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Resumo: a descentralizacdo administrativa tem marcado o debate em muitos paises
sobretudo quanto ao modo da sua concretizagdo, ou seja, a forma e o grau de
descentralizacdo. Sendo certo que, num Estado de Direito, ¢ fundamental a participagdo
civica no fortalecimento da democracia e das suas instituigoes e a existéncia de um poder
local democratico propicia essa participagdo onde cada cidaddo conta na tomada de

decisdo sobre a vida coletiva.

Com efeito, fizemos um périplo no Direito Comparado, confrontando os sistemas dos
Paises Africanos da Lingua Oficial Portuguesa nomeadamente Angola, Cabo Verde,
Mocambique e Sdo Tomé e Principe sobre a tematica da descentralizagdo tendo por
referéncia o ordenamento juridico portugués que em grande medida influencia estes

paises.

Na Guiné-Bissau apesar de a Constituicao consagrar a descentralizagdo territorial com
a existéncia das autarquias locais, volvidas quase trés décadas da nossa democracia este

imperativo constitucional esta por concretizar.

Varios s3o os fatores que ndo permitem dar o passo importante para a
institucionalizacdo em concreto deste designio constitucional. A presente dissertagdo
procura nao s6 evidenciar estes condicionalismos como também apontar os caminhos
possiveis para os ultrapassar, contribuindo de forma construtiva para a discussdo que

inevitavelmente marcara os préximos anos no nosso pais.

Palavras-Chave: descentralizacdo administrativa, autarquias locais, Constituicao,

Guiné-Bissau, municipios.



Abstract: administrative decentralization has marked the debate in many countries,
especially regarding the way it is implemented, that is, the form and degree of
decentralization. It is true that, in a State of Law, civic participation is fundamental in
strengthening democracy and its institutions and the exercise of a democratic local power
provides this participation where each citizen counts or participate in decisions making

about collective life.

Therefore, we verified the comparative law, comparing the systems of the african
countries where portuguese is taken as an official language, such as: Angola,
Mozambique and Sao Tome and Principe, on the topic of decentralization, with reference

to the portuguese legal system, which largely influences these countries.

In Guinea Bissau, despite the constitution enshrining territorial decentralization with the
existence of local authorities, after almost three decades of our democracy, this

constitutional imperative has yet to be achieved.

There are several factors those prevent us from taking the important step toward the
concrete institutionalization of this constitutional plan. This dissertation seeks not only to
highlight these constraints, but also to point out possible ways to overcome them,
contributing constructively to the discution that will inevitably mark the coming years in

our country.

Keywords: administrative decentralization, local authorities, Constitution, Guinea-

Bisssau, municipalities.
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1. Introducio

Apos uma profunda reflexdo sobre a escolha do tema para a presente Dissertacao, tendo
sempre em mente algo relacionado com a Guiné-Bissau, ciente de algumas dificuldades
que iremos enfrentar pelo caminho chegamos a conclusdo de que seria util abordar aspetos
da organizagdo administrativa, em particular a Descentralizagdio Administrativa tendo
especial enfoque a problematica das Autarquias Locais. Nao obstante ser um tema de
capital importancia nao tem merecido a devida atengao por parte da comunidade juridica
guineense, da sociedade civil e da classe politica em geral. Fazendo uma leitura atenta da
Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau, verificamos que ela estd por cumprir em
muitos dominios principalmente no que toca a organizacdo administrativa. Desde a
revisdo constitucional de 1995 que a Constituicdo prevé que a organizagdo do poder
politico compreende a existéncia das Autarquias Locais. Em 1996 foi aprovada a Lei de
Bases das Autarquias ¢ ainda em 2018 foram aprovadas pela Assembleia Nacional
Popular legislacdes neste dominio, nomeadamente o Codigo da Administracio
Autarquica e ainda a Lei Eleitoral Autirquica. Como se pode constatar, tanto a
Constituicao como este de pacote legislativo preveem, a nosso ver, de forma satisfatoria
normas para que as Autarquias Locais sejam uma realidade na Guiné-Bissau mas que
ainda ndo sairam do papel. Temos uma Administracio Publica centralizada e essa
centralizagdo nao se traduz na eficacia da agdo administrativa.

Posto isto, a questdo que urge colocar ¢ porque razao volvidas quase trés décadas desde
a consagracao pela primeira vez na Constitui¢do as Autarquias Locais continuam a ser
uma fic¢do juridica no nosso pais?

Iremos, naturalmente, procurar responder a esta questdo ao longo da presente dissertacao,
mas importa desde ja, adiantar que, a nosso ver, a ndo concretizacdo das Autarquias
Locais se deve em primeiro lugar, as fragilidades do Estado Central, que cada vez temos
davidas se ¢ mesmo um Estado Central, na medida em que essa Administragao Central a
que chamamos de (Estado) ndo tem controlo efetivo sobre todo o territorio nacional.
Associado a esse facto a instabilidade cronica do nosso pais. Digo instabilidade cronica,
porque, desde a abertura politica, com a realizagao das primeiras eleigdes multipartidarias
em 1994, nenhum governo constitucional cumpriu uma legislatura em fungdes devido a
permanente conflito institucional entre Presidentes da Republica e Primeiros-Ministros

ao longo de 30 anos de democracia.

10



Em segundo lugar a falta de vontade politica das sucessivas autoridades que tém
conduzido o pais ao longo destes 50 anos da sua existéncia enquanto Estado soberano.
Aliado a essa falta de vontade politica hda um conjunto de interesses instalados que
apostam e promovem a manutencao do status quo e t€ém formado uma forca de bloqueio
para a concretizagio desse designio constitucional. E ainda legitimo questionar, a que se
deve entdo essa falta de vontade politica? Umas das respostas possiveis a essa pergunta
prende-se com o facto de uma Descentralizagdo efetiva, sendo um modelo de organizag¢ao
em que hd uma proliferagdo de varias pessoas coletivas para além do Estado Central e
varios niveis de decisdo politica implicar, indubitavelmente, uma perda de poder e de
influéncia dominante do Estado Central nas parcelas ou nas circunscrigdes do territorio
onde tem presenca forte. Dito de outra forma, a Descentralizagdo implica partilha de
poder, nenhum 6rgao ¢ detentor de poder absoluto, as decisdes politicas sdo tomadas em
cadeia, definindo a Constitui¢do e a Lei as atribui¢des das autarquias locais e as
competéncias dos respetivos orgdos. Existindo autarquias locais, estas gozam de
autonomia e essa autonomia ¢ limitadora da interven¢ao do Estado Central, por isso nao
pode o membro do governo que tutela autarquias locais dar ordens ao Presidente da
Cémara Municipal ainda que sejam da mesma cor politica.

Pelo facto de no nosso pais existir um unico nivel de decisdo politica, isto ¢, do Estado
Central que, na verdade, de central pouco ou nada tem, na medida em que essa
centralidade a nosso ver deve abranger todo o territorio nacional. Ora, a Descentralizagao
efetiva ainda ndo ¢ uma realidade, a institucionalizagdo das Autarquias Locais apesar do
debate nos ultimos anos pelo menos a nivel da ANP em torno do assunto continua a ser o
grande desafio para a Guiné-Bissau.

Em face do exposto nesta parte introdutdria e, perante os desafios que se colocam a uma
Administragdo Publica moderna que se quer mais proxima dos cidaddo, mais atenta e que
promova a transparéncia na gestdo da coisa publica por um lado, e por outro, a
necessidade de chamar a aten¢do da cléssica politica da necessidade de cumprimento da
Lei Fundamental do pais que ndo pode ser encarada como uma mera declaragdo de
intengdes, mas sim como um instrumento que serve de fundamento de atuaciao do Estado
e de mais entidades publicas. Cumpre a nds juristas promover uma reflexdo critica em
torno desta tematica contribuindo assim para a discussdao que, inevitavelmente, marcara

0S Proximos anos no nosso pais.
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2. A descentralizacio. Enquadramento

A descentralizagdo, enquanto modelo organizacdo administrativa, € aceite pela
esmagadora maioria dos ordenamentos juridicos e tem sido uma constante discussao
quanto ao modo da sua concretizagao, isto ¢, a forma e o grau da descentraliza¢do. No
contexto guineense, apesar de a descentraliza¢do estar constitucionalmente consagrada a
verdade ¢ que este imperativo constitucional estd por cumprir. O que ¢ entdo uma
descentralizagcdo?- A descentralizagdo no moderno Estado tipo europeu ¢ entendida como
um “sistema em que a fun¢do administrativa esteja confiada ndo apenas ao Estado, mas
também a outras pessoas coletivas territoriais — designadamente as autarquias locais”.} A
existéncia das autarquias locais, enquanto pessoas coletivas distintas do Estado com
orgdos eleitas democraticamente, constitui uma descentralizacdo em sentido juridico do
termo. No plano politico-administrativo, estamos a falar de coisa diferente, pode existir
uma descentralizagdo em sentido juridico, isto €, a existéncia de autarquias locais mas o
sistema seria centralizado em sentido politico-administrativo quando os 6rgdos das
autarquias locais s3o nomeados e demitidos pelos 6rgaos do Estado, quando esses 0rgaos
devam obediéncia ao Governo ou quando estdo sujeitos a tutela de mérito por parte dos
orgaos do Estado. Era alias o que sucedia em Portugal durante o regime do Estado Novo
na vigéncia da Constituicao de 1933: havia autarquias locais que eram pessoas coletivas
distintas do Estado, mas nao havia descentralizacdo em sentido politico, porque eram
dirigidas por Presidentes da Camara nomeados e demitidos pelo governo e ndo eram
eleitos pelas populagdes. A descentralizagdo, segundo PAULO OTERO, “postula neste
sentido, uma divisdo de funcao politica, legislativa e administrativa entre o Estado e varias
entidades, ou, num segundo nivel de incidéncia, entre essas varias entidades e outras por

elas criadas.”?

3. Evolucio historica

A origem do municipio portugués € objeto de uma longa discussao entre os historiadores.

Essa origem ¢ anterior ao Estado, surge como uma realidade autébnoma e independente do

3

Estado, tendo a sua origem no municipio romano®, conforme foi defendido pelo

1 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edicdo, Almedina,
2018, p. 723.

2 Cfr. PAULO OTERO, Principios Gerais da Administracdo Publica, Manual de Direito Administrativo,
Volume I, 2* Reimpressdo da Edicdo de Novembro de 2013, p. 363.

3 Cfr. MARCELLO CAETANO, Histéria do Direito Portugués, Volume I, 1.* Edigdo, Lisboa, 1981, p. 221.

12



historiador ALEXANDRE HERCULANO, fazendo comparacdo das instituigdes
municipais portuguesas na Idade Média com as instituicdes municipais romanas
destacando semelhancas e concluindo que estas provinham do municipio romano. Outros
historiadores defendiam que os municipios medievais eram de origem germanica,
enquanto outros historiadores onde se inclui GAMA BARROS defenderam que o
municipio romano se extinguiu no final do periodo romano e durante o periodo visigético
e que nao havia vestigios durante o periodo muculmano. Segundo esta tese 0 municipio
medieval € o produto da Reconquista sem qualquer descendéncia do municipio romano.
Esta ¢ do resto a tese que mais adeptos apresenta no seio de historiadores, que considera
que o municipio medieval ndo descende nem ¢ uma continuagdo do municipio romano
mas antes o produto da Reconquista.*

Seja como for, ndo faltam questdes por levantar neste dominio, mas ndo serdo objeto de
discussdo na presente dissertagdo em primeiro lugar, porque ¢ uma matéria normalmente
tratada na cadeira da Historia do Direito Portugués, em segundo lugar porque nos
propomos tratar a tematica do poder local no contexto historico guineense.

Quando falamos do “poder local”, temos sempre em mente as entidades publicas
territorialmente delimitadas e distintas do Estado, como por exemplo as autarquias locais.
Mas, no contexto da Guiné-Bissau, a expressao “poder local” pode abarcar varias
realidades, desde logo o poder tradicional (poder autdctone) que ¢ uma realidade anterior
ao proprio Estado, isto ¢, vinha desde o periodo colonial e ainda subsiste. Por outro lado,
podemos estar a referir-nos o poder local democratico, ou seja, as autarquias locais
(formalmente previstas) ou ainda as estruturas locais do Estado central.

Quanto a tematica do poder local democratico na Guiné-Bissau numa perspetiva
historica, vamos ligar a propria historia do constitucionalismo guineense, com um olhar
como as diferentes Constituigdes do pais trataram o tema do poder local. Para tanto,
seguimos de perto os ensinamentos de EMILIO KAFFT KOSTA que abordou com grande
mestria a histéria do constitucionalismo guineense na sua dissertacdo de mestrado
intitulada “O Constitucionalismo Guineense e os Limites Materiais de Revisao”. Nesta
obra, o Autor dividiu a histéria do constitucionalismo guineense em trés grandes periodos:
(1) da I* Republica de 1973 a 1980; (ii) da II* Republica que vai de 1980 a 1991 e (iii) da
IIT* Republica de 1991 a 1994 e de 1994 a atualidade.

4 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edi¢cdo, Almedina,
2018, p. 461.
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A historia do constitucionalismo guineense nasceu com a proclamacdo do Estado da
Guiné-Bissau em 24 de setembro de 1973 em Madina de Boé na primeira reunido da
Assembleia Constituinte. Este € um momento fundacional, criando ex novo uma
Constituicao e um Estado. Nao quer dizer que antes desta data o espago geografico da
Guiné-Bissau era uma inexisténcia, a delimitacdo geografica da Guiné-Bissau vinha
desde a Conferéncia de Berlim de 1888-1885 (mais precisamente de 15 de novembro de
1884 ¢ 26 de fevereiro de 1885) onde entre outros pontos foi feita a delimitacdo das
fronteiras coloniais para efeitos da sua ocupacao, mas a verdade ¢ que a Guiné nado era
conhecida como um Estado soberano ou uma comunidade dotada de poder politico.
Com a proclamacao unilateral da independéncia da Guiné-Bissau em 1973 nasceu a I*

»%, Unionista porque havia um projeto comum entre a

Republica ou “Republica Unionista
Guiné e Cabo-Verde, tendo sido desencadeada uma luta conjunta de libertagdo dos dois
paises com vista a uma unidade entre os povos guineense e cabo-verdiano. Esta unidade
¢, do resto, um dos principios estruturantes da Constituicdo de Boé que viria a terminar
com o golpe de Estado de 14 de novembro de 1980.

O poder local ndo mereceu, compreensivelmente, grande atengdo na primeira
Constituicao da I* Republica, porque o principal objetivo naquele momento histdrico era
a libertacdo total do territério e a unidade entre a Guiné-Bissau e Cabo-Verde, como
resulta dos seus artigos 1.°, 3.°, 20.°,22.°, e 34.° da CRGB de 1973. A unica referéncia ao
poder local, embora ndo direta, encontra-se no seu artigo 49.°, que previa que “o conselho
regional ¢ o 6rgdo representativo do poder do Estado, constituido pelos representantes
eleitos nos sectores da Regido respectiva”, que €, no fundo, a representagcdo do Estado nas
regiodes.

A II* Republica é designada de “Repuiblica Nacionalista”®. Nacionalista porque o 14
de novembro de 1980 levou a rutura de tal projeto de unidade de Guiné/Cabo-Verde. O
Autor qualificou como uma Republica Nacionalista porque o 14 de novembro foi um
marco histérico muito importante. Depois dai nada ficou como antes, isto ¢, o grande
projeto da unidade terminou ali.

A Constituigdo que se seguiu (Constitui¢ao Abortada de 10 de novembro de 1980) previa

poder local no seu Capitulo V (artigos 83.° e seguintes). A Constituicdo de 16 de maio de

5 Neste sentido, EMILIO KAFFT KOSTA, O Constitucionalismo Guineense e os Limites Materiais de
Revisao, AAFDL, Lisboa, 1997, p. 197.

6 Cfr. EMILIO KAFFT KOSTA, O Constitucionalismo Guineense e os Limites Materiais de Revisdo,
AAFDL, Lisboa, 1997, p. 202.
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1984 também fazia referéncia ao poder local no Capitulo V (artigo 77.° e seguintes). A
Constituicao de 1984 (atual Constituicdo) foi objeto de varias revisdes pontuais a partir
de 1991. Em todas estas referéncias ao poder local estamos a falar da representacdo do
poder central nas regides e ndo havia previsao do poder local autarquico que s6 viria
acontecer mais tarde na revisao constitucional de 1995.

A TII* Republica inicia-se a partir de 1991-1994, periodo de grandes reformas
constitucionais e de aprovagdo de conjunto de legislagdes importantes tendo em vista a
democratizagdo do pais, sendo, por isso, qualificada como “Republica Liberal
Democratica” de 1991-1993. Verificou-se uma transi¢do politica e constitucional
operadas pelas Leis Constitucionais n.° 1/91, n.° 2/91 e n.° 1/93, culminando com a
realizacdo de primeiras elei¢des pluralistas.” Apds a revisdo constitucional de 1993, a
Constituicao passou a prever no n.° 2 do artigo 106.° que “a lei pode conferir a um setor
o estatuto de Setor Autonomo” como ainda hoje temos o Setor Auténomo de Bissau. Mas
essa expressao “Autonomo” pode ser enganadora, porque nao existe autonomia tal como
conhecemos numa Administra¢do Publica moderna tipo europeu. Alids, a parte final do
mesmo preceito acrescentava que esse setor Autonomo era “orginica e diretamente
dependente da Administracdo Central”. Portanto, a previsdo do Setor Autdbnomo era uma
pura ilusdo, nada mais do que um Setor Autonomo sem autonomia.

O poder local autarquico s6 foi introduzido na Constituigdo apos a 4.* revisao
constitucional em 1995. O artigo 105.° da CRGB prevé que a organizagdo do poder
politico do Estado compreende a existéncia das autarquias locais, que gozam de
autonomia administrativa e financeira.® Foi a revisio que alterou o Capitulo IV do titulo
III da Constituicao, sendo a partir dai que se comegou a falar da institucionaliza¢do do
poder local democratico (poder local autarquico). Ainda em 1996, pela Lei n.° 5/96°,
demos outro passo importante para a concretizagdo dos municipios que até aos dias de
hoje, nao obstante a producao legislativa neste sentido, ainda falta dar o passo decisivo
que ¢ a realizacdo das primeiras elei¢des autdrquicas no pais. Infelizmente, esse

imperativo constitucional e legal continua a ser adiado.

7 Cfr. EMILIO KAFFT KOSTA, O Constitucionalismo Guineense e os Limites Materiais de Revisdo,
AAFDL, Lisboa, 1997, p. 206.

8 Cfr. Lei Constitucional n.° 1/95, de 1 de dezembro que introduziu uma altera¢io importante a Constituigio
no dominio do poder local, todos 14 artigos foram alterados de modo a permitir a institucionaliza¢do das
autarquias locais.

% Lein.® 5/96, de 16 de setembro (Lei de Bases das Autarquias Locais) Suplemento ao BO n.° 38 de 1996.
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4. Organizacio Administrativa Guineense

Quanto a matéria da organiza¢ao administrativa, o artigo 107.°n.° 1 da CRGB estabelece
que “para efeitos politico-administrativos, o territério nacional se divide em regioes,
subdividindo-se estas em setores e sec¢des, podendo a lei estabelecer outras formas de

divisdes nas comunidades cuja especificidade isso requerer”

, 0 que significa que,
politica e administrativamente, o territorio nacional estd dividido em regides que
compodem setores € secgdes. Abre-se ainda a possibilidade de, por via de lei ordinaria,
serem adotadas outras formas de divisdao nas comunidades, desde que verificadas as
especificidades que a justifiquem. Essas especificidades podem ser de ordem geogréfica,
economica ou social.!! Atualmente, a Guiné-Bissau tem oito regides administrativas,
trinta e oito setores e um setor autdnomo, o setor auténomo de Bissau (doravante SAB).?
O governo ¢ o 6rgdo maximo da Administragdo Publica competindo-lhe a “condugdo da
politica geral do pais” conforme previsto no artigo 96.° da CRGB. No exercicio das suas
funcdes, a Constitui¢do estabelece que compete ao governo “dirigir a Administra¢do
Publica, coordenando e controlando a actividade dos ministérios e dos demais organismos
da Administracdo e os do poder local” (artigo 100.° n.1 alinea a) da CRGB) sem, no
entanto, esclarecer que poder local a que se refere a parte final deste preceito. De todo
modo, teremos oportunidade de retomar esta questio a proposito das autarquias locais.
Os Governadores regionais sao titulares dos cargos politicos que representam o governo
em cada uma das oito regides do pais. Sdo, no fundo, um alargamento da presenca do
governo nas regides que asseguram a ‘‘supervisdo € coordenacdo dos servigos
descentralizados do Administragdo Central”. Estabelece ainda a Constituicdo que “os
representantes maximos do Governo nas regides serao designados por Governadores de
regido e nos sectores por administradores de sector” (artigo 108.° n.° 1 da CRGB).
Compete ainda ao governo, sob proposta do ministro da tutela (normalmente ministro (a)
responsavel pela pasta da Administracdo Territorial), a nomeagdo e a exoneracdo dos

Governadores regionais (n.° 2 do artigo 108.° da CRGB) e n.° 2 do artigo 12.° da Lei n.°
4/97, de 2 de dezembro.

5. A Descentralizacio Administrativa na Guiné-Bissau

10 Redagdo dada pela Lei Constitucional n.° 1/95, de 1 de dezembro.

L Cfr. AA.VV. Constituicdo Anotada da Repuiblica da Guiné-Bissau, anotagdo ao artigo 107.° da CRGB,
Edi¢do LGDH, 2020, p. 221.

2 De acordo com a Lei n.° 4/97, de 02-12, publicada no 1.° Suplemento ao BO n.° 48 de 1997 (Lei relativa
a Organizagdo politico-administrativa do territorio) no seu artigo 3.° e seguintes.
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A verdadeira Descentralizagdo Administrativa ainda ndo ¢ uma realidade na Guiné-
Bissau, ndo obstante a previsdo constitucional e legal apontarem neste sentido. Existe um
unico nivel de decisdo politica (Estado Central) com uma Administracio Publica

centralizada em Bissau que ndo chega ao Interior do pais®

, com graves prejuizos para as
populagdes residentes no resto do pais no que toca aos servigos publicos de saude,
educagio e saneamento basico. E o reflexo da fragilidade da propria Administragio
Central (de Bissau), que mesmo dentro do capital ndo dd resposta aos anseios da
populagdo de modo a assegurar os servigos publicos vitais da coletividade. A presenga do
Governo enquanto 6rgao maximo da Administragao Publica nas diferentes localidades do
pais ¢ assegurada através dos Governadores nas regides ¢ Administradores nos Setores
que tém por missdo assegurar os servicos desconcentrados da Administragdo Central.
Trata-se de uma mera desconcentracdo de servicos € com toda a debilidade que os
carateriza.

Conforme temos vindo a referir, o atraso na concretizagdo de uma verdadeira
Descentralizacdo deve-se por um lado, a auséncia de vontade politica e, por outro, a
fragilidade do Estado Central, que ¢ um “Estado que se pretende central, mas que nem
central chega a ser”!*. Isto porque esta centralidade nio cobre todo o territorio nacional.
A descentralizagdo administrativa com institucionalizagdo das autarquias locais ¢
condi¢do indispensavel para o desenvolvimento sustentavel. Adiar esse designio ¢
infelizmente adiar o futuro do pais.

Para alcangar esse objetivo € preciso que cada ator politico assuma a responsabilidade
que lhe cabe no nosso quadro constitucional, responsabilidade essa de criar condi¢des
para um Estado Central forte, garantir estabilidade politica e governativa. Nao obstante
temos uma Constitui¢do que encerra lacunas, contradigdes e ambiguidades que sdo
problemas que ¢ preciso resolver. A necessidade de uma verdadeira reforma
constitucional ¢ quase consensual, por isso ¢ urgente fazer o que tem de ser feito. Esta
falta de clareza tem permitido uma interpretagdo abusiva da Constituicdo por parte de
alguns titulares do poder politico que tendem a moldar a Constitui¢do a sua imagem. O
pais tem vivido uma instabilidade cronica fruto das sucessivas crises politico-

institucionais ao longo dos 30 anos da nossa democracia. E, pois, urgente uma clarificagdo

13 Quando falamos do Interior referimo-nos o resto do pais, ou seja, fora de capital Bissau, porque todo
resto do pais é considerado Interior.

14 Cfr, EMILIO KAFFT KOSTA, «Poder Local- Institucionalizagio, Organizagio e Problemas» in JOSE
MELO ALEXANDRINO, (Coord.) Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono, AAFDL,
Lisboa, 2014, p. 142.
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a nivel da Constitui¢do, definindo de forma clara e sem ambiguidades as competéncia de
cada 6rgdo de soberania por forma a evitar a interpretagao abusiva do texto constitucional.
Temos de imprimir uma mudanga, criando uma Constitui¢ao adequada a nossa realidade
e ndo uma importacdo acritica de outras Constituicdes que nao tém reflexo com a
realidade da Guiné-Bissau como alias tem vindo a chamar a atencio EMILIO KAFFT
KOSTA.

O cumprimento do designio constitucional de uma verdadeira descentralizacao
administrativa encerra dois grandes desafios: o de uma Administracao Central (Estado)
forte que assegure a presenga efetiva em todo o territorio nacional e de implementagao
do poder local democratico dotado de autonomia administrativa e financeira para que
cada uma das entidades da Administragdo Publica possa cumprir o papel que a
Constituicao lhe confere. Para enfrentar esses dois desafios € preciso, a nosso ver, um
compromisso nacional, da classe politica a sociedade civil. Comegando pelos 6rgdos da
soberania, a ANP, que, no uso das suas competéncias conferidas pela Constitui¢do
enquanto o6rgdo legislativo e fiscalizador da ag¢do governativa, se deve empenhar no
sentido de aprovar Leis claras que assegurem uma verdadeira reforma administrativa.'®

Ao Governo, a quem compete a condugdo da politica geral do pais nos termos da
Constituicdo, exige-se que tenha uma visdo estratégica de médio e longo prazo,
elaborando politicas publicas em cada um dos setores da governagdo que visam a
transformagdo social e ndo uma “navegacdo a vista” nem governar ao sabor da
volatilidade da opinido publica. Um governo com um rumo bem definido, que funcione
como uma verdadeira equipa e ndo um somatdrio desarticulado de Ministros e Secretarios
de Estado, porque ndo ¢ possivel garantir o sucesso das politicas publicas sem um
executivo coeso, dinamico. Caso contrario, poria em causa dois principios basilares de
um executivo: (i) o principio da solidariedade governamental segundo a qual as
deliberacdes tomadas nomeadamente em Conselho de Ministros enquanto 6rgdo por
exceléncia de colegialidade vincula a todos os membros do governo e (ii) principio da
confidencialidade que se traduz no dever de todos os membros do governo manterem o
sigilo sobre questdes sensiveis designadamente dissensos em relagdo a determinadas
matérias e ndo permitindo fugas de informacgdes para a praga publica. S6 assim se pode

avaliar a solidez de um governo.

15 Competéncias que a Constitui¢io confere a ANP nos termos do disposto nos artigos 76.° e 87.° alinea a)
da CRGB, nao s6 legislar no quadro da politica geral mas também em particular no que toca a organizagao
administrativa.
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No contexto da Guiné-Bissau, estes dois principios fundamentais t€ém sido e ndo raras
vezes postos em crise devido a fragmentacdo do nosso sistema partidario em que nos
ultimos anos ndo se tém verificado maiorias absolutas monopartidarias, sendo as solugdes
governativas objeto de negociagdes entre varios partidos politicos cujas posi¢cdes nem
sempre sao concilidveis. Neste contexto, verificamos uma dificuldade em assegurar os
equilibrios necessarios que permitem a durabilidade e a confiabilidade das aliangas e
respetivas politicas definidas.

As solugdes governativas resultantes das negociagdes desta natureza entre forgas politicas
quase antagonicas entre si e a distribui¢ao das pastas ministeriais sdo feitas entre estas
forcas politicas. Cada uma indigita os seus dirigentes a assumir cargos de Ministro e estes,
por sua vez formam as suas equipas de colaboradores elementos afetos ao seu partido
como unico critério sem ter em conta a competéncia técnica e idoneidade para exercicio
de fungdes publicas. Um sistema que funciona nesta l6gica ndo pode garantir os principios
da solidariedade governamental e da confidencialidade, pelo que, consequentemente, nao
ha um governo coeso e firme num proposito que € a resolugdo dos problemas do pais.
Prevalecem preocupagdes partidarias em primeira linha e ndo o interesse nacional e
desautorizagdes permanentes dos membros do governo. Um governante que governa a
pensar apenas no seu partido e nas proximas elei¢des ¢ tudo o que um pais menos precisa.
E sabido que, mesmo nos paises mais desenvolvidos com democracias consolidadas, a
fragmentagcdo dos sistemas partidarios € crescente, sendo a politica feita de
compromissos, mas € preciso chamar a aten¢do de que, no caso concreto do nosso pais,
as solugdes contranaturas nao sdo a chave para desenvolver coisa nenhuma.

Tudo isto evidencia a inconsisténcia das solu¢des de governo que tem prejudicado em
grande medida a consolidag¢dao de um poder central forte.

Ao Presidente da Republica, enquanto garante da estabilidade e do regular
funcionamento das instituigdes democraticas, no exercicio da sua magistratura de
influéncia, cabe empenhar-se para assegurar a estabilidade governativa e das politicas
publicas. Nao € possivel desenvolver o pais sem primeiro assegurar a estabilidade, na
medida em que tudo o resto depende dela. Sem estabilidade ndo ha investimento que crie
0 emprego, a riqueza e o bem-estar social. O Presidente da Republica, enquanto primeiro
magistrado da nacao, deve ser a voz da mudanga e estimular a capacidade criadora dos
cidadaos. O Chefe de Estado ndo deve ser uma forga de bloqueio do funcionamento dos
outros o0rgaos de soberania, que sé se preocupa em afirmar a sua autoridade e o seu poder,

muitas vezes extravasando os limites da Constituicao.
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A sociedade civil, no quadro de uma cidadania ativa, deve ser a voz firme de exigéncia
as autoridades no que toca ao cumprimento das promessas eleitorais que devem ser
encaradas como um imperativo ético por parte de quem governa, isto por um lado, e por
outro no respeito pelos direitos fundamentais das pessoas, da sua livre iniciativa
econdmica e no apelo a melhoria continua dos servigos publicos prestados aos cidadaos.
Uma sociedade civil livre, informada, dindmica e inconformada esta mais habilitada para
chamar a atencao e até reivindicar, se for o caso, junto de quem detém o poder politico.
Em suma, a constru¢do de um Estado de Direito democratico, dotado de institui¢des
fortes, modernos e capazes de responder aos desafios do nosso tempo €, a0 mesmo tempo,
criar condigdes para as geracdes futuras virem a gozar de educagdo de qualidade, de
saude, de ambiente e de qualidade de vida o que deve ser encarada como um verdadeiro

designio nacional.
6. O poder Local na Guiné-Bissau

A expressao poder local no contexto guineense pode ter varias dimensdes, ao contrario
de outros ordenamentos juridicos como o portugués, em que, quando se alude a poder
local, se pensa logo em autarquias locais.

No contexto da Guiné-Bissau, a expressao poder local assume tripla dimensao: (i) poder
local autarquico que ainda ndo viu a luz dia por razdes que temos vindo a referir; (ii)
poder local como resultado do alargamento ou presenga do poder central em diferentes
localidades do pais, ou seja, as estruturas locais do Estado central que, em bom rigor, ndo
¢ uma verdadeira descentralizagdo democratica mas sim uma mera desconcentracao dos
servigos da Administracdo Central; (iii) poder tradicional que ¢ uma realidade
incontornavel sobretudo no Interior. Portanto, a palavra poder local é polissémica®.
Podemos encontrar todas estas dimensdes na expressdao “poder local” dependendo do
sentido que lhe queremos atribuir.

O crescente afastamento do poder dos cidaddos pode ser colmatado através do poder
local, que permite a participagdo ativa destes através das mais variadas formas na tomada

das decisdes que lhe dizem diretamente respeito, porque num Estado de Direito a

participacao civica ndo se esgota apenas nos periodos de elei¢do dos titulares dos cargos

16 Cfr. EMILIO KAFFT KOSTA, «Poder Local- Institucionalizagio, Organizagio e Problemas» in JOSE
MELO ALEXANDRINO, (Coord.) Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono, AAFDL,
Lisboa, 2014, p. 141.
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politicos!’. Por isso, a Descentralizagdo Administrativa que assegure o efetivo exercicio
de um direito constitucional dos cidaddos de participar ativamente na vida democratica

do pais deve ser um objetivo nacional.

7. Arelacao entre o Poder Formal e o Poder Tradicional na Guiné-Bissau

A existéncia do poder tradicional ndo ¢ exclusiva da Guiné-Bissau, sendo uma realidade
anterior a chegada e colonizacdo de forgas estrangeiras, presente na quase generalidade
dos paises africanos, nomeadamente os da SADC, Angola, Africa do Sul, Botswana,
Mog¢ambique, Namibia e Zambia. As Constitui¢des destes paises reconhecem o papel das
autoridades tradicionais enquanto entidades que representam o poder em certas
circunscri¢des do territdrio e que regem por costumes e tradigdes locais diferentes do
Direito estadual, submetendo naturalmente a validades destes costumes e tradigdes a sua
conformidade com a Constitui¢do e as Leis estaduais’®. As autoridades tradicionais ndo
sdo orgaos do Estado e ndo integram, portanto, a cadeia hierarquica da Administragdo do
Estado, isto ¢, ndo estdo sujeitos a uma relagdo hierarquica. Por isso, os 6rgaos do Estado
ndo lhes podem dirigir ordens e instru¢des no exercicio de um poder de diregdo. Estes
atuam autonomamente, de acordo com os interesses proprios das comunidades
tradicionais que representam. No caso da Guiné-Bissau a Constituigdo ndo prevé
expressamente.

Apesar de ser uma inexisténcia constitucional-, mas factualmente existe e € reconhecido
pelo proprio poder central ainda que com deficiente articulagdo que estabelece com este.
O papel do poder tradicional e a influéncia que exerce em determinadas localidades no
interior do pais € por todos reconhecidos. Dai que temos vindo a defender uma
constitucionalizacdo destas estruturas que clarifique a forma como o poder central
(Estado) se deve articular com as autoridades tradicionais, ndo para apenas procurar
instrumentaliza-los em momentos eleitorais e para tentar capitalizar a influéncia que estes
tém nos respetivos territorios.

Entendemos que a influéncia, o respeito e a credibilidade de que as autoridades
tradicionais gozam nas respetivas comunidades podem ser determinantes para a

mobilizagdo da populacdo em torno das causas e das politicas publicas do

17 Sobre a Democracia Participativa, v. J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREITA, Constitui¢do da
Republica Portuguesa Anotada, Volume 1, 4* Edi¢ao, Coimbra, 2007, p. 212.

18 Neste sentido, CARLOS FEUO, 4 Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais
na Ordem Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, pp. 193-254.
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desenvolvimento do interior, porque o sucesso das politicas publicas, sobretudo as de
longo prazo, também dependem da sua compreensado e da sua adesdo por parte dos seus

destinatarios.
7.1. O poder Tradicional Enquanto Poder de Facto

O poder tradicional (tradicional porque assenta essencialmente nas regras
consuetudinarias e nao estd formalmente previsto como poder mas faticamente existe
como tal, reconhecido e respeitado) ¢ também conhecido como poder “autdctone”.

E um poder de facto e ndo de jure-, porque é um poder que nio esta constitucionalmente
previsto, mas ¢ uma ‘“super-existéncia factica”, isto ¢, uma realidade incontornavel na
Guiné-Bissau que em muitas localidades se sobrepoe ao poder formal (formal porque
constitucional e legalmente previsto como tal).

Tendo em conta a auséncia de um poder central efetivo em todo o territorio, existem
circunscri¢des aldeias/tabancas em que as populacdes estdo mais familiarizadas com o
poder tradicional do que com o poder formal importado de Bissau, reconhecem mais a
credibilidade e a autoridade da palavra do dirigente tradicional, veem nele um legitimo
representante e um defensor das suas terras e suas causas. Importa ter em conta que esse
poder tradicional ¢ anterior ao proprio Estado, isto ¢, havia chefes de tabancas e régulos
mesmo antes da independéncia do pais.

Os dirigentes tradicionais sdo os ancides (os mais velhos) genuinamente reconhecidos,
estimados e respeitados pelos respetivos populares.

Normalmente ascende-se a chefe de tabanca ou régulo por via de sucessao hereditaria.
Estas autoridades tradicionais tém um papel preponderante na promogao da unidade e
coesdo nas suas terras e ainda um papel decisivo na media¢do de conflitos entre as
populagdes da sua area de jurisdi¢do, justamente pelo respeito e a autoridade da sua
palavra. A sua idoneidade e imparcialidade ndo sdo questionadas pelos seus populares.
Nos conflitos entre as populagdes de zonas limitrofes nomeadamente nos conflitos de
posse da Terra, ao invés de ir aos tribunais do Estado como meio natural para dirimir os
conflitos privilegia-se, em primeira linha, a mediacdo das autoridades tradicionais. Isto
deve-se ao facto de serem estas que t€ém uma presenca efetiva nestas localidades: as

populacdes conhecem-nas e respeitam-nas. Portanto, confiam.*®

19 Alguns Aurores tém entendido e com razdo, como é o caso de EMILIO KAFFT KOSTA que o poder
tradicional na Guiné-Bissau “acaba por ser mais genuinamente autarquico do que poder local que vamos
exportando de Bissau e do poder local autarquico que vamos ter quando tivermos as primeiras elei¢cdes
autarquicas”. Acompanhamos em absoluto este entendimento, na medida em que, a proximidade existente
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Tudo isto ¢ a demonstragao clara da importancia da proximidade, por isso ¢ urgente uma
reforma da Administragdo Publica para dota-la de meios necessarios que lhe permita uma
verdadeira articulacdo entre o Estado central e as estruturas locais, assim como a

implementagdo das autarquias locais como forma de aproximar o poder as populagdes.

7.2. Auséncia da Regulaciao Constitucional e Legal do Poder Tradicional

Ao contrario do que sucede em outros ordenamentos juridicos, como por exemplo
angolano?’, a nossa Constitui¢io nio preveé a existéncia de um poder tradicional. Importa,
por isso, langar a seguinte questdo: ndo seria altura de pensarmos numa futura revisao
constitucional em prever uma norma que dé a dignidade constitucional a uma realidade
tdo patente na sociedade guineense? — Temos este paradoxo na Guiné-Bissau: a
Constituicao prevé a existéncia das autarquias locais, as leis desenvolvem-nas, e preveem
detalhadamente as instituicdes autdrquicas, mas até aos dias de hoje ndo saem do papel,
isto ¢, ndo veem a luz do dia. Temos um poder central débil, enquanto que o poder
tradicional ¢ um poder que ndo tem dignidade constitucional (uma inexisténcia
constitucional), mas tdo presente e tdo proximo das populacdes, reconhecido faticamente
e respeitado como tal. Importa, porém, recordar que o poder tradicional ¢ anterior ao
Estado, ou seja, existe mesmo antes da nossa independéncia e era tido em conta pela
propria administragdo colonial pela inegavel influéncia que exerce junto da comunidade.
Nao se trata de uma realidade nova ou desconhecida pela populacao em geral e do papel
que tem desempenhado, baseando a sua atuacdo nos costumes enraizados na nossa
sociedade.

O proprio Estado, ndo obstante a auséncia da regula¢do constitucional, reconhece
faticamente o papel do poder tradicional na sociedade guineense devido ao respeito e a
credibilidade de que gozam os seus dirigentes, ao ponto de os dirigentes estaduais (os

politicos) recorrerem nao raras vezes (erradamente a nosso ver) a mediacdo dos dirigentes

entre o poder tradicional e as popula¢des em cada uma das circunscrigdes do pais em nada tem a ver com
o poder local exportado de Bissau através do representantes maximos do Governo nas regides (os
Governadores).

20 No caso angolano, a CRA de 2010 no Titulo VI, dedicado ao “Poder Local”, Capitulo I “Principios
Gerais” o artigo 213.° n.° 2 estabelece que As formas organizativas do poder local compreendem as
Autarquias Locais, as institui¢oes do poder tradicional e outras modalidades especificas de participa¢do
dos cidaddos, nos termos da lei. Dedica o seu Capitulo III precisamente as “Institui¢des do Poder
Tradicional” dai encontramos a previsdo no n.° 1 do artigo 223.° O Estado reconhece o estatuto, o papel e
as fungdes das instituicoes do poder tradicional constituidas de acordo com o direito consuetudindrio e
que ndo contrariam a Constitui¢do e a lei.
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tradicionais (régulos) ou até (lideres religiosos) dos conflitos do foro eminentemente
politico resultantes da falta de coabitagdo entre os detentores do poder politico em cada
momento historico.

Uma coisa sdo os apelos feitos pelas autoridades tradicionais e até religiosas ao
entendimento dos agentes politicos na resolucao dos impasses resultantes desta falta de
coabitacdo entre os O6rgaos de soberania porque a instabilidade politica tem sido um dos
fatores de atraso do pais, outra coisa ¢ envolver ativamente estas autoridades na busca das
solucdes que devem ser encontradas pelas autoridades do poder politico do Estado através
de assuncdao de responsabilidade e de sentido de Estado. Nao queremos com isto
apresentar uma visao redutora ou menosprezar o papel das autoridades tradicionais, antes
pelo contrario, tendo em conta o respeito e a credibilidade de que gozam junto da
populagdo devem constituir como uma reserva moral da sociedade. Porque um
envolvimento demasiado nos assuntos politico-partidarios faz perder a sua
credibilidade.”? Tendo em conta a influéncia que estas exercem junto das suas
comunidades nao faltam tenta¢des por parte de alguns partidos de mobilizar estas
autoridades tradicionais com vista a obtencao de algum ganho politico, designadamente
nos periodos eleitorais. No contexto especifico da Guiné-Bissau, a nosso ver, ndo se deve
confundir o papel das autoridades tradicionais com aquilo que deve ser da
responsabilidade do poder politico do Estado. Numa altura em que o debate politico se
transforma num campo de gritaria sem contetidos e por vezes de agressdes verbais, a
idoneidade, o respeito e credibilidade de que o poder tradicional goza junto da respetiva
populagdo sdo ativos que devem ser preservados.

A Guiné-Bissau enquanto pais, ndo obstante dispor de uma potencialidade natural, ¢
caraterizada pela instabilidade cronica, falta de investimento publico nas infraestruturas
basicas, auséncia de um verdadeiro designio nacional, fragilidade do Estado central e
inexisténcia (pelo menos na pratica) do poder local democratico. Neste contexto, o poder
tradicional subsistiu a todos os desafios do pais ao longo dos 50 anos da nossa
independéncia e continua a ter um papel importante junto da comunidade.

A nosso ver, € possivel a coexisténcia entre estes trés poderes, isto €, o poder central que

ndo seja um poder central confinado em Bissau mas que cubra todo o territdrio nacional,

21 Este ¢ alids um tema que temos vindo a discutir (embora informalmente) e que tem merecido a nossa
critica. A instabilidade politica e governativa que tem causado forte prejuizo a populacido no que toca aos
servigos publicos vitais como a saude, a educacdo e infraestruturas basicas sdo problemas que compete a
classe politica resolver, desde logo porque as autoridades tradicionais ndo estdo vocacionadas para os
assuntos desta natureza e, por outro lado, a colagem a classe politica mina a sua credibilidade.
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ou seja, com a capacidade de articulacdo junto das suas representagdes nas regioes, O
poder local democratico (autarquias locais) que cumpra o seu papel de proximidade,
sendo um poder autdbnomo em relagdo ao Estado central, da-lhe capacidade negocial, de
assinar acordos de cooperacdo que atraem investimentos € que promovam o
desenvolvimento local, a igualdade oportunidades e a promog¢ao do emprego e o poder
tradicional pelo importante papel que tem tido junto das pessoas e ¢ reconhecido e
respeitado. Entendemos, por isso, que numa futura revisdo da Constituicdo se deve dar a

dignidade constitucional ao poder tradicional.

8. As Constituicdes guineenses e o Poder Local

22 as Constitui¢des anteriores a 1984 ndo dedicaram grande atengio

Tal como referimos
a tematica do poder local, sobretudo ao poder local democratico. Com a proclamacgao da
independéncia em 1973, a CRGB 73 dedicou pouca ou quase nenhuma aten¢dao a
problemadtica do poder local, desde logo porque o grande objetivo naquele momento
histérico era a libertagdo total do territério, a unidade e a autodeterminagdo dos povos
guineense ¢ cabo-verdiano. Portanto, os desafios de entdo eram necessariamente
diferentes dos de hoje.

De 1974 em diante, apds o reconhecimento formal de Portugal da independéncia da
Guiné-Bissau, os desafios do pais eram os da afirmac¢do e da consolidagdo do nosso
Estado no concerto das nagdes, tornando-se membro da ONU em 1974, embora esta ja
tivesse reconhecido a independéncia do pais em 1973 e o tivesse admitido na OUA em
setembro do mesmo ano.

Na década de 1990, ocorreram reformas a nivel da Constituicdo, tendo vista a
democratizagdo do pais que culminou com a realizagdo de primeiras elei¢des
multipartidarias. O marco historico destas reformas constitucionais, no que concerne ao
“poder local”, deu-se na 4* revisdo constitucional em 1995, onde pela primeira vez a
Constituigdo previu a existéncia do poder local democratico?, cuja concretizagdo ainda

se aguarda.

9. A Descentralizacio na Constituicio da Republica da Guiné-Bissau

9.1. A consagracio constitucional do principio da descentraliza¢io

22 Cfr. (supra n.° 3).
23 Reforma operada pela Lei Constitucional n.° 1/95, de 1 de dezembro.

25



A descentralizagdo ¢ um dos principios fundamentais de um Estado de Direito
democratico ou pelo menos de um Estado que se quer de Direito e democratico. Nessa
medida, a descentralizagdo ¢ um tema em debate em muitos paises e ndo apenas no nosso.
Alias, mesmo nos paises mais desenvolvidos onde ja existem as autarquias locais, a
descentralizagdo ¢ um tema muito presente no debate politico.

A proximidade do poder politico dos cidaddos tem virtualidades a luz do principio da
subsidiariedade: as decisdes devem ser tomadas pelo 6rgao melhor posicionado, ou seja,
do mais proximo do problema e capaz de encontrar solu¢des mais eficazes. Dito por
outras palavras, “o principio da subsidiariedade prende-se habitualmente, a ideia segundo
a qual uma matéria ou um problema sé deve ser objeto de decisdo em certo escaldo quando
ndo possa ser objeto de decisdo, em melhores condic¢des, pelo escaldo inferior ¢ mais

proxima das pessoas que vai afetar”?*

, € 0 que se passa por exemplo entre a Unido
Europeia de os Estados-membros, a UE s avanca na resolugdo dos problemas na medida
em que os Estados-membros ndo o possam fazer eficazmente, passando-se 0 mesmo no
contexto africano em relagdo a OUA e a CEDEAO e os respetivos Estados-membros.
Uma Administragdo mais proxima dos cidadaos permite obter ganhos ao nivel de eficacia
da prestagao de servigos — traduzindo o postulado do principio da subsidiariedade e
permite igualmente melhorar o financiamento e fomentar a participagio democratica®.
A necessidade de descentralizar a Administracdo Publica € quase por todos reconhecida,
ndo obstante a divergéncia quanto ao modo da sua concretizagao, i. ¢, a questdo em debate
¢ saber qual ¢ a forma e o grau da descentralizacdo, atribuir mais ou menos autonomia a
entes descentralizados, quais sdo as atribui¢des e competéncias que devem caber a estas
entidades descentralizadas e quais devem permanecer na esfera do Estado central. Ha
quem defenda uma descentralizagdo mas concentrando na esfera do Estado central o
maior poder de decisdo. Pelo contrario, hd quem entende que a intervengdo do Estado
central deve ser reduzida ao minimo indispensavel, restringida apenas as ditas areas de
soberania dando maior capacidade as estruturas representativas locais a
autoadministrarem-se, ou seja, a conferir a entes locais a possibilidade de, através de

orgaos por si eleitos, prosseguirem os seus interesses especificos num concerto normativo

2 Cfr. JORGE MIRANDA /RUI MEDEIROS, Constituicio Portuguesa Anotada, Tomo 1, Coimbra
Editora, 2005, p. 78.

25 Cfr. CARLOS FEUO, 4 Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais na
Ordem Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, p. 443.
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assegurado pelo Estado, de modo a harmonizar os interesses locais e o interesse nacional
e reservada, ainda, ao Estado, a funcdo do controlo de legalidade.

Com efeito, a nossa Constitui¢ao consagra o principio da descentralizacdo no seu artigo
105.°, n.° 1, da CRGB que determina que a organiza¢do do poder politico do Estado
compreende a existéncia das autarquias locais, que gozam da autonomia administrativa
e financeira. Significa que a Guiné-Bissau ¢ um Estado unitario, mas descentralizado,
porque prevé a existéncia das autarquias locais como entes publicos autonomos do Estado
mas que nao pde em causa unidade do Estado. Isto porque autonomia ndo ¢ sinébnimo de
independéncia, isto conforme resulta da definicao de autarquias locais constante do n.° 2
in fine do mesmo preceito constitucional: pessoas colectivas territoriais, dotadas de
orgdos representativos, que visam a prossecugado de interesses proprios das comunidades
locais, ndo subtraindo a estrutura unitaria do Estado.

Importa salientar que a descentralizagdo, quanto a nds, ¢ uma das condigdes
indispensaveis para o desenvolvimento do pais, porque ela nao s6é combate o absolutismo
e a autossuficiéncia do Estado como também aproxima o poder dos cidaddos,
combatendo, igualmente, a concentracao populacional nos grandes centros urbanos, por
contraposi¢ao a desertificagao do interior. Isto porque a politica de proximidade favorece
a reten¢do dos talentos e a fixagdo das populagdes no interior do pais, promove a
transparéncia, a inclusdo e participagdo ativa dos cidaddos na tomada das decisdes que

lhes dizem diretamente respeito.
9.2. O poder local na Constituicio da Republica da Guiné-Bissau

A Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau dedicou um Capitulo a tematica da
descentralizacdo da Administragdo Publica sobretudo a descentralizagdo municipal. Com
efeito, o Capitulo VI da CRGB sob epigrafe “Do poder local” contém 14 artigos sobre a
organizacdo administrativa. A partir da revisdo constitucional de 1995, a Constitui¢ao
dedicou mais atencdo ao poder local consagrando o principio da autonomia local
enquanto principio fundamental em matéria da organizacdo da Administragdo Publica
guineense.

O poder local tem um papel preponderante num Estado de Direito democratico porque o
poder central estd, por vezes, excessivamente longe da populacdo, logo, €, justamente, o
poder local que colmata este “divorcio” entre a politica e os cidaddaos que, muitas vezes,

ndo se sentem representados.
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Na Guiné-Bissau, a nosso ver, ¢ urgente ¢ desejavel a concretizagdo do imperativo
constitucional de implementacdo das autarquias locais dada a importancia, cada vez
crescente, do poder local, numa légica de proximidade dos dirigentes locais aos cidadaos,
que sao aqueles que melhor conhecem as especificidades locais, a origem dos problemas
e, como tal, melhor posicionados para dar respostas publicas mais eficazes, eficientes e
racionais. E ainda uma forma de evidenciar a importancia do poder local democratico na
organiza¢do administrativa, na medida em que ha competéncias atribuidas as autarquias
locais em relacdo as quais o Estado central ¢ demasiado ineficiente ou esta,
excessivamente longe e, ndo garante a escala e a massa critica necessarias para a sua
viabilizag¢do sustentavel. A proximidade dos dirigentes locais aos cidaddos estimula o
escrutinio publico e pressiona no sentido de uma maior transparéncia ¢ de uma melhor
prestacao de contas, (accountability) constituindo, por isso, um fator de responsabilizacdo
dos decisores perante os cidaddos. Por isso mesmo concordamos com a ideia de que os
recursos publicos gastos pelas autarquias locais, nesta loégica de proximidade e de maior
conhecimento das especificidades locais tendem a ser mais eficazes, isto €, mais bem
sucedidos.

Somos pois, defensores de um poder local autdbnomo por consideré-lo fundamental para
o desenvolvimento do pais, por isso, salvo o devido respeito, mas ndo acompanhamos a
visdo redutora da descentralizagdo, ou seja, a visdo de um Estado central cada vez mais
centralista, por contraposi¢ao a um poder local esvaziado e reduzido a tarefas menores.
Isto porque os eleitos locais (0s autarcas) ndo sdo meros “tarefeiros do Estado”, mas sim
atores politicos eleitos, democraticamente, pelos cidadaos e que devem estar no pelotao
da frente para a execugdo de politicas publicas de importancia estratégica local, na defesa
dos seus territorios e das causas da respetiva populagdo, naturalmente dentro dos limites

da Constituicao e da Lei.

9.3. As Regidoes Administrativas na Constituicio da Republica da Guiné-Bissau

As regides administrativas na Constituicao guineense assumem um significado diferente
das previstas por exemplo na Constitui¢do portuguesa®®, que sdo autarquias, situando no

segundo nivel, numa posi¢ao infra estadual e supramunicipal, ou seja, estdo acima dos

% A CRP dedicou o Capitulo IV a Regido Administrativa, que vai do artigo 255.° a 262.° que também
aguarda a sua concretizacdo devido a falta de consenso entre os dois maiores partidos (PS e PPD/PSD)
quanto a regionalizagdo, inclusivamente foi objeto de referendo a 8 de novembro de 1998 cujo resultado
foi a rejeicdo por larga maioria dos cidaddos votantes.
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municipios e abaixo do Estado central, cuja instituicdo, em concreto, a CRP faz depender
da realizacdo de um referendo. Contudo, existe uma Lei-Quadro?’, tendente a sua
instituicdo em concreto, mas a regionalizagdo em Portugal ¢ um tema pouco consensual
nao s6 a nivel dos partidos politicos como da sociedade portuguesa em geral.

Os partidarios da regionalizagdo entendem ser essencial para o desenvolvimento e coesdao
territorial. Enquanto no outro polo, diametralmente oposto, se sustenta que a
regionaliza¢do ndo contribui em nada para a coesdo territorial, fomenta a desigualdade
entre as regides, aumentaria os cargos politicos, acarretando mais despesa publica. Este
tem sido um argumento de peso para travar a regionalizagao.

No caso da Guiné-Bissau, o artigo 107.° da CRGB faz mengao as regides administrativas,
determina o n.° 1 que para os efeitos politico-administrativos, o territorio nacional
divide-se em regioes, subdividindo-se estas em sectores e secgoes [ ...] € o n.° 2 estabelece
que a organizagdo e o funcionamento das regioes administrativas serdo definidos por lei.

A lei que concretiza este preceito constitucional?®

veio dividir o territdrio em oito regides,
trinta e oito setores, subdividindo estes em sec¢des € um setor autdbnomo (Setor Autdbnomo
de Bissau) mas estas regides e setores ndo sdo autarquias, nem o Setor Auténomo de
Bissau o €.

As regides sdo circunscrigoes do territorio onde o Estado ¢ representado pelos
Governadores, nomeados pelo Governo, em Conselho de Ministros sob a proposta do
ministro da tutela e respondem perante este. Nao sdo eleitos nem possuem autonomia
administrativa e financeira, as politicas desenvolvidas em cada uma das regides
correspondem as politicas gerais do Governo e ndo h4 qualquer autonomia face ao poder
central.

O conceito de regides administrativas a que alude o artigo 107.° da CRGB ¢ diferente do
que resulta por exemplo do artigo 255.° a 262.° da CRP porque estas tém orgaos
representativos, eleitos diretamente pelos cidadaos e possuem autonomia administrativa,

face ao governo central.
9.4. Os Governadores Regionais e Administradores Sectoriais

A Lei n.° 4/97, de 2 de dezembro (Lei relativa a organizacao politico-administrativo do
territorio) atribui um conjunto de poderes aos representantes do governo nas regides, 0s

governadores tém um papel preponderante na supervisdo e coordenagdo dos servicos

27 Lein.° 56/91, de 13 de agosto (Lei-Quadro das Regides Administrativas).
2 Lein.° 4/97, de 2 de dezembro (Lei relativa a organizagdo politico-administrativo do territério).
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desconcentrados da Administragdo Central, dispondo, ainda, de um 6rgao consultivo que
¢ o Conselho Diretivo, de composicao alargada. O Conselho Diretivo ¢ investido em
funcdo meramente consultiva; funciona como forum de analise dos principais problemas
regionais e permite ao Governador inteirar-se, de forma regular, das preocupagdes da
populacgdo da area da sua jurisdigao.

Os artigo 15.° ¢ 16.° deste diploma preveem um conjunto de competéncias ao Governador
da regido, enquanto representante do governo e autoridade méxima a nivel do regido,
nomeadamente para (i) prestar informacdes ao Governo sobre quaisquer assuntos de
interesse publico ou de interesse particular relacionado com o Executivo; (i1) conhecer os
requerimentos, exposi¢des e peti¢des dirigidos, pelas pessoas residentes na area da sua
jurisdi¢do, aos membros do Governo; (iii) exercer, por delegacdo, na area da sua
jurisdi¢do, a tutela inspetiva em relacdo aos 6rgdos autarquicos, sob a superintendéncia
do membro do Governo de tutela e responsavel pelas Financas, tendo exclusivamente por
objeto averiguar se sdo cumpridas as obrigacdes impostas por lei; (iv) dirigir, sob a
superintendéncia dos respetivos membros do Governo, os servigos da Administracao
Central na Regido e exercer a autoridade direta sobre os seus delegados ou responsaveis,
devendo as correspondéncias entre os membros do Governo e esses servigos
processarem-se com o seu conhecimento; (v) auxiliar e cooperar com os funcionarios
encarregues de inspe¢do aos corpos administrativos em servigo na Regido em que exerce
as suas fungdes; (vi) superintender os servicos de Secretaria Regional e conceder aos
respetivos funciondrios as férias previstas na lei; (vii) regular a distribuicdo e utilizagdo
de todas as dependéncias do Governo na respetiva Regido e tomar medidas necessarias
para a sua conservagao e reparacdo; (viil) dar posse aos funcionarios publicos e
administrativos, nos casos previstos na lei; (ix) aplicar penas disciplinares aos
funciondrios e agentes que prestem servigo do Governo na sua Regido, nos termos do
Estatuto de Pessoal da Administracdo Publica; (x) presidir ao Conselho Diretivo; (x1)
apresentar anualmente relatorio sobre a atividade dos servigos do Estado na respetiva
Regido. No exercicio de poderes de tutela, compete, ainda, ao Governador zelar pelo
cumprimento das leis gerais do Estado, por parte dos 6rgdos autarquicos, € promover a
realizacdo de inquéritos, se necessario através dos servicos da Administragdo Central, a
atividade dos o6rgdos autarquicos e dos respetivos servigos. Compete ainda ao governador
(1) tomar as providéncias necessarias para manter a ordem e tranquilidade publicas,
proteger as pessoas € a propriedade e fazer reprimir os atos contrarios a moral e a decéncia

publicas, em conformidade com a lei; (ii) exercer as atribui¢des que lhe forem conferidas
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por lei, em relacdo a reunides e manifestacdes publicas; (iii) fiscalizar a atuagdao dos
estrangeiros residentes na area da sua jurisdi¢do; (iv) exercer as demais atribuigdes que
lhe sejam cometidas pelas leis e regulamentos e, em especial, perseguir o exercicio ilegal
da medicina e profissdes sanitarias; elaborar regulamentos (que serdao submetidos ao
Governo para efeitos de aprovacao) sobre matérias das suas atribui¢cdes que ndo sejam
objeto da lei ou regulamento geral de Administragdo Publica.

Relativamente aos Administradores do Setor, estes sdo representantes maximos do
governo nos setores, nomeados nos termos da respetiva lei-quadro conforme determina o
artigo 108.° n.° 3 da CRGB e (artigo 27.° da Lei n.° 4/97, de 2 de dezembro). Na pratica
os Administradores de Setor t€ém sido nomeados por Despacho do membro do executivo
que exerce poderes de tutela sobre os governos regionais. Os administradores setoriais
tém competéncia nos seguintes dominios: (i) executar e fazer cumprir no Setor as Leis e
regulamentos administrativos; (ii) responder e colaborar na realizacdo de inquéritos
econémicos ou administrativos oficiais e auxiliar no desempenho dos servigos de
estatistica; (iii) inspecionar as pessoas coletivas de utilidade publica e a Administrag¢do de
Secc¢des; (iv) exercer fungdes de agente de manutencao da ordem publica que nele forem
delegadas e (v) colaborar na elaboragio do recenseamento eleitoral, nos termos da lei. E

o que resulta do disposto no artigo 28.° deste diploma?®.

10. Descentralizacao

Num Estado de Direito, a prossecucdo de interesse publico ndo ¢ da exclusiva
responsabilidade do Estado, mas também de outras pessoas coletivas capazes de
prosseguir a mesma finalidade, envolvendo, portanto, uma reparti¢do de competéncias
entre o Estado e vérias entidades publicas territoriais e ndo territoriais ou privadas a que
a Lei reconhece essa competéncia. Por isso, a necessidade de descentralizacdo da
Administragdo Publica ¢, em tese, por todos reconhecida, o que est4 longe do consenso ¢
o modo da sua concretizacao, isto €, a forma e o grau da descentralizagao.

Quanto a forma, a descentralizagdo pode ser territorial, ou seja, através da existéncia das
autarquias locais e outras entidades de base territorial, a descentralizagao institucional, 1.
¢, mediante a existéncia de institutos publicos e empresas publicas e ainda a

descentralizacdo associativa, com a existéncia de associa¢des publicas.

29 Para maior desenvolvimento, v. anotagio ao artigo 108.° da CRGB, in AA.VV. Constitui¢do Anotada
da Republica da Guiné-Bissau, Edigdo LGDH, 2020, pp. 221-223.
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Quanto ao grau que mais divergéncia tem causado, existem varios graus da
descentralizagdo. De acordo com a enumeragdo do DIOGO FREITAS DO AMARAL,
temos os seguintes graus de descentralizagdo:

1. atribuicdo da personalidade juridica de direito privado;

2. atribui¢do da personalidade juridica de direito publico,

3. atribuicdo da autonomia administrativa,

4. atribui¢do da autonomia financeira;

5. atribui¢do de faculdades regulamentares,

6. atribuicdo de poderes legislativos proprios.
No primeiro caso estamos perante um grau menor descentralizagdo, isto €, uma
descentralizacdo privada, no segundo caso comeca uma verdadeira descentralizagdo.
Assim, do segundo ao quinto grau estamos perante um fenémeno de auto-administra¢do
e no sexto caso é autogoverno™.
As visdes mais centralistas do Estado tendem a aceitar a descentralizagdo, mas com
menor protagonismo a entes descentralizados, ou seja, com menor grau de autonomia
sobretudo nos Estados ainda em processo de construgdo e de consolidacdo do poder
central, como por exemplo, em muitos paises africanos, nem um poder central forte cobre
todo o territorio e nem existe o poder local digno desse nome, que cumpre a sua principal
vocacao de proximidade do poder as pessoas, resultando em graves prejuizos as
populagdes residentes em zonas rurais, a nivel dos servicos publicos vitais da
coletividade.
Segundo VIREIRA DE ANDRADE, “a descentralizagdo, em sentido rigoroso, nao
envolve apenas o reconhecimento da personalidade juridica autonoma e a concessao de
poderes exclusivos, mas, caracteristicamente, o reconhecimento de interesses e

finalidades proéprias das comunidades cuja autonomia estabelece™!.

10.1. Descentralizacao e Centralizacao

A descentralizacdo e a centralizagdo sdo dois conceitos que se contrapdem entre si, pois
um sistema descentralizado implica a existéncia de varias pessoas coletivas territoriais

para além do Estado. Com efeito, de acordo com DIOGO FREITAS DO AMARAL, a

descentralizacdo ¢ um sistema em que a fungdo administrativa estd confiada ndo apenas

30 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edi¢3o, Almedina,
2018, pp. 727-728.

31 Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢ées de Direito Administrativo, 5* Edigdo, Imprensa da
Universidade de Coimbra, Coimbra, 2017, p. 106.
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ao Estado, mas também a outras pessoas coletivas territoriais designadamente as
autarquias locais. Basta, pois, que haja autarquias locais para que exista, juridicamente
descentralizagdo. Pelo contrario, define o0 mesmo Autor, centralizagdo é um sistema em
que todas as atribui¢oes administrativas de um dado pais Estado sdo por lei confiadas
ao Estado, num sistema centralizado, ndo existem outras pessoas coletivas publicas
incumbidas do exercicio da fun¢do administrativa.

Na linha do mesmo Autor, considera-se que ha descentralizagdo no plano politico-
administrativo quando os orgaos das Autarquias Locais sejam livremente eleitos pelas
respetivas populacdes, quando a Lei os considere independentes na orbita das suas
atribuicdes e competéncias e quando estejam sujeitos a formas atenuadas e tutela
administrativa, em regra, restritas ao controlo da legalidade. Contrariamente do que
sucede num sistema centralizado, estamos perante uma centraliza¢ao “sob ponto de vista
juridico-administrativo quando os oOrgdos das Autarquias Locais sejam livremente
nomeados e demitidos pelos 6rgaos do Estado, quando devam obediéncia ao Governo ou
ao Partido Unico, ou quando se encontrem sujeitos a formas particularmente intensas de
tutela administrativa, designadamente a uma ampla tutela de mérito”®,

Segundo MARCELLO CAETANO, a centralizacdo processa-se pela hierarquia
enquanto a descentralizagdo se processa pela personalidade juridica e pela autonomia®?,
portanto, a descentralizagdo implica a existéncia de entes publicos para além do Estado,
com personalidade juridica publica e autonomia.

Importa, contudo, salientar que, a descentralizacdo se contrapde a centralizagdo, pois,
juridicamente, sdo conceitos absolutos, no sentido de que ou existe uma coisa ou existe a
outra. Ao passo que, do ponto de vista politico-administrativo, a centralizagdo e a
descentralizacdo sdo conceitos relativos porque pode haver um sistema mais ou menos
descentralizado, tudo dependendo do grau. Isto vai conduzir-nos a chamada terceira via,
visto que ha, efetivamente, quem defenda uma terceira via que, no fundo, ¢ um meio
termo dos dois, designado de Semi-Descentralizagdo. Na descentralizacdo, a intervencao
dos oOrgdos estatais na gestdo dos Orgdos locais limita-se ao controlo do estrito

cumprimento da legalidade por parte destes, enquanto na Semi-Descentralizacdo estamos

%2 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edic3o, Almedina,
2018, pp. 723-724.

3 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume I, 10* Edi¢cdo, Almedina,
Coimbra, 1984, p. 249.
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perante um sistema misto que resulta da combinacao dos dois, ou seja, da Centralizagao
e da Descentralizacao.

Na Semi-Descentralizagdo que CHARLES EISENMANN chama de terceiro tipo de
organizacao territorial, em que o grau de autonomia € menor, contrariamente a
Descentralizacao, pode haver controlo de mérito da atuagao dos 6rgaos dos entes locais.
O poder de decisdo que ¢ atribuido aos entes locais ¢ exercido conjuntamente, com o0s
orgdos estatais, isto ¢, tem de haver uma sintonia ou uma concordancia entre 6rgaos
centrais e locais®®. Portanto, na visdo deste Autor, para além dos dois conceitos que se
contrapdem entre si, ou seja, a Descentralizacao e Centralizagcdo, pode haver uma terceira
via a que chama de Semi-Descentralizacao.

Em suma, na Centralizacdo toda a fungdo administrativa estd confiada ao Estado e s6 a
este cabe exercé-la, enquanto na Descentralizacdo para além do Estado ha outras
entidades, democraticamente ecleitas, também incumbidas do exercicio da funcao
administrativa com a autonomia cuja interven¢ao do Estado, na sua gestdo, se resume a
um mero controlo da legalidade. Por seu turno, na Semi-Descentraliza¢do essa
intervengdo vai para além do controlo da legalidade, admitindo também o controlo de
mérito da atuagdo dos entes locais sendo o poder ¢ exercido com base no consentimento

dos dois. No fundo ¢ tudo uma questao de grau.
10.2. Descentralizaciao Politica e Descentralizacio Administrativa

A descentralizagdo politica constitui o grau mais elevado, enquanto na descentralizacao
administrativa estamos a falar da reparti¢do do exercicio da fun¢do administrativa que,
no quadro da teoria das fun¢des do Estado, ¢ uma fun¢do secundaria, ao passo que a
descentralizacdo politica ¢ uma reparti¢cdo da fungdo politica que ¢ uma fun¢ao primaria
do Estado.

No primeiro caso estamos perante a existéncia de varias pessoas coletivas publicas
territoriais distintas do Estado, com personalidade juridica do direito publico, com
autonomia administrativa, financeira, e regulamentar como ¢ o caso das autarquias

locais®®

, mas ndo tém poder politico.
No segundo caso, quando falamos da descentralizagdo politica estamos, igualmente, a

falar de entes territoriais também distintos do Estado, com a autonomia ndo s6

34 Neste sentido, CHARLES EISENMANN, Cours de Droit Administratif, Tome I, Libraire Genérale de
Droit et de Jurisprudence, 1982, p. 286.
% No caso portugués ¢ o que resulta do disposto nos artigos 235.°, 238.° € 241.° da CRP.
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administrativa, financeira e regulamentar, mas também possuem poderes legislativos
proprios. E o que sucede com as regides auténomas®, o que ndo quer dizer que estas
entidades sejam Estados dentro de um Estado porque, como o proprio nome indica, sdo
autobnomas, mas nao sao independentes (ndo sdo soberanos) muito menos sao uma
federagao em que hd um Estado federal e varios Estados federados, a exemplo dos Estados
Unidos da América. Referindo-se ao modelo portugués, Portugal ¢ um Estado unitario
descentralizado e parcialmente regionalizado porque existem duas regides autonomas,
Acores e Madeira que sdo fenomenos da descentralizagao politica.

Importa salientar que as regides administrativas ndo se confundem com as regides
autonomas, ambas previstas na CRP. As primeiras sdo autarquias supramunicipais tal

como referimos®’

, iInserem-se no ambito da descentralizagdo administrativa, enquanto as
segundas vao mais além, resultam da descentralizagdo politica.

No caso da Guiné-Bissau, a nosso ver, ndo faria sentido transpor estes dois conceitos
tendo em conta as especificidades do pais. A descentralizagio administrativa,
constitucionalmente prevista, ¢ o maior desafio do momento que deve ser concretizado,
mas a descentralizacdo politica (com regides autdnomas) ndo nos parece ser uma
necessidade, tendo em conta a nossa dimensao territorial. Sendo certo que em Sao Tomé
e Principe existe pelo menos uma Regido Autébnoma que € um pais, do ponto de vista da

dimensao territorial, menor que a Guiné-Bissau, mas a introducdo de regidoes autonomas

no nosso quadro constitucional ndo nos parece necessario.

10.3. Concentracio e Desconcentracio

A concentragdo e desconcentracdo sdo conceitos que reportam a organizagao interna de
uma determinada pessoa coletiva publica, ao contrario do que sucede na centralizagdo e
descentralizacdo que dizem respeito a varias pessoas coletivas publicas em simultaneo38,
ou seja, o reconhecimento de outras pessoas coletivas publicas para além do Estado,
enquanto na concentragdo e desconcentracdo estamos a falar, apenas, dentro do Estado

ou de outra entidade publica. Naturalmente que a desconcentracao de competéncias tem

36 O exemplo disto resulta do disposto no artigo 225.° a 234.° da CRP, dedicando precisamente o Titulo VII
da Parte III as Regidoes Autdnomas.

37 Cr. (supran.®9.3).

38 Neste sentido, v. JOAO CAUPERS, Administracio Periférica do Estado, Estudo de Ciéncia da
Administragdo, Aequitas, Editorial Noticias, 1994, p. 258. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de
Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edi¢ao, Almedina, 2018, p. 689.
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as suas vantagens na medida em que contribui para a eficiéncia dos servigos publicos, a
resposta célere por parte da Administragdo Publica.*

Na definicdo do DIOGO FREITAS DO AMARAL e do MARCELLO CAETANO, a
concentragdo de competéncias é um sistema em que o superior hierdrquico mais elevado
€ o unico orgdo competente para tomar decisoes, cabendo os subalternos a preparagao e
execu¢do das decisdes tomadas pelo superior hierdrquico. Enquanto que na
desconcentracdo de competéncias é um sistema em que o poder decisorio se reparte entre
o superior e um ou varios subalternos, os quais ficam, em regra, sujeitos aos poderes de

40 A desconcentracdo pode ser origindria quando a Lei

direcao e supervisao daquele.
atribui competéncias aos subalternos para tomar decisdes ou pode resultar da delegagdo
de poderes quando a lei atribui a competéncia ao superior hierarquico com faculdade de
delegar poderes nos subalternos, pode ainda a Lei admitir a subdelegagdo nos subalternos
de segundo grau estas mesmas competéncias recebidas por delegacao.

A desconcentragao pode ser vertical quando a lei atribui competéncias exclusivas ou
proprias a 6rgdos subalternos, pode ser horizontal quando ha uma distribuicao legal por
diversos 6rgdos, independentes entre si, das competéncias para realizacdo das atribuicdes
de uma mesma pessoa coletiva publica, a desconcentracdo diz-se funcional quando as
competéncias atribuidas sdo unicas e pode ainda a desconcentracao ser territorial quando

as mesmas competéncias sdo distribuidas por varios o6rgaos subalternos, de acordo com

areas geograficas*’.

10.4. Descentralizacio Territorial e Descentralizacio Funcional

A descentralizacdo territorial dd origem a existéncia das autarquias locais ou de outros
entes territoriais, como por exemplo, as regides autonomas, sendo a Unica aceite, pela
maioria dos Autores, como verdadeira descentraliza¢do, na medida em que implica o
reconhecimento de interesses especificos de comunidades territoriais que estdo abaixo do

Estado central. Enquanto a descentraliza¢do funcional, que ¢ mais recente, partindo de

39 O principio da desconcentragdo tem acolhimento na CRP ao determinar no seu artigo 267.°, n.° que a lei
estabelecera adequadas formas de descentralizagdo e desconcentra¢do administrativa, sem prejuizo da
necessdria eficdcia e unidade de ac¢do da Administracdo e dos poderes de direc¢do, superintendéncia e
tutela dos orgdos competentes.

40 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume I, 10* Edicdo, Almedina,
Coimbra, 1984, p. 254. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 4*
Edicdo, Almedina, 2018, p. 690.

41 Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢ées de Direito Administrativo, 5* Edigao, Imprensa da
Universidade de Coimbra, Coimbra, 2017, p. 106.
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uma analogia entre a especificidade dos interesses das comunidades territoriais € dos
interesses especificos de certos grupos de cidaddos, cujo nexo de coesdo ja ndo € a
proximidade geografica, mas outro tipo de envolvimento numa problematica comum®*?, A
descentralizagdo funcional (também designada de descentralizagdo institucional) da
origem aos institutos publicos e as empresas publicas.

No primeiro caso, ¢ confiada as autoridades eleitas a gestdo do conjunto dos assuntos
locais, no segundo caso, o Estado destaca do conjunto da sua administragcao determinados
servicos a fim de submeter a uma gestao independente, (descentralizagdo por servigos) €
o que alguns autores chamam da descentralizagdo nao territorial, que consiste na
permissdo para prosseguir atribuicdes do Estado entidades que ndo pertencem a
Administragdo Central, podendo estas condutas administrativas ser prosseguidas por
pessoas coletivas de Direito Privado para tal autorizadas*®, ¢ o que acontece por exemplo
com 0s concecionarios, empresas privadas que prestam servigo publico.

Ja outros Autores como DIOGO FREITAS DO AMARAL, considera que a
descentralizacdo, em sentido estrito, ¢ apenas a descentralizagdo territorial e designa a

descentralizacdo institucional e associativa de “devolucdo de poderes™**

, que, no fundo,
¢ considerada como um processo técnico de descongestionar o Estado de uma parte das
suas tarefas, criando outras entidades incumbidas de atividades especiais mediante o
exercicio de uma administracio estadual indireta®.

Como podemos notar, a terminologia descentralizagao funcional nao € aceite pela maioria
da doutrina que entende que a verdadeira descentralizagdo € apenas a descentralizagdo de
base territorial, nas restantes situagdes a maioria de Autores preferem designar de
“descentralizagdo institucional” e “descentralizagdo associativa” ‘“administragao
indireta” outros preferem o termo de “devolug¢do de poderes” que, no fundo, estamos a
falar da mesma realidade, isto ¢, a descentralizagdo sem base territorial.

Por seu turno, JOAO CAUPERS adota a designacio de descentralizagdo funcional por

considerar capaz de abranger a totalidade da descentralizacdo sem base territorial.*®

4 Neste sentido, JOAO CAUPERS, Administra¢do Periférica do Estado, Estudo de Ciéncia da
Administragao, Aequitas, Editorial Noticias, 1994, p. 250.

* Neste sentido, MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito
Administrativo Geral, Tomo 1, 3* Edi¢do, D. Quixote, Lisboa, 2008, p. 146.

4 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edi¢do, Almedina,
2018, p. 727.

4 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume 1, 10* Edicdo, Almedina,
Coimbra, 1984, p. 248.

% Cfr. JOAO CAUPERS, ob. cit., pp. 254-256.
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10.5. Vantagens da Descentralizacio

Seguindo de perto DIOGO FREITAS DO AMARAL, a centralizagdo em tese tem
algumas vantagens, assegurando, em certa medida, a unidade do Estado, garantindo a
homogeneidade da agdo politica e administrativa e permitindo melhorar a coordenagado
da fun¢do administrativa. Mas a desvantagem ¢ bem maior porque gera o
congestionamento da fun¢ao administrativa do Estado, a ineficacia da agdo administrativa
porque confia tudo ao Estado causando, assim, elevados custos financeiros, nao
respeitando a autonomia local.

A descentralizagdo, pelo contrario, para além de ser um imperativo constitucional, tem
numerosas vantagens porque garante as liberdades e autonomia local, é a base de um
sistema pluralista de uma Administra¢ao Publica, que é, por sua vez, uma forma de limitar

o poder politico, o poder local ¢ um limite ao absolutismo do Estado ou abuso do poder
central, a descentraliza¢do proporciona ainda a participagdo dos cidaddos na tomada de
decisdes em matéria dos seus interesses, ¢ essa participagdo dos cidaddos ¢ um dos
grandes objetivos de um Estado de Direito democrético.*’

A descentralizagdo afigura-se fundamental numa Administracdo publica moderna e
democratica, tendo como objetivo estimular um melhor desenvolvimento ndo sé de cada
uma das estruturas descentralizadas, mas também do conjunto do pais, como resultado de
dindmicas locais mais favoraveis e de uma Administracdo Central mais eficaz, porque
dispensada de func¢des que podem ser executadas com vantagem nos niveis inferiores da
organizacao do Estado, concentrando-se em fungdes de soberania, de natureza estratégica
para o pais, do ponto de vista quer da formulagao, monitorizacao, avaliagdo e coordenagao
de politicas publicas, quer da coesdo nacional. Uma administracio publica
descentralizada procura assim a maximizagdo da eficiéncia, isto ¢, a aplica¢do racional
dos recursos publicos e procura ainda a eficacia, o mesmo ¢ dizer o sucesso da atuagdo
administrativa para alcancar os objetivos definidos.

A aproximacao do poder aos cidaddos favorece mais a participagdo destes, por um lado,
e, por outro, proporciona solugdes mais vantajosas em termos de custo-eficacia que a

centralizacdo normalmente nao oferece.

47 Cfr. artigo 2.° da CRP sobre o aprofundamento da democracia participativa.
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10.6. Desvantagens da Descentralizaciao

A descentralizacao também comporta algumas desvantagens, desde logo, a existéncia de
varias pessoas coletivas publicas em que cada uma delas prossegue atribuigdes proprias,
legalmente cometidas, pode gerar uma certa descoordenacio® e a falta de unidade de
acao administrativa, isto por um lado, por outro lado, essa prolifera¢ao de varias entidades
publicas, como por exemplo, no caso portugués existem 308 municipios € mais de 4 mil
freguesias o que implica a existéncia de milhares de autarcas com poder decisdo e, o que
pode potenciar ilegalidades ou mau uso dos poderes discricionarios da Administragdao por
parte de muitos destes autarcas, que nem sempre se mostram suficientemente preparados
para o exercicio destas responsabilidades.

Dai compreender-se a necessidade de haver um Orgdo central que garante a
harmonizacdo da a¢do administrativa, como por exemplo, os poderes de tutela e
superintendéncia que o Governo exerce sobre as demais entidades coletivas publicas que
exercem a fung@o administrativa, criagdo de mecanismos de troca de informagdes, auxilio
mutuo, execugdo conjunta, entre outras formas de colaboracdo intra-administrativa
podem atenuar essas desvantagens. De salientar que o grau de intervencao estatal na
gestao destes entes publicos varia em fun¢do do maior ou menor grau de autonomia dos
mesmos, sendo essa intervengao mais forte no caso de pessoas coletivas publicas, criadas
para prosseguir as finalidades do proprio Estado, como € o caso de institutos publicos e
empresas publicas. Essa intervenc¢do tem menor intensidade na medida em que se reduz
a um mero controlo de legalidade no caso das pessoas coletivas que integram a
administracdo autonoma, ou seja, as autarquias locais e a administragdo independente,

isto ¢, as entidades administrativas independentes®.
10.7. Limites da Descentralizaciao

Nao obstante as inimeras vantagens que temos vindo a apontar, a descentraliza¢do nao ¢
ilimitada. Ela estd submetida a certos limites porque nem todas as tarefas do Estado
podem ser objeto de descentralizacao, desde logo as tarefas que a Constitui¢ao incumbe
ao Estado ou que sdo exclusivas dos 6rgdos de soberania. Quando a Constitui¢do e a Lei

definem as competéncias de cada um dos 6rgdos estdo, justamente, a estabelecer limites

48 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edi¢do, Almedina,
2018, p. 726.

4 Cfr. MIGUEL PRATA ROQUE, Tratado da Governacio Publica, Volume 1, AAFDL Editora, Lisboa,
2021, pp. 162-163.
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tanto ao Estado como as entidades descentralizadas, ou seja, nenhum deles pode
extravasar as competéncias que a Constituicdo e a Lei lhes atribuem. Uma
descentralizacdo ilimitada pode gerar confusdo indesejavel e potenciar o atropelo a
legalidade que tanto ¢ o fundamento como o limite de toda a atuagdo administrativa. Uma
descentralizacdo ilimitada causaria, no limite, uma desagregacdo do Estado®, por isso a
necessidade de impor limites por forma a evitar “caos administrativo” e acautelar os
legitimos direitos dos particulares.

As chamadas areas de soberania tal como a Justi¢a, num Estado unitario como o nosso,
¢ confiada aos tribunais do Estado, sem prejuizo da existéncia dos tribunais arbitrais, a
Defesa Nacional e os Negodcios Estrangeiros sdo matérias que, pela sua natureza, devem
ficar na esfera estadual porque sdo fungdes fulcrais para a soberania do Estado tanto no

plano nacional como internacional®!.
11. Direito Comparado

Neste ponto cumpre abordar, numa perspetiva comparativa, a tematica do poder local
autarquico, ndo no conjunto de todos os paises da CPLP (lusofonia em geral) porque
excluimos o Brasil e Timor-Leste. O primeiro ndo por ser o Unico pais da CPLP que
adotou a forma do Estado federal, mas ¢ essencialmente devido a particularidade da
situagdo geografica destes dois paises. Incluimos para o efeito apenas Portugal e os
PALOP.

Portugal, por razdes Obvias, em primeiro lugar, porque a nossa base juridica ¢
portuguesa e a nossa analise parte precisamente desta mesma base, em segundo lugar
porque ndo s a historia e a lingua que liga Portugal a estes paises, mas também o Direito
portugués influencia, em grande medida, os ordenamentos juridicos em presenca.
Centramos a nossa atencao nos PALOP dos quais excluimos também da nossa andlise a
Guiné Equatorial que aderiu a CPLP recentemente, em 2014, e se encontra, por assim
dizer, numa fase de integragao plena.

Todos estes paises, com a excecdo de Cabo-Verde, sdo tendencialmente centralizados,
encontram-se, de algum modo, numa fase de construcao e consolidacao do Estado, isto &,

numa espécie de state-building®?, a implementacao do poder local autarquico nio obstante

50 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4* Edic3o, Almedina,
2018, p. 728.

51 Neste sentido, v. PAULO OTERO, in Manual do Direito Administrativo, Volume 1, Almedina, 2013, p.
363.

52 Cfr, CARLOS FEIO, 4 Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais na Ordem
Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, p. 392.
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estar prevista nas respetivas Constituicoes a sua efetivacdo pratica esta aquém do
desejavel, Cabo-Verde ¢ o pais que mais avangou neste dominio aproximando-se do
modelo portugués de descentralizagdo™.

Mocambique deu passo importante para a implementacdo gradual de municipios desde
1997, instituindo numa primeira fase 33 municipios. Em Sao-Tomé e Principe também
existem municipios. Em contrapartida, Angola e Guiné-Bissau sdo dois paises que nesta
matéria se encontram numa situagdo semelhante ainda que com fundamentos diferentes,
isto ¢, ndo deram sequer o primeiro passo para a implementagao efetiva dos municipios,

embora com legislacdao aprovada neste sentido.
11.1. Portugal

A tematica do poder local esta regulada no Titulo VIII da Constituigdo portuguesa de
1976 com epigrafe “Poder Local” que vai do artigo 235.° a 254.° da CRP.

A existéncia das autarquias locais decorre da propria Constituicdo que determina no seu
artigo 235.° que /. «A organizagdo democrdatica do Estado compreende a existéncia das
autarquias locais. 2. As autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de
orgdos representativos, que visam a prossecugdo de interesses proprios das populagoes
respetivas.»

Quanto as categorias de autarquias locais, existem trés: as freguesias, os Municipios e as
regides administrativas (artigo 236.% n.° 1), podendo a lei estabelecer nas grandes areas
urbanas e nas ilhas, “de acordo com as suas condicdes especificas, outras formas de
organizacao territorial autarquica” (artigo 236.°, n.° 3). Assim, podem existir dois grupos
de autarquias locais: “autarquias locais constitucionalmente impostas e autarquias locais
constitucionalmente consentidas”>*. De acordo com a doutrina, o n.° 3 do artigo 236.°
encerra trés possibilidades: (i) estabelecimento de outras autarquias para além das
existentes; (i1) estabelecimento de outras autarquias locais em vez das existentes; e (iii)
estabelecimento de outras realidades que ndo seja autarquias locais®.

Os municipios visam a prossecu¢do dos interesses das comunidades radicadas nas areas

de um determinado conselho. Com o6rgaos proprios como Assembleia Municipal que

58 Cfr. JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito Municipal,- Conteudos e Métodos de Ensino, AAFDL,
Lisboa, 2014, p. 233. Idem, Sintese Comparativa, in Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono,
AAFDL, Lisboa, 2014, p. 206.

54 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo 111, 5% Edicdo, Coimbra Editora, 2004,
p. 450.

% Neste sentido JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito Municipal,- Contetidos e Métodos de Ensino,
AAFDL, Lisboa, 2014, p. 138.

41



aprova os principais instrumentos como programa de atividade, o orcamento anual do
Municipio, fiscaliza a atividade da Camara Municipal, emite regulamentos municipais
nos termos dos artigos 2.°, 3., 23.°, 24.° ¢ 25.° da LAL®®.

A Camara Municipal, por sua vez, executa as deliberagdes da Assembleia Municipal, gere
o pessoal e patrimdonio municipais, dirige os servicos municipais. O Presidente da Camara
Municipal preside a Camara, dirige as reunides e exerce nos termos da lei um conjunto
amplo de competéncias proprias (artigo 35.° da LAL).

As freguesias visam a prossecuc¢ao dos interesses das comunidades radicadas na area da
freguesia, da menor dimensao que a do concelho. Os seus principais 6rgaos sao
Assembleia de Freguesia e Junta de Freguesia, cujas atribui¢des e competéncias
encontram-se previstas nos artigos 2.°, 3.°, 7.° e seguintes da LAL.

Tal como referimos (v. supra, n.° 9.3), é constitucionalmente admissivel a criagdo das
Regides Administrativas, (vulgarmente conhecido como regionaliza¢do) que no fundo
sdo autarquias supramunicipais, isto €, as Regides Administrativas estariam acima dos
municipios e abaixo do Estado central. Existe apenas uma Lei-Quadro (Lei n.° 56/91, de
13 de agosto) tendente a sua institui¢do em concreto, que, nos termos da Constituicao
depende da aprovagdo em referendo (artigos 255.° a 262.° da CRP).

Importa ainda fazer referéncia as entidades intermunicipais, admitindo a LAL a
possibilidade da criagdo das associagdes publicas de autarquias locais para a prossecucao
conjunta das respetivas atribui¢cdes, nomeadamente de entidades intermunicipais que
podem assumir a forma de areas metropolitanas ou de comunidades intermunicipais
(artigo 63.° da LAL).

Ao contrario do que sucedeu na vigéncia da Constituigdo de 1933, a Constitui¢dao de
1976, a par da generalidade das constitui¢des dos paises democraticos, consagra a
autonomia das autarquias locais no seu artigo 6.°, n.° 1 nos termos do qual o Estado é
unitario e respeita na sua organiza¢do e funcionamento o regime autonomico insular e
os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da
descentralizagdo democrdtica da administragdo publica. A autonomia local ¢ um espago
de livre decisdo das autarquias sobre matérias do seu interesse proprio que ndo pode ser

atropelado sob pena de atentar contra o Estado de Direito Democratico (artigo 2.° da

5 Lei n.°75/2013, de 12 de setembro Estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto
das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo
autdrquico.
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CRP). A autonomia local, por outro lado, ¢ uma garantia do pluralismo dos poderes
publicos e constitui ainda um dos limites materiais da revisdo constitucional ( artigo 288.°
alinea n) da CRP).>’

Para além da autonomia administrativa, as autarquias locais possuem ainda autonomia
financeira e patrimonial nos termos do artigo 238.° da Constituicdo, o que significa que
dispdem de meios proprios necessarios para a prossecucao das suas atribuigcdes, nao
ficando na dependéncia financeira do poder central. Dispdoem ainda de autonomia
regulamentar nos termos do disposto no artigo 241.° da Constitui¢do, o que se traduz no
direito e na capacidade de regulagdo e de gestao dos interesses proprios das respetivas
populagdes dentro do respeito pela Constituigdo (artigo 112.° da Constituicdo)®8.

A autonomia local ¢ ainda proclamada pela Carta Europeia de Autonomia Local®®

» que
Portugal ratificou em 1990.
A autonomia local deve garantir, em tracos gerais, pelo menos o seguinte:

1. «o direito e a capacidade efetiva de as autarquias regulamentarem e gerirem,
nos termos da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse das respetivas
populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos» (artigo 3.°, n° 1 da
CEAL);

il. o direito de participarem na defini¢do das politicas publicas nacionais que
afetam os interesses proprios das respetivas populagdes;

1il. o direito de partilharem com o Estado ou com a regido as decisdes sobre as
matérias de interesse comum, sdo os casos de audiéncia prévia, parecer
vinculativo ou direito de veto;

1v. o direito sempre que possivel, de regulamentarem as normas nacionais por
forma a adapta-las convenientemente as realidades locais, que se traduz, por
exemplo, no direito de os municipios elaborarem os seus proprios planos
urbanisticos, dentro dos parametros fixados pelos planos nacionais e regionais

de ordenamento do territorio®.

57 Mais desenvolvimentos sobre o principio da autonomia local, v. JOSE DE MELO ALEXANDRINO,
Direito das Autarquias Locais- Introdugdo, Principios e Regime Comum, in PAULO OTERO / PEDRO
GONCALVES (Coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, Volume 1V, Coimbra, 2010, pp. 77-
82.

%8 Vide, J.J] GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada,
Volume 11, 4° Edi¢do, Coimbra, 2010, pp. 740-744.

%9 Resolugio da Assembleia da Repuiblica n® 28/90, publicada em Diério da Republica, I, de 23 de outubro,
pp. 4344-4351, que ratifica a Carta Europeia de Autonomia Local de 1985.

80 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., pp. 417-418.
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No que toca a relagdo entre o Estado e as autarquias locais, isto ¢, a tutela administrativa
traduz-se num mero controlo de legalidade da atuacdo dos 6rgdos autarquicos, partir da
revisdo constitucional de 1982, a tutela do Governo sobre as autarquias locais deixou de
ser tutela de mérito e de legalidade como acontecia no regime corporativo®® mas apenas
tutela de legalidade prevista no artigo 242.° da CRP nos termos do qual a tutela
administrativa sobre as autarquias locais consiste apenas na verifica¢do do cumprimento
da lei por parte dos orgdos autdarquicos, e é exercida nos casos e segundo as formas
previstas na lei. Por isso a tutela ndo se presume, tem de haver uma previsao legal
expressa. SO em casos pontuais € que a lei faz depender certas decisdes dos orgaos locais
de autoriza¢do do Governo, mas em caso algum os seus poderes podem compreender o
poder de revogar as decisdes dos oOrgdos autarquicos nem de substituir os seus o0s
mesmos®?,

A Lein.°27/96, de 01 de agosto, que regula genericamente a matéria de tutela, ndao impde
as autarquias locais nenhum dever de informagdo em relacdo ao Estado, mesmo que
respeite as decisdes importantes, nem o poder de fiscalizagdao por parte do Estado das
decisdes concretas dos oOrgdos autdrquicos, mas apenas a realizacdo de inspecoes,
inquéritos, sindicdncia ou averiguacdes genéricas sobre a globalidade das atuacdes
autarquicas e sua conformidade a lei. Justifica-se que assim seja, na medida em que uma
intervencdo mais pormenorizada do Governo sobre as autarquias locais esvaziaria a
autonomia destas®®.

Nao obstante Portugal ser um pais descentralizado, com a existéncia de entes locais
autonomos face ao Estado, € tido como um pais demasiado centralista em comparagao
com 0s seus congéneres europeus pertencendo ao grupo de Estados unitarios com apenas
um nivel de governo sub-regional, ou seja, (municipios/freguesias que a OCDE considera
como um unico nivel). Este grupo consiste, principalmente, em paises com menor nimero
de habitantes como Portugal (duas regides autonomas), Luxemburgo, Malta, Paises
Bélticos Irlanda, Bulgaria, Finlandia (tem uma regido autéonoma), Bulgaria, Chipre,
Eslovénia, Estonia, Letonia e Litudnia. Bulgaria e Finlandia, a semelhanga de Portugal

discutem-se as reformas de regionalizacdo. O segundo grupo de paises com dois niveis

61 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais- Introdugio, Principios e Regime
Comum, in PAULO OTERO / PEDRO GONCALVES (Coord.), Tratado de Direito Administrativo
Especial, Volume 1V, Coimbra, 2010, pp. 262 ss.

62 Neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 7° Edicdo,
Almedina, 2021, pp. 66-67.

8 Cfr. LUIS PEREIRA COUTINHO, problema das atribui¢des e competéncias das Autarquias Locais (e
do seu possivel esvaziamento...), consultavel em: https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/365-228.pdf
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de governo sub-regional, isto ¢, Municipios e Regides ¢ formado pelos paises
relativamente mais populosos como a Republica Checa, Hungria, Roménia, Suécia,
Croacia, Dinamarca, Grécia, Holanda e Republica Eslovaca. Existe ainda o terceiro
grupo de paises com maior nimero de populagdo e com trés niveis de governo sub-
regionais, ou seja, Municipios, governos de nivel intermédio, Estados/Regides como a
Fran¢a, Alemanha, Espanha (um pais quase-federal), Bélgica, Italia e Polonia.

De acordo com o recente relatéorio da OCDE, (2020) Portugal ¢ dos paises menos
descentralizados da UE®, integra o primeiro grupo de paises com apenas um nivel de
governo sub-regional (municipios/freguesias) sendo que € o primeiro pais deste conjunto
com maior numero de habitantes e que a sua populagado ¢ superior a de varios dos paises
integrados no segundo conjunto (paises com dois niveis de governo sub-regional) ou seja,
“se considerarmos relevante a forte relagdo que se verifica no dmbito da UE28 entre a
dimensdo demografica e o nimero de niveis de governo sub-regional, Portugal deveria
integrar o grupo de paises com dois niveis: municipios (que, recorde-se, incluem as

freguesias segundo o critério da OCDE) e regides”.

11.2. Angola

A institucionalizagio do poder local autirquico é um tema em debate em Angola. A
semelhanca da generalidade dos paises que compdem PALOP, a CRA prevé a existéncia
das autarquias locais, mas também com a particularidade de atribuir a dignidade
constitucional ao poder tradicional, assim, temos um conceito amplo do poder local. A
CRA de 2010 no Titulo VI, dedicado ao “Poder Local”, Capitulo I “Principios Gerais” o
artigo 213.° n.° 2 estabelece que as formas organizativas do poder local compreendem as
Autarquias Locais, as institui¢oes do poder tradicional e outras modalidades especificas
de participagdo dos cidaddos, nos termos da lei. Dedica o seu Capitulo III precisamente
as “Institui¢des do Poder Tradicional” dai encontramos a previsao no n.° 1 do artigo 223.°
o Estado reconhece o estatuto, o papel e as fungoes das institui¢oes do poder tradicional
constituidas de acordo com o direito consuetudindario e que ndo contrariam a

Constituigdo e a lei. Preve ainda o principio do gradualismo na institucionalizacao efetiva

84 Neste sentido, OECD (2020), Decentralisation and Regionalisation in Portugal: What Reform Scenarios?,
OECD Multi-level Governance Studies, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/fea62108-en. pp.
76-78. Amesma ideia é refletida no relatorio da Comissdo Independente para a Descentralizag¢do, Cravinho
J., Ferrdao J., Pimpao A., Jodo Jardim A., Moura P.H., Carmona-Rodrigues A., Fontainhas-Fernandes A.,
(2019) Avaliacdo independente sobre a organizacgdo e fun¢des do Estado. Assembleia da Republica. Lisboa,
pp. 117-121.
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das autarquias locais no pais (artigo 242.°, n.° 1 da CRA). Este gradualismo também se
aplica por analogia ao poder tradicional (artigo 225.° da CRA), isto ¢, a institucionalizagdo
das autarquias locais e do poder tradicional obedecem ao principio do gradualismo na
transferéncia de poderes do Estado para o poder local®.

Tal como a Guiné-Bissau, a institucionalizacao efetiva das autarquias locais nao ¢ uma
realidade em Angola ndo obstante a CRA assim determinar mas que “ainda ndo se soltou
das paginas do Diario da Republica onde foi publicada a Constitui¢do” existindo apenas
as organizacoes locais do Estado, isto ¢, Administragdo Publica estadual local, direta e
indireta®.

A auséncia da concretizagdao deste imperativo constitucional tem sido justificada pela
forma da distribui¢do territorial do poder e pela “extensdo do territério angolano, em que
um municipio de Angola pode corresponder a um ou vdrios paises, apesar de a densidade
populacional poder ndo corresponder necessariamente a dimensdo do territério”. Uma
outra justificacdo para a ndo concretizagdo das autarquias locais no pais deve-se a
desarticulagao do territdrio nacional e ao facto de o pais ter vivido um periodo de guerra.
Segundo CARLOS FEIJO, é preciso atender a esta situagdo objetiva e factual, por isso
afasta a tese segundo a qual a ndo institucionalizacdo efetiva das autarquias locais em
Angola resulta de uma situacio de inconstitucionalidade®’.

Nao obstante as varias justificacdes que tém sido apresentadas, a ndo institucionalizagao
efetiva das autarquias locais em Angola prende-se essencialmente com a falta de vontade

politica®®.
11.3. Cabo-Verde

Do conjunto dos PALOP, Cabo-Verde € o pais que mais avangou no dominio autarquico,
¢ um pais, alids, com longa tradi¢do municipalista mesmo durante o periodo de partido

inico®®, (na altura PAIGC) a institucionalizacdo dos municipios ocorreu a partir de 1990

8 Vide, CARLOS FELIO, A Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais na
Ordem Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, p. 457.

8 Cfr. CARLOS FEIJO, Poder Local em Angola — Institucionalizagdo, Organizagio e Problemas, in JOSE
DE MELO ALEXANDRINO (Coord.), Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono, AAFDL,
Lisboa, 2014, p. 126.

87 Ibidem, pp. 124 e 133.

68 Neste sentido, sublinha JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Angola e o Futuro, A Institucionalizagio
das Autarquias Locais, consultavel em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/papers/angola_e_o_futuro_jma.pdf

8 Cfr. JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito Municipal,- Conteudos e Métodos de Ensino, AAFDL,
Lisboa, 2014, p. 233. Idem, Sintese Comparativa, in Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusdfono,
AAFDL, Lisboa, 2014, p. 206.
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antecipando-se a Lei a Constituicdo de 1992. Conforme nos ensina VLADIMIR BRITO,
“a vocag¢do municipalista do pais ndo ¢ uma conquista da independéncia, mas & co-
constitutiva da propria Nacdo cabo-verdiana, que se identifica com o municipalismo e

»0 Com a

tem reclamado como patrimonio nacional ao longo da sua histéria
independéncia, esta tradigdo municipalista ganhou uma nova dinamica que lhe permitiu
reivindicar maior autonomia e democraticidade do poder local autarquico.

A semelhanga de outros paises da CPLP, (exceto Brasil) Cabo-Verde adota a forma de
Estado unitario’!, mas descentralizado, porque existem autarquias locais. Esta opgao,
como nos recorda MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, “corresponde aos dados da
historia uma vez que a Republica Portuguesa na qual Cabo Verde se inseria como colonia,
assumiu sempre a forma de Estado unitario e, com a independéncia nacional, foi com
naturalidade que vingou entre nés o Estado unitdrio, j& como elemento jus-cultural
identitario”2.

As autarquias locais vém reguladas na CRCV que dedica o Titulo VI que se insere na
Parte V relativa a Organiza¢do do Poder Politico com epigrafe “Do Poder Local”
determina o artigo 226.°, n.° 1 que a organizagdo do Estado compreende a existéncia de
autarquias locais. O n.° 2 do mesmo preceito define autarquias locais como pessoas
colectivas publicas territoriais dotadas de orgdos representativos das respectivas
populagoes, que prosseguem os interesses proprios destas. Quanto a categoria de
autarquia, existe apenas uma, isto €, o municipio dando margem ao legislador ordinario
de criar outras categorias infra ou supra municipais (artigo 227.° da CRCV)"3, ou seja,
esta norma constitucional ndo ¢ rigida na medida em que deixa uma abertura para a
existéncia facultativa de autarquias supra e infra municipais, embora esta ideia nunca

tenha vingado, ndo obstante haver uma proposta do partido MpD neste sentido, isto ¢, a

introdugio de freguesias aproximando ainda mais o modelo portugués’®. Este é, de resto,

 Cfr. VLADIMIR BRITO, Institucionalizagdo, Organizagdo e Problemas, in JOSE DE MELO
ALEXANDRINO (Coord.), Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono, AAFDL, Lisboa, 2014,
p. 73.

™ Isto resulta desde logo do artigo 1.° n.° da CRCV que determina que Cabo Verde é uma Republica
soberana, unitaria e democradtica, que garante o respeito pela dignidade da pessoa humana e reconhece a
inviolabilidade e inalienabilidade dos Direitos do Homem como fundamento de toda a comunidade
humana, da paz e da justiga.

72 Cfr. MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, Direito Municipal Cabo-Verdiano, Livraria Pedro Cardoso, 1*
Edicdo, Praia, Cabo-Verde, 2022, p. 160.

3 Todos os artigos citados sdo da redaciio dada pela Lei Constitucional n.° 1/V/99 de 23 de Novembro que
procedeu a revisao constitucional de 1999.

74 Neste sentido, MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, Direito Municipal Cabo-Verdiano, Livraria Pedro
Cardoso, 1* Edicdo, Praia, Cabo-Verde, 2022, pp. 164-165. VLADIMIR BRITO, Institucionalizagdo,
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o tema em debate em Cabo Verde, a reorganizacdo administrativa, discussao acerca da
regionalizacdo (a tal autarquia supramunicipal) e reintroducdo de freguesias (autarquias
inframunicipais).

A CRCYV prevé o dever estatal de promover a solidariedade entre autarquias, atendendo a
particularidade de cada uma e tendo em vista a reducdo das assimetrias regionais € o
desenvolvimento nacional e ainda o apoio técnico, material ¢ em recursos humanos as
autarquias, respeitando, naturalmente, a autonomia destas (artigo 228.°), as autarquias
dispdem de patrimonio e finangas proprias (artigo 229.%, n.° 1) e quanto a relagao entre o

Estado e as autarquias, resume-se numa mera tutela de legalidade (artigo 232.°, n.° 1).
11.4. Moc¢ambique

A CRM consagra no seu Titulo XIV o “Poder Local” o artigo 271.°, n.° 1 da Lei
Fundamental determina que o Poder Local tem como objectivos organizar a participa¢do
dos cidaddos na solu¢do dos problemas proprios da sua comunidade e promover o
desenvolvimento local, o aprofundamento e a consolida¢do da democracia, no quadro da
unidade do Estado Mog¢ambicano. O n.° 1 do artigo 272.° estabelece que o Poder Local
compreende a existéncia de autarquias locais. Significa que Mogambique ¢ um Estado
unitario, mas descentralizado.

A partir da reforma parcial da Constituigdo em 1996, tendo em vista a descentralizagdo
administrativa passou a prever-se a existéncia das autarquias locais. No ano seguinte foi
aprovado o pacote legislativo com vista a concretizagdo do processo, num primeiro
momento foram criados 33 municipios em 19977, de acordo com o principio do

6 ¢ mais

gradualismo, num segundo momento foram criados mais 10 municipios’
s TT

recentemente foram acrescentados 10 municipios’’.

Pode-se dizer que 1997 foi um ano decisivo para o processo descentralizacdo

administrativa em Mocambique, na medida em que foi o ano em que foram aprovadas

importantes legislacdes neste dominio designadamente a de financas locais’®, tutela

Organizagdo e Problemas, in JOSE DE MELO ALEXANDRINO (Coord.), Jornadas de Direito Municipal
Comparado Lusofono, AAFDL, Lisboa, 2014, pp. 68-69.

5 Lei n.° 10/97, de 31 de Maio (criagdo de municipios de cidades e vilas em algumas circunscricdes do
territorio) aprovada na sequéncia da Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro que aprova o quadro juridico para a
implementag@o das autarquias locais.

6 Pela Lei n.° 3/2008, de 2 de Maio.

" Pela Lei n.° 11/2013, de 3 de Junho.

8 Lei n.° 11/97, de 31 de Maio que estabelece o regime juridico de financas e o patriménio das autarquias
locais.
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80

administrativa’®, estatuto dos titulares dos 6rgdos autarquicos®, estatuto especial da

cidade de Maputo®, criacdo das autarquias locais®?, lei eleitoral das autarquias locais®3, e

184

recenseamento eleitoral®™, ¢ um conjunto de textos legislativos que permitiram a

implementagdo efetiva das autarquias locais em Mocambique sendo certo que foram
objeto de reformas®®.
A Lei n.° 10/97, de 31 de maio consagra, no seu preambulo o principio do gradualismo
na criacdo de municipios cuja justificagdo formal prende-se com a sustentabilidade
financeira do processo, isto ¢, “a escolha do principio do gradualismo explica-se por
razoes directamente ligadas a existéncia ou suficiéncia de condi¢cdes econdmicas e sociais
necessarias e indispensaveis para o bom funcionamento da administragio autarquica”®®.
Fixa ainda os critérios da escolha do gradualismo, num primeiro momento foram
escolhidos para autarquias locais a capital do pais, 10 capitais provinciais e 22 autarquias
de média importancia. O regime juridico de implementacdo das autarquias locais no seu
artigo 5.°, fixa os critérios para a criagdo das mesmas, assim, na criacdo das autarquias
locais deve-se ter em conta:
1. Fatores geograficos, demograficos, econdémicos, sociais, culturais e
administrativos;
2. Interesses de ordem nacional ou local em causa;
3. Razodes de ordem histoérica e cultural;
4. Avaliacdo da capacidade financeira para a prossecu¢do das atribui¢des que lhes
tiverem cometidas.

De todo modo, as criticas apontadas ao principio do gradualismo (v. infra n.° 13.1.) sdo

inteiramente validas.

" Lei n.° 7/97, de 31 de Maio que estabelece o regime juridico da tutela administrativa do Estado sobre
autarquias locais.

8 Lein.° 9/97, de 31 de Maio que define o estatuto dos titulares e dos membros dos érgios das autarquias
locais.

8 Lei n.° 8/97, de 31 de Maio que define normas especiais que regem a organizagdo € funcionamento do
municipio de Maputo.

8 Lei n.° 10/97, de 31 de Maio criagio de municipios de cidades e vilas em algumas circunscri¢des do
territorio.

8 Lei 6/97, de 31 de Maio que estabelece o quadro juridico-legal para a realizagdo das eleigdes dos 6rgdos
autarquicos.

8 Lei n.° 5/97, de 31 de Maio que institucionaliza o recenseamento eleitoral sistematico para a realizacio
de eleigoes e referendos.

8 Cfr. GILLES CISTAC, Institucionalizagdo, Organizagio e Problemas, in JOSE DE MELO
ALEXANDRINO (Coord.), Jornadas de Direito Municipal Comparado Lusofono, AAFDL, Lisboa, 2014,
p. 81.

8 Ibidem, p. 109.
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Quanto a categoria das autarquias locais, estas consistem em municipios € as povoagoes
(artigo 273.°,n.° 1), que toca a relagd@o entre o Estado e as autarquias locais o artigo 277.°,
n.° 1 estabelece que as autarquias locais estdo sujeitas a tutela administrativa do Estado,
que consiste na verificagdo da legalidade dos actos administrativos dos orgaos
autarquicos, nos termos da lei (n.° 2), sendo admitida a tutela de mérito nos casos

o

expressamente previstos na lei (n.° 3), as autarquias dispdem ainda, do poder

regulamentar (artigo 278.°).

11.5. Sao-Tomé e Principe

Uma breve referéncia a Sdo-Tomé e Principe para salientar que a atual conformacao das
autarquias locais ¢ uma decorréncia da Constituicdo adotada, em referendo, em 1990,
tendo sido institucionalizado o poder local em 1992 com a adogao dos distritos (e nao

187

municipios) com cdmaras distritais e vereadores e assembleia distrital®’, existe uma regido

auténoma (Principe)e8.

O Titulo IX da CRSP com epigrafe “Orgéos do Poder Regional e Local” é um conceito
genérico que abrange a regido autonoma do Principe e os municipios. O artigo 136.° da
CRSP determina que os orgdos do poder regional e local constituem a expressdo
organizada dos interesses especificos das respectivas comunidades pelos quais se reparte
o Povo Sdo-tomense. No que toca as autarquias locais, estas resultam da propria
Constitui¢ao, quando nos diz no seu artigo 138.°, n.° 1 que a organiza¢do democratica
do Estado compreende a existéncia de autarquias locais, como orgdos do poder local, de
acordo com a lei da divisdo politico-administrativa do Pais. E o n.° 2 da-nos uma
defini¢do que as autarquias locais sdo pessoas colectivas territoriais dotadas de orgdos
representativos que visam a prossecu¢do de interesses proprios das populagoes
respectivas sem prejuizo da participagdo do Estado.

Em Sao-Tomé existem seis autarquias locais e uma regido autonoma o (Principe), as
autarquias locais sdao Agua Grande, Mé-Zochi, Cantagalo, Lobata, Cau¢ e Lembé a que

acrescem a regido autonoma do Principe®.

87 Artigo 142.° da Constituigio.

8 Artigo 137.° da Constituigio.

8 A Lei que desenvolve a matéria das autarquias locais é a Lei n.° 10/92, Lei-Quadro das autarquias locais
revista pela Lei n.° 10/2005, que regula entre outras a tutela administrativa sobre a regido autéonima e as
autarquias locais conforme previsto no artigo 111.° /) da CRSP.
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12. Sintese Comparativa

Em resumo, tragamos uma linha comparativa destacando principais diferencas e pontos
de aproximagao entre os ordenamentos em presenca.

Com o efeito, seguimos de perto os ensinamentos de JOSE DE MELO ALEXANDRINO
e as principais distingdes sao as seguintes:

1. 0s paises que institucionalizaram as autarquias locais sao Portugal, Cabo Verde,
Mocambique e Sao-Tomé e Principe e os que ainda nao institucionalizaram (pelo
menos na pratica) sdo Angola e a Guiné-Bissau, ndo obstante as respetivas
Constituicdes apontarem neste sentido, ou seja, impdem a institucionalizac¢ao das
autarquias locais.

ii. A segunda distincdo prende-se com o grau da consolidacdo do Estado
constitucional, sendo certo que em alguns paises essa consolidag¢do pode ser tida
como admitida (¢ o caso de Portugal e Cabo Verde) e os demais encontram-se
ainda em processo de construgo, isto é, de state-building®.

iii. A terceira distin¢ao ¢ a forma de institucionalizagdo dos principais entes locais,
dando-se, por vezes, por rececao e desenvolvimento das instituigdes ja existentes
(como € o caso de Portugal) e outras vezes essa institucionalizagdo ¢ fruto de uma
decisdo politica (ora do legislador ordinario ou do legislador constituinte), pautada
pela simultaneidade de criagdo dessas estruturas locais (como ¢ o caso de Cabo
Verde e Sdo-Tomé e Principe) e, noutros casos, a institucionaliza¢cdo obedece ao
principio do gradualismo (€ o caso da Guiné-Bissau e Mocambique).

iv. Finalmente importa referir, em alguns ordenamentos, a existéncia de poder
tradicional por vezes previsto na propria Constitui¢do e noutros ndo, como € o
caso de Angola (com previsdo expressa na Constituigdo) e Guiné-Bissau (sem
previsao expressa na Constitui¢do).

Relativamente as linhas de comunhdo importa sucintamente destacar as seguintes:
i.  Tendéncia comum para a centralizagao.
ii. Constitucionaliza¢do do poder local em todos os ordenamentos considerados.
i11. Inexisténcia (com excegao de Portugal) de uma autarquia supramunicipal.
iv. Adogao de forma unitaria do Estado em regra descentralizado e, por vezes,

parcialmente regionalizado (exemplo de Portugal e Sdo-Tomé e Principe).

% Cfr, CARLOS FEIO, 4 Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais na Ordem
Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, p. 392.
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v. A centralidade absoluta do municipio (nos PALOP) com relativa abertura a

existéncia de entes inframunicipais®’.
13. A Consagracao Constitucional das Autarquias Locais na CRGB

Conforme temos vindo a defender, ¢ imprescindivel completar o ciclo democratico, isto
¢, a concretizagao das autarquias locais € condig@o para o desenvolvimento do pais e do
sucesso da nossa democracia na medida em que as autarquias locais, numa logica de
proximidade, prestam um contributo Uinico para a melhoria das condi¢des de vida das
populagdes desde a construcdo de infraestruturas basicas de saude, educacdo, cultura,
entre outros papeis decisivos que desempenham na area social, designadamente no
combate a pobreza e a exclusdo social, no apoio as organizacdes de solidariedade social
principalmente junto das popula¢des mais carenciadas.

As autarquias tém ainda um papel preponderante na atragdo de investimento ¢ na
promocao de empreendedorismo local, a competitividade e a promogao de oportunidades
de emprego sobretudo para os jovens. As autarquias sdao também fundamentais para a
preservacgao do meio ambiente e do nosso patrimoénio historico.

A partir da reforma constitucional de 1995, a CRGB consagra as autarquias locais no
nosso sistema de organizacdo democratica da Administragdo Publica enquanto pessoas
coletivas publicas distintas do Estado e que prossigam interesses proprios das respetivas
comunidades locais. As autarquias locais constituem formas de administragdo autonoma,
de descentralizagdo territorial do Estado, dotados de orgdos proprios, de atribuigoes
especificas e ndo de meras formas de administracdo indireta do Estado. Embora possa o
Estado exercer a tutela sobre elas.®? Assim, o n.° 1 do artigo 105.° da CRGB determina
que a organizagdo do poder politico do Estado compreende a existéncia das autarquias
locais, que gozam da autonomia administrativa e financeira. Significa que as autarquias
locais sao de existéncia obrigatoria porque a Constituicdo assim impoe.

Sendo as autarquias locais resultado da Constitui¢do, cumpre agora tragar uma nogcao.
O que sdo autarquias locais? - a propria Constitui¢do da-nos a no¢ao das autarquias locais
no seu artigo 105.° n.° 2 que estabelece que as autarquias locais sdo pessoas colectivas

territoriais, de orgdos representativos, que visam a prossecu¢do de interesses proprios

9 Neste sentido, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito Municipal,- Conteudos e Métodos de
Ensino, AAFDL, Lisboa, 2014, pp. 232-233. Idem, Sintese Comparativa, in Jornadas de Direito
Municipal Comparado Lusofono, AAFDL, Lisboa, 2014, pp. 203-205.

92 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, in Constituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada,
Volume I, 4* Edigdo, Coimbra, 2007, p. 234.
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das comunidades locais, ndo se subtraindo a estrutura unitdria do Estado.”® Desta
definicdo resulta que a Guiné-Bissau ¢ um Estado unitario, mas descentralizado (pelo
menos formalmente) na medida em que a CRGB prevé a existéncia de outros entes
coletivos territoriais com a fun¢ao administrativa.

Nao obstante a definicdo dada pela Constituicao a doutrina tende a tragar a sua propria
definicdo das autarquias locais. Assim, recuperamos a defini¢do de pelo menos trés
autores ainda que ndo muito distante entre si.

Segundo DIOGO FREITAS DO AMARAL as autarquias locais sdo pessoas coletivas
publicas de populacdo e de territorio, correspondentes ao agregado de residentes em
diversas circunscrigoes do territorio nacional, e que asseguram a prossecu¢cdo de
interesses comuns resultantes da vizinhan¢a mediante orgdos proprios, representativo
dos respetivos habitantes.%*

Ja JOSE DE MELO ALEXANDRINO define autarquia local como a forma especifica
de organizagdo territorial, na qual uma comunidade de residentes numa circunscri¢do
territorial juridicamente delimitada dentro do territorio do Estado prossegue interesses
locais através do exercicio de poderes piiblicos auténomos.*

Por sua vez MARIO AROSO DE ALMEIDA define autarquias locais como pessoas
coletivas publicas de base territorial, sediadas em parcelas do territorio nacional, e
dotadas de orgados representativos das populacoes radicadas na respetiva localidade,
que, em conformidade com a lei, prosseguem a satisfa¢do dos interesses proprios das
populacées respetivas.®®
Como podemos constatar, para além da no¢do dada pela Constituicao, a defini¢do da
doutrina conduz-nos a mesma conclusdo, na medida em que ha um tronco comum entre
ambas, ou seja, as autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais resultado da
descentralizacdo do territério do Estado, com substrato populacional e com o6rgaos

representativos que prosseguem os interesses proprios dessa mesma populagao.

9 Encontramos uma definigdo quase semelhante no n.° 2 do artigo 235.° da CRP, nos termos do qual as
autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que visam a
prossecuc¢do de interesses proprios das populagdes respetivas.

% Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., p. 408.

% Cfr. JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais- Introdugio, Principios e Regime
Comum, in PAULO OTERO / PEDRO GONCALVES (Coord.), Tratado de Direito Administrativo
Especial, Volume 1V, Coimbra, 2010, p. 111.

% Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 7° Edi¢do, Almedina,
2021, p. 63.
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13.1. O Principio do Gradualismo

O principio do gradualismo traduz-se, em termos praticos, em que as autarquias locais
podem nao ser institucionalizadas em todo o territorio nacional, em simultaneo, ou seja,
podem ser criadas autarquias nalgumas parcelas do territdrio e noutras ndo. Encontramos
este principio ndo sé no ordenamento juridico guineense, mas também no angolano®’ e
no mogambicano®. Na Guiné-Bissau, encontramos a manifestagio do principio do
gradualismo na (Lei n.° 4/96)%°, que consagra a “criagdo progressiva de municipios,
mantendo-se em funcionamento as circunscricoes administrativas atualmente existentes,
onde o indice de urbanizagdo, demografico e de desenvolvimento ndo permitem ainda a
criagdo de Camaras Municipais.”

Ao contrdrio da Constituicdo angolana que consagra expressamente o principio do
gradualismo, ndo encontramos o gradualismo diretamente na Constitui¢do da Guiné-
Bissau, sendo uma ideia do legislador ordinario a criagdo faseada dos municipios, com
fundamento na sustentabilidade financeira do processo de implementagdo embora em
ambos os paises este principio ainda nao tenha comegado a ser implementado.

Para além dos problemas constitucionais que suscita, dos quais falaremos adiante,
admitindo em tese o principio do gradualismo no nosso ordenamento, isto €, a criagdo
faseada de municipios poderia comegar desde logo pelo Setor Autdbnomo de Bissau (SAB)
como um projeto piloto de implementacdo gradual dos municipios a experiéncia
mogambicana, por exemplo.

Segundo CARLOS FEIO, o gradualismo “trata-se de assumir a necessidade de um
periodo de transicdo para a institucionalizacdo do poder local, advogando-se uma
primeira fase para aumentar a descentralizacdo administrativa territorial; uma segunda
fase de aprofundamento; e uma terceira fase de conclusdo do processo para a
institucionalizagdo efectiva do poder local, ndo ancorada em marcos temporais
imperativos mas antes orientada por necessidade de prudéncia, racionalidade e

efectividade,

% A CRA de 2010 prevé este principio no seu artigo 242.°, n.° 1 que a institucionalizac¢do efectiva das
autarquias locais obedece ao principio do gradualismo.

% Em Mogambique no inicio do processo da descentralizacio autarquica em 1997 comecou com 33
autarquias locais, considerando para o efeito o capital do pais, 10 capitais provinciais e mais 22 autarquias
de média dimensao e em 2008 acrescentaram-se mais 10 autarquias de acordo com a l6gica do gradualismo.
% Lei da criacdo de municipios.

100 Cfr, CARLOS FEIJO, 4 Coexisténcia Normativa entre o Estado e as Autoridades Tradicionais na Ordem
Juridica Plural Angolana, Almedina, 2012, p. 459.
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Como ¢ sabido, existe uma Camara Municipal (em Bissau) cuja tnica semelhanga com
uma Camara Municipal, como por exemplo, em Portugal, ¢ apenas a designagdo. Sendo
vejamos: o Presidente da CMB ¢ nomeado e exonerado pelo Governo, em Conselho de
Ministros, sob a proposta do ministro da tutela (normalmente ministro da Administra¢ao
Territorial) ndo possui autonomia administrativa na medida em que as politicas da CMB
sdo as politicas do ministério da tutela integrando as politicas gerais do Executivo central,
o presidente da CMB responde perante o ministro. Ora, em Portugal sucede o contrario,
ou seja, os Orgdos municipais sdo eleitos por sufragio livre, universal e secreto pelas
respetivas populagdes, t€ém autonomia administrativa, financeira e regulamentar. O
controlo que o Governo central exerce sobre as autarquias reduz a um mero controlo de
legalidade da atuagdo das mesmas.

De acordo com esse principio do gradualismo, mantendo as atuais circunscri¢des, seria
de aproveitar em modo de ensaio geral realizar as primeiras elei¢des autarquicas para a
CMB, dotando-a igualmente de autonomia administrativa, financeira e regulamentar
como manda a Constitui¢ao.

Importa, todavia, ter presente que o principio de gradualismo no nosso sistema pode
estar ferido de inconstitucionalidade. Admitir que os municipios sejam criados
faseadamente em algumas circunscrigdes do territério nacional e noutras nao choca
frontalmente com o principio constitucional de igualdade entre todos os cidadaos
independentemente do lugar onde nascem ou vivem e com o direito de participagdo
democréatica dos cidadaos. Porque estaria a inibir o exercicio de um direito constitucional
de autogestao por parte das populagdes de algumas circunscri¢cdes do territorio onde as
autarquias locais ndo chegam.

Esta ¢ uma questdo muito debatida pela doutrina, nomeadamente, a angolana a proposito
deste principio que, a nosso ver, ¢ inteiramente valido no caso concreto da Guiné-Bissau.
Ha quem defenda que o gradualismo se funda em duas principais razdes: uma de natureza
politica e outra de natureza juridica.

As razdes politicas segundo as quais a necessidade de consolidac¢do das institui¢oes
estaduais aconselha, sob pena de desintegracdo deste, que se elabore um plano
estratégico de implementagdo gradual de certas instituicoes, sobretudo as locais, isto &,
as autarquias locais.

Em segundo lugar as razoes de ordem juridica, na medida em que o principio do
gradualismo funda-se no principio da racionalidade, da proporcionalidade e do respeito

pela unidade e integridade do Estado. Estes sdao também de certo modo, argumentos
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invocados para a nao institucionalizagdo das autarquias locais na Guiné-Bissau, ou seja,
a fragilidade do poder central, sustentabilidade financeira e a questdo da unidade do
Estado®®.

Ora no nosso entender, estes sdao argumentos que, salvo devido respeito, nao
acompanhamos. Embora reconhecamos a fragilidade do poder central, tal ndo ¢ um
motivo suficiente para a ndo institucionalizacdo das autarquias locais na medida em que
a institui¢do, em concreto, das autarquias locais nao ¢ fator de desintegragdo do poder
central. Antes pelo contrario ajudaria a descongestionar o poder central com a
transferéncia de atribuigdes € competéncias para entes locais para que este possa dedicar-
se as questoes com grande relevo nacional.

Por outro lado, o argumento da unidade do Estado também cai por terra porque a propria
Constituicao resolve a questdo quando nos diz no n.° 2 do artigo 105.° que as autarquias
locais sdo pessoas colectivas territoriais, de Orgdos representativos, que visam a
prossecugdo de interesses proprios das comunidades locais, ndo se subtraindo a
estrutura unitaria do Estado. A parte final deste preceito da-nos a resposta clara que as
autarquias locais ndo subtraem ““a estrutura unitaria do Estado”, portanto, a Guiné-Bissau
¢ um Estado unitario descentralizado porque as autarquias locais sao de existéncia
constitucionalmente obrigatdria.

Partilhamos a posigdo de JOSE DE MELO ALEXANDRINO a propésito do “principio
do gradualismo” em Angola que conclui pela inconstitucionalidade ao ndo permitir a
implementa¢do das autarquias locais em todo o territério nacional em simultineo.
Segundo este Autor, a ndo implementagao das autarquias locais em todo o territdrio
nacional, em simultaneo, traduziria ofensa ao principio democratico, ao principio da
igualdade na esfera da participagdo politica cidaddos e ndo menos ao principio da
autonomia local; por outro lado, é dificilmente sustentavel a racionalidade quer da
hipotese de adiar, para uma segunda fase, a criagdo de autarquias locais nas dreas mais

desfavorecidas do territorio nacional (o que redundaria numa dupla penalizagdo dessas

101 Este ¢ alids um argumento quase enraizado na sociedade guineense de que se o proprio Estado ndo

consegue levar isto para a frente por maioria de razdo os municipios também néo. Prova disso, em conversas
informais que temos tido até com cidaddos andnimos sobre a necessidade de institucionalizagdo das
autarquias locais o argumento € sempre o mesmo “o nosso Estado néo esta pronto para isso” o que nos leva
a concluir que a sociedade no seu todo ndo estd suficientemente informada sobre as vantagens que a
institucionalizagdo das autarquias locais podem trazer para a vida concreta dos cidaddos e para a coesdo
territorial. Se da classe politica deparamos com a falta de vontade politica de completar o ciclo democratico,
a esmagadora maioria da sociedade civil parece resignar a status quo. Impdem-se, por isso, a
consciencializagdo dos cidaddos de que a implementagdo das autarquias locais ndo visam aumentar os
cargos ou privilégio dos politicos, € antes condi¢ao para o desenvolvimento do pais porque s6 assim € que
este designio constitucional terd adesdo por parte da populagao.
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comunidades, aléem da ofensa aqueles principios), quer a hipotese de a adiar nas dareas
mais desenvolvidas (o que redundaria no absurdo da inibi¢do do desenvolvimento,
Justamente onde o mesmo se mostra mais exequivel) 1%

A nossa Constituicao mais uma vez faz cair por terra o argumento de que nao seria viavel
a implementagdo das autarquias locais em certas zonas do pais em razao da falta de
recursos, isto €, que aqueles territorios sdo pobres em comparagdo com outros com mais
recursos, por isso mesmo a Constituicdo determina n.° 2 do artigo 110.° que o regime das
finangas locais, a estabelecer por lei, devera visar ajusta reparticdo dos recursos
publicos pelo Estado e pelas autarquias locais e a necessaria correcgdo de desigualdades
entre as autarquias.'® Uma das formas de atenuar as desigualdades entre os municipios
passa, por exemplo, pela criagdo de um fundo de coesdo que reverte a favor das areas
geograficas mais pobres de modo a acompanhar a dindmica do desenvolvimento de outros
municipios do mesmo grau e do pais no seu todo.

Acompanhamos nesta matéria a posi¢do de JOSE DE MELO ALEXANDRIONO. No
caso de Angola, ndo obstante a CRA consagrar expressamente o principio do gradualismo,
(artigo 242.°, n.° 1 da CRA), o Autor discorda de razdes politicas porque quando a
Constituicao impde a “institucionalizacdo efectiva” das autarquias locais ndo vislumbra
qualquer perigo para as institui¢des estatais, discorda igualmente de tais razdes juridicas
de proporcionalidade e de unidade do Estado para ndo implementagdo das autarquias
locais em todo o territdrio nacional em simultaneo, isto porque a decisdo constituinte foi
tomada no quadro da Constitui¢do como um todo, o que vai muito para além dos referidos
principios da proporcionalidade ou da unidade do Estado, sustentando que a Unica base
do principio do gradualismo é a vontade do legislador constituinte.'%

Se, no caso angolano, o principio do gradualismo ¢ defensavel por alguns Autores pelo

facto de resultar do proprio texto constitucional, no caso da Guiné-Bissau ndo nos resta

102 Cfy, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, «O poder local na Constitui¢io da Republica de Angola: os
principios fundamentais» in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. 51,1n.° 1 e 2,
2010, pp. 61-92. Consultavel em Alexandrino-Jose-de-Melo-O-poder-local-na-Constituicao-da-Republica-
de-Angola-os-principios-fundamentais.pdf

103 Encontramos normas semelhantes no n.° 2 do artigo 238.° da CRP que determina que o regime das
finangas locais serd estabelecido por lei e visara a justa reparti¢do dos recursos publicos pelo Estado e
pelas autarquias e a necessdria corregdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau. E no artigo
217.°, n.° 3 da CRA nos termos do qual a lei define o patrimonio das Autarquias Locais e estabelece o
regime de finangas locais tendo em vista a justa reparti¢ao dos recursos publicos pelo Estado e pelas
autarquias locais, a necessdria correc¢do de desigualdades entre autarquias e a consagrag¢do da
arrecadacdo de receitas e dos limites de realiza¢do de despesas.

104 pide, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, «O poder local na Constituigio da Republica de Angola: os
principios fundamentais» in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. 51,n.° 1 e 2,
2010, pp. 61-92.
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maiores duvidas da sua desconformidade com o artigo 24.° da Lei Fundamental nos
termos do qual fodos os cidaddos sdo iguais perante a lei, gozam dos mesmos direitos e
estdo sujeitos aos mesmos deveres, sem distingdo de raga, sexo, nivel social, intelectual
ou cultural, crenga religiosa ou convicgdo filosofica. Ora a institucionalizacdo faseada
dos municipios choca, frontalmente, com o principio constitucional da igualdade, na
medida em que redundaria na inibi¢ao de exercicio de direito de participagdo politica dos
cidaddos residentes em areas onde os municipios ndo estdo instituidos, viola ainda o

principio da autonomia local (artigo 105.°, n.° 1 da CRGB).
13.2. Lei de Bases das Autarquias Locais

Depois da Constitui¢do a primeira legislagdo importante no dominio das autarquias locais
é a Lei de Bases das autarquias locais'®®, que define as atribuicdes das autarquias locais e
as competéncias dos respetivos orgdos, onde se 1€ no preambulo que “a organizacao do
poder politico do Estado, compreendendo a existéncia das autarquias locais com
autonomia administrativa ¢ financeira, importa delimitar a esfera de actuagao dos
representantes da administracdo central face aos representantes do Poder Local, de tal
forma que nao resulte sobreposicao de competéncias entre os dois poderes”.

Os primeiros passos (pelo menos ao nivel legislativo) para a implementagdo das
autarquias locais ja vinham desde esta altura, logo a seguir a revisdo constitucional de

1995, dadas vicissitudes varias ndo foi possivel ainda a concretizacao deste passo.
13.3. Codigo de Administracido Autarquica

O Codigo da Administragio Autarquica (CAA)!® ¢ outro importante instrumento
legislativo tendo em vista a descentralizacdo administrativa que se tem vindo a falar ha
quase trés décadas desde a realizacdo das primeiras elei¢des multipartidarias, deixando,
em aberto, uma lacuna cujo preenchimento requer, necessariamente, a realizagdo de
eleigdes autarquicas como forma de completar o ciclo democratico no pais, instituindo,
efetivamente as autarquias locais.

Com efeito, o CAA estabelece um conjunto de principios enformadores, desde logo o
principio da descentralizagdo administrativa, da subsidiariedade, da modernizagdo

107

administrativa, da continuidade do mandato, da independéncia e da especialidade™’, entre

105 Lei n.° 5/96, de 16 de setembro, Suplemento ao BO n.° 38 de 1996.
106 Lei n.° 5/2018, de 7 de agosto, Suplemento ao BO n.° 32 de 2018.
107 Artigo 3.°a 8.° do CAA.
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outras matérias importantes o CAA regula também a transferéncia de atribuicdes e
competéncias de administragdo central para as autarquias locais e os respetivos critérios
que devem obedecer a essa transferéncia, desde logo a progressividade e de assegurar o

correspondente financiamento.
13.4. Lei Eleitoral Autarquica

Tendo em conta a necessidade de prosseguir o caminho para a democratizagdo plena do
pais que passa pela realizacdo das eleigdes autarquicas, permitindo aos cidadaos
escolherem livremente os seus representantes locais, a LEA® define os critérios que
presidem as eleigdes autarquicas desde capacidade ativa e passiva, regime de eleicao,
estatuto de candidatos, organizacdo do processo eleitoral, entre outros.

Conforme temos vindo a referir, existem bastantes Leis no dominio autdrquico a nosso
ver satisfatorias, o que escasseia € a vontade politica de concretizar as autarquias locais

na Guiné-Bissau.
14. Os Elementos Essenciais das Autarquias Locais

A enumeragio dos elementos constitutivos das autarquias locais ndo é unanime®. Alguns
autores fazem uma aproximacao aos elementos constitutivos do Estado quando procedem
a analise dos elementos constitutivos dos municipios.

Partindo da existéncia de quatro elementos constitutivos dos municipios enquanto entes
auténomos, temos: (1) populagdo; (2) territorio; (3) interesses proprios e (4) orgaos

representativos. Sendo que os dois primeiros sdo unanimemente aceites pela doutrina.
14.1. Populacao

A popula¢do®® constitui o primeiro elemento do municipio, “na medida em que possui

interesses comuns cuja realizagio exige uma comunidade de esforgos e de ac¢do”!!!, é o

agregado de pessoas residentes numa determinada circunscrigao territorial, ou seja, todos
aqueles que ai tém residéncia habitual sdo considerados municipes, independentemente

J4

da sua nacionalidade, isto ¢, podem ser municipes os nacionais, os estrangeiros ou

108 [ei n.° 4/2018, de 7 de agosto, Suplemento ao BO n.° 32 de 2018.

109 A doutrina designa de “elementos estruturais”, “elementos essenciais” ou “elementos componentes” dos
municipios, a terminologia varia na doutrina.

110 A terminologia varia consoante Autores, MARCELLO CAETANO e DIOGO FREITAS DO AMARAL
designam de “Agregado populacional”, enquanto JOSE DE MELO ALEXANDRINO prefere a
terminologia de “Comunidade populacional”.

111 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, p. 310.
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apatridas, ndo ha qualquer distingdo neste dominio, a diferenga reside na capacidade
eleitoral ativa ou passiva.

O critério € o da residéncia habitual, assim, os que se encontram de passagem para outro
municipio ou para o estrangeiro ou de férias ndo sao considerados para este efeito como
municipes, sem prejuizo do cumprimento das normas municipais.

Os municipes dispde de um conjunto de direitos e deveres que lhes sdo proprios,

12

normalmente utiliza-se a expressdo como estatuto dos municipes*'?, sendo o mais

importante direito ligado a qualidade de membro da autarquia, o direito de sufragio®'?,
que se traduz no direito de eleger e ser eleito para os 6rgdos das autarquias locais'4,
direito de propor candidatura nas elei¢gdes municipais’®, direito de participagdo nas
reunides publicas dos 6rgaos da autarquia, direito de consultar determinados documentos,
entre outros direitos inerentes a qualidade de municipe.

A par dos direitos, existem também deveres inerentes a qualidade do membro da

populacio de uma autarquia, desde logo o dever de pagar impostos locais!?®.

14.2. Territorio

J4

O territério ou circunscricdo territorial''’ é o outro elemento constitutivo de uma
autarquia local, cada municipio tem o seu territorio dentro do qual os 6rgaos municipais
exercem a sua competéncia, assim, as autarquias se definem como pessoas coletivas
territoriais ou pessoas coletivas de populagdo e territorio isto para realgar a importancia
do territorio!®.

O territorio autarquico constitui uma parte do territorio do Estado a que se denomina
circunscricdo administrativa com base na qual a autarquia se organiza. Conforme nos
ensina DIOGO FREITAS DO AMARAL, salvo as excegdes referidas por este Autor,
nomeadamente, no que toca a administragdo dos portos, “em principio, todo o territorio

nacional se encontra distribuido por territorios autarquicos, isto ¢, as autarquias locais

esgotam com os seus territorios o territdrio nacional: ndo ha, em regra, parcela do

112 Cfr, MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, Direito Municipal Cabo-Verdiano, Livraria Pedro Cardoso,
Praia, Cabo Verde, 2022, p. 30.

113 Neste sentido, MARCELLO CAETANO, Manual..., I, p. 311.

114 Artigos 1.° € 2.° da LEA, a capacidade eleitoral ativa e passiva engloba tanto cidaddos nacionais como
estrangeiros legalmente residentes na Guiné-Bissau.

115 Artigo 14.° e ss da LEA.

116 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, cit., p. 411.

17 Terminologia utilizada pelos Autores como MARCELLO CAETANO e DIOGO FREITAS DO
AMARAL quando procedem a andlise do territorio enquanto elemento das autarquias locais.

118 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, p. 309.
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territorio nacional que nao correspondam a uma determinada autarquia local (no man's
land)”**®. A mesma ideia ja ndo seria valida em todos os ordenamentos juridicos
designadamente onde vigora o principio do gradualismo na criagdo dos municipios e na
transferéncia gradual de atribui¢des e competéncias para os mesmos como sucede no caso
de Angola, Guiné-Bissau e Mogambique uma vez que ha parcelas do territorio do Estado
que possam ndo corresponder ao territdério do municipio pelo facto de ainda ndo ser criado
nenhum municipio nesse territorio.

De acordo com a doutrina, o territério desempenha tripla funcdo: a de identificar a
autarquia local, a de permitir definir a populagdo respetiva e a de delimitar as atribuigdes

e competéncias da autarquia e dos seus 6rgdos em razdo do lugar?°.

14.3. Interesses proprios

A existéncia de interesses proprios?! ¢ o terceiro elemento das autarquias locais, s3o estes

interesses que servem de fundamento a existéncia das autarquias locais e da sua
autonomia as quais se formam para prosseguir interesses das populacdes locais.

Os interesses locais ¢ o elemento que “levanta maiores dificuldades, desde logo pela
inevitavel e nem sempre clara relacdo com o problema das atribuigdes das autarquias
locais™'??. E a existéncia de interesses locais nem sempre coincidentes com o interesse
geral da coletividade nacional prosseguida pelo Estado, que justifica a existéncia de entes
locais destinados, precisamente, a prosseguir esses interesses locais. E partindo desta
diferenciagdo que o legislador faz reparticdo de atribuicdes entre o Estado e os
Municipios. Os interesses tipicamente locais sdo, por exemplo, (enumeragdo de portas,
mercados e feiras) ao passo que os interesses gerais do Estado seriam (defesa nacional,
politica externa, etc...) sendo certo que ha casos em que os interesses sao,
simultaneamente nacionais e locais, nestes casos tem o legislador de intervir para decidir
se o interesse prevalecente ¢ o nacional fica a cargo de Estado ou se o interesse
prevalecente ¢é local e deve ser prosseguido pela autarquia local.!?® Mas nao resta maior
davida que, em caso de conflito de interesses, isto €, o interesse nacional e o interesse

local como ¢ o caso de, por exemplo, construg¢ao de infraestruturas de relevancia nacional

119 Neste sentido, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, p. 410.

120 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, cit., p. 309. DIOGO FREITAS DO AMARAL, ob. cit., p.
410 e JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 121.

121 A doutrina também utiliza a terminologia de “Interesses Comuns” ou “Interesses Locais”.

122 Cfy, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 123.

123 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, p. 412. MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, 0b.
cit., p. 34.
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como aeroporto, deve naturalmente prevalecer o interesse nacional sem descurar do bem-
estar da populagdo local, nestes casos hd, portanto, que garantir o equilibrio, sem por em
causa o interesse nacional e sem sacrificar, irremediavelmente, os interesses das
populagdes em causa desde logo a satide publica, ambiente e qualidade de vida. Situagdes
destas ja se verificaram em Portugal em que a lei atribuia aos municipios poder de veto
sobre projetos que afetam os respetivos territorios. Era uma lei bastante criticavel, na
medida em que um municipio possa vetar projetos de interesse nacional e estratégico. De

todo o0 modo, essa lei ja foi revista em 2021 retirando o poder de veto aos municipios.
14.4. Orgios representativos

Os orgdos representativos que sdo também designados por “governo municipal ou
governo local”'?, sio 6rgdos que manifestam a vontade politica e administrativa do
municipio, representam a vontade das populagdes residentes no territério da autarquia,
atuam em nome e por conta dessas mesmas populagdes, razao pela qual os seus titulares
sdo eleitos livre e democraticamente em eleicdes municipais. Por isso, os oOrgaos
municipais “s6 podem dizer-se representativos quando a designacao dos seus titulares
provier de eleicdo: s6 had representacdo, neste sentido, quando houver auto-
administracdo”?°.

No caso da Guiné-Bissau, os orgdos representativos das autarquias locais sdo o0s
seguintes: nos municipios sdo assembleia municipal (6rgdo deliberativo) e a cdmara
municipal (6rgdo executivo), nas sec¢des autarquicas, a assembleia dos moradores € a

comissdo diretiva dos moradores e nas juntas locais, a Assembleia dos Moradores e a

Comissao Diretiva dos Moradores. (artigo 113.° da CRGB).
15. As Autarquias Locais na Guiné-Bissau

Nos termos da Constitui¢do, sdo autarquias locais: os municipios, as seccdes autarquicas
e as juntas locais, conforme resulta do disposto no n.° 1 do artigo 106.° reproduzido
também no artigo 113.° da CRGB. Isto ¢, a Constituicdo define trés categorias das

autarquias locais que constituem um numerus clausus, ndo podendo ser criadas outras

124 Alguns Autores entre os quais MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, prefere a terminologia “governo
municipal” ou “governo local” pelo facto de partir de principio de que a autonomia municipal € politica e,
por isso, falar da administracdo municipal, acaba sempre por historicamente confinar o municipio a uma
dimensdo administrativa, (...) por ser considerada uma fun¢@o secundaria, ndo obstante a sua utilizagdo
pelas leis e pela doutrina, e fazer parte do nosso quotidiano.

125 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, p. 478.
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(principio da tipicidade)!?®, as relagdes entre as trés categorias de autarquias sdo
caracterizadas pela independéncia. Nao existe qualquer hierarquia entre as autarquias

locais, nem qualquer relagdo organico-estrutural entre elas.

15.1. Municipios

De acordo com o artigo 2.° da LBAL, os municipios sdo pessoas coletivas territoriais
dotados de orgdos representativos que visam a prossecu¢do de interesses proprios das
populagdes nas respetivas circunscrigdes.

Sao orgaos do municipio, a assembleia municipal que ¢ um 6rgdo deliberativo perante o
qual responde a Camara e € eleita por sufrdgio universal, direto e secreto dos cidaddos
residentes, segundo o sistema de representa¢do proporcional (artigo 111.°, n.° 1 da
CRGB) ¢ uma espécie de parlamento municipal a quem compete entre outros assuntos
discutir e aprovar o programa anual e or¢amento municipal, fiscalizar a agdo da Camara
Municipal, elaborar regulamentos, fixar impostos e taxas municipais etc. ¢ a Camara

127 <
1™

Municipa o 6rgdo colegial de tipo executivo do municipio a quem esté atribuida a

gestdo permanente dos assuntos municipais”!?®

, que responde perante assembleia
municipal (artigo 111.°,n.° 1 in fine) eleito pelos cidaddos eleitores residentes na sua drea
cabendo a presidéncia ao primeiro candidato da lista mais votada ¢ o resulta do disposto

no n.° 2 do artigo 114.° da CRGB.
15.2. Seccdes Autarquicas

Nas seccOes autarquicas, sao 0rgaos representativos, a assembleia dos moradores (6rgao
deliberativo) e a comissdo diretiva dos moradores que ¢ um 6rgdo de natureza executiva

(artigo 113.° b) da CRGB).
15.3. Juntas Locais

Relativamente as juntas locais, apresentam como 0rgdos representativos, a assembleia
dos moradores e a comissao diretiva dos moradores (artigo 113.° ¢) da CRGB). A afixagao
das atribuigdes e a regulamentacdo das competéncias dessas duas categorias das

autarquias, bem como os respetivos modos de funcionamento e articulagdo com os

126 Cfr. AA.VV. Constituigdo Anotada da Repiiblica da Guiné-Bissau, Edi¢io, LGDH, 2020, p. 220.

127 A que o MARCELLO CAETANO chamava de corpo administrativo do municipio que designa todo o
orgao colegial executivo encarregado de gestdo permanente dos assuntos de uma autarquia local.

128 Neste sentido, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, p. 495.
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municipios serdo feitas pelo Governo, em sede de autorizacao legislativa, requerida a
ANP, de acordo com o disposto no artigo 41.° da LBAL, o que ndo impede que seja a
propria ANP a legislar sobre as atribuicdes e competéncias, modos de atuacdo e de
articulacdo das demais autarquias, das assembleias de moradores e das comissdes
diretivas de moradores (das secg¢des autarquicas e juntas locais), na justa medida em que
¢ a ANP o orgdo competente para legislar sobre as autarquias locais desde a criacdo e
extingdo e ainda compete a ANP, ouvido o Governo, a dissolugdo dos orgios das

autarquias locais (artigos 116.° ¢ 117.° da CRGB).
16. Relacdes entre o Estado Central e as Autarquias Locais

Perante a evolugdo do mundo atual, as relagdes entre o Estado e as autarquias locais sao
complexas, havendo quem fala em relagdes “multiformes” desdobrando-se em varias
dimensoes desde a articulagdo, cooperagdo, colaboragdo e contratualizagdo, para além de
1 ~ . . 129 . . . ~ ‘
relagdes informais™”. E, por isso, seria redutor reconduzir estas relagdes apenas a tutela
no sentido estrito do termo. Quando falamos de relagdes entre o Estado e municipios ha
que ter em conta todos estes mecanismos necessarios a uma boa prossecugao do interesse
publico que é a finalidade de toda a Administragdo Publica, neste sentido a tutela
130

administrativa constitui uma parcela de uma realidade mais ampla de controlo™", que nos

ocuparemos nos pontos seguintes.
16.1. A Tutela Administrativa

Tal como se intui no ponto anterior, a tutela administrativa ¢ a mais tradicional
modalidade de controlo exercida sobre as autarquias locais, que nos termos da
Constituicdo, consiste na verificagdo do cumprimento das leis por parte dos orgaos
autarquicos e é exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei (artigo 112.°, n.°
2 da CRGB)™!, a tutela ndo se presume, tem de haver uma previsio legal expressa.

De acordo com a generalidade da doutrina a tutela administrativa consiste no conjunto
de poderes de intervengdo de uma pessoa coletiva na gestdo de outra pessoa coletiva, a

fim de assegurar a legalidade ou mérito da sua atuacdo*?, significa que a tutela é uma

relacdo intersubjetiva que pressupde a existéncia de duas pessoas coletivas distintas: a

129 Cfr, MARIO RAMOS PEREIRA SILVA, o0b. cit. p. 321.

130 Cfr, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 256.

131 Norma semelhante consta no artigo 242.° da CRP nos termos do qual, 4 tutela administrativa sobre as
autarquias locais consiste na verificagcdo do cumprimento da lei por parte dos orgdos autarquicos e é

exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei.
132 Neste sentido, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1 p. 729.
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pessoa coletiva tutelar € a pessoa coletiva tutelada. Uma destas pessoas coletivas ¢
necessariamente publica, isto €, a pessoa coletiva tutelar, enquanto a entidade tutelada é,
na maior parte dos casos, igualmente publica, mas a doutrina admite que a entidade
tutelada possa ser pessoa coletiva privada. E o caso, por exemplo, de pessoas coletivas
privadas de utilidade ptiblica como as associagdes, fundagdes privadas e cooperativas.
Os poderes de tutela administrativa sdo poderes de intervengdo na gestdo de uma pessoa
coletiva, enquanto que o seu fim ¢ garantir o cumprimento da lei por parte da entidade
tutelada®®3. Seguindo de perto DIOGO FREITAS DO AMARAL, a tutela distingue-se,
assim, quanto ao fim e quanto ao conteudo:

Quanto ao fim, a tutela desdobra-se em tutela de legalidade e tutela de mérito. A primeira
visa controlar se as atuagdes das entidades tuteladas sdo ou nao conforme a lei. Pelo
contrario, a segunda visa controlar, como proprio nome indica, o mérito das decisdes
administrativas das entidades tuteladas, isto ¢, fazer juizos de correcdo ou incorre¢ao do
ponto de vista administrativo, técnico ou financeiro, da sua conveniéncia ou
inconveniéncia e oportunidade ou inoportunidade ja ndo tem que ver com a legalidade da
decisdo em causa.

Quanto ao conteudo, ¢ usual distinguir as cinco modalidades de tutela administrativa, que

nos vai conduzir ao ponto seguinte.
16.2. Modalidades da Tutela Administrativa

No que toca as modalidades da tutela, temos, em primeiro lugar, a tutela integrativa que
consiste no poder de autorizar ou aprovar os atos da entidade tutelada. E pode ser a priori,
que ¢ autorizar a pratica de ato por parte da entidade tutelada e a posteriori, que é aprovar
os atos praticados pela entidade tutelada;

Em segundo lugar, temos a tutela inspetiva que consiste no poder de fiscalizar os 6rgaos,
servicos e as contas da entidade tutelada, exercido pelos servigos inspetivos do Estado;
Em terceiro lugar, a tutela sancionatoria que se traduz no poder de aplicar sangdes por
irregularidades que tenham sido detetadas na entidade tutelada;

Em quarto lugar, temos a tutela revogatoria como proprio nome indica, ¢ o poder de

revogar os atos administrativos praticados pelas entidades tuteladas;

133 MARCELLO CAETANO considerava que o fim da tutela administrava era “coordenar os interesses
proprios da tutela com os interesses mais amplos representados pelo 6rgdo tutelar”. Em sentido contrério,
DIOGO FREITAS DO AMARAL entende “que a ideia de coordenar os interesses proprios da entidade
tutelada vai longe demais, na medida em que abre o caminho para uma intervencao excessiva na vida das
entidades descentralizadas”.
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Finalmente temos a tutela substitutiva que ¢ o poder de entidade tutelar suprir as
insuficiéncias as omissoes da entidade tutelada, praticando por conta dela os atos que sdo
legalmente devidos!3*.

Feita esta distingdo importa salientar que a tutela exercida sobre as autarquias locais ¢
uma mera tutela de legalidade, no caso portugués, o Governo, no exercicio deste poder
de fiscalizacdo genérica sobre autarquias locais, no ambito das inspegdes realizadas, se
detetar alguma ilegalidade grave na atuagdo de uma determinada autarquia, participa ao
Ministério Publico, a quem compete a propositura de acdo junto dos tribunais
administrativos, o decretamento judicial de sancdes legalmente previstos. O que pode
consubstanciar, no limite, a dissolugdo dos 6rgdos colegiais ou perda de mandato dos
respetivos titulares de 6rgaos autarquicos (cfr. artigos 2.°, 3.%,6.°¢ 11.° da Lei n® 27/96 de
1 de agosto). Isto significa que a tutela sancionatdria do Estado sobre as autarquias locais

¢ exercida judicialmente através dos tribunais administrativos.
16.3. Natureza Juridica da Tutela Administrativa

Quanto a natureza juridica da tutela administrativa hd uma controvérsia na doutrina,
existem trés teses, a saber: a tese de analogia com tutela civil, a tese da hierarquia
enfraquecida e ainda a tese de poder de controlo.

Analisamos agora cada uma das teses e os argumentos apresentados:

“A tese de analogia com tutela civil, tal como no direito civil, a tutela visa prover ao
suprimento de incapacidades por exemplo (menoridade ou maioridade acompanhado)*3®,
também no Direito Administrativo o legislador terd necessidade de mecanismos de
suprimento de vdrias deficiéncias que tém lugar na atuacdo das entidades publicas
menores ou subordinados, como ilegalidade, ma gestdo dos recursos publicos, entre
outros”.

Esta tese procura, no fundo, comparar a tutela civil com a tutela administrativa. Sucede
que as duas tutelas sdo radicalmente diferentes na medida em que a tutela civil pressupde
a existéncia de um sujeito de direito que a lei ndo reconhece a capacidade para exercer os
seus direitos. Nos termos do Cddigo Civil, € menor quem nao tiver completado dezoito

anos de idade e, salvo disposi¢do em contrario, os menores carecem de capacidade para

134 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, pp. 731-734.
135 Cfr. artigos 122.°, 123.°,124.° ¢ 138.° do CC.

66



o exercicio de direitos e essa incapacidade ¢ suprida pelo poder paternal e,
subsidiariamente, pela tutela’3®,
Ainda nos termos desse mesmo Codigo no que refere a maiores incapazes regem-se

pelo instituto de “maiores acompanhados”*®’

, que substituiu os institutos de “interdigdo e
inabilitacdo”*®. Em suma, a tutela no direito civil visa, em ultima analise, a protegdo do
incapaz e suprir as suas necessidades. Isto ndo acontece na tutela administrativa, as
pessoas coletivas tém plena capacidade de exercicio, alias, a capacidade de exercicio ¢
insita a pessoa coletiva, que atua através dos seus oOrgdos constituidas pelas pessoas
singulares que colocam a sua forga e energia ao servico da pessoa coletiva e atuam em
nome e por conta desta. Portanto, esta tese ¢ de afastar.

A tese da hierarquia enfraquecida, que foi defendida por MARCELLO CAETANO,
segundo a qual, a tutela administrativa ¢ como uma hierarquia enfraquecida porque ¢
exercida sobre pessoas coletivas autonomas'®®. J4 DIOGO FREITAS DO AMARAL,
embora reconheca os argumentos, ndo acompanha a tese na medida em que ndo existe,
propriamente, uma relacdo de hierarquia entre entidade tutelar e entidade tutelada, isto ¢,
entre o Governo e as Autarquias Locais.

Finalmente, a tese de poder de controlo, defendida por DIOGO FREITAS DO
AMARAL, quanto a nds ¢ mais adequada, uma vez que na tutela administrativa ndo ha
analogia relevante com a tutela civil nem com a hierarquia enfraquecida, ela constitui
uma figura sui generis corresponde a ideia de um poder de controlo exercido por um
orgaos da Administracdo sobre certas pessoas coletivas sujeitas a sua intervencdo para
assegurar o respeito de determinados valores, considerados essenciais, neste caso sobre

as autarquias locais para assegurar o respeito pela legalidade administrativa4?,
16.4. Limites da Tutela Administrativa

Se definimos a tutela como “poder de intervencao na gestdo de outra pessoa coletiva”,
esse poder de interveng¢do ¢ mais contido pelo facto de incidir sobre pessoa coletiva a que
a Constitui¢ao ¢ Lei reconhecem autonomia. Por isso, a autonomia constitui um limite da

tutela administrativa, a intervengcdo dos o6rgaos do Estado na gestdo dos orgdos

138 F o que resulta do disposto nos artigos 122.°, 123.°, e 124.° do Cédigo Civil Portugués e reproduzido
integralmente nos artigos 122.°, 123.°, e 124.° do Cédigo Civil da Guiné-Bissau.

187 Cfr. artigos 138.°a 156.° do CC.

138 Alteracdo introduzida pela Lei n.° 49/2018, de 14 de agosto. Relativamente ao Codigo Civil da Guiné-
Bissau estes institutos mantém-se inalterados, versados nos artigos 138.° e seguintes e 152.° e seguintes.
139 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual..., 1, pp. 230-231.

140 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Vol. 1, pp. 738-740.
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autarquicos visa pura e simplesmente a verificacdo do cumprimento da Lei, qualquer
intromissdo para além desse dominio colocaria em causa a autonomia do poder local,
garantida pela Constituicdo. O controlo sobre o poder local a que se refere o alinea a) do
n.° 1 do artigo 100.° da CRGB s6 pode ser interpretado como controlo de legalidade ¢
nunca de meérito, alias, o artigo 112.°, n.° 2 vem esclarecer quaisquer duvidas
interpretativas que possam existir quando determina que a tutela administrativa sobre as
autarquias locais consiste na verificagdo do cumprimento das leis por parte dos orgaos
autarquicos e é exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei. Quando a
Constituicao se refere a “lei” deve ser entendida em sentido amplo, que abrange a propria
Constituicao, as Convengdes Internacionais a que o Estado guineense esta vinculado, as
leis ordindrias e os regulamentos administrativos, ou seja, aquilo que a doutrina designa

de bloco de legalidade ou juridicidade.
17. A Autonomia das Autarquias Locais

A autonomia local consiste no direito e na capacidade efetiva de as autarquias locais
regularem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade, e no interesse das
populacdes, os assuntos que lhes estdo confiados!!. Conforme nos ensinam COMES
CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, o “clemento essencial da autonomia local é a
autodireccdo (auto-gestdo ou auto-administracdo) mediante Orgdos proprios,
democraticamente constituidos, no ambito da propria colectividade local” segundo os
mesmos Autores, “a autonomia envolve necessariamente a liberdade de conducao dos
assuntos autarquicos”42,

Em outros ordenamentos como ¢ o caso portugués, a Constituicdo de 1976 consagra
autonomia das autarquias locais no seu artigo 6.°, n.° 1 nos termos do qual, o Estado é
unitario e respeita na sua organiza¢do e funcionamento o regime autonomico insular e
os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da
descentralizagdo democratica da administragdo publica. A garantia da autonomia das
autarquias locais impde-se ao proprio poder de revisdo constitucional, isto ¢, a

Constituicao prevé, explicitamente, que a autonomia local ¢ um dos limites materiais da

141 Esta é essencialmente a nogdo dada pelo artigo 3.° da Carta Europeia da Autonomia Local transposta no
ordenamento juridico portugués através da resolucdo da AR n.° 28/90, de 23 de outubro.

142 Cfr. J.J GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Volume 11, 4° Edigdo, Coimbra, 2010, p. 716.
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revisdo constitucional (artigo 288.°, alinea n) da CRP)!*3, 0 mesmo ¢ dizer que as leis de

revisdo nao podem pdr em causa essa autonomia, sob pena de inconstitucionalidade.
17.1. Autonomia Administrativa

Autonomia local sendo um dos principios constitucionais fundamentais em matéria da
organizacao descentralizada do Estado, as autarquias locais sao formas autdbnomas dessa
organizacao ¢ nao uma administragao indireta do Estado. Sao entidades juridicas proprias,
possuem 0s seus proprios Orgaos representativos, prosseguem interesses proprios dos
respetivos cidaddos, dentro dos limites da estrutura unitdria do Estado conforme
determina o n.° 2 do artigo 105.° da CRGB nao podendo o Governo dar ordens ou

instrugdes nem exercer tutela de mérito sobre as autarquias locais*4.

17.2. Autonomia Financeira

A Constituicdo guineense determina no seu artigo 110.°, n.° 1 que as autarquias locais
tém patriménio e financas prépriost®, o que significa que sendo entes auténomos, para
cumprir cabalmente a sua funcdo constitucional e legalmente incumbidas ndo devem ficar
na dependéncia financeira do Estado central, devem antes dispor de meios financeiros
suficientes para exercer as suas competéncias e atribui¢des. Gozam ainda da autonomia
na gestdo desses meios que se traduz designadamente no direito de: (i) elaboracao,
aprovacao e alteragdo dos orgamentos proprios e dos planos de atividade; (ii) elaboragao
e aprovacdo de balango e contas; (iii) arrecadacdo e disposicao de receitas proprias; (iv)
efetivacdo de despesas sem necessidade de autorizacdo de terceiros; (v) gestdo
patrimonial propria.

A atribuicdo da autonomia financeira as autarquias locais compreende-se na medida em
que elas ndo devem ficar dependentes das transferéncias do poder central nem dependente
de “atos discricionarios do poder central. Consequentemente, afastam-se, em principio,
os subsidios e comparticipacdes, considerados como instrumentos de dependéncia das
autarquias locais relativamente ao poder central e fonte de discriminacao entre elas (Lei

n.° 7/96, artigo 10.°)}*6, Da mesma forma, também o recurso a empréstimos pelas

143 No caso da Guiné-Bissau, ainda ha muito caminho a percorrer nesse dominio visto que a autonomia do
poder locais embora garantida pela Constitui¢do, ndo consta explicitamente do elenco do artigo 130.° da
CRGB. Este € o aspeto que, a nosso ver, devera merecer a reflexdo numa futura revisdo constitucional.

14 Vide, 1.J GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicéo da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Volume 11, 4° Edi¢do, Coimbra, 2010, pp. 716-717.

145 Essa norma ¢ uma transposicio do artigo 238.°, n.° 1 da CRP.

146 ei de Financas Locais.
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autarquias locais nao pode ficar dependente de autorizacao prévia da autoridade da tutela,
sem prejuizo de a lei poder fixar os termos e as condi¢des gerais da realizacdo dos mesmos

empréstimos (Lei n.° 7/96, artigo 9.°)"47.

17.3. Poder Regulamentar

O poder regulamentar vem previsto no artigo 112.°, n.° 1 da CRGB, nos termos do qual,
nos limites da Constituicdo e das leis, as autarquias locais dispoem de poder

8 ¢ o poder que a Constituicdo reconhece as autarquias locais

regulamentar préprio*
(poder de elaborar regulamentos) o poder regulamentar ¢ por isso uma expressdo da
autonomia local, isto ¢, as autarquias locais podem emitir normas sobre questdes da

competéncia.
17.4. Transferéncia de Competéncias para a Administra¢ao Local

Passamos agora a analisar uma matéria que consideramos de capital importancia que ¢ a
transferéncia de atribui¢cdes e competéncias para as autarquias locais acompanhada de
recursos humanos e financeiros necessarios a prossecu¢do das mesmas. A garantia dos
servicos de proximidade e de qualidade ndo ¢ tarefa exclusiva do Estado central, mas
também ¢ fundamental o envolvimento da Administracdo Local que ndo se cinge as
tarefas menores e sem, contudo, por em causa a universalidade de acesso aos servigos
publicos por parte dos cidaddaos em funcao do municipio onde residem.

A Constituicdo ndo impede a transferéncia de atribuigdes e competéncias para o poder
local, sendo, alias, desejavel que assim fosse dada a importancia cada vez crescente do
poder local numa logica de proximidade dos dirigentes locais aos cidadaos, sdo aqueles
que melhor conhecem as especificidades locais, a origem dos problemas e como tal
melhor posicionados para dar respostas publicas mais eficazes, eficientes e racionais. E
ainda uma forma de evidenciar a importancia do poder local democratico na organizagao
administrativa, na medida em que ha competéncias atribuidas as autarquias locais em
relagdo as quais o Estado central ¢ demasiado grande ou est4 excessivamente longe e, nao
garante a escala e a massa critica necessarias para a sua viabilizagdo sustentavel, a

proximidade dos dirigentes locais aos cidaddos estimula o escrutinio publico e pressiona

147 Neste sentido, v. anotacio ao artigo 110.° da CRGB, in AA.VV. Constitui¢do Anotada da Republica da
Guiné-Bissau, Edigao, LGDH, 2020, p. 226.

148 Inspirado no artigo 241.° da CRP nos termos do qual, as autarquias locais dispéem de poder
regulamentar proprio nos limites da Constitui¢do, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias
de grau superior ou das autoridades com poder tutelar
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no sentido de uma maior transparéncia e de uma melhor prestacao de contas, constituindo,
por isso, um fator de responsabiliza¢do dos decisores perante os cidadaos.

Esta matéria encontra-se regulada no Codigo de Administragdo Autarquica (CAA),
que estabelece os principios gerais que devem presidir essa transferéncia, desde logo o
principio da descentralizacdo administrativa, da subsidiariedade, da modernizacao
administrativa, da continuidade do mandato, da independéncia e da especialidade (artigos
3.5,4.°,5° 6.° 7.° e 8.° respetivamente). Nos termos do mesmo Codigo, o processo de
descentralizagdo de poderes da Administragao Central para Administragao Local tem por
objetivo “assegurar o reforco da coesdo nacional e da solidariedade inter-regional e
promover a eficiéncia e a eficacia da gestdo publica assegurando os direitos dos

150 a transferéncia

administrados”, assegurando igualmente o principio da subsidiariedade
incide nos dominios do Equipamento rural e urbano, Educagao, Cultura, Tempos livres,
Desporto e Turismo, Satude, Protegao civil, Ambiente e saneamento basico, Ordenamento
do territorio e urbanismo e Policia municipal®®?.

Importa ainda salientar que a transferéncia dos poderes para as autarquias locais deve
respeitar o principio da neutralidade financeira segundo a qual a transferéncia de
atribui¢oes e competéncias ndo pode determinar o aumento da despesa publica global
prevista no ano da concretizagdo (artigo 33.°, n.° 3 do CAA). A nosso ver, esse regime
juridico € bastante satisfatorio, falta € a sua concretizacdo. Em Portugal j4 ¢ uma realidade
ndo obstante as queixas pontuais dos autarcas relativamente a transferéncia de verbas
financeiras suficientes para a execugao dos poderes transferidos, justamente por causa do
principio da neutralidade financeira®®?,

A queixa dos autarcas portugueses reside, essencialmente, no facto de, muitas vezes,
aquilo que o Estado gasta para estes servigos e competéncias ¢ manifestamente
insuficiente quando transferido para as autarquias locais, isto ndo quer dizer que hd ma

gestdao ou a delapidagdo dos dinheiros publicos, antes pelo contrario, ¢ querer fazer mais

e melhor. Alias, os autarcas sendo eles quem da a cara por estes servigcos publicos,

149 Aprovado pela lei n.° 5/2018, de 7 de agosto, Suplemento ao BO n.° 32 de 2018.

130 Vide, Capitulo 111, Secgdo I, (artigo 32.°).

181 Cfr. Secgdo I, (artigos 41.° € seguintes).

152 Esta matéria € hoje regulada genericamente pela Lei das Autarquias Locais (doravante LAL) a Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro, prevendo a transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais nomeadamente nos artigos 111.° e seguintes, adotando o modelo universal (cft.
artigo 114.°) e concretizada pela Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais, Lei n.° 50/2018 de 16 de agosto, que prevé no seu artigo 1.° a presente
lei estabelece o quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentraliza¢do administrativa e da
autonomia do poder local. Essa Lei € objeto de regulamentagdo em cada uma das areas.
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interessa-lhes sobremaneira a garantia de eficiéncia e qualidade, e, sobretudo a exceléncia

dos servigos publicos prestados visto que sdo eles a serem, no futuro, responsabilizados

politica e eleitoralmente pela satisfagdo ou insatisfacdo dos cidaddos. Este serd,

inevitavelmente, um dos problemas a ter em conta quando aplicado na Guiné-Bissau.

18. Conclusoes

Em face do exposto, permite-nos chegar as seguintes conclusoes:

1.

4.

A Constituicdo da Guiné-Bissau estd por cumprir em muitos dominios, em
particular no que concerne a organizacao administrativa. Desde a quarta revisao
constitucional em 1995, a Constituicao passou a prever a existéncia das autarquias
locais, volvidas quase trés décadas, ndo obstante a producdo de varias legislagdes
neste sentido, a sua concretizacdo continua adiada para as calendas gregas,
mantendo um Unico nivel de decisdo politica, isto ¢, o poder central.

A descentralizacdo administrativa ¢ um grande vetor que enforma a Administragao
Publica nos dias que correm e que se expressa através das autarquias locais,
enquanto pessoas coletivas territoriais, dotadas de 6rgdos representativos, que
visam a prossecucao dos interesses das populagdes residentes de uma determinada
circunscricio administrativa. E a descentralizacdo territorial. Pode a
descentralizacdo ser meramente funcional através de pessoas coletivas criadas
pelo Estado para prossecuc¢ao das atribuigdes deste, mas sem base territorial. Pode
ainda a descentralizacdo ser politica que, para além de substrato populacional e
territorial, detém também o poder politico. No caso portugués sdo as regides
autonomas que, a par da autonomia administrativa, financeira e regulamentar tém
também autonomia politica.

A ndo concretizagao do poder local democratico tal como prevista na Constituigao
deve-se por um lado, a fragilidade do poder central que ndo tem presenga efetiva
em todo o territorio nacional sendo um poder confinado em Bissau e mesmo ai
estd aquém, isto ¢, ndo chega as zonas periféricas da cidade, por outro, a falta de
vontade politica e a instabilidade crénica que afeta o pais em 50 anos de
independéncia.

No quadro da organiza¢do da Administragdo Publica, existem oito regides e um
setor autonomo (SAB), sendo que o Estado estd representado nas regides pelos
Governadores regionais e ao nivel setorial pelos Administradores do setor, sendo

ambos nomeados e exonerados pelo Governo sob a proposta do membro do
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Governo responsavel pela tutela. Existe ainda uma Camara Municipal (CMB) cuja
unica semelhanga com as Camaras Municipais em Portugal, ¢ apenas a designagao
visto que o Presidente da CMB também ¢ nomeado e exonerado pelo Governo.
A expressao poder local na realidade guineense tem uma tripla dimensao, a par do
poder local democratico (autarquias locais) prevista na Constitui¢do cuja
concretizagdo se impoe, o poder local a nivel regional, que ¢ uma representagao
do poder central em diferentes regides e ainda existe o poder tradicional que, do
ponto de vista constitucional, ¢ uma inexisténcia, mas ¢ uma realidade fatica, um
poder que acaba por ser mais genuinamente autarquico devido a proximidade, o
respeito e o reconhecimento popular de que gozam os seus titulares.

Se é verdade que a Constituicao ¢ uma Ordem-Quadro, deve ter abertura suficiente
que permita a sua interpretacdo de modo a abarcar as realidades nela nao previstas
expressamente, também nao ¢ menos verdade que temos uma Constitui¢ao que
encerra lacunas, contradi¢cdes e ambiguidades que sdo problemas que ¢ preciso
resolver, a necessidade de uma verdadeira reforma constitucional ¢ consensual,
por isso, ¢ urgente fazer o que tem de ser feito. Esta falta de clareza tem permitido
uma interpretacao abusiva da Constituicdo, por parte de alguns titulares do poder
politico, que tendem a moldar a Constituicdo a sua imagem. O pais tem vivido
uma instabilidade cronica fruto de sucessivas crises politico-institucionais, ao
longo dos 30 anos de democracia. E, pois, urgente uma clarificagio a nivel da
Constitui¢ao definindo, de forma clara e sem ambiguidades, as competéncias de
cada 6rgdo de soberania por forma a evitar a interpretagdo abusiva do texto
constitucional. Temos de imprimir uma mudanga, criando uma Constituigao
adequada a nossa realidade e ndo uma importagao acritica de outras Constituigdes

que ndo tém reflexo com a realidade da Guiné-Bissau.

O cumprimento do designio constitucional de uma verdadeira descentralizacao
administrativa encerra dois grandes desafios: o de uma Administracdo Central
(Estado) forte que assegure a presenga efetiva em todo o territorio nacional e o de
implementagdo do poder local democratico dotado de autonomia administrativa e
financeira para que cada uma das entidades da Administracdo Publica possa
cumprir o papel que a Constituicdo lhe confere. Para enfrentar esses dois desafios,
¢ preciso, a nosso ver, um compromisso nacional, da classe politica a sociedade

civil. Comegando pelos 6rgaos da soberania a ANP, no uso das suas competéncias
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10.

11.

conferidas pela Constituicdo, enquanto o6rgdo legislativo e fiscalizador da agao
governativa, se deve empenhar no sentido de aprovar Leis claras que assegurem

uma verdadeira reforma administrativa.

Ao Governo, a quem compete a condugdo da politica geral do pais, nos termos da
Constituicao, exige-se que tenha uma visdo estratégica de médio e longo prazo,
elaborando politicas ptublicas em cada um dos setores da governacao que visam a
transformagado social € ndo uma “navegagdo a vista” nem governar ao sabor da
volatilidade da opinido publica.

Ao Presidente da Republica, enquanto garante da estabilidade e do regular
funcionamento das instituicdes democraticas deve empenhar-se para assegurar a
estabilidade governativa e das politicas publicas. Nao ¢ possivel desenvolver o
pais sem primeiro assegurar a estabilidade na medida em que todo o resto depende
dela. Sem estabilidade ndo hé investimento que crie o emprego, a riqueza e o bem-
estar social. O Presidente da Republica, enquanto primeiro magistrado da nagao,
deve ser a voz da mudanca e estimular a capacidade criadora dos cidadaos. O
Chefe de Estado ndo deve ser uma for¢a de bloqueio que sé se preocupa em
afirmar a sua autoridade e o seu poder, muitas vezes extravasando os limites da
Constituicao.

A sociedade civil, no quadro de uma cidadania ativa, deve ser a voz firme de
exigéncia as autoridades no que toca ao cumprimento das promessas eleitorais que
devem ser encaradas como um imperativo ético por parte de quem governa, isto
por um lado, e por outro, no respeito pelos direitos fundamentais das pessoas, da
sua livre iniciativa econdmica e no apelo a melhoria continua dos servigos
publicos prestados aos cidaddos, na defesa do ambiente e da qualidade de vida.
Uma sociedade civil livre e informada estd mais habilitada para chamar a atencao
e até reivindicar, se for o caso, junto dos detentores do poder politico que € proprio
de uma sociedade evoluida.

A nosso ver, no que toca ao regime juridico, tanto a Constitui¢do como as Leis
ordinarias regulam de forma satisfatoria (salvo atualizagdes pontuais) para que as
autarquias locais sejam uma realidade, definindo ainda o CAA formas e
mecanismos de transferéncia gradual de atribuigdes e competéncias para as
autarquias locais, no respeito pelos principios da descentralizagdo, da

subsidiariedade e da universalidade de acesso aos servigos publicos. Falta, no
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entanto, dar o passo decisivo que culmina com a realizagao das primeiras eleicoes

autarquicas completando o ciclo democratico na Guiné-Bissau.
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