulamentos auténomos das autar-
quias locais

O segundo problema que pode ser posto pela legislagdo autarquica ao contencioso
administrativo € o do reconhecimento da legalidade de regulamentos auténomos que
sejam emitidos pelas autarquias locais. :

Nos termos do artigo 11 LAL, “as autarquias dispdoem de poder regulamentar pro-
prio sobre matéria integrada no quadro das suas atribui¢des, nos limites da Constituicio,
de leis e de regulamentos emanados das autoridades com poder tutelar”. Numa pri-
meira abordagem, tendo em consideragao a formulacao desta disposicdo, a resposta a ques-
tdo poderia ser negativa. Isto €, no sentido de se entender que o exercicio do poder regu-
lamentar autarquico sé pode ter lugar para proceder a regulamentacdo da legislagcao de
ambito nacional.

Este entendimento pode suscitar, no entanto, algumas duvidas tendo em consideracdo
que a legislagcao autarquica adoptou a disting@o entre regulamentos e posturas. Nesse sen-
tido, a alinea a) do n.” 3 do artigo 45 LAL, prevé que compete a Assembleia Munici-
pal, sob proposta do Conselho Municipal, “aprovar regulamentos e posturas”.

Na legislagdo autarquica em vigor nao se encontra, contudo, qualquer critério rele-
vante para proceder a distingdo entre estes dois tipos de actos. Em face desta situacido
o contencioso administrativo sera confrontado com duas hipéteses. Ou entende que se
trata de uma pura questdo terminolégica, dai resultando estar-se em presenca de actos de
natureza equivalente. Ou considera, pelo contrario, que se estd em presenca de actos pas-
siveis de ser diferenciados.

Na origem da possibilidade de se estar em presenca de actos de natureza distinta,
esta a divisdo existente nesta matéria na legislacdo portuguesa anterior a independéncia
de Mogambique (#). Segundo a biparti¢do entdo existente, os regulamentos municipais

(*) A origem da distingdo pode ser encontrada no artigo 52 do C6digo Administrativo portugués
de 1936/1940. Sobre a questdo v. AIRES DE JESUS FERREIRA PINTO, “Postura”, in Diciondrio Juridico da
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adoptariam a forma de posturas quando tivessem a natureza de regulamentos auténomos,
e a forma de regulamentos quando tivessem a natureza de regulamentos que visassem
completar ou executar uma lei existente de dmbito nacional.

A segunda posig¢do €, alias, reforcada, no ambito da consagragido do poder regula-
mentar auténomo, pelo artigo 23 LFA, quando se prevé que “compete ao Governo a apro-
vacdo de normas e regulamentos gerais relativos a realizacdo de investimentos publicos
e respectiva fiscalizacdo, sem prejuizo do exercicio da competéncia regulamentar prépria
dos 6rgaos autarquicos”.

Deve ser, além disso, sublinhado que a aprovagdo de regulamentos fundados exclu-
sivamente no poder regulamentar das autarquias locais ird ser imposta, em muitos
casos, em Mog¢ambique, pela necessidade da autarquia local disciplinar uma matéria no
ambito das suas atribui¢ées em relagdo a qual nao existe qualquer legislagao de ambito
nacional ().

3.4. A impugnacao contenciosa dos actos das autoridades tutelares

O terceiro problema que pode ser posto pela legislacdo autirquica ao contencioso
administrativo € o da impugnag¢do contenciosa dos actos das autoridades tutelares.

A actividade das autarquias locais estd sujeita a tutela administrativa () por parte
do Estado. Nesse sentido, o n.” 1 do artigo 194 da Constituicio da Republica de
Mog¢ambique, prevé que “as autarquias locais estao sujeitas a tutela administrativa do
Estado” e a Lei n.” 7/97, de 31 de Maio, estabeleceu o regime juridico da tutela admi-
nistrativa do Estado a que estdo sujeitas as autarquias locais.

Daqui resulta que a actividade da tutela administrativa do Estado é uma activi-
dade vinculada a lei e que o seu exercicio deve ser levado a cabo no estrito respeito da
legislagdo em vigor. Nestes termos, as ilegalidades do 6rgdo de tutela nesta matéria podem
ter lugar em trés situacoes distintas.

Em primeiro lugar, em termos gerais, podem consistir numa intromissao na actividade
autarquica. Em segundo lugar, podem ter lugar aquando da ratificacdo de determinados
actos. E, em terceiro lugar, podem concretizar-se na aplicacao ilegal das sanc¢oes da perda
de mandato e da dissolugdao dos 6rgdos das autarquias.

Neste ponto vamos apreciar a primeira das situagoes, procedendo posteriormente,
nos pontos seguintes, a uma apreciagdo autonomizada da segunda e da terceira situacoes.

Administragdo Publica, vol., VI, Lisboa, 1994, p. 418. Utilizando a distin¢do, no ambito do direito administrativo
portugués, ver DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, vol. 3, Lisboa, 1989, p. 24.

() Os problemas que levanta a delimitagdo do ambito de um poder regulamentar independente das autar-
quias ¢ passivel de ser demonstrada pela dificuldade em assumir a sua existéncia relativamente aos 6rgios do
poder politico central. Sobre a questdo, no dmbito da ordem juridica mogambicana, relativamente ao Govemo,
v. GILLES CiIsTAaK, “Poder legislativo e poder regulamentar na Constituicdo da Repiblica de Mogambique
de 30 de Novembro de 1990. De lege condita e de lege ferenda **, Revista Juridica, Faculdade de Direito da
Universidade Eduardo Mondlane, 1996, vol. I, pp. 5 e ss., nomeadamente quando afirma, p. 29, que "nio é
possivel apoiar a teoria do regulamento autébnomo porque nenhuma das matérias escapa totalmente 4 compe-
téncia do legislador”.

(®) Sobre as modalidades possiveis do poder de tutela administrativa, v. DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 2." ed., Coimbra, 1994, pp. 692 e ss.
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A intromissdo ilegal do 6rgdo de tutela na actividade das autarquias locais vai tra-
duzir-se, em termos gerais, em actuagdes que tém por objectivo limitar a sua autonomia
em contradi¢io com o que se encontra previsto no n.° 2 do artigo 3 LTAE.

Nestes termos, serdo ilegais, e passiveis de impugnagdo contenciosa, todas as situa-
¢bes em que:

i) a actividade de fiscalizagdo, realizada através de inspecc¢des, de inquéritos ou
de sindicancias, seja utilizada com objectivos distintos da verificagcdo da lega-
lidade;

ii) haja exercicio do poder tutelar relativamente ao mérito dos actos administra-
tivos, em casos e de forma ndo previstas na lei.

Importa, além disso, ter em consideragdo que a forma como esta prevista a impug-
nac¢ao contenciosa da dissolugcdo dos 6rgaos autarquicos pode gerar situacdes de inter-
feréncia, nomeadamente se a dissolucdo ndo tiver ultrapassado os prazos previstos no n.°s 2
e 3 do artigo 15 LTAE. Na verdade, nido tendo a interposi¢ao do recurso efeito sus-
pensivo, importa saber se os actos praticados pela comissdo administrativa sdo passiveis
de impugnacdo, no ambito do processo especial do artigo 15 LTAE, se esta tiver deixado
de exercer funcdes por o Governo ter revogado o decreto de dissolugao, nos termos do
n.’ 3 do artigo citado. E que, nos termos deste artigo, “o Conselho de Ministros podera
contestar, querendo, a impugnagdo do Decreto de dissolugdo, no prazo de trinta dias a
contar da data da notificaciio, ou revogar o seu Decreto, antes da delibera¢ao do Tribunal
Administrativo”.

Ao contencioso administrativo cabera, em conformidade, densificar os conceitos res-
peitantes a esta matéria, de modo a impedir que os 6rgios de tutela possam, através da
sua actuacdo, pretender limitar a esfera de autonomia das autarquias locais.

3.5. A impugnacio contenciosa dos actos ratificativos de actos dos 6rgaos das
autarquias locais

O quarto problema que pode ser posto pela legislacdo autarquica ao contencioso
administrativo € o da impugnagido contenciosa de actos ratificativos de actos dos 6rgaos
das autarquias locais pelo 6rgio da tutela administrativa.

A Lei da Tutela Administrativa do Estado, prevé, no n.” 1 do seu artigo 6, que “a efi-
cacia de certos actos administrativos (...) fica dependente da ratificacdo do 6rgio da tutela
administrativa” (7). Em conformidade, o n.” 2 do mesmo artigo espitula que sdo sujei-
tos a ratificagdo os actos administrativos:

a) que a lei expressamente determine;
b) que aprovem o plano de desenvolvimento da autarquia local;

() Uma adequada resolug@o dos problemas que se venham a pdr neste ambito implica que se tenha pre-
viamente fixado o tipo de competéncia dos 6rgaos envolvidos. Sobre a questdo, tendo em consideragdo a dis-
tingdo entre competéncia excepcional e competéncia normal atribuida ao 6rgdo, v. DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Direito Administrativo, vol. IlI, Lisboa, 1989, pp. 144 e ss.



56

FERNANDO LOUREIRO BASTOS ]

€) que aprovem O or¢amento;

d) que aprovem o plano de ordenamento do territdrio;

€¢) que aprovem o quadro de pessoal;

f)  que aprovem a contrac¢ido de empréstimos e de amortizacdo plurianual.

Neste caso, o 6rgao de tutela dispde “...da faculdade de ratificar ou nao o acto admi-
nistrativo, nio podendo introduzir ou propdr alteragdes nem substitui-lo por outro”. Em
caso de ndo ratificagdo, o n.” 5 do artigo 5 LTAE, determina que os actos administrati-
vos “...sao0 inexequiveis”. A ndo ratifica¢do deve ser objecto de fundamentagao adequada,
s6 podendo ter lugar, nos termos, do n.” 2 do artigo 7 LTAE, em resultado de “...ile-
galidade do acto sujeito a tutela ou na sua desconformidade com os planos e programas
a que a autarquia esteja vinculada, nos termos da lei”.

Nestes termos, podera haver lugar a recurso contencioso em duas situagdes. Por
um lado, quando tenha sido ratificado um acto ilegal. E, por outro lado, quando a
recusa de ratificacdo ndo tenha fundamento legal. Nesse sentido, o n.” 7 do artigo 7 LTAE,
prevé que tém legitimidade para o recurso contencioso: “a) as pessoas que neles tenham
interesse legitimo, directo, imediato e actual” e “b) o 6rgao tutelado, nos casos de recusa
da ratificagcdo ou ratifica¢do parcial ou ainda sob condi¢do”.

Relativamente aos actos que necessitam de ratificacdo, importa ter em considera-
¢do que o contencioso administrativo poderd vir a ser confrontado, por um lado, com a
qualificagdo dos actos que podem vir a ser enquadrados no conceito de “plano de desen-
volvimento da autarquia local” e “ordenamento do territério” e, por outro, com o alcance
da apreciacao da legalidade dos quadros de pessoal.

No primeiro caso, a situagdo resulta do facto de que nos artigos 24 e 27 LFA,
além das expressoes utilizadas no artigo 6 LTAE, €, ainda, feita referéncia a *...planos
de estrutura, gerais e parciais de urbanizagdo...”, a *“...planos de pormenor...”, a “...deli-
mitacdo e aprovagdo de areas de prioritarias de desenvolvimento urbano e de constru-
¢do...”, a “...planos de renovagdo de areas degradadas e de recuperacdo de centros his-
téricos e culturais...”, a “...programa de desenvolvimento urbanistico ou no faseamento
do plano de estrutura, urbanizagdo geral, parcial ou de pormenor...”, e a *...operagoes
de loteamento...”. No ultimo caso, importa, alias, ter em consideragdao que o n.” 5 do
artigo 27 LFA, sujeita a ratificacdo as operagdes de loteamento “...sempre que, pela
sua dimensdo ou localizagdo, as obras a desenvolver impliquem altera¢des significativas
das condi¢des ambientais e das infraestruturas existentes na area da prépria autarquia ou
em areas de outras circunscrigdes territoriais vizinhas...”.

No segundo caso, relativamente ao alcance da apreciagdo da legalidade dos quadros
de pessoal, o contencioso administrativo, em face do enquadramento constitucional e legal,
tera de decidir os moldes em que a apreciagdo do érgao tutelar podera incidir sobre:

i) a aprovagdo pela Assembleia Municipal, sob proposta do Conselho Municipal,
nos termos da alinea #) do n.” 3 do artigo 45 LAL, de um quadro de pessoal
proprio da autarquia local;

il) a adequacdo as atribuigcdes que estdo a ser efectivamente prosseguidas pela autar-
quia local do niimero de funcionérios e agentes previstos no quadro de pessoal,
de molde a preencher o requisito constante no n° 2 do artigo 18 LAL, nos ter-
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mos do qual este deverd ser “...organizado de acordo com as respectivas
necessidades permanentes”;

a conformidade do quadro de pessoal com a legislagdo em vigor, nomeadamente
no que respeita as carreiras, recrutamento e regime remuneratorio.

A questdo da apreciagdo da legalidade dos quadros de pessoal serd, importa subli-
nha-lo, potencialmente geradora de situagdes litigiosas, dado que a legislagdo actual-
mente em vigor relativamente aos funcionarios e agentes do Estado, embora seja subs-
tancialmente adequada a regulagdo do estatuto dos funcionarios e agentes da administragdo
local, ndo parece que possa, enquanto tal, ser aplicada a estes, na medida em que:

)

por um lado, a administracdo local é composta por pessoas colectivas publi-
cas diferentes do Estado, o que implica que ndo existe qualquer relagdo fun-
cional dos funcionarios e agentes da administracdao local ao Estado e que a
dependéncia hierarquica tem no topo o 6rgdo executivo singular da autarquia
local;

e, por outro, que prosseguindo as autarquias locais atribui¢des distintas das do
Estado, o pessoal que integra os seus quadros d pessoal devera estar adaptado
as actividades concretas que estdo a ser levadas a cabo por estas, o que implica,
nomeadamente, que as autarquias locais possam ter a sua escolha carreiras e
categorias profissionais especificas adequadas a essas atribui¢des.

3.6. A impugnacao contenciosa da decisao de perda de mandato dos titulares

e membros dos 6rgaos das autarquias locais

O quinto problema que pode ser posto pela legislagido autirquica ao contencioso
administrativo € o da impugnagdo contenciosa da perda de mandato dos titulares ¢ mem-
bros dos érgdos das autarquias locais.

A perda de mandato dos titulares € membros dos érgdos das autarquias locais vem
prevista nos artigos 98 e 99 LAL e nos artigos 10 a 12 LTAE.

O processo para a perda de mandato esta previsto no artigo 99 LAL e no
artigo 11 LTAE. Em conformidade com esta regulamentagao:

i)

i)

iii)

o 6rgao de tutela devera verificar “...o facto motivador da perda do man-
dato...”, nos termos do n.” 3 do artigo 99 LAL e proceder a um inquérito
sobre a situagdo, nos termos do n.” 1 do artigo 11 LTAE;

o 6rgdo de tutela deve assegurar, nos termos do n’ 4 do artigo 11 LTAE, que o
““...visado seja ouvido, fixando-lhe o prazo de trinta dias para a apresentacdo da
sua defesa e fornecendo-lhe todos os elementos por ele solicitados que possam
ser essenciais para a defesa e de que ainda nao tenha conhecimento, nomeada-
mente os relatérios dos inquéritos e sindicancias e respectivos elementos dé prova’™;
em face da defesa que tiver sido produzida pelo visado, se tiver sido provada
a situacdo geradora da perda do mandato, o resultado do inquérito devera ser
submetido a Conselho de Ministros, para efeitos de decisdo, nos termos do n.” 5
do artigo 11 LTAE e do n.° 4 do artigo 99 LAL.
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O n.” 6 do artigo 11 LTAE, determina expressamente que a decisdo de perda de man-
dato, com a forma de decreto de perda de mandato, € “...impugnavel junto do Tribunal
Administrativo pelo titular ou membro visado”.

Em consonancia, o artigo 12 LTAE criou um procedimento especial para a apreciacdo
da impugnacao contenciosa da perda de mandato. De acordo com esta disposi¢ao, a inter-
posicdo do recurso pelo titular ou membro deve ser feita no prazo de vinte dias a con-
tar da data da publicagdo do decreto do Conselho de Ministros e tem efeito suspen-
sivo, nos termos do n.” 2. Por essa razio, o seu n.” 4 estipula que “o processo previsto
nos nimeros anteriores tem caracter urgente”.

Sao fundamentalmente dois os problemas com que o contencioso administrativo pode
ser confrontado nesta matéria: por um lado, a questdao da qualificacdo de quem ¢€ titu-
lar ou membro para efeitos de perda de mandato; e, por outro lado, quais € que sdo as
situacdes que podem conduzir & perda de mandato.

No primeiro caso, a questdo a resolver pelo contencioso administrativo é a de
saber se a perda de mandato se aplica aos membros da Assembleia Municipal e aos
vereadores do Conselho Municipal. Esta diavida resulta da conjugagdo dos artigos 98
e 99 LAL que, ao tratarem da perda de mandato, a circunscrevem aos “titulares de
Orgaos autarquicos”, com o artigo 2 da Lei n.” 9/97, de 31 de Maio, que distingue entre
titulares e membros dos 6rgaos, e qualifica os vereadores como membros dos 6rgdos locais
e nao como seus titulares. No mesmo sentido, da perda de mandato ser restrita aos titu-
lares dos o6rgdos autarquicos, dispde ainda o artigo 10 LTAE.

Em sentido contrario, pode ser, no entanto, sustentado que o sentido da perda
de mandato, com os fundamentos previstos nos artigos 9 e 10 LTAE, e nos artigos 98
e 99 LAL, deve ser de aplicagcdo genérica a todos aqueles que desempenhem cargos na
estrutura institucional dos municipios, quer tenham sido eleitos, quer tenham sido escolhi-
dos pelo 6rgdo executivo singular que foi objecto de eleigdo.

Sdo, no entanto, duas situagdes diversas, aquelas em que se encontram 0s membros
da Assembleia Municipal e os vereadores do Conselho Municipal. Daqui resulta existi-
rem duas alternativas a opg¢do do interprete qualificado que é o Tribunal Administrativo:

a) ou entende que a perda de mandato se aplica a todos aqueles que desempenham
um cargo no ambito da estrutura institucional municipal,

b) ou entende que o cargo de vereador, na medida em que o exercicio de func¢oes
nao depende de elei¢do, exige um tratamento autonomizado.

Se optar pela primeira alternativa, esta alargar o conceito de titular previsto nos arti-
gos 98 e 99 LAL, de forma a incluir o sentido de membro que pode ser encontrado no
artigo 2 LAL. Se, pelo contrario, optar pela segunda alternativa, a solugao para a ques-
tdo ndo encontra tratamento especifico na legislacdo autdrquica e implica a integracdo
da lacuna com base na regulamentagdo existente.

Na ponderagdo das duas alternativas, deve ser tido em consideragdo que:

a) a primeira conduz a uniformizagdo dos procedimentos de perda de mandato e
reconhece ao vereador a possibilidade de impugnagdo contenciosa da decisdao
de perda de mandato;
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b)

a segunda faz prevalecer o principio da liberdade de escolha dos vereadores
pelo Presidente do Conselho Municipal.

No sentido da segunda solucdo, ndo obstante ndo ter caricter vinculativo, nem
poder ser tido como condicionante da solugdo interpretativa e integrativa, pode ser
objecto de referéncia o projecto de modelo de Regimento do Conselho Municipal, pro-
duzido pelo Ministério da Administracdo Estatal, que ndo prevé a perda de mandato
dos vereadores.

No segundo caso, relativamente as situa¢des de perda de mandato, deve ser refe-
rido que a legislagdo autarquica prevé um conjunto muito diversificado de causas que
podem conduzir a esse efeito, em resultado da conjugacdo dos artigos 98 e 99 LAL
e do artigo 10 LTAE.

Assim, serdo fundamento de perda de mandato de titular ou de membro dos érgios
autarquicos, qualquer que seja a amplitude que seja dado a esse conceito:

a)
b)

c)
d)
e)
5

8)
h)

i)
J)
k)
[)

m)

n)

0)

a pratica de ilegalidades graves no dmbito da gestdo autarquica;

a responsabilidade culposa pela inobservancia, por parte da autarquia local, das
suas atribuicoes;

a manifesta negligéncia no exercicio das suas competéncias e dos respectivos
poderes funcionais;

a ndo aprovagdo, em tempo util, de instrumentos essenciais ao funcionamento
da autarquia local,;

a pratica de actos contrarios a Constituigio;

a persistente violagdo da lei;

a violagdo grave da ordem publica;

a condenagdo por crime punivel com prisdo maior;

o internamento por medida de prevengdo ou seguranga;

a existéncia de incompatibilidade, sem que tenha havido rendncia, num prazo
de 15 dias, ao cargo ou a actividade incompativel;

o surgimento de uma situagdo de inelegibilidade apés as elei¢des ou o ter-se
tornado conhecida qualquer situagido de inelegibilidade anterior a eleigdo;
a falta de comparéncia, sem justificagdo, a seis reunides seguidas ou a doze reu-
nides interpoladas do 6rgio autarquico;

a inscrig¢do, apds as elei¢des, em partido politico diverso ou a adesdo a lista
diferente daquela a que se apresentaram a sufragio;

a existéncia de situagdes de incompatibilidade, resultado de conflitos de inte-
resses, em que ndo tenha sido pedida escusa de participagdo na decisdo de pro-
cesso administrativo, acto ou contrato de direito piblico ou privado;

a verificagdo, em momento posterior ao da elei¢do, da pratica por ac¢do ou
omissdo de ilegalidades graves em mandato imediatamente anterior exercido
num Orgdo de qualquer autarquia local.

Ao contencioso administrativo cabera, neste caso, delimitar as situagdes de facto em
que sdo aplicaveis os fundamentos previstos nas normas citadas e que integram um
conjunto de conceitos indeterminados carecidos de densificagao.
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3.7. A impugnacdo contenciosa do acto de dissolucio dos 6rgaos das autarquias
locais

O sexto problema que a legislacdo autarquica pode levantar ao contencioso admi-
nistrativo € o da impugnagao contenciosa do acto de dissolugdo dos érgaos das autarquias
locais.

A dissolugdo dos 6rgios das autarquias locais vem prevista nos artigos 30 e 99 LAL,
e nos artigos 13 a 15 LTAE.

O processo para a dissolugdo dos o6rgdos das autarquias locais esta previsto no
artigo 30 LAL e no artigo 13 da LTAE. Em conformidade com esta regulamentagéo:

1) o 6rgdo de tutela devera apreciar os factos relativos a dissolugdo através das
modalidades de verificagdo da legalidade previstas no artigo 4 LTAE;

i1) no caso do conselho municipal ou de povoagdo, a dissolugdo “...¢ precedida
de audicao da correspondente assembleia municipal ou de povoagdo”, nos ter-
mos do n.” 5 do artigo 13 LTAE;

ii1) a dissolugdo € proposta pelo ministro com poderes tutelares, nos termos do n.” 2
do artigo 13 LTAE;

iv) a dissolug¢do sera ordenada, em termos fundamentados, por decreto (%) do
Governo, reunido em Conselho de Ministros, nos termos conjugados do n.” 5
do artigo 98 LAL e do artigo 13 LTAE;

v) o decreto de dissolugdo devera designar a *...comissao administrativa que
substituird os orgios dissolvidos até a posse dos titulares dos novos 6rgdos elei-
tos”, respectiva composi¢iio e competéncia, e indicar “...o prazo para a rea-
lizagdo das elei¢des intercalares”, se o periodo para a realizagao de elei¢des
autarquicas gerais for superior a doze meses, nos termos conjugados do n.” 3
do artigo 13 e dos n.°s 5 e 6 do artigo 98 LAL.

O n.” I do artigo 15 LTAE, determina expressamente que o decreto de dissolugao,
€ “...contenciosamente impugnavel junto do Tribunal Administrativo por qualquer dos
membros do 6rgao dissolvido™.

Em consonéncia, o artigo 15 citado, criou um procedimento especial para a apre-
ciagao da impugnacdo contenciosa da perda de mandato. De acordo com esta disposi-
¢do, nos termos do seu n.” 2, a interposi¢do do recurso deve ser feita no prazo de trinta
dias a contar da data da notificagdo do decreto recorrido. O n.” 4 estipula que “o pro-
cesso (...) tem caracter urgente”, mas, em termos contrapostos ao que foi referido para
o caso da perda de mandato, ndo prevé o seu efeito suspensivo.

Sdo fundamentalmente trés os problemas com que o contencioso administrativo
pode ser confrontado nesta matéria: por um lado, a questdo de saber quais € que sdo os
6rgaos abrangidos pela dissolugd@o; por outro lado, a densificagdo das situagdes que inte-

(®) Deve ser, em conformidade, rectificada a referéncia a “‘resolugdo”, constante no n.® 3 do
artigo 30 LAL; tendo em consideragdo as referéncias constantes a decreto, no n.” 5 do artigo 98 LAL e nos
artigos 13 a 15 da Lei n.” 7/97, de 31 de Maio.
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gram o conceito de “ac¢des ou omissdes graves™; e, finalmente, o &mbito da impugna-
¢do contenciosa.

A primeira questdo, relativa aos 6rgdos abrangidos pela dissolugao, resulta do facto
do artigo 30 LAL, integrado nos principios gerais, ter circunscrito a sua utilizagdo aos
“...0rgdos deliberativos das autarquias locais...”, e de o n.” 1 do artigo 13 LTAE a ter
alargado a “qualquer 6rgdo colegial da autarquia local”. Daqui resulta que, enquanto na
LAL s6 é referida a possibilidade de ser nomeada uma comissdao administrativa no caso
da dissolugdo de uma assembleia municipal ou de povoacdo, na LTAE essa possibilidade
¢é alargada ao conselho municipal ou de povoagao.

O n.° 4 do artigo 13 LTAE, determina, no entanto, em termos contraditérios, que
“a dissolug¢do do conselho municipal ou de povoagdo ndao implica a perda de mandato
do respectivo presidente...”. O que pode significar, em termos que precisam de ser
claramente definidos, a possibilidade da coexisténcia de um presidente de conselho
municipal ou de povoagdo em fungdes e de uma comissdo administrativa.

A segunda questdo, relativa a densificagdo das situagdes que integram o conceito
de “ac¢des ou omissdes graves”, resulta da necessidade de serem compatibilizados os fun-
damentos genéricos do artigo 98 LAL e do artigo 9 LTAE, com os fundamentos espe-
cificos do n.” 1 do artigo 13 LTAE.

Com efeito, na primeira disposi¢@o, utilizando conceitos indeterminados, a disso-
lugdo podera resultar: 1) da pratica de ilegalidades graves no ambito da gestdao autarquica;
i) da responsabilidade culposa pela inobservancia ou ndo prossecugdo, por parte da
autarquia local, das suas atribui¢des; iii) da manifesta negligéncia no exercicio das suas
competéncias; iv) e da ndo aprovacdo, em tempo util, de instrumentos essenciais ao
funcionamento da autarquia local, salvo ocorréncia de facto julgado justificativo e ndo
imputavel ao 6rgao em causa. Enquanto que na segunda, por seu turno, de forma deta-
lhada e concretizada, a dissolugdo deve ser ordenada quando: i) tenha sido obstada a rea-
lizagdo de inspecg¢do, inquérito ou sindicancia; ii) haja recusa de prestacdo aos agentes
da inspec¢do de informacoes e esclarecimentos ou de ser facultado o exame aos servi-
cos e a consulta de documentos; iii) o 6rgdo tenha responsabilidade na ndo prossecucao,
pela autarquia, das suas atribuigdes; iv) nao sejam cumpridas decisdes definitivas dos tri-
bunais; v) ndo sejam apresentadas a julgamento, no prazo legal, as respectivas contas,
salvo ocorréncia de facto julgado justificativo; vi) o nivel de endividamento da autarquia
local ultrapasse os limites legalmente autorizados; e, finalmente, vii) os encargos com o
pessoal ultrapassem os limites estipulados na lei.

Em face desta situag¢do, podem apresentar-se duas alternativas ao juiz administra-
tivo. Por um lado, entender que o conceito de “ac¢des ou omissdes ilegais graves”,
deve ser apreciado tendo em consideracdo os fundamentos genéricos constantes no
artigo 98 LAL, com a possibilidade de estes serem especificamente enquadrados no
n.° 1 do artigo 13 LTAE. O que se traduzird na atribui¢cdo ao Governo de uma alargada
margem de apreciagdo das circunstancias de facto, com base legal adequada, desde que
tenha sido respeitado o dever de fundamentagio.

Ou, por outro lado, sustentar que o conteido concreto deste conceito € o que consta
do n.” 1 do artigo 13 LTAE, daqui resultando que as “ac¢Bes ou omissdes ilegais gra-
ves” que sustentam a decisdo de dissolugdo s6 poderdo ser aquelas que constam espe-
cificamente deste artigo. O que vai implicar, paradoxalmente, que se reduzam as cau-



N FERNANDO LOUREIRO_BASTOS |

sas de dissolug¢do que podem ser invocadas pelo Governo, mas, simultaneamente, que se
possa estar a reduzir o grau de exigéncia sobre o que seja uma ilegalidade justificativa
da dissolugdo.

A segunda opgido parece ser, no entanto, de adoptar, se se tiver em consideragio a
norma revogatéria do artigo 16 LTAE, nos termos da qual “é revogada toda a legisla-
¢do anterior contraria a esta lei”.

A terceira questao, relativa ao ambito da impugnacio contenciosa, resulta da neces-
sidade de saber se a impugnac¢do contenciosa da decisdo de dissolugdo se deve cir-
cunscrever aos seus fundamentos ou se, pelo contrario, se podera alargar a composi¢do
e a competéncia da comissdo administrativa.

3.8. O regime sancionatério das autarquias locais

O sétimo problema com que pode ser confrontado o contencioso administrativo
relaciona-se com o regime sancionatério das autarquias locais que deve ser organizado
com base no regime contraordenacional.

Com efeito, nos termos do n.” 1 do artigo 71 LFA, a *...viola¢do do cédigo de pos-
turas e de regulamentos de natureza genérica e execucido permanente das autarquias
constitui contra-ordenagio sancionada com coima”. Em conformidade com a previsao da
aplica¢do de coimas, a alinea f) do n.” 1 do artigo 13 LFA e a alinea ¢) do n.” 2 do
artigo 21 LFA, estabeleceram que estas constituem receita propria das autarquias locais.

Daqui resulta que as autarquias locais tém o poder de sancionar, de forma auténoma,
os comportamentos violadores das posturas e regulamentos que emitem ao abrigo do seu
poder regulamentar proprio. Isso significa que, no ambito territorial de cada municipio
ou povoagdo, se pode cumular a aplica¢do da legislagdo penal vigente no Estado mogam-
bicano, com as regras especificas que tenham sido criadas com objectivo sancionatério
pelo municipio ou pela povoacao.

Deve ser, no entanto, sublinhado que a atribui¢do deste poder sancionatério préprio
foi feita com base num enquadramento legal circunscrito ao que se encontra previsto nos
n.°s 1 a 3 do artigo 71 LFA. Com efeito, nao existe qualquer disposi¢ao dedicada a ques-
tdo na Lei das Autarquias Locais, ndo obstante ser esse o local mais adequado em ter-
mos sistematicos, nem em qualquer outro diploma do “pacote autarquico”.

A parciménia da regulamentagdo de enquadramento do regime sancionatério con-
traordenacional municipal é potencialmente geradora de problemas por duas razoes.
Em primeiro lugar, porque ndo tem base constitucional. E, em segundo lugar, porque
ndo existe regime de enquadramento legal de ambito nacional do regime contraordena-
cional, nomeadamente no que se relaciona com a ligacdo entre o processamento admi-
nistrativo que esta na base da decisdo do processo de contra-ordenagio, e os termos
em podera ter lugar a sua impugnacao judicial.

A isso acresce que, em razdo do regime estar actualmente circunscrito as autarquias
locais, ndo foram, até ao momento, previstas quaisquer outras contra-ordenagdes, pelo
que as coimas a ser fixadas e aplicadas ndo podem ultrapassar, enquanto isso ndo acon-
tecer, “...dez vezes o salario minimo nacional dos trabalhadores da inddstria”. O que
vai implicar que, em determinadas situacdes, o efeito preventivo, de dissuasio, da san-
¢do a aplicar, deixe de ser relevante.
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A introdugdo de um regime sancionatério de tipo contraordenacional nos munici-
pios, no ambito dos regulamentos e posturas emitidas ao abrigo do seu poder regulamentar
préprio, pode, em conformidade, suscitar alguns dos seguintes problemas:

1)

[

vi)

vii)

viii)

iX)

X)

X1)

X1i)

a defini¢do conceptual do seja uma contra-ordenagdo e a sua autonomizagio
e contraposi¢do em relagdo a um sistema penal baseado em crimes e em con-
travengoes;

os termos da aplicagdo dos principios constitucionais do direito penal e do
processo penal, nomeadamente os principios nullum crimen sine lege e da
proibi¢do da retroactividade, ao regime sancionatério contraordenacional muni-
cipal;

os critérios de determinagao do momento e do local da prética da contra-orde-
na¢do, nomeadamente tendo em consideracdao os problemas resultantes da
delimitacao do resultado que se considera ser sua consequéncia;

os termos em que as coimas podem ser aplicadas as pessoas colectivas e equi-
paradas;

o montante das coimas aplicveis, nomeadamente as pessoas colectivas, tendo
em consideragao os limtes previstos no n.” 2 do artigo 71 LFA;

a forma como devem ser sancionados os comportamentos em que concorram
simultaneamente um crime e/ou contravengdo e uma contra-ordenagdo pre-
vista no ambito de um regulamento ou postura municipal;

a possibilidade de serem previstas sancdes acessOrias e os pressupostos da
sua aplicagao;

a possibilidade de ser prevista a perda de objectos, nomeadamente quando
estes tenham servido ou estivessem destinados a servir para a pratica de uma
contra-ordenagio ou tenham sido produzidos em resultado da pratica de uma
contra-ordenagao;

0 prazo da prescricado do procedimento de contra-ordenacdo e as situagdes
que conduzem a sua interrupg¢do, tendo em consideragdo o regime correspon-
dente previsto no dmbito da legislagdo penal,

a forma como podera ser exercida, em termos conjugados, repartidos ou alter-
nativos, a competéncia dos 6rgdos executivos para o processamento das con-

tra-ordenacdes e a aplicagdo das coimas e das sangdes acessérias, caso estas .

sejam previstas, tendo em considerag@o que o n.” 3 do artigo 71 LFA se limita
a estabelecer que “a competéncia para a instrugdo dos processos de contra-orde-
nagdo e aplicagao das coimas pertence aos 6rgdos executivos autarquicos,
podendo ser delegada em qualquer dos seus membros™;

a forma de comunicagio as pessoas, singulares ou colectivas, das decisdes, des-
pachos e demais medidas que sejam tomadas pelos 6érgdos executivos do
Municipio, nomeadamente tendo em consideragdo a questdo da interrupgao
dos prazos de prescrigio;

a fixagdo das entidades com competéncia para lavrar autos de noticia, quando
se tenha produzido qualquer evento ou circunstincia susceptivel de consti-
tuir uma contra-ordenagido prevista numa postura ou num regulamento muni-
cipal;
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xiil) a forma como € feita a instrugdo do processo de contra-ordenagdo e os termos
em que estd garantido o direito de audicdo e de defesa do infractor;

Xiv) 0s termos em que esta prevista a presenga de testemunhas, de peritos e de defen-
sor nos processos de contra-ordena¢do, nomeadamente tendo em consideragao
as correspondentes regras do processo penal e do processo civil;

xv) os termos em que podera haver lugar a impugnacdo judicial da decisao final
do processo de contra-ordenacio, nas situagcdes em que tenha havido a aplicagdo
de uma coima ou de uma san¢do acessoria;

xvi) o modo como sera feito o pagamento da coima,

Xvii) 0s termos em que o ndo pagamento da coima, nos termos previstos na postura
ou regulamento municipal, pode dar lugar a pedido de execugédo judicial por
parte dos 6rgaos executivos do Municipio;

xviii) a forma como sdo fixados os encargos resultantes do processo e o modo como
€ determinada a pessoa que os deve pagar;

xix) a possibilidade de ser impugnada judicialmente a decisdo relativa aos encar-
gos do processo;

xx) a determinag@o de quais € que sdo as normas supletivas aplicaveis e a sua hie-
rarquizagdo, tendo em consideracio a exiguidade da regulamentagdo aplicavel
ao regime sancionatério municipal.

3.9. A ilegalidade dos regimentos ou dos regulamentos internos dos oérgaos
autarquicos.

Finalmente, o oitavo problema com que pode ser confrontado o contencioso admi-
nistrativo relaciona-se com a apreciagao da conformidade regimentos ou dos regulamentos
internos aprovados pelos 6rgaos colegiais autarquicos com a legislagdo de enquadramento.

Enquanto érgios colegiais, as Assembleias Municipais e os Conselhos Municipais
necessitam de regras que possam disciplinar a sua organizagdo e funcionamento. A emis-
sdo dessas normas € uma manifestacdo do seu poder de auto-organizagao, respeitados que
sejam os limites impostos pela lei, em geral, e pela legislacdo autarquica, em particular.

No que respeita aos 6rgaos deliberativos, o artigo 111 LAL estabelece, no seu
n.° 1, que “os principios fundamentais a constarem do Regimento das Assembleias
Municipais e das Povoagdes sdo fixados por decreto do Conselho de Ministros”. Em con-
formidade, o Decreto n.” 35/98, de 7 de Julho, fixou um conjunto de principios que 0s
municipios devem respeitar na elaboragéo, na alteragio e na aprovagido dos respectivos
regimentos e as matérias que neles devem constar obrigatoriamente.

Assim, o artigo 2 deste diploma estabelece que os regimentos das Assembleias
Municipais devem respeitar cinco principios fundamentais na sua feitura: o principio
da legalidade, o principio da legitimagdo democritica do eleito local, o principio da
especialidade, o principio da participagido dos cidaddos moradores e o principio da publi-
cidade. Enquanto que o artigo 3, com a epigrafe “matérias a integrarem os regimentos
das assembleias municipais”, determina que os regimentos devem integrar normas rela-
tivas a um conjunto de dezanove questdes distintas.

No que concerne aos 6rgdos executivos colegiais, no entanto, a regulamentagao
legal é parcimoniosa nesta matéria. Com efeito, o artigo 55 LAL limita-se a prever que
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“a periodicidade das reunides e o processo de deliberagio do Conselho Municipal sdo
definidos por regulamento interno”. Daqui resulta, em consonéncia, ser este o conteido
minimo das regras que devem ser emitidas para regular o seu funcionamento. O que nio
impede, como é evidente, que o 6rgdo possa aprovar normas de organizacio e de fun-
cionamento mais detalhadas.

Nestes termos, a margem de autonomia dos 6rgdos municipais colegiais na elabora-
¢ao das suas regras de organizagao e funcionamento € bastante diversa. Assim, por um lado,
as Assembleias Municipais estdao obrigadas a elaborar e a aprovar um regimento que res-
peite os principios fundamentais que constam do Decreto n.” 35/98, de 7 de Julho. Enquanto
que os Conselhos Municipais, por seu turno, podem, antes de mais, optar pela feitura de
um regulamento interno ou de um regimento. E, apés ter sido tomada essa decisdo, a
elaboragdo, altera¢@o e aprovagio do regulamento interno ou do regimento é da competéncia

do Conselho Municipal, ao abrigo do seu poder de auto-organizagéo, tendo por parimetro’

de conformidade aquilo que se encontra previsto, nomeadamente, pela legislagdo autarquica.

Sendo a emissdo dos regimentos ou dos regulamentos dos 6rgdos colegiais uma
manifesta¢cdo do seu poder de auto-organizacio, a primeira questdo que se pode pér ao
contencioso administrativo, neste ambito, é a de saber se estes actos sdo passiveis de
impugnag¢ao contenciosa.

A resposta positiva parece ser a mais adequada. Caso contrario, os pardmetros de
legalidade que constam da legislagdo autarquica, e nomeadamente do Decreto n.® 35/98,
de 7 de Julho, seriam desprovidos de relevancia juridica, caso as solugdes adoptadas nos
regimentos ou nos regulamentos internos ndo pudessem ser questionadas por serem o exer-
cicio do poder de auto-organizacio. E que, nesta situagio, estaria a ser atribuida ao poder
de auto-organizagdo dos 6rgdos uma consisténcia superior a do poder legislativo, clara-
mente desproporcionada com o poder regulamentar préprio que é atribuido as autar-
quias locais no artigo 11 LAL.

Nestes termos, o poder de auto-organizagdo dos 6rgdos deve ser apreciado como
um poder vinculado a lei, submetido ao principio da legalidade, e ndo como a expres-
sdo de um poder de inovar. O que devera acontecer mesmo quando as normas que
integram esses actos dos 6rgaos autarquicos colegiais visam desenvolver ou clarificar maté-
rias que ndo tém, na legislacdo autarquica, uma regulamentagio suficiente ou dotada
da clareza necessaria a sua aplicagdo a matéria que pretendem regular.

Sendo resolvida em termos afirmativos a questdo da impugnabilidade dos regi-
mentos e regulamentos internos dos 6rgaos colegiais autarquicos, um outro problema que
se ird por é o de saber quem tera legitimidade para o fazer. E que o critério que consta
do artigo 108 LAL, ao dispor que a impugnagdo contenciosa tera lugar relativamente a
deliberagdes ou decisdes de orgdos autirquicos “‘que contenham actos administrativos defi-
nidores de situagdes juridicas de particulares com eficicia externa imediata”, é exces-
sivamente restritivo. O mesmo acontecendo, alids, caso se pudesse a ele recorrer, o
critério de legitimidade constante da alinea @) do n.” 7 do artigo 7 LTAE, que se aplica
as “pessoas que neles tenham interesse legitimo, directo, imediato e actual”. E que, por
exemplo, se ndo estiver a ser respeitado, no caso das assembleias municipais, o princi-
pio de que as reuniGes sdo publicas, previsto no artigo 44 LAL, o interesse em que
seja declarada a ilegalidade da norma que o impega é geral, na medida em que pode afec-
tar qualquer pessoa.

5—FD.UL.
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4. CONCLUSOES

Compartilhados alguns dos problemas que a actividade das autarquias locais e a legis-
lagdo autarquica que as rege podem vir a pdr, em nossa opinido, ao contencioso admi-
nistrativo, importa terminar com algumas conclusdes sintéticas sobre o percurso efectuado.
Serdo apresentadas, primeiro, as conclusdes relativas ao enquadramento geral do problema
e, em seguida, as conclusdes derivadas da apresentagao que foi feita das diversas ques-
tdes especificas.

a) Conclusoes relativas ao enquadramento geral

Em primeiro lugar, deve ser salientado que os problemas que foram tidos em con-
sideragdo representam, apenas, alguns dos problemas que podem ser postos pela activi-
dade das autarquias locais ao contencioso administrativo. Em conformidade, outras ques-
toes que mereceriam atencdo seriam: i) a ilegalidade em matéria fiscal; ii) a apreciacio
da aplicacdo dos critérios discricionarios de funcionamento do Fundo de Compensacido
Autarquica; iii) a apreciagdo das contas das autarquias locais; e iv) a reversdao de pré-
dios ou de direitos objecto de expropriacdo pela autarquia local.

Em segundo lugar, que a impugnabilidade dos actos administrativos autarquicos, pre-
vista em termos gerais no artigo 108 LAL, foi concebida com base numa equiparagao
entre os actos administrativos emanados pelo Estado, como categoria geral, e os actos
administativos autirquicos, como espécie particular, ao nivel do contencioso administrativo,
dai resultando que os critérios que tiverem sido encontrados para caracterizar o acto
passivel de impugnag¢do tanto podem ser utilizados relativamente a uns, como no que con-
cerne aos outros.

Em terceiro lugar, que as causas de nulidade e de anulabilidade, previstas no
artigo 106 e 107 LAL, ndo implicam, igualmente, na maioria das situacdes uma apre-
ciagdo diferenciada daquela que € prestada aos actos administrativos emanados pelos
orgaos do Estado, com excep¢do das alineas a) e f) do n.” 1 do artigo 106 LAL.

Em quarto lugar, que a nulidade derivada da violagao de direitos fundamentais
importa ser apreciada como uma tradugdo da relevincia que esta matéria tem na Cons-
tituicao da Republica de Mog¢ambique e na ordem juridica mogambicana, representa um
limite expresso a actuagdo dos érgdos autdrquicos e atribui aos tribunais administrativos
uma tarefa adicional a fung¢do de resolugdo de conflitos ao impor que estes contribuam
para fixar o seu sentido e contetudo.

b) Conclusoes relativas aos problemas que a actividade das autarquias locais
e a legislacdo autarquica podem por ap contencioso administrativo

Em primeiro lugar, sobre a delimitagdo das atribui¢des das autarquias locais, importa
ter em consideragdo que:

1) numa perspectiva estética, se estd em presenga de um sistema de distribui¢do
de atribui¢cdes em que coexistem, em simultdneo, atribui¢cdes das autarquias
locais, atribui¢des do Estado e atribui¢des partilhadas pelo Estado e pelas
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autarquias locais, em conformidade com o que se encontra previsto nos arti-
gos 6 LAL, 25 LFA, em algumas das alineas do n.” 1 do artigo 56 LAL, e nos
artigos 69 e 70 LFA;

i1) a reparticao das atribuicoes entre o Estado e as autarquias ndo esta, em con-
formidade, pensada em termos de atribui¢cdes exclusivas € mutuamente exclu-
dentes, dado que a legislagdo autarquica prevé a possibilidade de existirem atri-
bui¢des partilhadas e de serem levadas a cabo actividades em colaboragdo, em
conformidade com o n.° 2 do artigo 8 e o artigo 27 LAL, o n.” 1 do artigo 22
e o artigo 25 LFA;

iil) numa perspectiva dinimica, que a concretizagdo da reparticdo de atribuigdes
entre o Estado e as autarquias locais esti prevista como o resultado de um pro-
cesso gradual.

Em segundo lugar, sobre o reconhecimento da legalidade de regulamentos auténomos
das autarquias locais, importa ter em consideragido que:

1) a legislagdo autirquica adoptou a distingdo entre regulamentos e posturas, o que
implica que o contencioso administrativo seja confrontado com duas hipéte-
ses: entender que se trata de uma pura questdo terminolégica ou defender que
se estd, pelo contrario, em presenca de actos passiveis de ser diferenciados;

i1) a defesa da posicdo que defende que se esta em presenca de actos passiveis
de natureza distinta pode ser fundamentada no artigo 23 LFA;

iii) a aprovag¢ao de regulamentos fundados exclusivamente no poder regulamentar
das autarquias locais ird ser imposta, em muitos casos, em Moc¢ambique, pela
necessidade da autarquia local disciplinar uma matéria no ambito das suas
atribui¢des em relagdio a qual ndo existe qualquer legislagdo de ambito nacional.

Em terceiro lugar, sobre a impugnac¢ao contenciosa dos actos das autoridades tute-
lares, importa ter em consideragido que:

1) a actividade das autarquias locais esta sujeita a tutela administrativa por parte
do Estado, nos termos do n.” 1 do artigo 194 da Constitui¢do da Republica de
Mogambique e da Lei n.” 7/97, de 31 de Maio, o que significa que a activi-
dade da tutela administrativa do Estado € uma actividade vinculada a lei e que
o seu exercicio deve ser levado a cabo no estrito respeito da legislacdo em
vigor;

il) a intromissdo ilegal do 6rgdo de tutela na actividade das autarquias locais
pode traduzir-se, em termos gerais, em actuagdes que tém por objectivo limi-
tar a sua autonomia em contradi¢do com o que se encontra previsto no n.” 2
do artigo 3 LTAE,;

iii) sdo ilegais, e passiveis de impugnagdo contenciosa, todas as situagdes em que
a actividade de fiscalizacdo, realizada através de inspec¢des, de inquéritos ou
de sindicincias, seja utilizada com objectivos distintos da verificagdo da lega-
lidade ou em que haja exercicio do poder tutelar relativamente ao mérito dos
actos administrativos, em casos e de forma ndo previstas na lei;
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iv) a forma como esta prevista a impugnacio contenciosa da dissolu¢ido dos érgdos

autarquicos pode gerar situacoes de interferéncia, nomeadamente se a dissolugido
nao tiver ultrapassado os prazos previstos no n.°s 2 e 3 do artigo 15 LTAE, na
medida em que nio resulta expressamente da lei que os actos praticados pela
comissdo administrativa sdo passiveis de impugnag¢do, no ambito do processo
especial do artigo 15 LTAE, se esta tiver deixado de exercer fun¢gdes por o
Governo ter revogado o decreto de dissolugao.

Em quarto lugar, sobre a impugnag¢do contenciosa dos actos ratificativos de actos
dos 6rgdos das autarquias locais, importa ter em consideragdo que:

1)

i)

i)

a eficacia de certos actos administrativos das autarquias locais esta depen-
dente da ratificagcdo do 6rgao da tutela administrativa, devendo a nao ratificagdo
ser objecto de fundamentagdo adequada;

havera lugar a recurso contencioso quando tenha sido ratificado um acto ile-
gal ou quando a recusa de ratificacdo ndo tenha fundamento legal, tendo legi-
timidade para o efeito, nos termos do n.” 7 do artigo 7 LTAE: a) as pessoas
que neles tenham interesse legitimo, directo, imediato e actual, e b) o orgao
tutelado, nos casos de recusa da ratifica¢io ou ratifica¢io parcial ou ainda
sob condicdo;

relativamente aos actos que necessitam de ratificacdo, serd complexa, por um
lado, a qualificagao dos actos que podem vir a ser enquadrados no conceito de
“plano de desenvolvimento da autarquia local” e “ordenamento do territério™
e, por outro, a delimitagdo do alcance da apreciacido da legalidade dos quadros
de pessoal;

no que concerne ao alcance da apreciacio da legalidade dos quadros de pes-
soal, o contencioso administrativo, em face do enquadramento constitucional
e legal, tera de decidir os moldes em que a apreciagdo do 6rgao tutelar podera
incidir sobre:

— a aprovagdo pela Assembleia Municipal, sob proposta do Conselho Muni-
cipal, nos termos da alinea A) do n.” 3 do artigo 45 LAL, de um quadro de
pessoal préoprio da autarquia local;

— adequagdo as atribui¢cdes que estdo a ser efectivamente desempenhadas
pela autarquia local do nimero de funcionarios e agentes previstos no qua-
dro de pessoal, de molde a preencher o requisito previsto no n.” 2 do
artigo 18 LAL;

— a conformidade do quadro de pessoal com a legislagdo em vigor, nomea-
damente no que respeita ds carreiras, recrutamento e regime remuneratorio.

Em quinto lugar, sobre a impugnacdo contenciosa da decisdo de perda de mandato
dos titulares e membros dos 6rgdos das autarquias locais, importa ter em consideragdo que:

i) ndo é inequivoca a questio da qualificagdo de quem € titular ou membro para

efeitos de perda de mandato, na medida em que os artigos 98 e 99 LAL a cir-
cunscrevem aos “titulares de 6rgdos autarquicos”, e o artigo 2 da Lei n.” 9/97,
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de 31 de Maio, que distingue entre titulares e membros dos érgios, qualifica
os vereadores como membros dos 6rgdos locais e ndo como seus titulares;
existe um conjunto muito diversificado de causas que podem conduzir a perda
de mandato, em resultado da conjugacdo dos artigos 98 e 99 LAL e do
artigo 10 LTAE, pelo que caberd ao contencioso administrativo delimitar as
situacdes de facto em que sdo aplicaveis os fundamentos previstos nas normas
citadas e que integram um conjunto de conceitos indeterminados carecidos
de densificagio.

Em sexto lugar, sobre a impugnacio contenciosa do acto de dissolugido dos 6rgaos
das autarquias locais, importa ter em consideragao que:

i)

1)

o procedimento especial para a apreciacdo da impugnacido contenciosa da
perda de mandato, previsto no artigo 15 LTAE, embora tenha caracter urgente,
niao tem efeito suspensivo;

nao € inequivoca a questao de saber quais € que sdo os o6rgaos abrangidos pela
dissolu¢do, na medida em que o artigo 30 LAL circunscreveu a sua utilizagdo
aos 6rgaos deliberativos das autarquias locais € o n.” 1 do artigo 13 LTAE, a
alargou a qualquer 6rgao colegial da autarquia local, o que pode significar, em
termos que precisam de ser claramente definidos, a possibilidade da coexisténcia
de uma comissao administrativa e de um presidente de conselho municipal ou
de povoacdo em funcgdes;

devem ser objecto de densificaciio as situagdes que integram o conceito de
“accoes ou omissoes graves”’, de molde a serem compatibilizados os funda-
mentos genéricos do artigo 98 LAL e do artigo 9 LTAE, com os fundamen-
tos especificos do n.” 1 do artigo 13 LTAE;

devera ser delimitado o ambito da impugnacgao contenciosa da decisdo de dis-
solugdo, de forma a saber se se deve circunscrever aos seus fundamentos ou
se, pelo contrario, se podera alargar a composi¢do e a competéncia da comis-
sao administrativa.

Em sétimo lugar, sobre o regime sancionatorio das autarquias locais, importa ter em
consideragdo que:

i)

iii)

a sua organizagao deve ter por base o regime contraordenacional, nio obstante
o seu enquadramento na legislagdo autarquica estar circunscrito ao que se
encontra previsto nos n.% 1 a 3 do artigo 71 LFA, pelo que sdo muitos os aspec-
tos nesta matéria em que o poder regulamentar das autarquias locais vai ser con-
frontado com a necessidade de regular a matéria em termos que se vao traduzir
em opcoes de natureza materialmente legislativa;

nao existe regime de enquadramento legal de Ambito nacional do regime con-
traordenacional, nomeadamente no que se relaciona com a ligacdo entre o
processamento administrativo que esta na base da decisdo do processo de con-
tra-ordenagdo e os termos em podera ter lugar a impugnagdo judicial;

nao tendo, até ao momento, sido previstas quaisquer outras contra-ordenagoes
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no ambito do ordenamento juridico mogambicano, as coimas a ser fixadas e
aplicadas ndo podem ultrapassar, enquanto isso nao acontecer, dez vezes o
salario minimo nacional dos trabalhadores da induastria, o que vai reduzir, em
determinadas situagdes, o efeito preventivo, de dissuasdo, da sang¢do a aplicar.

Em oitavo lugar, sobre a ilegalidade dos regimentos ou dos regulamentos internos
dos orgdos autarquicos, importa ter em consideragdo que:

i)

1)

1)

iv)

enquanto 6rgaos colegiais, as Assembleias Municipais e os Conselhos Muni-
cipais emitem regras relativas a sua organizacido e funcionamento, que cons-
tituem uma manifestagcao do seu poder de auto-organizacgao;

a margem de autonomia dos érgdos municipais colegiais na elaboracido das suas
regras de organizac¢do e funcionamento € bastante diversa, na medida em que
as Assembleias Municipais estdo obrigadas a elaborar € a aprovar um regimento
que respeite os principios fundamentais que constam do Decreto n.” 35/98,
de 7 de Julho, enquanto os Conselhos Municipais, por seu turno, podem, antes
de mais, optar pela feitura de um regulamento interno ou de um regimento;
a possibilidade de estes actos serem objecto de impugnac¢io contenciosa sera
uma decorréncia da existéncia dos parametros de legalidade que constam da
legislagdo autarquica, e nomeadamente do Decreto n.” 35/98, de 7 de Julho, na
medida em que a opg¢do oposta determinaria a atribui¢io ao poder de auto-orga-
nizacdo dos 6rgios de uma consisténcia superior a do poder legislativo, cla-
ramente desproporcionada com o poder regulamentar préprio que € atribuido
as autarquias locais no artigo 11 LAL;

a questdo da legitimidade para a impugnagdo contenciosa terd de ser apre-
ciada em termos que ndo restrinjam a participagdo democritica dos cidadios
no processo de descentralizacdo, em geral, e na actividade quotidiana dos
orgaos autarquicos, em particular.

Maputo, Maio de 1999.
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