
ACORDAO N.e 1027/2025

I. RELATORIO

2.

TRIBUNAL 
CONSTITUCIONAL

PROCESSO N.9 1269-A/2025

Processo de Fiscalizagao de Inconstitucionalidade por Omissao

Em nome do Povo, acordam, em Conferencia, no Plenario, os Juizes Conselheiros 
do Tribunal Constitucional:

Os Deputados a Assembleia Nacional, melhor identificados a fls. 2 e 3 dos autos, 
vieram, nos termos e para efeitos do disposto no n.2 1 do artigo 232.2 da 
Constitui^ao da Republica de Angola (CRA), conjugado com os artigos 213.2, 2142, 
217-218.2 e 2422, todos da CRA e a alinea c) do artigo 3.2 e artigo 31.2 da Lei n.2 
3/08, de 17 de Junho, Lei do Processo Constitucional (LPC), impetrar a presente 

acpao de fiscalizapao de inconstitucionalidade por omissao contra a Assembleia 
Nacional.

x \ X- /
A N O O l A

Para sustentar a sua pretensao, os Requerentes alegam, em sintese, o seguinte:

1. A Republica de Angola declarou a sua independencia no dia 11 de Novembro 
de 1975, perfazendo agora, aproximadamente, 50 anos de existencia como 
Estado independente.

Na sua origem, apresentou-se a promessa de construqao de urn Estado 
democratico, capaz de corresponder a uma melhoria, tanto no bem-estar 
politico e social, como nas formas de expressao da vontade soberana do povo 
angolano, quando comparado ao sistema colonial anterior.

3. Antes da independencia nacional, existiam em Angola camaras municipals e 
poder autarquico, havendo descentralizaqao administrativa, ainda que nao 
democratica, por nao serem organismos electivos.
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mas nao foram realizadas as elei^oes 
as Autarquias Locals prometidas, sob a

ll.Nesta altura, o Senhor Ministro

promoter novamente a implementaqao das autarquias e a realizaqao das
da Administraqao do Territdrio chegou a

10. Em 2012, foram realizadas as primeiras "eleiqoes gerais" para eleger o 
Presidente da Republica e os Deputados a Assembleia Nacional, facto de 
notbrio conhecimento publico, 
autarquicas, nem concretizadas 
mesma linha de argumento.

Nao obstante as sucessivas Leis Constitucionais e a Constituiqao de 2010 

consagrassem, desde 1975, as Autarquias Locals e o Poder Local na Angola 
independente, na realidade, nunca as Autarquias Locals foram 
implementadas, verificando-se um prolongar de vazio constitucional e 
politico que perdura aproximada e incompreensivelmente ha 50 anos.

5. Desde 1975, e mais concretamente desde 2010, tern sido recorrentes e 
injustificados os adiamentos, escusas, rodeios e sucessivos protelamentos, 
sem que, efectivamente, as Autarquias Locals sejam estabelecidas como 
realidade institucional do Estado democratico e de direito na Republica de 
Angola, ao serviqo do Povo.

6. O Pais tern sido mantido num quadro de anormalidade constitucional, sem 

que a Requerida, Assembleia Nacional, por si e pela forqa politica partidaria 
que a comanda, realizem os actos necessaries a concretizaqao dos designids 
constitucionais relatives a organizaqao do poder publico-administrativo.

Centre outros eventos, em 2007, o Presidente da Republica em funqoes 
anunciou um Plano de Normalizaqao Constitucional, que consistia no 
cumprimento de uma agenda com tres pontos, nomeadamente a realizaqao 
de eleiqoes legislatives em 2008, a realizaqao de eleiqoes presidenciais em 
2009 e a realizaqao de eleiqoes autarquicas em 2010.

8. Na sequencia, em 2008, foram realizadas as eleiqoes legislatives, conforme 
indicedo. Porem, neo forem reelizedes es enunciedes eleiqbes presidencieis 

previstes em 2009. Em 2010, neo forem iguelmente reelizedes as prometidas 
eleiqbes autarquicas, invocando-se falta de legislaqao e condiqoes materials 
para o efeito.

9- Seguiu-se a aprovaqao da Constituiqao da Republica de Angola, em Fevereiro 
de 2010, com a quel se reiterou a consagraqao e promessa de autarquias 
locals e eleiqoes autarquicas, agora, suficientemente estabelecidas no 
diploma fundamental.
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eleifoes autarquicas, primeiramente para 2015 e depois 2021, sem qualquer 
materializagao.

12. Em Margo de 2014, visando dar cumprimento ao previsto no ordenamento 

constitucional e no seu manifesto eleitoral, o Grupo Parlamentar da UNITA 

apresentou a primeira iniciativa legislative sobre o Poder Local, para ser 
aprovada pela Requerida.

13. Nao obstante o proponente esperasse que tai desbloqueasse o processo que 
adia indefinidamente o cumprimento da Constituigao da Republica de Angola 

em materia autarquica, o Grupo Parlamentar do MPLA (contrariando 
inclusive a sua promessa eleitoral) reprovou o Projecto de Lei Organica do 
Sistema de Organizagao e Funcionamento do Poder Local, numa votagao 
histdrica, com 144 votos contra do MPLA e 31 votos a favor de toda'a 

oposigao (UNITA, CASA-CE, PRS e FNLA).

14. Em Maio de 2015, por meio da Resolugao n.e 14/15 de 17 de Junho, a 
Assembleia Nacional aprovou o Plano de Tarefas Essenciais para a Preparagao 
e Realizagao das Eleigoes Gerais e Autarquicas. Neste documento, foram 
identificadas e aprovadas oito tarefas essenciais para o efeito:

Preparagao das condigoes tecnicas e logisticas para a realizagao do 
registo eleitoral oficioso em todo o Pais.

Promogao da discussao e aprovagao da legislagao sobre a 
Administragao Local do Estado e sobre o Poder Tradicional.

Promogao da discussao e actualizagao da legislagao de suporte a 
realizagao das eleigoes gerais ate ao l.s Semestre de 2016.
Realizagao de urn diagndstico exaustivo sobre o estado actual dos 
recursos humanos, financeiros, infraestruturas e outros necessarios a 
implementagao das autarquias locals no Pais, ate Agosto de 2015.

Promogao da realizagao do processo de delimitagao territorial, 
definindo correctamente os limites territorials de cada circunscrigao 

autarquica e outros elementos necessarios ate ao 2.2 Semestre de 
2015.

Promogao da avaliagao do potencial de arrecadagao de receitas peios 
municipios ate ao 2.2 Semestre de 2015.

Promogao da discussao e adopgao da legislagao de suporte a 
realizagao das eleigoes autarquicas (ate Margo de 2016).

Promogao de condigoes efectivas para a convocagao das eleigoes 
autarquicas.



4

15. As referidas medidas nao passaram de manobras diversivas de menor 
impacto, que nao alteraram o quadro reclamado, deixando-se para tras as 
acqoes politicas e legislativas que verdadeiramente podiam determinar a 
implementaqao das autarquias locais.

16. Em 2018, o actual Presidente da Republica, Joao Manuel Gonqalves 
Lourenqo, anunciou a decisao de implementar as autarquias locais e realizar 
eleiqoes autarquicas em 2020.

17. Em 2019, o Ministro da Administrapao do Territdrio reiterou a decisao 

governamental de realizar as eleiqoes autarquicas no ano de 2020.

18. Ainda em 2019, fazendo enganosamente crer que aconteceriam as eleiqoes 

autarquicas, a Comissao Nacional Eleitoral elaborou, a pedido do Presidente- 
da Republica, a Proposta Ornamental das Eleiqoes Autarquicas para 2020, que 

remeteu junto com o seu Plano Para a Preparaqao, Organizaqao e Realizaqao 
das Eleiqoes Autarquicas.

19. Realizaram-se as terceiras eleiqoes gerais em Agosto de 2022. Na campanha 
eleitoral, o Presidente da Republica ressuscitou a promessa de realizaqao de 
eleiqoes autarquicas, desta vez para 2023 ou 2024.

20. Dois meses depois, no seu discurso sobre o estado da Naqao, proferido no 
dia 15 de Outubro de 2022, o Presidente da Republica voltou a falar das 

autarquias, prometendo a criaqao de 35 assembleias autarquicas, mas sem 
referencia a qualquer data da sua institucionalizaqao. Anunciou, entretanto, 

a sua intenqao de transformar comunas em municipios e nada mais.

21. Em Outubro de 2022, e por meio do Despacho Presidencial n.e 246/22, de 22 
de Outubro, foi criada a Comissao Interministerial para a Elaboraqao e 

Implementaqao do Plano Integrado de Institucionalizaqao das Autarquias 
Locais, na sequencia do processo de desconcentraqao administrativa.

22. Nenhum trabalho relevante foi desenvolvido dai em diante, volvidos quase 3 

anos, antes dizendo o Presidente da Republica que a responsabilidade residia 
na Requerida Assembleia Nacional, por nao aprovar o diploma sobre a 
institucionalizaqao das autarquias locais, quando como se sabe, lhe compete 
a direcqao do seu partido na Assembleia Nacional.

23. No ano de 2023, o Presidente da Republica, que determina os actos finals 
produzidos pela Requerida, anunciou ser sua intenqao "criar administraqoes 
municipals fortes para prestar serviqos aos cidadaos".

24. Para o efeito, sob o argumento de nao existir legislaqao que lhe imponha a 
criaqao imediata das autarquias locais, anunciou a sua decisao de proceder a



para a Alterapao da Divisao 
o assentimento institucional da 

ordem de prioridade da agenda politica e

uma alterapao da divisao politica e administrativa do Pais, visando mais do 
que duplicar o numero de municipios do Pais (criando 581 municipios e 
eliminando todas as comunas e distritos), sem, contudo, os transformar em 

pessoas colectivas territoriais autdnomas, dotadas de personalidade juridica, 

que possam prestar serviqos' aos cidadaos atraves de drgaos eleitos, como 
manda a Constituiqao.

25. Criou, para efeito, a Comissao Interministerial
Politica e Administrativa do Pais, sob
Requerida, que subverteu a 
constitucional nacional.

26. A isso acresce a alegada e injustificada falta de meios materials e humanos 

nos 164 municipios entao existentes, para a efectiva materializaqao da^ 
autarquias.

27. Entretanto, em 2024, agindo em sentido inverso ao cumprimento da 
Constituiqao, o Titular do Poder Executive apresentou mais uma iniciativa 
diversiva ao Parlamento angolano, no sentido de aumentar o numero de 
municipios de 164 para 325, alterando a actual Divisao Politico- 
administrativa, focando a sua actividade e a da Requerida em actos simples 
de confirmapao e manutenqao da Administraqao Local do Estado, em 
detrimento do processo autarquico.

28.0s Deputados subscritores entendem haver ma-fe por parte da Requerida, 

com o impulse do Presidente da Republica, em aumentar o numero de 
municipios ao inves de iniciar uma verdadeira reforma legislativa e 
administrativa, transformando todos os municipios em autarquias locals, com 

as correspondentes assembleias electivas, e definindo mecanismos, 
cronogramas e procedimentos para a sua concretizaqao.

29. Nos anos citados, em especial entre 2017 e 2021, a Requerida foi ocupando 
a agenda politica nacional com a aprovaqao de varies diplomas dilatdrios, 

sem pretensao real de criar as Autarquias Locals e suas eleiqoes.

30. Assim, foram aprovados 11 diplomas sobre o poder local, a saber: Lei 
Organica do Poder Local - Lei n.e 15/17, de 8 de Agosto, Lei da Tutela 
Administrativa sobre as Autarquias Locals- Lei n.- 21/19, de 20 de Setembro 

Lei Organica sobre a Organizaqao e Funcionamento das Autarquias Locals- Lei 
n.e 27/19, de 25 de Setembro, Lei Organica sobre as Eleiqbes Autarquicas- Lei 
n.e 3/20, de T1 de Janeiro, Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais- 
Lei n.e 13/20, de 14 de Maio, Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais- 
Lei n.e 12/20, de 14 de Maio, Lei da Transferencia de Atribuiqoes e
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36.0s Deputados subscritores da presente acpao defendem que, sem uma Lei 

que institucionalize de mode efectivo as autarquias locais, que estabeleqa 
imediatamente o seu cronograma de implementaqao, bem como a realizaqao

Competencias do Estado para as Autarquias Locais - Lei n.2 22/20, de 10 de 
Julho, Lei Organica que aprova o Estatuto dos Eleitos Locais - Lei n.e 25/20, 
de 20 de Julho, Lei sobre o Regime Geral da Cooperaqao Interautarquica - Lei 
n.2 30/20, de 28 de Julho, Lei dos Simbolos das Autarquias Locais - Lei n.e 
36/20, de 12 de Outubro, Lei Sobre os Actos e Formularios dos Orgaos das 

Autarquias Locais - Lei nA 2/21, de 25 de Janeiro.

31. A Requerida nao cumpriu com a sua obrigaqao de aprovar o diploma 

necessario a realizaqao das autarquias locais, em cumprimento da 
Constituiqao, antes perdendo-se e sujeitando-se a actos parlamentares 
dirigidos pelo Partido MPLA, sem que se anteveja e avizinhe futuro prdspero 

para os angolanos, em materia autarquica.

32. Em momento posterior, dentre outras referencias disperses, a Lei 
Constitucional nA 23/92, de 16 de Setembro, estabelecia o Poder Local em 
capitulo prbprio (VII), consagrando que a organizaqao do Estado a nivel locaT" 

devia compreender a existencia de autarquias locais e de orgaos 
administrativos locais (artigos 145A ss.).

33. A Constituiqao da Republica de Angola de 2010 dedicou diversas disposiqoes
a descentralizaqao politica e administrativa, ao Poder Local, a 
institucionalizaqao das autarquias locais e das respectivas eleiqoes (com < 
destaque para os artigos 2A, 8A, 198A, 198A-A, 213A, 214A, 216A, 217A, ,

218A, 219A, 220A, 221A, 222A, 242A).

34. Nao obstante o decurso de, aproximadamente, 50 anos de Independencia 
Nacional, a imposiqao constitucional relativa ao Poder Local nao tern sido 
respeitada pela Requerida, por si ou pelo poder governante, a quern 
competia a aprovaqao das disposiqoes normativas indicadas expressamente 
no nA 2 do artigo 242A, CRA, susceptiveis de determinar a criaqao e 
instalaqao imediata das autarquias locais, para respeito e exercicio de direitos 
fundamentals de participaqao politica pelo Povo angolano.

35. A Constituiqao aponta para uma democracia descentralizada, proclamando, 

entre os princfpios fundamentais", o da autonomia das autarquias locais e o 
da descentralizaqao democratica da administraqao publica, nao sendo 
legitimo que a estrutura da administraqao seja reservada, em Angola, a 

orgaos da Administraqao Local do Estado.
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fun^oes (i.e.,

Republica.

41. A presents ac?ao e requerida por mais de um quinto de Deputados 
efectividade de funqoes.

42. Dispoem ainda os artigos 3ie e 32.9 da LPC que pode ser requerida, mediante 
fiscalizaqao da inconstitucionalidade por omissao, a apreciaqao do nao 

cumprimento da Constituiqao por omissao das medidas necessarias para 
tornar exequiveis as normas constitucionais, nomeadamente de medidas de 
natureza legislativa.

Terminam requerendo que a presente acqao seja julgada provada e procedente e, 

em consequencia, seja declarada a existencia de inconstitucionalidade por

das eleiqoes autarquicas com imposiqao ao Executive do seu calendario, nao 

sera possivel cumprir os comandos estabelecidos nas disposiqoes 
constitucionais citadas.

37. As normas referentes ao Poder Local constituem o Direito Constitucional e 
Administrativo organizatorios e institucionais, que definem a estrutura do 
poder publico-administrativo a nivel local, sendo de cumprimento 
obrigatdrio, imediato e inadiavel, ao abrigo do n.9 1 do artigo 2.9, artigo 5.9, 
n.s 2 do artigo 6.9, artigos 8.9, 198.9, igg.Q- a, 213.9 ss. e artigo 226.9, todos 
da CRA.

38.0 Tribunal Constitucional deve declarar a inconstitucionalidade por omissao 
naquelas situaqoes em que a Constituiqao impoe que uma determinada 
norma deva existir no ordenamento juridico, mas o legislador ordinario, com 

competencia para legislar, e inerte, mesmo diante do caracter imperativo de 
tai disposiqao, permanentemente adiada. Esta e a situaqao da lei que esfa 
prevista no n.e 2 do artigo 242.9 da CRA.

39. E deste ambiente politico-institucional que surge a necessidade de a 
Assembleia Nacional velar pelo cumprimento da Constituiqao e pela boa 
execuqao das leis ja aprovadas, a fim de se organizar democraticamente o 
Estado a nivel local, de forma a partilhar com os cidadaos organizados em 

autarquias os recursos publicos necessaries para a prestaqao de serviqos^ 
publicos locals, de acordo com os principios da descentralizaqao politico- 
administrativa e da autonomia local.

40. Podem, nos termos do n.e 1 do artigo 232.9 da CRA, requerer ao Tribunal 

Constitucional a declaraqao de inconstitucionalidade por omissao o 
Presidente da Republica, um quinto dos Deputados em efectividade de

um minimo de 44 Deputados) e o Procurador-Geral da
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omissao, por violapao do previsto no n.e 2 do artigo 242.9, conjugado com os 
artigos 213.9 a 222.9, n.9 1 do artigo 2.9, artigo 8.9, n.9 1 do artigo 198.9 e artigo 
198.9-A, todos da CRA.

Notificada a Requerida para se pronunciar, veio a mesma, contra-alegar, em 
sintese, que:

1. As Autarquias Locals configuram uma forma de organizaqao da administraqao 
publica autdnoma, alem de ser urn mecanismo de concretizaqao de direitos, 
liberdades e garantias fundamentals dos cidadaos, tais como o direito a 

participaqao na vida publica, o direito de acesso a cargos publicos e o direito 
de sufragio, previstos nos artigos 52.9, 53 q e 54 o, respectivamente, da 

Constituiqao da Republica de Angola.

2. A Constituipao da Republica de Angola trata do regime juridico-constitucional 
minimo das Autarquias Locals, limitando-se a consagra-las como uma das- 
formas organizativas do Poder Local (artigo 213.9), preve o principio da 

autonomia local de que dispoem (artigo 214.9), a sua garantia judicial (artigo
216.9) , a sua definipao (artigo 217.9), a sua classificapao ou categorias (artigo
218.9) , as suas atribuiqoes (artigo 219.9), os seus drgaos (artigo 220.9), o tipo 
de relaqao administrativa que mantem com o Poder Executivo (artigo 221.9), 
bem como a solidariedade e cooperaqao entre si (artigo 222.9).

3. Tendo em conta a complexidade do processo de institucionalizaqao das 
Autarquias Locals, o legislador constituinte angolano optou por condicionar 
a sua efectiva implementapao com a aprovaqao da lei propria e a 
oportunidade da sua criaqao, vide n.9 2 do artigo 242.9 da Constituiqao da 
Republica de Angola.

4. A norma constitucional, ao estabelecer lei propria, remeteu ao legislador 
ordinario a sua concretizaqao, sendo certo que a implementaqao efectiva das 

Autarquias Locals depende de, pelo menos, tres niveis de concretizaqao 
politica.

5. Nivel de concretizaqao polftico-legislativa — que corresponde a aprovaqao da 

Lei oa Institucionalizapao das Autarquias Locals pela Assembleia Nacional, 
mediante proposta ou projecto de lei submetida por quern tern legitimidade 

constitucional para o efeito, conforme as disposipoes conjugadas do artigo 
167.9 e do n.9 2 do artigo 242.9, ambos da Constituipao da Republica de 
Angola.



6. Nivel de concretiza^ao politica stricto sensu - que consiste na decisao poh'tica 
de convocar as eleiqoes autarquicas pelo Presidente da Republica, na 
qualidade de Chefe de Estado, conforme a alfnea a) do artigo 119.2 da CRA

7. Nivel de concretizaqao politico-administrativa que consiste na oportunidade 
de criaqao de medidas administrativas, humanas e financeiras necessarias 

para o efectivo funcionamento das Autarquias Locals. Trata-se da 
oportunidade da sua criaqao", pressuposto previsto no n.s 2 do artigo 242 5

da CRA.

8. Por forqa do principio da separaqao de poderes, nao compete a Assembieia 
Nacional pronunciar-se sobre a concretizaqao ou nao dos dois ultimos niveis, 

por se tratar de materia de exclusiva competencia do Presidente da 
Republica, enquanto Chefe de Estado e Titular do Poder Executive, que tern 
o mandato do Povo e a incumbencia constitucional de definir a politica gera} 
de governaqao do pais e da administraqao publica, nos termos da alinea b) 
do artigo 120.9 da CRA.

9. Nao e dificil compreender que, no n.2 2 do artigo 242.9 da CRA, se esta 

perante uma norma constitucional que sb se torna exequivel com a 
intervenqao do legislador ordinario, sendo, pois, uma norma de eficacia 
limitada ou condicionada, na medida em que a sua plena eficacia esta 
dependente da intervenqao legislative infraconstitucional e administrativa.

10. Ademais, nao e verdade que, no quadro das suas competencias, a 
Assembieia Nacional nao haja realizado os actos necessarios a concretizaqao 
dos designios constitucionais tendentes a institucionalizaqao das Autarquias 
Locais.

11. Em 2015, no decurso da 24 Sessao Legislativa da 34 Legislatura, atraves da 
Resoluqao n4 14/15, de 17 de Junho, a Assembieia Nacional aprovou o Plano 
de Tarefas Essenciais para Preparaqao e Realizaqao das Eleiqbes Gerais e 
Autarquicas.

12. De 2017 a 2021, durante a 14, 24, 34 e 44 Sessbes legislatives da 44 
Legislatura, a Assembieia Nacional procedeu a aprovaqao do seguinte pacote 
legislative autarquico: Lei Organica do Poder Local - Lei n4 15/17, de 8 de 

Agosto, Lei da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais - Lei n4 
21/19, de 20 de Setembro, Lei Organica sobre a Organizaqao e 
Funcionamento das Autarquias Locais - Lei n4 27/19, de 25 de Setembro, Lei 
Organica sobre as Eleiqoes Autarquicas - Lei n4 3/20, de 27 de Janeiro, Lei 
do Regime Financeiro das Autarquias Locais - Lei n4 13/20, de 14 de Maio, 
Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais - Lei n4 12/20 de 14 de Maio,
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Lei da Transferencia de Atribui^oes e Competencias do Estado para as 
Autarquias Locais — Lei n.° 22/20, de 10 de Julho, Lei sobre o Regime Geral 
da Cooperaqao Interautarquica - Lei n.e 30/20, de 28 de Julho, Lei dos 
Simbolos das Autarquias Locais - Lei n.e 36/20, de 12 de Outubro, Lei sobre 

os Actos e Formularies dos Orgaos das Autarquias Locais - Lei n.e 2/21, de 25 
de Janeiro.

13. Em 2024, durante a sua 5.§ Reuniao Plenaria Ordinaria da 24 Sessao 
Legislativa da 54 Legislature, realizada no dia 23 de Maio, depois de votados 
favoravelmente (por 40 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma 
abstenqao) os correspondentes Relatdrios Pareceres Conjuntos das' 

Comissdes de Trabalho Especializadas, competentes em razao da materia, na 
reuniao conjunta do dia 14 de Maio, a Assembleia Nacional procedeu^a^ 
aprovaqao de urn Projecto de Lei e uma Proposta de Lei, nomeadamente a 
Proposta de Lei sobre a Institucionalizapao das Autarquias Locais, submetida 
pelo Titular do Poder Executivo, atraves do Ofi'cio n4 
0598/GAB.CHEFECASACIVIL/PR/06/2024, de 1 de Abril, ja aprovada, na 
generalidade, por 93 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma 
abstenqao e o Projecto de Lei da Institucionalizapao Efectiva das Autarquias 

Locais, submetido pelo Grupo Parlamentar da UNITA por via do Ofi'cio n4 
020-A/GPGPU-V-L/2024, de 22 de Abril, ja aprovado, na generalidade, por 95 

votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma abstenqao.

14. Face a aprovaqao, na generalidade, dos documentos acima referidos a 
Assembleia Nacional por via das Comissdes competentes em razao da 
materia, agendou e convocou uma reuniao para discussao e votapao na 
especialidade. Entretanto o Grupo Parlamentar da UNITA por intermedio da 

sua Vice-Presidente, a Senhora Deputada Albertina Navemba Ngoio 
Felisberto, solicitou a interrupqao da sessao.

15. A solicitaqao em causa assentou em argumentos segundo os quais a 
pertinencia da materia, a existencia de duas iniciativas legislativas, as visdes 
comuns e fracturantes e a necessidade de se aproximar as posipdes 
impunham que fosse criada uma comissao tecnica de trabalho composta por 
Deputados das duas maiores bancadas parlamentares, com o fito de, a partir 
das duas iniciativas, criar-se um unico documento.

16. A Assembleia Nacional tern pautado pela busca de consensos entre os 

representantes do povo, uma missao dificil, mas nao impossfvel, procurando 
encorajar os lidimos representantes do povo na busca de soluqdes legislativas 
que congreguem as varias ideias legitimadas pelo mesmo.



11

0 processo foi a vista do Ministerio Publico.

Colhidos os vistos legais, cumpre, agora, apreciar para decidir.

II. COMPETENCIA

O Tribunal Constitucional tem competencia para conhecer e apreciar processes de 
fiscalizapao da inconstitucionalidade por omissao, conforme as disposipdes 
combinadas da alinea c) do artigo 39 e do artigo 31.9, ambos da LPC, bem como da 
alinea c) do artigo 16.9 da Lei n.9 2/08, de 17 de Junho, Lei Organica do Tribunal 
Constitucional (LOTC).

III. LEGITIMIDADE

Os Requerentes sao Deputados a Assembleia Nacional e, conforme se verifica a fls. 
2 e 3 dos autos, perfazem urn total de 49 subscritores, numero que satisfaz o 

requisite legal de legitimidade para a propositura da presente aeqao de 
inconstitucionalidade por omissao, nos termos das disposiqoes combinadas do n.9 
1 do artigo 2329 da CRA e da alinea b) do artigo 32.9 da LPC.

17. A retirada do Projecto e da Proposta da Lei sobre a Institucionalizaqao das 
Autarquias Locals da discussao na especialidade, deveu-se a uma solicitaqao 
dos Requerentes, pelo que estranhamos que, em momento algum, tenha 
feito menqao a este facto no seu requerimento. Arguir que a Assembleia 

Nacional esteja em colisao com a Constituiqao da Republica de Angola roca a 
ma-fe.

18. Pelos actos legislatives praticados pela Requerida e estando em curso o 

processo legislative do projecto e da proposta de lei supracitados em sede da 
especialidade, nao se deve considerar verificada a omissao constitucional, 

nos termos e para efeitos do disposto no artigo 232.9 da CRA.
19. Uma vez aprovados o projecto e a proposta de lei, na generalidade, deu-se^ 

micio a fase instrutdria do processo legislativo conducente a fase constitutivsT 

da formaqao da vontade deste drgao de soberania, sendo isso suficiente para 
afastar uma eventual omissao constitucional.

20. Alem de inumeras acqoes ja realizadas durante as legislatures passadas, nao 
ha duvidas de que o decurso do processo legislativo demonstra vontade e 

mteresse da Assembleia Nacional em preencher o vazio legal existente.

Termina requerendo que esta Corte Constitucional declare improcedente o pedido 
de fiscalizaqao de omissao inconstitucional.
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Veja-se se assists razao aos Requerentes.

Na ordem juridica angolana, o institute da inconstitucionalidade por omissao esta 
consagrado no artigo 232.9 da Constituiqao e encontra as regras relativas a 
tramitaqao adjectiva da respectiva fiscalizapao nos preceitos previstos nos artigos 
31-32°> 33-s, 34.9 e 35.9; todos da Lei do Processo Constitucional.

A CRA nao apresenta 
estabelecido, somente.

Sustentam os Requerentes que a omissao legislativa verificada consubstancia uma 
violaqao material da Constituiqao, nomeadamente do preceito que consagra o 

principio da efectivaqao do poder local autarquico e da realizaqao do Estado de 
direito democratico. 1

IV. OBJ ECTO

0 presents processo de fiscalizaqao de inconstitucionalidade por omissao tern por 
objecto a verificaqao da existencia ou nao de inconstitucionalidade por omissao 
imputada a Assembleia Nacional, por alegada violaqao do preceito estabelecido no 
n.9 2 do artigo 242.9 da Constituiqao da Republica de Angola.

urn conceito de inconstitucionalidade por omissao, tendo 

os entes com competencia para desencadear o respective 
processo de fiscalizaqao junto deste Tribunal, bem como os efeitos da sua 
verificaqao e consequents declaraqao.

Tai como atestam Carlos Feijd e outros "(...j a Constituiqao nao define nem 

prescreve o que seja a inconstitucionalidade por omissao, limitando-se apenas a 
descrever o procedimento do seu conhecimento, a questao a deslindar e a de 
saber quando e que estamos perante urn dever juridico-constitucional de legislar." 
(Carlos FEIJO et al., A Constitui^ao da Republica de Angola: Enquadramento 

Dogmdtico-A nossa Visdo, Volume III, ano 2015, p. 583).

V. APRECIANDO

Os Requerentes, Deputados a Assembleia Nacional vem, por meio da presente 
aeqao de fiscalizapao da inconstitucionalidade por omissao, requerer a declaraqao 
de inconstitucionalidade por omissao contra a Assembleia Nacional, pela inaeqao, 
silencio e inercia desta no cumprimento do dever constitucional de legislar, no 
ambito do pacote legislative autarquico, relativamente a Lei da Insti'tucionalizaqfo 
Efectiva das Autarquias Locals, a qual permanece, indefinidamente, a aguardar que 
a Requerida a submeta a discussao, aprovaqao na especialidade e votaqao final 
global.
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Para que este Tribunal se possa pronunciar sobre a alegada inconstitucionalidade 

por omissao supra referida, torna-se imperioso, antes de mais, proceder a analise 
do instituto juridico da fiscalizapao de inconstitucionalidade por omissao, previsto 

na Constituipao da Republica de Angola e da natureza da norma cuja legitimidade 
constitucional e questionada (artigo 242.e da CRA), bem como compreender, a luz 
da Constituipao e da lei, a dimensao e o alcance do poder discricionario do 
Parlamento, enquanto expressao da vontade soberana do povo.

a) Fiscalizagao de inconstitucionalidade por omissao na CRA

Carlos Blanco de Morais define a
abstenqao de urn drgao do Estado Colectivo 
obrigaqoes activas que lhe sejam imperativamente determinados 
Constituipao", acrescentando que "(•..) ao nao assumir urn comportamento 
positive, traduzido na emissao de urn acto juridico ao qual se encontre 
constitucionalmente vinculado, esse drgao viola urn dever de actuaqao que o faz 
incorrer em inconstitucionalidade material por omissao" (JusPpo Constitucional, 
Tomo II. O Direito do Contencioso Constitucional, 2A ed., Coimbra Editora, 2011 p / 
497). ' ' \

Nao se trata, assim, de um simples nao agir entendido em sentido ample, mas, 
especificamente, da nao emissao de actos legislatives que, em multiplas 

circunstancias, se revelam indispensaveis a plena aplicaqao de preceitos 
constitucionais, funcionando a sua ausencia como verdadeira condiqao suspensiva 
da respectiva eficacia (Jose de Matos CORREIA, Introduce ao Direito Processua! 

Constitucional, UL Editora, Lisboa, 2011, p. 179).

Nesta perspectiva, cumpre assinalar que a inconstitucionalidade por omissao 
legislativa ocorre quando o Parlamento, por via da sua inaeqao, deixa de cumprir 

um comando constitucional que o vincula a produqao legislativa. Em tais 
circunstancias, o legislador, ao desrespeitar ou nao obedecer a um mandate 
especifico que imponha a criapao ou emissao de uma norma legislativa, infringe o 
principio da supremacia da Constituipao.

Um exemplo classico verifica-se quando as disposipoes transitorias de um diploma 
de revisao constitucional que instruam o legislador ordinario a, dentro de 
determinado prazo, modificar ou criar legislapao ordinaria destinada a tornar 
plenamente eficazes as novas normas constitucionais, este nao cumpre tai 

imposipao. Todavia, embora este seja o caso mais frequente, e igualmente 
admissivel que o legislador viole a Constituipao por via da sua inactividade

inconstitucionalidade por omissao "(...) como a 

em cumprir com deveres

pe-
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Dito de outro modo, podera verificar-se a inconstitucionalidade por omissao 

sempre que se confirmem cumulativamente os seguintes elementos: (i) a 
existencia de uma omissao legislativa, traduzida numa lacuna ou inercia 
normativa; (ii) a natureza imperativa da disposiqao constitucional em causa - 
nomeadamente o artigo 242.9 da CRA - impondo a mesma um dever concrete de 
legislar; (iii) a efectividade de uma limitaqao ao poder discricionario do legislador; 

e, por firn, (iv) tratando-se de uma decisao de tipo declarative, com efeitos 
manipulativos, aditivos ou intermedios, a ponderapao, por parte da Assembleia 
Nacional, dos principios da necessidade, proporcionalidade e razoabilidade 
desproporcional entre os interesses tutelados, os que obstam a sua concretizaqao 
e os direitos fundamentais consagrados na CRA. /

As omissoes podem ser diferenciadas das lacunas porque, ao contrario destas 
ultimas, sao consideradas inadimplementos de uma obrigaqao. A sua assimilapao 

aos casos de disposiqao negativa poderia conduzir a uma segunda razao de 
diferenqa: as lacunas poderiam verificar-se de modo involuntario, enquanto as 

omissoes sao o resultado de uma vontade deliberada. Como salienta a conhecida 
tese de Donati, segundo a qual o silencio do legislador implica sempre o propdsito 
deliberado de deixar a materia nao regulada sob o signo da liberdade. Essencial e, 

porem, a diferenpa constituida pelo facto de que uma sentenqa reparadora de uma 
lacuna esgota a sua funqao de complemento do ordenamento juridico, enquanto 
aquelas que declaram a inconstitucionalidade de uma omissao podem ser, por sua 
vez, fonte de outras lacunas (Cfr. Constantino MORTATI, Appuntiper uno studio sui 
remedi giurisprudenziali contro comportamenti omissivi del Legislatore in: 
Monografie e Verita: II Foro Italico, Vol. XCIII - Parte V-ll. Pp. 153 - 154).

legislativa, mesmo na ausencia de um mandato constitucional expresso. Tai sucede 

quando a omissao - ainda que nao constitua uma violaqao directa de uma norma 
constitucional - produz efeitos juridicos que colidem com os principios 
fundamentais da ordem constitucional ou com os direitos fundamentais nela 
consagrados.

Deste modo, a omissao legislativa pode implicar violapao constitucional por duas 
vias distintas: a) quando existe um mandato constitucional explicito que impoe a 
criaqao ou modificaqao de normas e o legislador nao lhe da cumprimento; b) 
quando, mesmo na ausencia de um mandato expresso, a omissao legislativa gera 
consequencias normativas lesivas de direitos fundamentais, configurando, assim,^ 

a violapao de um mandato constitucional implicito, dirigido aos brgaos ('■ 

competentes para a aprovapao das leis necessarias a prossecuqao do bem-e: 
geral.
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Neste contexto, revela-se oportuno compreender o prdprio conceito de omissao, 
o qual, de forma generica, abrange toda a especie de abstenpao em legislar ou 
regulamentar aquilo que, segundo a Constituipao, deveria ter sido objecto de 
disposipao normativa. Tai compreensao e fundamental para se poder delinear os 
diversos tipos de omissao em que esta se pode manifestar.

A este propdsito, Uwe Wessel apresentou uma classificapao segundo a qual e 
necessario distinguip por um lado, as omissdes absolutes, que ocorrem quando 
nao existe qualquer previsao normativa sobre determinada materia; e, por outro, 
as omissdes relatives, resultantes de implementapoes parciais, nas quais a 
discipline normativa e estabelecida apenas para algumas relates juridicas, 
excluindo outras que lhes sao analogas. (Cf. Uwe WESSEL, Die Rechtsprechung der 
B.V.G. zur Verfassungsbeschwerde, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 1952, pp. 161 
ss).

Na ordem constitucional angolana, a fiscalizapao da inconstitucionalidade por 
omissao assume, conforme estabelecido no artigo 232.9 da Constituipao da 
Republica de Angola (CRA), contornos profundamente distintos dos mecanismos 
de controlo abstracto e de fiscalizapao concreta, ambos inseridos na categoria db 

inconstitucionalidade por aepao. Com efeito, enquanto estes visam aferir a 
conformidade constitucional (e, nalguns casos, legal) de normas ou actos, a 

apreciapao da inconstitucionalidade por omissao tern por objecto a analise da 
existencia de uma lacuna normativa, ou, de uma inercia deliberativa.

Esta forma de fiscalizapao incide sobre o incumprimento da Constituipao por 
ausencia das medidas necessarias a exequibilidade de normas constitucionais, 
designadamente, medidas de natureza legislativa ou regulamentar. Dito de outro 
modo, o objecto da fiscalizapao nao sao quaisquer actos negatives do Estado 
(sejam eles dos poderes Executivo ou Legislative), mas sim, a ausencia de 
legislapao que viabilize a concretizapao dos principios, direitos e valores 

consagrados na CRA [vide Onofre dos Santos, Lei do Processo Constitucional 
Anotada, Texto Editores, Luanda, 2016, p. 39).

Cumpre reiterar que, em Angola, a Constituipao restringe o ambito da fiscalizapao 
da inconstitucionalidade por omissao exclusivamente as omissoes legislatives, ao 

contrario de outras ordens juridicas que admitem, igualmente, omissoes de actos 
normativos do Governo, da Administrapao Publica ou mesmo do Poder Judicial. Na 
realidade angolana, circunscreve-se as disposipoes legislativas, nao por aquilo que 
dizem, mas por aquilo que nao dizem, remediando assim a inconstitucionalidade, 
nao de actos, mas do non facere, do silencio do legislador.
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Da leitura conjugada do artigo 232.2 da CRA e dos artigos 31.2 e seguintes da Lei 
do Processo Constitucional (LPC), infere-se que a inconstitucionalidade por 

omissao pode manifestar-se sob a forma de uma lacuna ou de uma inercia 
legislativa. Com efeito, a CRA impde comandos que podem ser explicitos ou 
imph'citos e, quando o drgao legislative se abstem de os concretizar - incumprindo 
ordens emanadas da Constituiqao (a reme obbligate) — e o tempo passa sem que 
tai obrigaqao se concretize, configura-se, em termos hipoteticos, uma omissao 

inconstitucional, a qual pode ser total ou parcial.

A lacuna ocorre quando ha um vazio normativo — que nao viola necessariamente 
a Constituiqao - mas compromete a completude e a coerencia do ordenamento 
juridico. Tai situaqao pode ser equiparada ao principio do non liquet no ambito 
judicial, em que o juiz, nao podendo recusar a decisao de um caso, deve suprir a 
lacuna atraves da analogia, do costume (quando aplicavel) ou da norma que o 
prbprio criaria se houvesse de legislar dentro do espirito do sistema, tendo em 

conta os principios gerais de Direito.

As lacunas podem tambem traduzir um silencio do legislador, na medida em que 
este, deliberadamente, opta por nao regular determinada materia, o que, neste 

caso, se enquadra dentro da sua margem de discricionariedade legislativa. E o 
caso, desde logo, da ausencia de norma incriminadora que tipifique como crime 
determinada conduta.

Como refere Adlezio Agostinho, a Constituiqao, ao prever a verificapao da 
inconstitucionalidade por omissao, limita claramente o seu alcance as omissoes 
legislativas, nao permitindo a extensao do instituto a outros actos normativos (cf. 

Manual de Direito Processual Constitucional. Principios Doutrindrios e 
Procedimentais sobre as Garantias Constitucionais. Parte Geral & Especial, AAFDL, 
Lisboa, p. 739).

No mesmo sentido, Raul Araujo, Elisa Rangel e Marcy Lopes defendem que "no 
processo de verificapao da inconstitucionalidade por omissao, o Tribunal 
Constitucional averigua, num primeiro memento, se existe um dever juridico 
imposto pela Constituipao que deva ser cumprido por determinado drgao e este o 
nao tenha cumprido, ou se a aplicapao de determinada norma constitucional exige 
a intervenpao do legislador ordinario. Num segundo memento, o Tribunal aprecia ' 

se nao existe o acto concretizador da orientapao constitucional ou, existindo, s^ 
este e suficiente, adequado e exequivel" (Constituigdo da Republica de Angola 
Anotada, Tomo II, p. 810).
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b) Natureza normativa do artigo 242.Q da CRA

Toda a disposi^ao juridica configura uma proposipao de natureza normativa, isto e, 
uma regra formulada em termos gerais e abstractos, destinada a reconhecer, 
autorizar impor ou proibir determinadas condutas de uma comunidade politica 
situada num determinado territorio.

Isso significa que a inercia legislativa se transforma em omissao inconstitucional 
somente se o incumprimento constituir violapao a Constituipao. E significa, 
sobretudo, a negaqao da ideia de soberania absoluta do Parlamento (como tai, 
inclusive da liberdade de nao agir) e reafirmar, mesmo em relapao ao poder 
legislative, a inelutabilidade e o valor maximo dos bens tutelados pela Constituiqao, 

em garantia dos quais opera o sistema de controles reciprocos entre os drgaos 
constitucionais supremos (checks and balances).

/X inercia legislativa, por sua vez, verifica-se quando a Assembleia Nacional se 
abstem de prosseguir o processo legislative (deliberaqao e votapao), mantendo-se 
a norma pendente ad aetemum, aguardando a sua conclusao.

Importa sublinhar que a inconstitucionalidade por omissao legislativa tern a sua 
genese no facto de nem todas as normas constitucionais serem directamente 
aplicaveis ou autoexecutaveis. Muitas dessas normas, em especial as de natureza 
programatica, possuem eficacia diferida, exigindo, para a sua plena operatividade, 
a produqao de legislaqao complementar ou de desenvolvimento por parte do 
legislador ordinario.

Portanto, sao decisbes jurisdicionais que nao implicam necessariamente a adopqao 
de sanqoes ou operaqoes substantivas. Tratando-se, pois, de uma decisao cork 
efeito meramente declarative, correspondente ao que a doutrina italiana qualifica 

como raccomandazioni legislative (recomendaqbes legislativas), podendo, 
contudo, envoiver uma mensagem mais forte ao legislador em mora (a tftulo de 
recomendaqao) a firn de reparar o silencio inconstitucional.

Quanto aos efeitos, a Constituiqao da Republica de Angola, determina quar 
verificada a inconstitucionalidade por omissao, o Tribunal Constitucional deve dqt 
conhecimento do facto ao brgao legislative competente para a produqao do acto 
legislative devido. Impbe-se, portanto, o proferimento de uma decisao declarativa.

Assim, analisado o sentido e o alcance do regime de fiscalizaqao da 
inconstitucionalidade por omissao, impbe-se, agora, a analise do preceito contido 
no artigo 243.5 da CRA.
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De acordo com a doutrina constitutional, as normas constitucionais podem ser 
classificadas conforme oseu grau de aplicabilidade e eficacia jun'dica, distinguindo- 

se, essencialmente, tres categorias: a) normas programdticas (ou directivas), que 
delineiam apenas os objecdvos gerais a alcangar no future; b) normas preceptivas 7 

de efeito imediato, que estabelecem principios ou regras com validade e 
aplicabilidade imediatas; c) normas preceptivas de efeito diferido, cuja aplicagd^ 
depende de regulamentaqao legislativa posterior. Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO e 
Vital MOREIRA, Constituigao da Republica Portuguese Anotada, Vol. I, 4A ed., 
Coimbra Editora, 2007, p. 194 ss.; Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche 
della Costituzione, in AA. VV, Stud! di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi, 
Giuffre, Milano, 1952, p. 59 ss.; Jorge MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 
Tomo II, 6A ed., Coimbra Editora, 2010; Jose Carlos Vieira DE ANDRADE, Os Direitos 
Fundamental's na Constituigao Portuguesa de 1976,4.§ ed., Almedina, 2010, p. 143 
ss.; Costantino MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, 1991, p. 291 ss).

Por normas programaticas (ou directivas), se entendem aquelas que traqam linhas 
orientadoras da aeqao do Estado, estabelecendo objectivos e metas a serem 
alcanqados progressivamente. Estas normas nao produzem efeitos juridicos 
imediatos, mas funcionam como mandates de optimizaqao, vinculando o 
legislador e os demais poderes publicos a sua realizaqao futura, mediante a ediqao 
de legislaqao infra constitucional. Fazem parte deste grupo as normas que preveem 
o dever de promoqao da justipa social ou da descentralizaqao administrativa como 
tarefas fundamentals do Estado.

Outrossim, a obrigapao constitucional de legislar pode, tambem, decorrer de urn 
mandato explicito da Constituiqao, que imponha ao legislador a ediqao de 
determinada norma jun'dica, eventualmente dentro de um prazo certo e 
determinado. Nesses casos, a inertia legislativa, uma vez decorrido o prazo fixado 

sem a respectiva publicaqao do diploma legal, configura uma contradiqao material 
com a Constituiqao, podendo dar lugar a declaraqao de inconstitucionalidade por 
omissao.

As normas programaticas (ou directivas) sao aquelas: (i) que sao de aplicaqao 
diferida; (ii) que explicitam comandos valores; (iii) que conferem elasticidade ao 
ordenamento constitucional; (iv) e que tern como destinatario primacial o 
legislador a cuja opqao fica a ponderapao do tempo e dos meios que tern de ser 

revestidos de plena eficacia e, por isso, so atraves da lei adquirem 
determinabilidade (cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo II, 
6.§ ed., Coimbra Editora, p. 285).
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Sao normas preceptivas de eficacia plena e imediata as que correspondem a 
disposiqoes autoaplicaveis, que tem aplicabilidade directa desde a entrada em 
vigor da Constituiqao. Sao normas completas, independentes de regulamentaqao 
posterior e que produzem efeitos jun'dicos imediatos. Sao exemplo deste ti'po de 

normas constitucionais as normas que consagram direitos fundamentals como o 
direito a vida, a iiberdade de expressao, entre outras.

Por normas preceptivas de eficacia limitada ou diferida se entende todas aquelas 

normas que, apesar de conterem comandos vinculativos, dependem de 
regulamentaqao legislative ulterior para produzir todos os seus efeitos. Tern urn 
nucleo normativo valido, mas a sua aplicabilidade encontra-se condicionada a 

actuocao legislativa. A omissao do legislador pode, nesses casos, configurar 
inconstitucionalidade por omissao, sobretudo quando o texto constitucional 
impbe urn dever especifico de legislar (Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO e Vital 
MOREIRA, Constitui^ao da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4A ed., Coimbra 
Editora, 2007, p. 194 ss.; Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche della 

Costituzione, in AA. VV, Stud! di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi, 
Giuffre, Milano, 1952, p. 59 ss.; Jorge MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 
Tomo II, 64 ed., Coimbra Editora, 2010; Jose Carlos Vieira DE ANDRADE, Os Direitos 
Fundamentals na Constituigdo Portuguesa de 1976,44 ed., Almedina, 2010, p. 143 

ss.; Costantino MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, 1991, p. 291 ss).

Em contraste com as normas de natureza programatica, as normas preceptivas 
possuem aplicabilidade imediata, sendo eficazes desde a entrada em vigor da

Essas normas distinguem-se pela sua eficacia diferida, uma vez que nao sao de 
aplicaqao imediata, dependendo a sua concretizaqao da verificaqao de 
determinadas condiqbes, designadamente de natureza legislativa, econbmica ou 
social. Trata-se de normas que consagram valores, objectives e metas a alcanqar, 
funcionando como directrizes para a aeqao futura dos drgaos do Estado, em 

especial do Poder Legislative.

A sua forqa normativa reside na primazia constitucional sobre as demais fontes de 
direito, ainda que nao vinculem directamente os particulates, mas sim os poderes 
publicos. Esta natureza confere-lhes flexibilidade e elasticidade, permitindo uma 
adaptaqao progressiva a realidade mediante a ponderaqao legislativa quanto ao 

momento e aos meios adequados a sua concretizaqao.

Frequentemente redigidas com recurso a conceitos indeterminados, estas nor 
exigem, para a sua plena eficacia, desenvolvimento legislative e medidas materials 
complementares.
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A ConstituiQao da Republica de Angola, na versao originaria de 2010, consagrava a 
institucionalizapao das autarquias no seu artigo 242.e, no qual estabelecia:

No contexto angolano, a analise do artigo 242.5 da CRA, tanto na sua redacqao 
originaria, como na que resultou da revisao de 2021, indica tratar-se de uma norma 

programatica com eficacia diferida, cuja concretizaqao depende de 
regulamentaqao legislativa ordinaria.

Constituipao. A distinpao entre normas programaticas e preceptivas assenta, 

portanto, na possibilidade de conformaqao directa da realidade pela norma 
constitucional. Enquanto as primeiras consagram expectativas juridicas, cuja 
efectivaqao depende de actos ulteriores do legislador, as segundas contem 

comandos normativos plenamente operativos, susceptiveis de aplicaqao judicial 
sem necessidade de regulamentapao adicional.

No caso sub judice, a expressao "a institucionalizaQdo efectiva das Autarquias 
Locals e definida por lei, que estabelece a oportunidade da sua criapdo" exprime 
uma faculdade de exercfcio potestative o que nao implica, evidentemente, urn 
imperative ou comando, mas uma possibilidade estabelecida pela Constituipao de 
criar, alargar normas gerais, de modo que os referidos brgaos possam decidir em 

que tempo poderao exercer tai poder. Portanto, o Parlamento decide livremente 
sobre o modo, termos e prazos da criapao dos dispositivos normativos.

Ademais, ha uma remissao a lei infraconstitucional "a institucionalizapao efectiva 
das Autarquias e definida por lei que estabelece (...)". Ou seja, depende de 
legislapao futura para ter eficacia plena. A norma nao impoe urn dever directo de 
aplicaqao imediata, mas apenas define a forma e os parametros para que se atinja, 
no future, a efectiva institucionalizaqao das autarquias locais. Em suma, nao tern 
eficacia plena ou imediata; remete a futura actuapao legislativa e administrativa e 
estabelece directrizes e objectives, e nao comandos concretos e auto executaveis.

Roberty Alexy, no epilogo da sua Teoria dos Direitos Fundamentals sublinha que o 
legislador dispbe, seja de uma margem de aeqao estrutural, relativa a tudo o que 

a Constituiqao nao proibe e nao impoe, seja de uma margem de aeqao 
epistemolbgica, que deriva da dificuldade de reconhecer o que a Constituiqao 
proibe ou impoe (Theorie dec Grundrechte, Berlin: Suhrkamp, 1986, pp. 21 ss).

A distinqao entre normas programaticas, normas de eficacia plena e normas de 
eficacia limitada e fundamental para a correcta compreensao da aplicaqao das 
disposiqoes constitucionais.
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Com o advento da Revisao Constitucional operada pela Lei n.e 18/21, publicada no 
Diario da Republica n.e 154, de 16 de Agosto de 2021, e que alterou, entre outros,

A institucionaliza^ao efectiva das autarquias locals obedece ao princlpio do 
gradualismo.

Os drgdos competentes do Estado determinam por lei a oportunidade da 

sua criapdo, o alargamento gradual das suas atribuigoes, o doseamento da 
tutela de merito e a transitoriedade entre a administragdo local do Estado e 
as autarquias locals".

A norma fornece urn aspecto politico-social, tern uma direcqao para os legisladores 
e administradores publicos, estabelecendo principios de transiqao, 
descentralizaqao e autonomia administrativa, mas nao sao efectivos por si so. 0 
legislador constituinte derivado, faz uso de expressoes tipicas de norma 

programatica (...) a oportunidade da sua criaqao, o alargamento gradual das suas 
atribuiqoes, o doseamento da tutela de merito e a transitoriedade (...)". Esses 

termos revelam urn processo de implementaqao progressiva, sem imposiqao 
juridica concreta e imediata. Estao condicionados a criterios de conveniencia e 

oportunidade politica, e nao configuram direitos subjectivos directamente 
exigiveis pelos cidadaos (vide Jose Afonso da Silva, Aplicabilidade das 

constitucionais, 7A ed. 2A tir. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 80 e 81).

Da leitura do n.e 2 deste preceito, na parte em que estabelece que "os drgaos 

competentes do Estado determinam por lei a oportunidade da sua criaqao", 
resultava, com clareza, estar-se perante uma norma de natureza programatica. 
Esta disposiqao exprimia uma directriz de politica legislativa e administrativa, 

remetenoo a sua concretizaqao para a actuapao futura das entidades competentes, 
nao estabelecendo, por conseguinte, comandos juridicos dotados de eficacia 
imediata.

Tai versao configurava uma faculdade de exercicio potestative. Isso significa que a 

sua implementaqao nao correspondia a uma imposiqao imperativa, mas antes "a 
uma possibilidade concedida pela Constituiqao aos drgaos do Estado - 
nomeadamente, o Governo e a Assembleia Nacional — de decidir, a luz de criterios 
de oportunidade politica e de condiqdes materials, se, quando e como exercer tai 

poder normativo. Nessa medida, os drgaos competentes mantinham liberdade 

quanto ao modo, aos termos e aos prazos da criapao dos correspondentes 
dispositivos legais destinados a institucionalizaqao das autarquias locals, em 

consonancia com os principios da discricionariedade politica e da separaqao de 
poderes.
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0 legislador constituinte derivado, ao estabelecer que “a institucionalizaqao 
efectiva das Autarquias Locals e definida por lei, que estabelece a oportunidade da" 

sua criaqao e o alargamento das suas competencias" embora tenha mantide-S' 
natureza programatica da norma, atribui expressamente ao Parlamento, enquanto 
brgao legiferante por excelencia, a possibilidade e a faculdade de aprovar o 
diploma legislative (o denominado Pacote Legislative) que venha a definir os 
criterios de oportunidade para a criapao das autarquias, bem como o alargamento C. 

das suas competencias. /

Por conseguinte, o artigo 242.2 da cra tern natureza de norma programatica, nao 
apresentando, no seu conteudo, uma obrigatoriedade imediata da sua 
densificaqao infra-constitucional, valendo, no caso, o poder discricionario da 
racionalidade legislative a partir da ponderaqao dos interesses e necessidades 
colectivas.

o artigo 242.2 da Constituiqao, o legislador constituinte derivado manteve, de 
forma inequivoca, a referida disposiqao na mesma categoria de normas 

programaticas, reafirmando a natureza nao autoaplicavel do preceito. A norma 
continua, assim, a depender de densificaqao legislative futura, permanecendo no 
dominio das decisoes discricionarias do legislador ordinario quanto a sua 
concretizaqao.

Com essa nova formulaqao, introduzida pela Lei n.e 18/21 - Lei de Revisao 
Constitucional, o legislador constituinte derivado afastou a anterior 
interdependencia entre a legislaqao e as condiqoes materiais de criapao, 
transferindo para a lei ordinaria a incumbencia de densificar os criterios e 

parametros necessaries para a efectiva institucionalizaqao das autarquias locals.

A norma nao consagra, portanto, urn dever de aplicaqao directa e imediata, mas 
sim uma obrigaqao de configuraqao legislativa futura, cuja concretizaqao se 

encontra sujeita a discricionariedade politica do Parlamento no ambito d(T 
processo legislative ordinario. Dito de outro mode, a efectivaqao das autarquias 
locals permanece dependente da aprovaqao de legislate especifica que, por sua 

vez, devera estabelecer as balizas materiais, temporals e organizacionais 
necessarias para a sua concretizaqao.

(Institucionalizapao Efectiva das Autarquias Locals)
1. [Revogado].

2. A institucionalizagao efectiva das Autarquias Locals e definida por lei, que 
estabelece a oportunidade da sua criaqao e o alargamento das suas 
competencias.
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b) De 2017 a 2021, durante a l.§, 2J, 3.§ e 4.§ Sessao legislate da 4.§ 

Legislature, a Assembleia Nacional procedeu a aprovapao do seguinte / 
pacote legislative autarquico: Lei Organica do Poder Local - Lei n.e 15/17, / 

de 8 de Agosto, Lei da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locals - Lei 
n.e 21/19, de 20 de Setembro, Lei Organica sobre a Organizaqao e 
Funcionamento das Autarquias Locais - Lei n.e 27/19, de 25 de Setembro, 
Lei Organica sobre as Eleiqoes Autarquicas — Lei n.- 3/20, de 27 de Janeiro, 
Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais - Lei n.5 13/20, de 14 de 
Maio, Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais - Lei n.9 12/20 de 14 
de Maio, Lei da Transferencia de Atribuipoes e Competencias do Estado para 

as Autarquias Locais — Lei n.9 22/20, de 10 de Julho, Lei sobre o Regime 
Geral da Cooperaqao Interautarquica - Lei n.9 30/20, de 28 de Julho, Lei dos

c) O Poder discricionario da Assembleia Nacional e a inconstitucionalidade por 
omissao

Dos autos se extrai que, no exercicio das competencias constitucionalmente 
atribuidas a Assembleia Nacional, foram praticados diversos actos legislatives e 
administrativos tidos como indispensaveis a efectivaqao do processo de 
institucionalizapao das Autarquias Locais, em conformidade com os principios da 
descentralizaqao administrativa, da autonomia local e da subsidiariedaclC 
consagrados na CRA.

Importa, ainda, aduzir que, quer os Requerentes, quer a Requerida, reconhecem 
que foram apreciados e aprovados urn conjunto de normativos 
infraconstitucionais, tendentes a institucionalizapao das Autarquias Locais, a saber:

a) Em 2015, no decurso da 2.- Sessao Legislativa da 3.- Legislatura, atraves da 

Resoluqao n.9 14/15, de 17 de Junho, a Assembleia Nacional aprovou o 
Plano de Tarefas Essenciais para Preparaqao e Realizaqao das Eleiqoes Gerais 
e Autarquicas;

Deste modo, a unica via pela qual se podera confirmar a existencia de 
inconstitucionalidade legislativa por omissao sera a verificaqao, por parte do autor 
da omissao, demonstraqao da existencia de urn mandato constitucional claro e 
vinculativo ao legislador e eventual violapao concreta de urn direito fundamental, 
como resultado desta omissao. Tai conclusao sb podera ser alcanpada mediante 
uma analise teleoidgica, ponderativa e valorativa dos interesses tutelados, entre o 
poder discricionario da Assembleia Nacional e os direitos fundamentals em causa, 

nos casos de comprovada inercia legislativa.
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Simbolos das Autarquias Locals - Lei n.e 36/20, de 12 de Outubro, Lei sobre 
os Actos e Formularies dos Orgaos das Autarquias Locals - Lei n.Q 2/21, de 
25 de Janeiro.

Outrossim, decorre de fls. 154 e 155 dos autos prova material bastante do factq 
de, na sequencia da convocatdria de 30 de Maio de 2024, emitida pelo Presidente 
da Comissao de Assuntos Constitucionais e Jurfdicos, que tinha como ordem de 
trabalhos a apreciaqao na especialidade dos Projectos referidos, o Presidente da 
10A Comissao e Vice Presidente do Grupo Parlamentar do MPLA e o Presidente da 
4A Comissao, membro do Grupo Parlamentar da UNITA, subscritor do 
requerimento da presente aeqao de inconstitucionalidade, apresentaram a 
concordancia dos Grupos Parlamentares da UNITA e do MPLA em suspender a 
continuidade da sessao na especialidade, para que fosse criada uma comissao 
tecnica de trabalho composta por Deputados representantes de todas as bancadas 
parlamentares, com o fito de, a partir das duas iniciativas, ser criado urn unico 
Projecto de Lei.

b) 0 Projecto de Lei da Institucionalizaqao Efectiva das Autarquias Locals, 

submetido pelo Grupo Parlamentar da UNITA, igualmente aprovado na 
generalidade, por 95 votes a favor, nenhum contra e nenhuma abstenqao. 
Vide fls. 146 dos autos.

A Requerida, em sede da sua contestaqao aduziu, ainda, que, em 2024, na reuniao 
conjunta do dia 14 de Maio, foram elaborados e aprovados os Relatdrios-Pareceres 
Conjuntos das Comissoes de Trabalho Especializadas e no decurso da 5.§ Reuniao 
Plenaria Ordinaria da 2A Sessao Legislativa da 5J Legislatura, realizada no dia 23 
de Maio do corrente ano, foram os mesmos apresentados e votados 
favoravelmente, tendo a Assembleia Nacional procedido a aprovaqao de urn (1) 

Projecto de Lei e (1) uma Proposta de Lei, a saber:

a) A Proposta de Lei sobre a Institucionalizaqao das Autarquias Locals, 
submetida pelo Titular do Poder Executivo, aprovada na generalidade, por ‘ 
93 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma abstenqao. Vide fls. 14^ 
dos autos;

Contudo, observa-se que tais actos tern sido, ate a data, insuficientes para a 
concretizaqao efectiva das autarquias.

Em sede de apreciaqao, pode levantar-se a problematica do poder discricionario 
do legislador e da natureza polltica desta omissao (decisao). Considerando que o 
legislador constituinte atribuiu a Assembleia Nacional o poder discricionario de
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instituir as Autarquias Locals, condicionado, todavia, a "oportunidade da sua 
criaqao" podera, entao, questionar-se se existe ou nao violaqao desse poder 
discricionario por parte do Parlamento.

Dito de outro modo, cumpre saber se o legislador goza da liberdade de determinar 
os modes, termos e/ou prazos para a criaqao do diploma autarquico, atento ao 
principio da separaqao de poderes, a maxima legitimaqao que caracteriza o Poder 
Legislative, e o facto de tai decisao poder configurar-se como meramente politica. 

A lei e o instrumento fundamental para alcanqar certos objectivos de 
transformaqao social; portanto, a sua eficacia, entendida como capacidade de 
atingir os fins perseguidos, representa urn aspecto central da virtualidade e 
funcionalidade do modelo politico. Assim, a Assembleia Nacional, no que ao 

processo legislative diz respeito, detem competencias prdprias, atribuidas por 
forqa das disposiqoes constitucionais (artigos 141.2, 142.2, 160.2, 161.9, 162 2/ 
163.2, 164.2 e 165.2, todos da CRA).

Este entendimento pode, alias, ser colhido da jurisprudencia consolidada deste 
Tribunal, nomeadamente na leitura do Acdrdao n.2 881/2024, de 2 de Abril, onde 
se fundamenta que:

A base constitucional do Regimento da Assembleia Nacional reside na autonomia 
do Poder Legislative estabelecida no artigo 155.2 da CRA, segundo o qual "a 

organizaqao e o funcionamento interne da Assembleia Nacional regem-se pelas 
disposiqoes da presente Constituiqao e da lei". A terminologia "lei", entende-se 

aqui, o Regimento da Assembleia Nacional e demais legislaqao parlamentar. Os 

representantes do povo podem e devem determinar o curso da estrutura e do 
funcionamento, de forma autdnoma, sem o envolvimento de outros orgaos do 
□stado. A autonomia do regimento interno e um aspecto fundamental da 

autonomia parlamentar que abrange o ambito do processo (procedimento), bem 
como da auto-organizaqao (estrutura organizacional) do Parlamento.

0 Regimento da Assembleia Nacional, junto dos demais regulamentos internes, 
constitui um diploma juridico que nao deve ser entendido isoladamente do 
processo de tomada de decisao democratica, mas sim como um todo. Deve, 
portanto, estar relacionado, por exemplo, com a Lei dos Partidos Politicos e direito 
de voto. Assim como para estas leis, a Constituiqao descreve apenas as premissas 
e as bases para a sua organizaqao e funcionamento, o Regimento da Assembleia 
Nacional esta revestido de igual natureza. A Lei Partidaria, a Lei Eleitoral e a Lei 
Parlamentar constituem os regimes juridicos que proporcionam um quadro
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Neste sentido, a questao central esta em determinar se e ou nao admissfvel urn 
controlo jurisdicional sobre a actividade legislativa enquanto manifestaqao de uma 
funcao eminentemente politica. Em regra, a fungao legislativa e entendida como 
livre na definiqao dos seus fins, e, portanto, insusceptivel de ser sujeita a limites 
substanciais porvia dejuizo judicial. (Vide: Costantino MORTATI, La Costituzione in 

senso materiale (1940), Milao: Giuffre, 1998, p. 184 e ss.; Vezio CRISAFULLI, La 
Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milao: Giuffre, 1952, p. 61 e ss).

juridico para o processo politico. Normativamente, tai entendimento resulta do 
conteudo vertido nos artigos 17.2, 143.2 e 160.2, todos da CRA".

0 mesmo entendimento e sustentado no Acdrdao n.e 925/2024, de 14 de 
Novembro, ao afirmar que: "(...) no ambito das suas competencias organizativas, a 
Assembleia Nacional, enquanto brgao de soberania, tern proficiencia para legislar 
sobre a sua organizaqao interna, ou seja, aprovar normas que regulam o seu 
prbprio funcionamento, em forma de Lei Organica, por forga do artigo 155.2, da 
almea a) do artigo I6O.2 e da alinea b) do n.e 2 do artigo 166.2, todos da CRA".

A luz desta versatilidade geral, a natureza da discricionariedade na actividade 
legislativa, exprime urn conceito complexo, inicialmente desenvolvido pela 
doutnna atraves da importagao de categorias alheias a teoria constitucional 

propriamente dita. 0 poder discricionario legislative, entendido como uma 
limitagao legal a liberdade parlamentar, paradoxalmente representaria, tanto d 
manifestagao de uma actividade vinculada e, portanto, nao inteiramente political 
como de uma margem de livre apreciagao.

A nogao de discricionariedade legislativa manifesta-se de modo mais evidente 
quando se pretende sujeitar o exercicio do poder parlamentar a urn juizo de 
adequagao quanto aos objectives a alcangar, o que pode coIocar em risco a 

autonomia parlamentar e o principio da separagao de poderes. A possibilidade de 
urn outro brgao interferir nas escoihas do Parlamento soberano, avaliando a 
adequagao das suas decisbes legislativas, pode efectivamente restringir os espagos 
de liberdade que a discricionariedade parece prever.

Isso significa que, no que toca as proposigoes normativamente significativas da 
Constituigao, quer estabelegam regras substanciais ou indiquem objectivos e 

programas a atingir, deve admitir-se, realisticamente, que a possibilidade de 
sancionar legalmente a inactividade do legislador pelo juiz constitucional e 
comparativamente mais limitada do que para qualquer outra fungao publica (Vide: 
Enzo CHELI, Atto politico efunzione di indirizzo politico, Milano: Giuffre, 1961, pp. 
187 ss..).
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Com efeito, se existem casos em que as normas constitucionais fixam os objetivos 
que o legislador deve prosseguir, do mesmo modo que, normalmente, a lei 
determina os fins da actividade administrativa, entao, nesses casos, o legislador 
dispoe, efectivamente, de um poder de escolha. Todavia, esse poder nao pode ser 
qualificado como livre (ou arbitrario), porquanto devera, em qualquer 
circunstancia, orientar-se para a prossecuqao do fim indicado pelas normas 
constitucionais ou por normas de valor equivalente. A tai poder ajusta-se, por 
conseguinte de forma adequada, a qualificaqao de "discricionario".

Deste modo, a configurabilidade do vicio do excesso de poder legislative Integra, 
no essencial, uma noqao de discricionariedade de tipo classicamente

Se isto pode ser afirmado em termos gerais, as especificidades da 
discricionariedade do legislador impoem, no entanto, um estreitamento do 

campo . Mais concretamente, o termo discricionariedade e utilizado com 
referencia a actividade legislativa, partindo-se do pressuposto de que o legislador 

esta vinculado, pelo menos em certos casos, a prossecuqao de fins estabelecidos 

por normas constitucionais ou interpostas, assim como a actividade administrativa 
esta vinculada a prossecuqao do interesse publico, tai como determinado pela lei. 
Por conseguinte, para que possa identificar-se um vicio de excesso de poder 
legislative (entendido como desvio de poder) com caracteristicas analogas as do 

correspondente vicio do acto administrative, e necessario que se identifique uma 

norma constitucional efectivamente delimitadora da finalidade do exercicio 
daquele poder.

Assim, o exercicio da funqao legislativa deve ser configurado como discricionario, 

em termos estritos, entendendo-se como uma simples liberdade de escolha entre 
varios instrumentos, todos eles abstratamente compativeis com uma finalidade 
que pode ser derivada de fontes superiores, sendo susceptivel de controlo 
jurisdicional. Neste contexto, Giuseppe Guarino afirma que "o poder politico e 
sempre livre na sua finalidade, pelo que os actos politicos por definiqao, nao 
podem incorrer no vicio do excesso de poder" (in: Giuseppe GUARINO, Profili 

costituzionali, amministrativi e processuali delle leggi per I'Altopiano silano e sulla 
riforma agraria efondiaria, in: Foro italiano, 1952, p. 73 ss).

Esta perspectiva permite delinear os limites e a natureza da discricionariedade 
legislativa, ligando-a a possibilidade de controlo de constitucionalidade. Quando 
se fala de discricionariedade, exprime-se a ideia de que um poder ou actividade 
juridica se situa entre a absoluta vinculaqao a uma norma e a completa libertine 
decisoria.
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administrative), entendida como a supera^ao dos limites impostos ao exercicio do 
poder legislative do Parlamento.

Como aponta Francesco Carnelutti, “o excesso do legislador e representado, em 
ultima analise, como um defeito da causa, isto e, como um abuso de poder, que 

ocorre quando o interesse prosseguido pela lei colide com aquele imposto pela 
Constituiqao, ou quando a lei revele uma incongruencia absoluta entre a norma 
estabelecida e o firn de interesse publico que se pretendia prosseguir" (Francesco 
CARNELUTTI, Eccesso dipotere legislative), nota a CassazioneSezioni Unite 28 luglio 
1947, n. 1212, in Rivista di diritto processuale, 1947, p. 193 ss).

Em sentido confluente, defende Vital Moreira, "a Constituipao e tambem um 
conjunto de normas positivas que exigem do Estado e dos seus brgaos uma^f 
actividade, uma aeqao. 0 incumprimento dessas normas, por inercia do Estado, ou\^ 
seja, por falta de medida (legislativa ou outras) ou pela sua insuficienci^<C 
deficiencia ou inadequapao, traduz-se igualmente numa infraepao da Constituipio" 
(Vital MOREIRA In sub Judice de Janeiro - junho de 2001 APUD, Onofre Dos SANTOS, 
Lei dos Processo Constitutional Anotada, Lunada: Textos Editores, 2016, p. 39)

Na mesma perspectiva Robert Alexy fundamenta que "considerando que a ideia / 
constitucional dos direitos fundamentals existe para proteepao dos cidadaos, nao 

apenas contra os actos do Poder Executivo, pois que para isso bastaria a legalidade 
administrativa, mas tambem contra as prbprias maiorias parlamentares (ditadura 
da maioria) que deveriam respeitar valores tao importantes como estatuto 
fundamental dos individuos na sociedade politica, e, neste sentido, entendendo 

que os direitos fundamentals sao posipoes muito importantes que a sua garantia 

ou nao garantia podem ser deixadas a vontade, muitas vezes do arbitrio das 
maiorias parlamentares (Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, Berlin: Suhrkamp, 
1986, pag. 432-433, apud Adlezio AGOSTINHO, Manual de Direito Processual 
Constitucional - Principios Doutrindrios e Procedimentais sobre as Garantia/ 
Constitutionals, Parte Geral & Especial, Lisboa: AAFDL, p. 739).

Como anteriormente se observou, a teoria do excesso de poder tern, de facto, 
implicapbes relevantes na propria configurapao do Estado, partindo do 
pressuposto de que o direito pode ser positivamente vinculado a realizapao de um 
interesse publico constitucionalmente definido.

Portanto, num sistema inspirado nos canones da democracia pluralista, 
caracterizada pela livre concorrencia entre as forpas politicas e socials, nao se 
afigura possivel configurar um interesse publico unitario ao qual o legislador deva 

necessariamente subordinar a sua aepao. Pelo contrario, como referido supra,
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Assim, nos casos em que a actividade legislativa se encontra constitucionalmente 
vinculada a prossecuqao de determinados fins publicos, a discricionariedade 
legislativa assume a forma de urn limite funcional, de natureza 
predominantemente interna a propria actividade de produqao normativa.

A definipao dos espapos discricionarios reservados ao Parlamento nao estaria, de 
facto, complete sem se atender a forma como este conceito foi historicamente 
construido na praxe do unico drgao efectivamente habilitado a sindicar os limites 
e o exercicio do poder legislative: o Tribunal Constitucional. Este exerce tai funpao

De acordo com Vezio Crisafulli, a funpao legislativa deve ser qualificada como 
discricionaria, unicamente em relapao a hipdteses de normas constitucionais 

programaticas, que prescrevem ao legislador a prossecupao de determinados 
objectivos (vide: Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche della Costituzione^ 

in AA VV, Stud! di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi, Milano 19K<p^ 
59.) Tai entendimento remete para a posipao sustentada por Hans Kelsen, ao 
considerar a Constituipao como urn conjunto de prescripoes normativas, distintas 
das demais apenas por caracteristicas formais especificas, e nao, necessariamente, 

por urn conteudo materialmente vinculativo (Cfr. Hans KELSEN, "Wesen und 
Entwicklung derStaatsgerichtsbarkeit" in: Veroffentlichungen der Vereinigung der 
Deutschen Staatsrechtslehrer 5, Berlin: De Gruyter, 1929). I

Costantino Mortati defende a ideia de uma conceppao de constituipao como uma 
tabela de valores completa em si mesma, inervada por urn finalismo imanente, 

capaz de impor restripoes objectivamente cognosciveis tambem a actividade 
legislativa (Costantino MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova: Cedam, 
1991, p. 291 ss.). Neste sistema, a discricionariedade e entendida como um 

conceito unitario, que se manifesta de forma variavel, consoante a natureza e o 
tipo de interesses publicos prosseguidos pelos drgaos politicos (Costantino 
MORTATI, Sull'eccesso di potere legislative, in: Giurisprudenza italiana, I, 1949, p. 
823)

impoe-se postular a existencia de diferentes orientapoes politicas que, 
ciclicamente, podem influenciar a actividade legislativa em direepoes totalmente 
divergentes, tendo como unico limite o respeito pelos principios constitucionais.

A actividade legislativa encontra-se, assim, liberta da vinculapao a um unico 
interesse publico constitucionalmente definido, o que permite que o actue 
segundo diferentes finalidades politicas, desde que estas respeitem o quadro 

normativo constitucional, funcionalizando a aepao legislativa de forma dinamica e 
pluralista.



30

Pode, grosso modo, concluir-se que a avaliaqao do cumprimento dos limites 

constitucionais por parte de um acto legislative apenas pode serfeita a posteriori, 
normalmente pelo Tribunal Constitucional. Tai apreciaqao pode conduzir a 
impugnaqao de actos legislatives sempre que se entenda ter havido abuso ou 
desvio de poder. Alias, o principio do pluralismo exclui, de forma inequivoca, a 
possibilidade de se configurar um interesse publico unico ao qual o legislador deve 

necessariamente subordinar-se. Ao inves, esse principio pressupoe a coexistencia 
de diferentes orientates politicas, que podem, alternadamente, influenciar a

Consequentemente, o instrumento da discricionariedade desempenha uma dupla 
funpao: por um lado, permite ao Tribunal Constitucional delimitar autonomamente 

os contornos da sua propria actividade jurisdicional; por outro, reconhece ao 
legislador um ambito de actuaqao estritamente reservado, inerente a sua funqao 
de mediaqao politica, tradicionalmente desenvolvida no seio parlamentar.

A racionalidade subjacente ao sistema de "checks and balances" previsto na ordem 
juridico-constitucional angolana nao visa, pois, substituir um drgao dotado de 
maxima discricionariedade politica por outro detentor de ampla liberdade 
interpretativa, mas antes assegurar um equilibrio substancial entre os poderesQq 
Estado, no qual cada brgao limita e controla o exercicio do poder do outro, dentro 
do respeito pela Constituiqao.

0 Tribunal Constitucional, portanto, nao substitui, de facto, o Parlamento 
enquanto brgao de soberania da ordem juridica mas, relaciona-se com este numa 
posiqao de substancial inter-dependencia de funqbes, dando origem a um sistema 
de contrapesos, no qual ambos os drgaos se limitam reciprocamente, fiscalizando 

o exercicio dos respectivos espaqos de discricionariedade. Atraves do controlo 
jurisdicional, a Corte limita o poder discricionario do legislador, enquanto o 
Parlamento continua a deter uma quota intangivel de liberdade politica, 
insindicavel por qualquer tipo de controlo e que, por sua vez, actua como limite a 
discricionariedade interpretativa do juiz das leis (Cfr. Angioletta Spert, Corti 

supreme e conflitti tra poteri: spunti per an confronto Italia-Usa sugli strumenti e le 
tecniche di giudizio del giudice costituzionale / /.- Torino : G.Giappichelli Editore, 
2005, pp. 96 ss). /

tanto ao ponderar as escolhas legislativas efectuadas pelo Parlamento na criaqao 
de um diploma legal, como nos casos de absoluta indiferenqa constitucional, em 

que o legislador parece dispor de liberdade total para definir os meios e os fins da 
sua aeqao politica.
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Ainda que se aceite a no^ao de prazo razoavel como parametro de avaliapao do 

tempo em que o Parlamento deve concluir a aprovapao de um projecto de lei ou 
proposta legislative, nos termos da Lei do Regimento da Assembleia Nacional e em 

respeito ao principio da descontinuidade parlamentar, esse periodo 
corresponderia, em regra, a durapao de uma legislatura, que e de cinco anos. 
Acontece, porem, que, desde a aprovapao da Constituipao, em 2010, ja decorreram

Tai entendimento poderia ser aceitavel tambem na realidade angolana, caso 

existissem prazos legalmente estabelecidos na Constituipao da Republica de 
Angola ou no Regimento da Assembleia Nacional para a aprovapao do diploma 
legal, nomeadamente para as fases de discussao na generalidade, apreciapao na 

especificidade e aprovapao final global, e caso nao estivessem em causa valores, 
principios e direitos fundamentais. No entanto, verifica-se que nao existem prazos 
fixos e claros na tramitapao do processo legislativo, e os Requerentes invocam 
alegadas violapoes de direitos fundamentais, o que, de certa forma, dificulta a 
aplicapao da perspectiva doutrinal e jurisprudencial portuguesa no contexto 
constitucional angolano.

actividade legislativa, ainda que em direcpoes totalmente divergentes, tendo 
como unico limite os principios constitucionais.

Dos autos sub Judice pode retirar-se a conclusao de que o Projecto de Lei e a 
Proposta de Lei sobre a Institucionalizapao das Autarquias ja foram aprovados na 
generalidade. Ora, pode colocar-se a questao de saber se a simples apresentapao 
de um projecto ou proposta de lei tern, so por si, a virtualidade de afastar a 

existencia de omissao legislativa, para efeito de eventual declarapao de 
inconstitucionalidade por omissao.

A doutrina e a jurisprudencia portuguesa tern entendido que tai perspectiva e 
admissivel, por um lado, em virtude da funpao de controlo negative atribuida ao 
Tribunal Constitucional de Portugal, e, por outro, em respeito pela separapao de 
poderes, ou seja, pelo poder discricionario do Parlamento. Nestes termos, o meritp 
da actividade parlamentar nao pode ser controlado pelo Tribunal Consti'tucionaf 
independentemente do lacto de ja ter decorrido o prazo legal de quarenta e cinco 
dias dentro do qual a Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades 

e Garantias deve proceder a apreciapao, na especialidade, do projecto e da 

proposta em causa. Vide, neste sentido, o Acdrdao n.® 36/90, de 14 de Fevereiro, 
do Tribunal Constitucional de Portugal. Na mesma perspectiva, Jorge 
MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo II, 24 ed., Coimbra Editora, 
1983, n4 119, VII).
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Entretanto, nao obstante, enquanto brgao guardiao dos supremos valores 
constitucionais, esta Corte insta as forqas politicas representadas no Parlamento 

para que encontrem os mecanismos e procedimentos adequados a aprovaqao da

tres legislaturas, e, ate a data presente, o processo legislative em causa permanece 
em curso.

A potestas legislativci apresenta-se, assim, como um poder formalmente livre nos 
fins, que, a primeira vista, nao admitiria limitapdes significativas a sua aeqao. 
Configurar o exercicio da funqao legislativa em termos estritamente 
discricionarios, entendido como simples liberdade de escolha entre multiplos 

instrumentos, todos abstratamente compativeis com objectivos reconduziveis a 
fontes supranacionais e, ademais, sujeito a apreciaqao jurisdicional, colidiria com 

a estrutura consolidada do poder politico.

Sendo os direitos fundamentals o limite da actuaqao do legislador positive, o 
Tribunal Constitucional, enquanto legislador negative e guardiao da Constituiqao, 
e chamado, no ambito das suas prbprias caracteristicas funcionais de limitaqao e 
controlo do poder, a desenvolver uma actividade estritamente jurisdicional, por 
meio da interpretaqao das disposiqoes constitucionais em pro! da tutela dos 
direitos fundamentais ou, em virtude das especificidades que caracterizam o seu 

magisterio, a exercer, igualmente, uma funqao normativa stricto sensu.

Destarte, analisando a natureza normativa do artigo 242.e da Constituipao da 
Republica de Angola (CRA), a inexistencia expressa do comando normative e tendo, 
simultaneamente, em considerate o poder discricionario do Parlamento e os 
direitos, liberdades e garantias fundamentais que os Requerentes alegam estar 
hipoteticamente violados em resultado da inaqao legislativa, numa ponderate de 

interesses entre, por um lado, os direitos civis e politicos — nomeadamente, o 
direito de eleger e ser eleito e o direito de participate na vida politica do Estado, 

acesso a cargos publicos consagrados nos artigos 52.5, 53.q e 54 o, tocjos CRA, 
— e, por outro, 0 direito ao exercicio do poder politico por parte das forqas 
politicas, o direito a livre concorrencia e disputa democratica entre as forqas 
politicas, bem como o direito ao exercicio da democracia pluralista no seio do 
Parlamento consagrados nos artigos 1.5, 2.5, 4.2 17.2 e 165.5, todos da CRA, 
enquanto elementos estruturantes dos Estados constitucionais, esta Corte 
Constitucional entende nao se verificar, stricto sensu, uma sobreposiqao dos 
primeiros em relate aos segundos, nos termos do artigo 57.5 da CRA, nao se 
configurando, consequentemente, uma situate de inconstitucionalidade por 
omissao legislativa.
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Ao deferir para mais tarde o exercicio dos direitos civis e politicos decorrente da 

nao aprovapao da Lei sobre a Institucionalizagao das Autarquias, embora 

preocupante, nao gera, por si so, consequencias normativas que configurem

A nao aprovaqao da referida lei nao resulta, e certo, de uma decisao dolosa ou 
arbitraria por parte do Parlamento, mas sim da ausencia de consenso entre as 
forqas poliricas nele representadas. No caso em apreqo, qualquer imposiqao de 

natureza imperativa sobre o brgao legislative poderia por em causa os principios 
fundamentals da democracia pluralista e comprometer a propria dinamica de 
busca de consensos que caracteriza as assembleias parlamentares em sistemas 

constitucionais, compostas por forqas politicas legitimadas pelo sufragio < 
portadoras da vontade soberana resultante das eleiqoes. Como sublinha o te&tfo 
alemao Christian Starck, a democracia assenta no pluralismo, nos debates e na 
adopqao de mecanismos que, nao raras vezes, dificultam a obtenqao imediata de 

consensos. Esses consensos, contudo, devem ser progressivamente construidos 
por meio do esforqo deliberative e da integraqao institucional. Os instrumentos^ 
juridicos que promovem tai integraqao incluem o debate parlamentar, a actuaqao 
de autoridades publicas e, sobretudo, as decisoes dos drgaos constitucionalmente^ 

competentes, como os dos poderes Legislative e o Judiciario, que, ao exercerem 
as suas funqbes, podem consolidar o consenso fundamental e os efeitos juridicos 
que dele decorrem. (Vide: Christian STARCK, "Die Verfassungs auslegung" in 
Isense/Kirchhof (ed.) Handbuch des Staatsrechts, Vol. VII, 1992 pp. 28).

Assim, ainda que nao se verifique uma violaqao concreta e efectiva de algum 
direito lundamental, a postergaqao do exercicio dos direitos civis e politicos que 
decorre, implicitamente, da nao aprovaqao do referido diploma legal constitui 

motivo suficiente para que este Tribunal de jurisdiqao constitucional inste as forqas 
politicas no sentido de encontrarem os mecanismos procedimentais adequados, 
desde a construqao de consensos ate a conclusao da discussao na especialidade, 

com vista a aprovaqao da Lei de Institucionalizaqao das Autarquias e em respeito 

aos preceitos constitucionais programaticos.

Em conclusao:

Lei de Institucionalizaqao das Autarquias, de forma a dar concretizaqao aos 

preceitos constitucionais de natureza programatica e, consequentemente, evitara 
posiergaqao, ad aeteraum, do exercicio dos direitos civis e politicos, garantindo, 
assim, a necessidade de equiIibrar a confluencia de todos os interesses em jogo — 
desde os interesses politico-partidarios ate ao interesse maior do soberano, o 
povo.
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violate de direitos fundamentals, nem constitui fundamento bastante para 
interromper a legitima busca de consenso politico e o regular funcionamento do 
processo democratico levado a cabo pelos legitimos representantes da vontade 
soberana do povo, reunidos na Assembleia Nacional.

Em conclusao, esta Corte Constitucional considera que, do cotejo do disposto no 
artigo 242.2 da Constituipao com os fundamentos apresentados pelos Requerentes 
e pela Requerida, do alcance normative do dispositive em causa e da necessaria 
ponderaqao dos interesses constitucionalmente protegidos em pauta, nao 
resultam nem subsistem duvidas quanto a inexistencia de qualquer violaqao dos 
limites normativos consagrados no artigo 242.2 da CRA, nao se constatando 
desrespeito, abuso ou desvio nos actos do poder legislative. Com efeito, nao se 
verifica, stricto sensu, qualquer inconstitucionalidade legislativa por omissao.

Nestes termos,

DECIDINDO

Notifique.

Tribunal Constitucional, em Luanda, aos 29 de Setembro de 2025.

OSJUIZES CONSELHEIROS

Laurinda Prazeres Monteiro Cardoso (Presidente

Victoria Manuel da Silva Iza
Amelia Augusto Varela  I

Carlos Alberto B. Burity da sftva

Carlos Manuel dos Santos Teixeira

Emiliana Margareth Morais Nangacovie Quessongd'

Gilberto de Faria Magalhaes (Relator)  

Joao Carlos Antonio P^tiTio^

Lucas Manuel Joao Quilundo 

Vitorino Domingos Hossi

Tudo visto e ponderado, acordam, em Plenario, os Juizes Conselheiros do Tribunal
Constitucional, em: S'

Sem custas, nos termos do artigo 15.2 da Lei n.2 3/08, de 17 de Junho - Lei do 
Processo Constitucional.
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Juiz Conselheiro

Vitorino Hossi

Declaragao de Voto Vencido

PROCESSO N.2 1269-A/2025

ESPECIE DE PROCESSO: Fiscaliza^ao de Omissao Inconstitucional

RECORRENTE: Deputados da Assembleia Nacional

Perante este quadro, considere-se ab initio que:

1

Ac^ao de fiscalizagao de Insconstitucionalidade por omissao contra a Assembleia 
Nacional.

Como nota introdutdria e reflectindo sobre a realizaqao das autarquias ao longo 
destes anos, particularmente desde 2010, penso e nao poderia deixar de o dizer, 
que, "o vai e vem" do processo da implementaqao das Autarquias Locals resulta e 
esta eivado de carga poh'tica (por sinal, incofessa) face a vontade em realiza-las, 
considerando as oportunidades de vantagens eleitorais que delas possam resultar.

Mas, e aqui, entendo que, sendo a "missao" da Corte Constitucional Pensar 
Constituiqao, considero que o proprio "apreciando" do Projecto de Acordao 
reforqa em mim a convicqao de que ha, de facto, uma inconstitucionalidade por 
omissao, nao obstante se recomendar a celere busca de consensos para a 
concretizaqao do desiderato pretendido, a bem do processo Democratico de 
Direito e a bem do respeito das canones da CRA.

TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL



O Estado nao cria leis necessarias para proteger direitos constitucionais.

- Inapao administrativa:

- Violagao de direitos fundamentais:

2

0 Estado nao protege adequadamente os direitos fundamentais dos cidadaos, 
como o direito a vida, a liberdade, a igualdade, entre outros...

1-A Inconstitucionalidade por Omissao, no caso em analise, ocorre quando o 
Estado ou seus drgaos nao actuam de acordo com a Constituiqao, deixando de 
cumprir com deveres ou obrigaqoes la estabelecida.

Os drgaos administrativos nao tomam medidas necessarias para implementar 

politicas publicas ou proteger direitos.

Ha omissao quando:
- Falta de legislate;

Pese embora a actividade da requerida se centre na actividade legislativa, de modo 
a que se liberte a vinculaqao de urn unico interesse publico constitucionalmente 
definido, o que permite que actue segundo diferentes finalidades politicas, desde 
que estas respeitem o quadro normative constitucional, funcionando a aeqao 
legislativa de forma dinamica e pluralista, nao obstante ter, na sua genese a 
caracteristica de normas programaticas, nesta perspectiva deve-se considerar a 
efectivaqao e a garantia da exercicio de execuqao dos direitos, liberdades e 
garantias fundamentais. Ha pois, obrigatoriedade de velar pela emissao das 
medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais.

2- 0 agendamento para discussao, votaqao e aprovaqao do Projecto da Lei da 
Institucionalizaqao das autarquias locals nao obstante ter sido ja aprovado na 
generalidade, leva-nos a constatar a violaqao do n.52 do artigo 2425 da 
Constituiqao da Republica, configurando uma verdadeira omissao. 0 que e uma 
inconstitucinalidade ...

Creio, em sintese, que neste processo houve atropelo destes tres principios 
basilares, o que leva a uma flagrante inconstitucionalidade por omissao face ao 
prolongado vazio constitucional, consequencia dos adiamentos recorrentes a que 
vimos assistindo ao longo dos ultimos anos, sabendo-se que na actual 
Constituiqao, a de 2010, esta devida e claramente plasmada ou consagrada a 
realizaqao das autarquias locais e a realizaqao e ediqao das mesmas.
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-Desta maneira (forma), infere-se, de pronto, que a nao aprovaqao do Projecto da 
Lei da Institucionalizapao das autarquias, se relaciona as omissoes legislativas por 
ser conteudo impostivo, como concreto, que atribui o dever de elaboraqao do 
regime legal complementar, diversa ou diferentemente das normais facultativas, 
em que permanece ampla a discricionaridade do legislador, insuscetivel de 
controlo neste contexto.

-Vale lembrar dizer, que, por fiscalizaqao da insconstitucionalidade por omissao, 
em sentido lato pode definir-se "Omissao Inconstitucional como abstenqao de um 
drgao do Estado ou colectividade, em cumprir com os deveres ou obrigaqoes que 
lhe sao, imperativamente determinadas pela constituiqao" como bem o diz Carlos 
Blanco de Morais (Justiqa Constitucinal, 2- ediqao, Tomo II Coimbra, 2011 pag 497) 
que, como e evidente, se verifica a actuaqao da requerida.

-Com isso, vale dizer que as normas constitucionais exigem a ediqao de comando 
integrativo, que investem o legislador, se considerar conveniente, regular 
determinada materia constitucional, maxime, a aprovaqao do Projecto de Lei da 
Institucionalizaqao das autarquias locals.

-Deste modo, nao obstante o presente Acbrdao qualificar o artigo 2429 da CRA, 
como norma programatica, saliente-se que, sobre a mesma, existe a mesma 
preocupapao: a omissao legislativa devido a caracterizaqao, de uma exigencia 
constitucional de acqao; isto e, quando estiverem em causa normas da CRA, 
expressamente vinculadas ao princfpio da legalidade, sendo que a sua nao 
efectivaqao constitui uma verdadeira omissao constitucional, por violaqao dos 
direitos, liberdades e garantias fundamentais sendo certo que o legislador 
constituinte impoe a norma citada.

- Neste quadro, ensina Barbosa Rodrigues o seguinte: " do conceito de Omissao 
resulta a integridade das normas programaticas, porque, ir mais alem, implica a 
substituiqao da funqao legislativa pela jurisdicional, com a correspondente 
supremacizaqao de um drgao, quando se encontra, somente, em omissao, o acto 
legislative que lhe oferece uma adequada implementaqao e quando este acto 
legislative a determinar, ex novo, a essencialidade do respective conteudo legal" 
(Manual de Direito Constitucional, Quid iuris, 2023 p.383).

Se bastante nao fosse, pode-se afirmar que a ocorrencia de inconstitucionalidade 
por omissao, em virtude, principalmente, do nao cumprimento de imposiqoes 
constitucinais concretas, maxime o artigo 242Q da CRA, norma com densidade 
bastante para se tornar exequivel por si mesma e de ordem imperativa, de tai



Luanda 29 de Setembro de 2025

O Juiz Conselheiro

Vitorino Domingos Hossi

4

-Assim sendo, em linha de principio, a verificapao judicial das omissoes 
inconstitucionais nao retira do legislador a sua liberdade de conformapao diante 
de uma imposipao legiferante especifica e concreta. 0 legislador nao podera deixar 
de atende-la, mas, dentro das hipdteses de cumprimento, em face de diferentes 
oppdes igualmente razoaveis, tendo a faculdade de escolher a mais conveniente e 
oportuna a concretizapao constitucional.

-Aqui chegados, verificamos que ha uma verdadeira omissao inconstitucional, por 
ser uma imposiqao legal a aplicaqao do artigo 242^ da CRA, sendo que a sua nao 
execuqao, com o agendamento imediato para a discusao e aprovaqao do Projecto 
de Lei da Institucionaliza^ao das Autarquias locais, se torna uma verdadeira e 
flagrante inconstitucionalidade, por colidir com os principios estruturantes da 
constituiqao da Republica de Angola.

forma que a inconstitucionalidade por omissao se situa na fronteira entre e 
discricionaridade do legislador e o dever de legislar que lhe e imposto, caso que 
nao se verifica com a ( ou na) actuaqao da Requerida, o que traduz a ideia da 
vontade discricionaria de nao legislar, caso em que deveria actuar com base no 
Poder de conformaqao que lhe foi conferido mas, tambem, podendo ter o dever 
de legislar a partir do que lhe e exigido pela Constituiqao, configurando-se, assim 
e no caso, uma verdadeira inconstitucionalidade por omissao.

-Nesta senda, como alega e bem, Patricia Pinto Alves, "pode existir 
inconstitucionalidade por omissao de actos legislatives quando o legislador 
mantem desigualdade ou nao estabelece a igualdade a direitos fundamentals o 
necessario suplemento protecionista, quando torna inexequiveis normas 
constitucionais que sao exequiveis por si mesmas" (Direito Constitucional- 
Ensinamentos, Quid iuris, 2022 p. 369);
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Declaracao de Voto

Acordao n.° 1027/ 2025

1

TRIBUNAL 
CONSTITUCIONAL

Discordo especialmente da ponderacao da materia de facto, pois nao perfilho do 
entendimento de que a) a liberdade legislativa do Parlamento, porque informada tambem 
pot discricionariedade, seja insindicavel pot esta Gorte; e, b) que nao haja omissao 
inconstitucional.

Considero, por urn lado, que o processo se coloca no cerne da materia sobre controlo 
horizontal de poderes, cabendo ao Tribunal Constitucional ajuizar os limites a que o poder 
legislative esta sujeito, sem entrar no merito da sua actividade politica, que como disse e 
insindicavel, especialmente, na sua dimensao de merito. Vale apenas lembrar que, o 
controlo jurisdicional da actividade legislativa, neste caso, e, efectivamente, um mecanismo 
de garantia contra o uso arbitrario do poder, de proteccao dos interesses minoritarios e 
salvaguarda da efectividade dos direitos e liberdades dos cidadaos (Antonio Cortes, 
Jurisprudencia dos Principios, Universidade Catolica Editora, 2010).

Considero, tambem, que esta em causa uma necessaria reflexao sobre o uso racional do 
tempo e o principio do Estado Democratico, no nosso contexto. O tempo como grandeza 
fisica, possui, neste caso, uma dimensao normativa fundamental, para responder a questao 
sobre, qual e o tempo razdavel ou necessario para se concretizar as autarquias em Angola?

Entendo que pela importancia dogmatica que a questao encerra e a relevancia social da 
mesma, o exercicio do Tribunal poderia, o melhor possivel, promover audicao das partes 
com interesse processual, inclusive os partidos politicos em dialogo para uma melhor 
compreensao das solucoes em discussao. Nao para sindicar o seu merito politico, mas tao 
somente para avaliar as possibilidades de determinalidade da implementacao das autarquias 
locals, o que facilitaria o exercicio de ponderacao e valoracao das questoes de facto e dos 
principios constitucionais subjacentes.

Apresento a seguir a minha justificativa de ter votado vencida o Acordao n.° 1027, do 
processo n.° 1269-A/2025 sobre Fiscalizacao de Inconstitucionalidade por Omissao, sendo 
que o objecto foi verificar se a nao aprovacao, ate ao momento, da Lei de Institucionalizacao 
das Autarquias pelo Parlamento, constitui ou nao omissao incons.titucional, por forca do 
estabelecido no n.° 2 do art.° 242.° da Constituicao da Repiiblica de Angola, doravante 
CRA.
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TRIBUNAL 
CONSTITUCIONAL

Para efeitos desta apreciacao, a questao tem que ver com prazos, estritamente, e nao com o 
sentido de oportunidade, inserido no artigo em apreciacao, que, a meu ver, e de dimensao 
politica. Nao e sobre oportunidade que me expresso.

A materia das omissoes inconstitucionais, no exercicio da funcao jurisdicional, e complexa 
em varies lugares do mundo. E um tema que se coloca na linha tenue dos limites de poderes 
entre os orgaos de soberania, por isso, todo o cuidado e necessario. No entanto, a vasta 
doutrma que a defende entende que a mesma e admissivel e deve sindicar silencios, vazios, 
inadequacoes, insuficiencias normativas ou a inaccao do orgao competente, que 
dificultam ou retardam a concretizacao da norma constitucional, e por conseguinte o 
exercicio de direitos. Na realidade angolana, e bom enfatizar, como muito bem o faz ja o 
Acordao, que, por um lado, existe um conjunto de diversas leis sobre as autarquias, por 
outro, nao existe a lei de institucionalizacao das autarquias, que embora nao esteja ainda 
aprovada, se encontra em processo legislative.

Ora bem, a forma como o Parlamento decide conduzir o processo legislative e consequencia 
da sua autonomia, do exercicio livre do seu poder, sem ingerencias, intromissoes ou 
intereferencias de outros orgaos de soberania na sua liberdade institucional. Seja por 
consenso, por referendo ou outro instrumento que o Parlamento viesse a adoptar, nao cabe 
a esta Corte discutir os seus meritos. A sindicancia que se faz e de constitucionalidade 
sobre a concretizacao de uma norma constitucional, atraves de leis infra-constitucionais. 
Nesta dimensao e uma pura sindicancia a constitucionalidade da actividade ou accao 
legislativa em concrete, nao das escolhas politicas desta actividade. Como bem lembra a 
doutrina, esse exercicio jurisdicional deve ter como parametro a propria Constituicao, seja 
nas suas regras, como nos seus principios explicitos e implicitos (Fernando Correia, A 
Justica Constitucional, almedina, junho, 2001) - como o sao, os de interesse neste caso, o 
do Estado Democratico, da igualdade, da proporcionalidade, da proteccao da confianca e 
da precisao ou determinabilidade das leis.

Entendo que o n.° 2 do art.° 242.° da CRA, estabelece um verdadeiro dever de legislar a 
institucionalizacao das autarquias. E, nao de qualquer modo, mas de maneira efectiva. 
Percebo que o sentido dessa norma tem de ser completado pelo art.° 2.°, que nos lembra a 
tarefa fundamental do Estado promover a eficiencia das instituicoes, bem como as als. d) 
e f) do art.° 164.° que estabelecem como competencias legislativas de reserva absoluta do 
Parlamento, a producao de leis no dominio da organizacao e funcionamento do poder 
local, todos artigos da CRA. Por um lado, fica claro que e ao Parlamento que compete 
legislar, com eficiencia, a institucionalizacao das autarquias. Por outro lado, para ser 
adequada, a interpretacao tem de incluir elementos historicos - a dimensao social e 
humana, do tempo e da experiencia politica na realidade angolana para oferecer um
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Considerando que a promessa constitucional de democratizacao por via do poder 
autarquico vem da Lei Constitucional de 1975, por essa razao, do ponto de vista historico 
introduz-se no lexico da discussao sobre as autarquias, os principios da razoabilidade e 
proporcionalidade, para uma adequada ponderacao de principios constitucionais em jogo, 
com o objectivo de garantir a previsibilidade da efectividade do poder autarquico o melhor 
possivel, pois assim manda o principio da determinabilidade das leis, visando salvaguardar 
a seguranca juridica decorrente do principio do Estado de Direito. A democratizacao por 
via do poder local, ainda que a norma tenha natureza programatica, a luz da emenda de 
2021 da Constituicao de 2010, manteve o seu caracter efectivo. Significa que, os cidadaos

O pacote legislativo sobre as autarquias comecou a ter as primeiras leis aprovadas em 2017. 
De la para ca, foi empossada a presente legislatura, em 2022, cujos mandates cessam em 
2027. O processo legislativo para aprovacao do referido diploma iniciou na sessao 
legislativa de 2023 que terminou em agosto de 2024, desde esta altura, mais uma sessao 
parlamentar iniciou ( em outubtro de 2024) e encerrou (em Agosto de 2025), sem a 
aprovacao da lei em causa. Alem dos partidos politicos, existem outras vozes na sociedade 
que tem defendido a implementacao das autarquias, o que demonstra a diversidade de 
interesses sobre a questao e a sua transcendentalidade politica e civica - a sua dimensao 
Humana e social. Entretanto, tem se defendido que as leis que existem nao sao suficientes 
para a concretizacao das autarquias. Na verdade, a teoria da omissao inconstitucional 
ensina que a existencia (a sua vigencia) de uma lei, nao impede que a inconstitucionalidade 
por omissao da mesma seja sindicada, a partir de criterios de adequacao e suficiencia, com 
o fim de possibilitar a concretizacao da norma constitucional.

Vale, no entanto, recordar que Constituicao orienta que os assuntos fundamentals do 
Estado devem ser resolvidos de modo eficiente, dai que defendo caber a verificacao da 
constitucionalidade sobre o uso do tempo na aprovacao da Lei de Institucionalizacao das 
Autarquias, que esta intimamente ligada a densificacao do Principio do Estado 
Democratico. Com esta exposicao, considero que o mandate da Constituicao tem natureza 
de obrigacao, que orienta o exercicio do poder de modo eficiente e eficaz. Ou seja, dentro 
do tempo que o orgao competente dispoe, racionalizar a sua actividade, por formas a 
concretizar o processo de democratizacao - em que as autarquias desempenham mais um 
passo necessario. Neste caso, o tempo para actividade legislativa e medido por Legislatures 
e Sessoes Legislativas, correspondentes aos mandates electivos.

TRIBUNAL 
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parametro de entendimento mais contextualizado, pois, concordo com Kelsen, em a Teoria 
Pure do Direito, que uma lei em vigor, pode nao ser uma lei eficiente. E que a eficiencia 
da lei deve possuir uma componente social, ou seja, ser efectivamente util para as pessoas 
para quem a lei se destina.
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^ondelheira

Assim, concluo que existe Omissao Inconstitucional por inercia do Parlamento, pois vai 
longo o tempo e inexiste a lei que determinaria quando ocorreriam as eleicoes autarquicas 
e demais actos complementares para a implementacao efectiva das mesmas. Tai declaracao 
tern os efeitos estabelecidos no n.° 2.° do art.° 232.° da CRA, que harmonizado ao 
principio da eficiencia al. p) do art.° 21.°, tambem da CRA, resultam na formula do art.° 
35.° da lei n.° 3/08 de 17 de Junho, sobre o Processo Constitutional, que orienta dar 
conhecimento da referida inconstitutionalidade ao orgao competente e indicar um prazo 
razoavel para supressao da inaccao. Para o caso, defendo que o referido prazo deveria ser 
ate ao fim da 3.° Sessao Legislativa, da presente legislatura, que inicia em Outubro deste 
ano, ate mesmo pelo facto de, ser de conhecimento publico, existirem progresses no dialogo 
partidario intraparlamentar em relacao a algumas das materias a legislar no ambito da lei 
em causa.

Por isso, a discussao aqui nao e sobre os meritos da actividade politica parlamentar, nem 
tao pouco da actividade partidaria intraparlamentar ou de quaisquer promessas que se 
facam politicamente sobre o tema, e sobre a concretizacao do principio do Estado 
Democratico na sociedade angolana e para os cidadaos angolanos, em tempo util de forma 
proportional e efectiva, seja para os que hoje existem, para os que virao, como para os 
que desde a Lei Constitutional de 1975 esperam o usufruto dos seus direitos de 
participacao na organizacao e funcionamento do poder local. Trata-se de garantir direitos 
e liberdades fundamentals a tempo util e de modo efectivo.

TRIBUNAL 
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devem poder usufruir dos direitos que a Constituicao estabelece, enquanto estao vivos. 
Todos tern o direito de usufruir tais direitos - de participacao nos assuntos politicos e 
outros - no tempo util da sua existencia e toda solucao deve considerar esse aspecto. Isto 
nos lembra que o principio do Estado Democratico nao tern apenas dimensao 
representativa, mas tambem dimensao participativa, que deve ser protegida e garantida, 
de igual modo, como tern sido os direitos de participacao para a eleicao dos orgaos 
representatives. Nenhuma das dimensoes e menos importante que a outra - nisto reside a 
igualdade para os cidadaos, numa e noutra - art.° 22.° da CRA e a tutela da confianca.


