TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

ACORDAO N.2 1027/2025 W
PROCESSO N.2 1269-A/2025

Processo de Fiscalizacdo de Inconstitucionalidade por Omissdo

Em nome do Povo, acordam, em Conferéncia, no Plenério, os Juizes Conselheiros

do Tribunal Constitucional:
l. RELATORIO

Os Deputados a Assembleia Nacional, melhor identificados a fls. 2 e 3 dos autos e
vieram, nos termos e para efeitos do disposto no n.2 1 do artigo 232.2 da 9//'941
Constituicdo da Republica de Angola (CRA), conjugado com os artigos 213.2, 2149, i
217.2,218.2 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
accao de fiscalizacdo de inconstitucionalidade por omissdo contra a Assembleia
Nacional.

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

1. ARepublica de Angola declarou a sua independéncia no dia 11 de Novembro
de 1975, perfazendo agora, aproximadamente, 50 anos de existéncia como
Estado independente.

2. Na sua origem, apresentou-se a promessa de construcdo de um Estado >
democratico, capaz de corresponder a uma melhoria, tanto no bem-estar
politico e social, como nas formas de express3o da vontade soberana do povo
angolano, quando comparado ao sistema colonial anterior.

3. Antes da independéncia nacional, existiam em Angola cdmaras municipais e
poder autarquico, havendo descentralizagdo administrativa, ainda que n3o
democratica, por ndo serem organismos electivos.
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N3o obstante as sucessivas Leis Constitucionais e a Constituicdo de 2010
consagrassem, desde 1975, as Autarquias Locais e o Poder Local na Angola
independente, na realidade, nunca as Autarquias Locais foram
implementadas, verificando-se um prolongar de vazio constitucional e
politico que perdura aproximada e incompreensivelmente ha 50 anos.

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

O Pais tem sido mantido num quadro de anormalidade constitucional, sem:
que a Requerida, Assembleia Nacional, por si e pela forga politica partidaria
que a comanda, realizem os actos necessarios 3 concretizagdo dos designids
constitucionais relativos a organizacdo do poder publico-administrativo.

Dentre outros eventos, em 2007, o Presidente da Republica em funcdes
anunciou um Plano de Normalizacdo Constitucional, que consistia no
cumprimento de uma agenda com trés pontos, nomeadamente a realizacdo
de eleigBes legislativas em 2008, a realizacdo de elei¢des presidenciais em
2009 e a realizagdo de eleicdes autarquicas em 2010.

Na sequéncia, em 2008, foram realizadas as eleigBes legislativas, conforme
indicado. Porém, ndo foram realizadas as anunciadas eleicdes presidenciais
previstas em 2009. Em 2010, ndo foram igualmente realizadas as prometidas
eleicbes autdrquicas, invocando-se falta de legislacdo e condicBes materiais
para o efeito.

Seguiu-se a aprovagdo da Constituicdo da Republica de Angola, em Fevereiro
de 2010, com a qual se reiterou a consagracdo e promessa de autarquias
locais e eleigBes autarquicas, agora, suficientemente estabelecidas no
diploma fundamental.

Em 2012, foram realizadas as primeiras “eleicBes gerais” para eleger o
Presidente da Republica e os Deputados & Assembleia Nacional, facto de
notorio conhecimento publico, mas n3o foram realizadas as eleicGes
autdrquicas, nem concretizadas as Autarquias Locais prometidas, sob a
mesma linha de argumento.

Nesta altura, o Senhor Ministro da Administragdo do Territério chegou a
prometer novamente a implementagdo das autarquias e a realizacdo das
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elei¢Bes autdrquicas, primeiramente para 2015 e depois 2021, sem qualquer
materializacdo.

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

constitucional e no seu manifesto eleitoral, o Grupo Parlamentar da UNITA
apresentou a primeira iniciativa legislativa sobre o Poder Local, para ser
aprovada pela Requerida.

-N3o obstante o proponente esperasse que tal desbloqueasse o processo que

adia indefinidamente o cumprimento da Constituicdo da Republica de Angola
em matéria autdrquica, o Grupo Parlamentar do MPLA (contrariandzjz&‘ Oy
inclusive a sua promessa eleitoral) reprovou o Projecto de Lei Orgénica d

Sistema de Organizacdo e Funcionamento do Poder Local, numa votagé&
histdrica, com 144 votos contra do MPLA e 31 votos a favor de toda a
oposicdo (UNITA, CASA-CE, PRS e FNLA).

.Em Maio de 2015, por meio da Resolugdo n.2 14/15 de 17 de Junho, a
Assembleia Nacional aprovou o Plano de Tarefas Essenciais para a Preparacdo
e Realizagdo das EleicBes Gerais e Autarquicas. Neste documento, foram
identificadas e aprovadas oito tarefas essenciais para o efeito:

e Preparacdo das condicBes técnicas e logisticas para a realizacdo do

registo eleitoral oficioso em todo o Pafs.

® Promogdo da discussdo e aprovacio da legislacdo sobre a
Administragdo Local do Estado e sobre o Poder Tradicional.

® Promogdo da discussdo e actualizacdo da legislagdo de suporte a
realizacdo das eleicdes gerais até ao 1.2 Semestre de 2016.

® Realizagdo de um diagndstico exaustivo sobre o estado actual dos

recursos humanos, financeiros, infraestruturas e outros necessarios a
implementacdo das autarquias locais no Pals, até Agosto de 2015.

® Promogdo da realizacdo do processo de delimitagdo territorial,
definindo correctamente os limites territoriais de cada circunscricdo
autarquica e outros elementos necessarios até ao 2.2 Semestre de
2015.

e Promocdo da avaliacdo do potencial de arrecadacgdo de receitas pelos
municipios até ao 2.2 Semestre de 2015.

® Promogdo da discussdo e adopcio da legislacdo de suporte 3
realizacdo das elei¢des autarquicas (até Margo de 2016).

e Promogdo de condigBes efectivas para a convocagao das eleicGes
autdrquicas.



acgbes politicas e legislativas que verdadeiramente podiam determinar a
implementacdo das autarquias locais.

16.Em 2018, o actual Presidente da Republica, Jodo Manuel Gongalves

15.As referidas medidas n3o passaram de manobras diversivas de menor
impacto, que ndo alteraram o quadro reclamado, deixando-se para tras as
Lourenco, anunciou a decisdo de implementar as autarquias locais e realizar v

elei¢cBes autarquicas em 2020.

governamental de realizar as elei¢Bes autdrquicas no ano de 2020.

17.Em 2019, o Ministro da Administracdo do Territério reiterou a deciséo/@gj}y

; "
18.Ainda em 2019, fazendo enganosamente crer que aconteceriam as eleigéeﬁ
autarquicas, a Comissdo Nacional Eleitoral elaborou, a pedido do President . ) ,{

da Republica, a Proposta Orcamental das Eleicbes Autdrquicas para 2020, que
remeteu junto com o seu Plano Para a Preparagdo, Organizacdo e Realizacdo
das Elei¢Bes Autarquicas.

19. Realizaram-se as terceiras elei¢Ses gerais em Agosto de 2022. Na campanha
eleitoral, o Presidente da Republica ressuscitou a promessa de realizacdo de
eleicdes autdrquicas, desta vez para 2023 ou 2024.

20. Dois meses depois, no seu discurso sobre o estado da Nacgdo, proferido no
dia 15 de Outubro de 2022, o Presidente da Republica voltou a falar das
autarquias, prometendo a criacdo de 35 assembleias autdrquicas, mas sem
referéncia a qualquer data da sua institucionalizagdo. Anunciou, entretanto,
a sua intengdo de transformar comunas em municipios e nada mais.

21.Em Outubro de 2022, e por meio do Despacho Presidencial n.2 246/22, de 22
de Outubro, foi criada a Comiss3o Interministerial para a Elaboracdo e

Implementagdo do Plano Integrado de Institucionalizacdo das Autarquias
Locais, na sequéncia do processo de desconcentragdo 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 n3o aprovar o diploma sobre a
institucionaliza¢do das autarquias locais, quando como se sabe, lhe compete
a direccdo do seu partido na Assembleia Nacional.

23.No ano de 2023, o Presidente da Republica, que determina os actos finais
produzidos pela Requerida, anunciou ser sua intengdo “criar administracBes
municipais fortes para prestar servicos aos cidad3os”.

24.Para o efeito, sob 0 argumento de n3o existir legislagdo que lhe imponha a
criagdo imediata das autarquias locais, anunciou a sua decis3o de proceder a
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uma alteracdo da divisdo politica e administrativa do Pais, visando mais do
que duplicar o nimero de municipios do Pais (criando 581 municipios e
eliminando todas as comunas e distritos), sem, contudo, os transformar em
pessoas colectivas territoriais auténomas, dotadas de personalidade juridica,
que possam “prestar servicos” aos cidad3os através de orgdos eleitos, como
manda a Constituicdo.

25.Criou, para efeito, a Comiss3o Interministerial para a Alteracdo da Divisdo
Politica e Administrativa do Pais, sob o assentimento institucional da (

A

Requerida, que subverteu a ordem de prioridade da agenda politica e
constitucional nacional.

26.A isso acresce a alegada e injustificada falta de meios materiais e humang@/
nos 164 municipios entdo existentes, para a efectiva materializacdo d 'J.-’\
autarquias. W

27.Entretanto, em 2024, agindo em sentido inverso a0 cumprimento da
Constituicdo, o Titular do Poder Executivo apresentou mais uma iniciativa
diversiva ao Parlamento angolano, no sentido de aumentar o nimero de
municipios de 164 para 325, alterando a actual Divisao Politico-
administrativa, focando a sua actividade e a da Requerida em actos simples
de confirmacdo e manutencdo da Administracdo Local do Estado, em

detrimento do processo autarquico.

28.0s Deputados subscritores entendem haver ma-fé por parte da Requerida,
com o impulso do Presidente da Republica, em aumentar o numero de
municipios ao invés de iniciar uma verdadeira reforma legislativa e
administrativa, transformando todos os municipios em autarquias locais, com
as correspondentes assembleias electivas, e definindo mecanismos,
cronogramas e procedimentos para a sua concretizac3o.

25.Nos anos citados, em especial entre 2017 e 2021, a Requerida foi ocupando
a agenda politica nacional com a aprovacdo de vérios diplomas dilatdrios,
sem pretensdo real de criar as Autarquias Locais e suas eleicGes.

30. Assim, foram aprovados 11 diplomas sobre o poder local, a saber: Lei
Organica do Poder Local - Lei n.2 15/17, de 8 de Agosto, Lei da Tutela
Administrativa sobre as Autarquias Locais- Lei n.2 21/19, de 20 de Setembro,
Lei Organica sobre a Organizacdo e Funcionamento das Autarquias Locais- Lei
n.227/19, de 25 de Setembro, Lei Orgénica sobre as EleicSes Autarquicas- Lei
n.2 3/20, de 27 de Janeiro, Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais-
Lein.2 13/20, de 14 de Maio, Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais-
Lei n.2 12/20, de 14 de Maio, Lei da Transferéncia de AtribuicGes e
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31.

32

33,

34,

35.

36.

Competéncias do Estado para as Autarquias Locais — Lei n.2 22/20, de 10 de
Julho, Lei Orgénica que aprova o Estatuto dos Eleitos Locais — Lei n.2 25/20,
de 20 de Julho, Lei sobre o Regime Geral da Cooperacdo Interautdrquica — Lei
n.2 30/20, de 28 de Julho, Lei dos Simbolos das Autarquias Locais — Lei n.2
36/20, de 12 de Outubro, Lei Sobre os Actos e Formuldrios dos Orgdos das
Autarquias Locais — Lei n.2 2/21, de 25 de Janeiro.

A Requerida ndo cumpriu com a sua obrigacdo de aprovar o diploma
necessario a realizagdo das autarquias locais, em cumprimento da
Constituicdo, antes perdendo-se e sujeitando-se a actos parlamentares
dirigidos pelo Partido MPLA, sem que se anteveja e avizinhe futuro préspero
para os angolanos, em matéria autdrquica.

Em momento posterior, dentre outras referéncias dispersas, a Lej/

Constitucional n.2 23/92, de 16 de Setembro, estabelecia o Poder Local em
capitulo préprio (VIl), consagrando que a organizacdo do Estado a nivel local
devia compreender a existéncia de autarquias locais e de 6rgdos
administrativos locais (artigos 145.9 ss.).

A Constituicdo da Republica de Angola de 2010 dedicou diversas disposicGes
a descentralizacdo politica e administrativa, ao Poder Llocal, 3
institucionalizagdo das autarquias locais e das respectivas eleicdes (com
destaque para os artigos 2.2, 8.2, 198.2, 198.2-A, 213.9, 214.2, 216.2, 217.9,
218.9,219.9,220.9, 221.2,222.9, 243 9},

Ndo obstante o decurso de, aproximadamente, 50 anos de Independéncia
Nacional, a imposi¢do constitucional relativa ao Poder Local n3o tem sido
respeitada pela Requerida, por si ou pelo poder governante, a quem
competia a aprovagdo das disposicdes normativas indicadas expressamente
no n.2 2 do artigo 242.9, CRA, susceptiveis de determinar a criacdo e
instalacdo imediata das autarquias locais, para respeito e exercicio de direitos
fundamentais de participacdo politica pelo Povo angolano.

A Constituicdo aponta para uma democracia descentralizada, proclamando,
entre os "principios fundamentais", o da autonomia das autarquias locais e o
da descentralizacdo democratica da administracdo publica, ndo sendo
legitimo que a estrutura da administrac3o seja reservada, em Angola, a
orgdos da Administracdo Local do Estado.

Os Deputados subscritores da presente ac¢do defendem que, sem uma Lei
que institucionalize de modo efectivo as autarquias locais, que estabeleca
imediatamente o seu cronograma de implementagdo, bem como a realizacdo
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das elei¢Bes autarquicas com imposicdo ao Executivo do seu calendério, ndo
sera possivel cumprir os comandos estabelecidos nas disposicdes
constitucionais citadas.

37.As normas referentes ao Poder Local constituem o Direito Constitucional e
Administrativo organizatérios e institucionais, que definem a estrutura do
poder publico-administrativo a nivel local, sendo de cumprimento
obrigatdrio, imediato e inadidvel, ao abrigo do n.2 1 do artigo 2.9, artigo 5.9,
n.2 2 do artigo 6.9, artigos 8.2, 198.2, 198.2- A, 213.2ss. e artigo 226.2, todos
da CRA.

38.0 Tribunal Constitucional deve declarar a inconstitucionalidade por omissdo
naquelas situagBes em que a Constituicdo impde que uma determinada
norma deva existir no ordenamento juridico, mas o legislador ordinario, com
competéncia para legislar, é inerte, mesmo diante do caracter imperativo de
tal disposicdo, permanentemente adiada. Esta é 3 situacdo da lei que
prevista no n.2 2 do artigo 242.2 da CRA.

39.E deste ambiente politico-institucional que surge a necessidade de 3
Assembleia Nacional velar pelo cumprimento da Constituicdo e pela boa
execucdo das leis ja aprovadas, a fim de se organizar democraticamente o
Estado a nivel local, de forma a partilhar com os cidaddos organizados em
autarquias os recursos publicos necessarios para a prestagdo de servicos
publicos locais, de acordo com os principios da descentralizacdo politico-
administrativa e da autonomia local.

40.Podem, nos termos do n.2 1 do artigo 232.2 da CRA, requerer ao Tribunal
Constitucional a declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo o
Presidente da Republica, um quinto dos Deputados em efectividade de
fungdes (i.e., um minimo de 44 Deputados) e o Procurador-Geral da
Republica.

41.A presente acgdo é requerida por mais de um quinto de Deputados em
efectividade de funcdes.

42.Dispdem ainda os artigos 312 e 32.2 da LPC que pode ser requerida, mediante
fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissdo, a apreciacdo do n3o
cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas necessarias para
tornar exequiveis as normas constitucionais, nomeadamente de medidas de
natureza legislativa.

Terminam requerendo que a presente accio seja julgada provada e procedente e,
em consequéncia, seja declarada a existéncia de inconstitucionalidade por




omissdo, por violagdo do previsto no n.2 2 do artigo 242.2, conjugado com os
artigos 213.23222.2, n.2 1 do artigo 2.9, artigo 8.2, n.2 1 do artigo 198.2 e artigo

198.2-A, todos da CRA.
Notificada a Requerida para se pronunciar, veio a mesma, contra-alegar, em
sintese, que:

1. As Autarquias Locais configuram uma forma de organizagdo da administracdo
publica auténoma, além de ser um mecanismo de concretizacdo de direitos,
liberdades e garantias fundamentais dos cidaddos, tais como o direito a
participagdo na vida publica, o direito de acesso a cargos publicos e o direito
de sufragio, previstos nos artigos 52.2, 53.2 e 54.9 respectivamente, da J;,y
P o &
Constituicdo da Republica de Angola. /e

2. A Constituigdo da Republica de Angola trata do regime juridico-constitucional .

minimo das Autarquias Locais, limitando-se a consagra-las como uma d
formas organizativas do Poder Local (artigo 213.9), prevé o principio da

autonomia local de que disp&em (artigo 214.9), a sua garantia judicial (artigo /ﬁ
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216.9), a sua definicdo (artigo 217.9), a sua classificagdo ou categorias (artigo
218.9), as suas atribuicdes (artigo 219.9), os seus drgdos (artigo 220.2), o tipo
de relagdo administrativa que mantém com o Poder Executivo (artigo 221.9),
bem como a solidariedade e cooperagdo entre si (artigo 222.9).

3. Tendo em conta a complexidade do processo de institucionalizacdo das
Autarquias Locais, o legislador constituinte angolano optou por condicionar
a sua efectiva implementacdo com a aprovacdo da lei prépria e a
oportunidade da sua criac3o, vide n.2 2 do artigo 242.2 da Constituicdo da
Republica de Angola.

4. A norma constitucional, ao estabelecer lei propria, remeteu ao legislador

ordinario a sua concretizacdo, sendo certo que a implementac3o efectiva das
Autarquias Locais depende de, pelo menos, trés niveis de concretizacdo
politica.

5. Nivel de concretizagdo politico-legislativa — que corresponde a aprovacido da
Lei da Institucionalizagdo das Autarquias Locais pela Assembleia Nacional,
mediante proposta ou projecto de lei submetida por quem tem legitimidade
constitucional para o efeito, conforme as disposi¢des conjugadas do artigo
167.2 e do n.2 2 do artigo 242.2, ambos da Constituicdo da Republica de
Angola.



6. Nivel de concretizacdo politica stricto sensy — que consiste na decisdo politica
de convocar as eleicdes autarquicas pelo Presidente da Republica, na
qualidade de Chefe de Estado, conforme a alinea a) do artigo 119.2 da CRA.

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

para o efectivo funcionamento das Autarquias Locais. Trata-se da
“oportunidade da sua criacio”, pressuposto previsto no n.2 2 do artigo 242.9
da CRA.

8. Por forga do principio da separacdo de poderes, ndo compete & Assembleia .l
Nacional pronunciar-se sobre a concretizacdo ou ndo dos dois Gltimos niveis, )
por se tratar de matéria de exclusiva competéncia do Presidente da}j&w -
Republica, enquanto Chefe de Estado e Titular do Poder Executivo, que temﬁ
0 mandato do Povo e a incumbéncia constitucional de definir a politica gera E
de governagdo do pais e da administragdo publica, nos termos da alinea b) %/
do artigo 120.2 da CRA. ‘

>
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9. Ndo é dificil compreender que, no n.2 2 do artigo 242.2 da CRA, se esta
perante uma norma constitucional que sé se torna exequivel com a
intervengdo do legislador ordinario, sendo, pois, uma norma de eficicia
limitada ou condicionada, na medida em que a sua plena eficacia est3 :
dependente da intervencio legislativa infraconstitucional e administrativa. /

10. Ademais, n3o é verdade que, no quadro das suas competéncias, a
Assembleia Nacional n3o haja realizado os actos necessarios a concretizacdo
dos designios constitucionais tendentes a institucionalizacdo das Autarquias
Locais. /

11. Em 2015, no decurso da 2.2 Sess3o Legislativa da 3.2 Legislatura, através da :
Resolucdo n.2 14/15, de 17 de Junho, a Assembleia Nacional aprovou o Plano
de Tarefas Essenciais para Preparagdo e Realizagdo das EleicBes Gerais e
Autarquicas.

12. De 2017 a 2021, durante a 1.2, 2.2, 3.2 e 4.2 SessBes legislativas da 4.2
Legislatura, a Assembleia Nacional procedeu a aprovagdo do seguinte pacote
legislativo autdrquico: Lei Organica do Poder Local — Lei n.2 15/17, de 8 de
Agosto, Lei da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais — Lej n.2
21/19, de 20 de Setembro, Lei Organica sobre 3 Organizacao e
Funcionamento das Autarquias Locais — Lei n.2 27/19, de 25 de Setembro, Lei
Organica sobre as Elei¢Bes Autarquicas — Lej n.2 3/20, de 27 de Janeiro, Lei
do Regime Financeiro das Autarquias Locais — Lei n.2 13/20, de 14 de Maio,
Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais — Lei n.2 12/20 de 14 de Maio,
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Lei da Transferéncia de Atribuicdes e Competéncias do Estado para as
Autarquias Locais — Lei n.2 22/20, de 10 de Julho, Lei sobre o Regime Geral
da Cooperacdo Interautarquica — Lei n.2 30/20, de 28 de Julho, Lei dos
Simbolos das Autarquias Locais — Lei n.2 36/20, de 12 de Outubro, Lei sobre
os Actos e Formularios dos Orgaos das Autarquias Locais — Lei n.2 2/21, de 25
de Janeiro.

13. Em 2024, durante a sua 5.2 Reuni3o Plendria Ordinaria da 2.2 Sessdo &/
Legislativa da 5.2 Legislatura, realizada no dia 23 de Maio, depois de votados _,}D
favoravelmente (por 40 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma
abstencdo) os correspondentes Relatérios Pareceres Conjuntos das”

Comissdes de Trabalho Especializadas, competentes em raz3o da matéria, na
reunido conjunta do dia 14 de Maio, a Assembleia Nacional procedeu”3 ))//
aprovacdo de um Projecto de Lei e uma Proposta de Lei, nomeadamente a /ﬂ
Proposta de Lei sobre a Institucionalizagdo das Autarquias Locais, submetida
pelo  Titular do Poder Executivo, através do Oficio n.2
0598/GAB.CHEFECASACIVIL/PR/06/2024, de 1 de Abril, ja aprovada, na
generalidade, por 93 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma
abstencdo e o Projecto de Lei da Institucionaliza¢do Efectiva das Autarquias
Locais, submetido pelo Grupo Parlamentar da UNITA por via do Oficio n.2
020-A/GPGPU-V-L/2024, de 22 de Abril, ja aprovado, na generalidade, por 95
votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma abstencdo.

14. Face a aprovagdo, na generalidade, dos documentos acima referidos a
Assembleia Nacional por via das Comiss&es competentes em razdo da
matéria, agendou e convocou uma reunido para discussdo e votacdo na
especialidade. Entretanto o Grupo Parlamentar da UNITA por intermédio da

sua Vice-Presidente, a Senhora Deputada Albertina Navemba Ngolo
Felisberto, solicitou a interrupcdo da sess3o.

15. A solicitagdo em causa assentou em argumentos segundo os quais a
pertinéncia da matéria, a existéncia de duas iniciativas legislativas, as vis®es
comuns e fracturantes e a necessidade de se aproximar as posicoes
impunham que fosse criada uma comiss3o técnica de trabalho composta por
Deputados das duas maiores bancadas parlamentares, com o fito de, a partir
das duas iniciativas, criar-se um tnico documento.

16. A Assembleia Nacional tem pautado pela busca de consensos entre os
representantes do povo, uma miss3o dificil, mas n3o impossivel, procurando
encorajar os lidimos representantes do povo na busca de solucdes legislativas
que congreguem as varias ideias legitimadas pelo mesmo.
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17. A retirada do Projecto e da Proposta da Lei sobre a Institucionalizac3o das
Autarquias Locais da discuss3o na especialidade, deveu-se a uma solicitacdo
dos Requerentes, pelo que estranhamos que, em momento algum, tenha
feito mencdo a este facto no seu requerimento. Arguir que a Assembleia
Nacional esteja em colis3o com a Constituicdo da Republica de Angola roga a
ma-fé.

18. Pelos actos legislativos praticados pela Requerida e estando em curso o
processo legislativo do projecto e da proposta de lei supracitados em sede da

e . . et 5(;"
especialidade, ndo se deve considerar verificada a omiss3o cons‘ntucnona%&

nos termos e para efeitos do disposto no artigo 232.2 da CRA.

19. Uma vez aprovados o projecto e a proposta de lei, na generalidade, deu-se
inicio a fase instrutdria do processo legislativo conducente a fase constitutiva
da formac&o da vontade deste 6rgdo de soberania, sendo isso suficiente para
afastar uma eventual omiss3o constitucional.

20. Além de inimeras acgBes j4 realizadas durante as legislaturas passadas, n3o
ha duvidas de que o decurso do processo legislativo demonstra vontade e
interesse da Assembleia Nacional em preencher o vazio legal existente.

Termina requerendo que esta Corte Constitucional declare improcedente o pedido
de fiscalizagdo de omiss3o inconstitucional.

O processo foi a vista do Ministério Publico.

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

Il. COMPETENCIA

O Tribunal Constitucional tem competéncia para conhecer e apreciar processos de
fiscalizacdo da inconstitucionalidade por omissdo, conforme as disposicdes
combinadas da alinea c) do artigo 32 e do artigo 31.2, ambos da LPC, bem como da
alinea c) do artigo 16.2 da Lei n.2 2/08, de 17 de Junho, Lei Organica do Tribunal
Constitucional (LOTC).

ll. LEGITIMIDADE

Os Requerentes sdo Deputados a Assembleia Nacional e, conforme se verifica a fls.
2 e 3 dos autos, perfazem um total de 49 subscritores, nimero que satisfaz o
requisito legal de legitimidade para a propositura da presente accio de
inconstitucionalidade por omiss3o, nos termos das disposi¢cBes combinadas do n.2
1 do artigo 2322 da CRA e da alinea b) do artigo 32.2 da LPC.
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IV. OBJECTO

O presente processo de fiscalizacdo de inconstitucionalidade por omissdo tem por ﬁ
objecto a verificacdo da existéncia ou n3o de inconstitucionalidade por omiss3o
imputada a Assembleia Nacional, por alegada violagdo do preceito estabelecido no v

n.2 2 do artigo 242.2 da Constituicio da Republica de Angola.

V. APRECIANDO

Os Requerentes, Deputados & Assembleia Nacional Vém, por meio da presente &‘y
acgdo de fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissao, requerer a declaragéo)"
de inconstitucionalidade por omiss3o contra a Assembleia Nacional, pela inaccio,
siléncio e inércia desta no cumprimento do dever constitucional de legislar, no
ambito do pacote legislativo autarquico, relativamente 3 Lei da Institucionalizacdo
Efectiva das Autarquias Locais, a qual permanece, indefinidamente, a aguardar que

a Requerida a submeta & discuss3o, aprovacdo na especialidade e votaco final
global.

Sustentam os Requerentes que a omiss3o legislativa verificada consubstancia uma
violagdo material da Constituicdo, nomeadamente do preceito que consagra o
principio da efectivacdo do poder local autarquico e da realizacdo do Estado deV

direito democratico.
Veja-se se assiste razdo aos Requerentes.
Na ordem juridica angolana, o instituto da inconstitucionalidade por omiss3o est4

consagrado no artigo 232.2 da Constituicdo e encontra as regras relativas 2 5,
tramitagdo adjectiva da respectiva fiscalizagdo nos preceitos previstos nos artigos
31.9,32.9,33.2,34.2 ¢ 35.2, todos da Lei do Processo Constitucional.

A CRA ndo apresenta um conceito de inconstitucionalidade por omissdo, tendo
estabelecido, somente, os entes com competéncia para desencadear o respectivo
processo de fiscalizacdo junto deste Tribunal, bem como os efeitos da sua
verificagdo e consequente declaracso.

Tal como atestam Carlos Feijé e outros “(...) a Constituicdo n3o define nem
prescreve o que seja a inconstitucionalidade por omissdo, limitando-se apenas a
descrever o procedimento do seu conhecimento, a questdo a deslindar é a de
saber quando é que estamos perante um dever juridico-constitucional de legislar”
(Carlos FENO et al., A ConstituicGo da Republica de Angola: Enquadramento
Dogmadtico- A nossa Vis@o, Volume I, ano 2015, p. 583).
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Para que este Tribunal se possa pronunciar sobre a alegada inconstitucionalidade
por omissdo supra referida, torna-se imperioso, antes de mais, proceder & anélise
do instituto juridico da fiscalizagdo de inconstitucionalidade por omissdo, previsto &
na Constituicdo da Republica de Angola e da natureza da norma cuja legitimidade
constitucional é questionada (artigo 242.2 da CRA), bem como compreender, 3 luz

da Constituicdo e da lei, a dimens3o e o alcance do poder discricionario do
Parlamento, enquanto express3o da vontade soberana do povo.

a) Fiscalizagdo de inconstitucionalidade por omissdo na CRA

Carlos Blanco de Morais define a inconstitucionalidade por omiss3o “(...) como a/a .
abstencdo de um érgdo do Estado Colectivo em cumprir com deveres o:%
obrigagdes activas que |he sejam imperativamente determinados pe "y

: s~ “« ~ . /
Constituicdo”, acrescentando que (..) ao n3o assumir um comportamento
positivo, traduzido na emissdo de um acto juridico ao qual se encontre
constitucionalmente vinculado, esse orgdo viola um dever de actuacdo que o faz

incorrer em inconstitucionalidade material por omissdo” (Justica Constitucional,
Tomo Il. O Direito do Contencioso Constitucional, 2.2 ed., Coimbra Editora, 2011, p./

497).
Z
N&do se trata, assim, de um simples ndo agir entendido em sentido amplo, mas, /#

especificamente, da n3o emissio de actos legislativos que, em mdltiplas
circunstancias, se revelam indispensaveis 3 plena aplicacdo de preceitos

constitucionais, funcionando a sua auséncia como verdadeira condigdo suspensiva
da respectiva eficécia (José de Matos CORREIA, Introdugdo ao Direito Processual
Constitucional, UL Editora, Lisboa, 2011, p. 179).

Nesta perspectiva, cumpre assinalar que a inconstitucionalidade por omiss3o

legislativa ocorre quando o Parlamento, por via da sua inacgdo, deixa de cumprir
um comando constitucional que o vincula 3 producdo legislativa. Em tais
circunstancias, o legislador, ao desrespeitar ou n3o obedecer a um mandato
especifico que imponha a criacdo ou emiss3o de uma norma legislativa, infringe o
principio da supremacia da Constituicdo.

Um exemplo cldssico verifica-se quando as disposicdes transitérias de um diploma
de revisdo constitucional que instruam o legislador ordinario a, dentro de
determinado prazo, modificar ou criar legislagdo ordindria destinada a tornar
plenamente eficazes as novas normas constitucionais, este ndo cumpre tal
imposi¢do. Todavia, embora este seja o caso mais frequente, é igualmente
admissivel que o legislador viole a Constituicdo por via da sua inactividade
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legislativa, mesmo na auséncia de um mandato constitucional expresso. Tal sucede
quando a omissdo — ainda que n3o constitua uma violagdo 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 omissdo legislativa pode implicar violacdo constitucional por duas
vias distintas: a) quando existe um mandato constitucional explicito que impée a

criacdo ou modificacdo de normas e o legislador ndo lhe d3 cumprimento; b) __y&‘/
quando, mesmo na auséncia de um mandato expresso, a omissdo legislativa gera &
consequéncias normativas lesivas de direitos fundamentais, configurando, assim,

a violacdo de um mandato constitucional implicito, dirigido aos drgdos
competentes para a aprovagdo das leis necessarias a prossecugdo do bem-e a//

geral.

Dito de outro modo, podera verificar-se a inconstitucionalidade por omissio '
sempre que se confirmem cumulativamente os seguintes elementos: (i) a

existéncia de uma omiss3o legislativa, traduzida numa lacuna ou inércia

normativa; (i) a natureza imperativa da disposicdo constitucional em causa —
nomeadamente o artigo 242.2 da CRA — impondo a mesma um dever concreto de ,

legislar; (iii) a efectividade de uma limitagdo ao poder discricionario do legislador;
e, por fim, (iv) tratando-se de uma decis3o de tipo declarativo, com efeitos

manipulativos, aditivos ou intermédios, a ponderagdo, por parte da Assembleia
Nacional, dos principios da necessidade, proporcionalidade e razoabilidade
desproporcional entre os interesses tutelados, os que obstam a sua concretizacdo
e os direitos fundamentais consagrados na CRA.

As omissBes podem ser diferenciadas das lacunas porque, ao contrario destas
ultimas, sdo consideradas inadimplementos de uma obrigacdo. A sua assimilacdo
aos casos de disposicdo negativa poderia conduzir a uma segunda razdo de
diferenca: as lacunas poderiam verificar-se de modo involuntdrio, enquanto as
omissGes sdo o resultado de uma vontade deliberada. Como salienta a conhecida
tese de Donati, segundo a qual o siléncio do legislador implica sempre o propésito
deliberado de deixar a matéria n3o regulada sob o signo da liberdade. Essencial &,
porém, a diferenca constituida pelo facto de que uma sentenca reparadora de uma
lacuna esgota a sua funcio de complemento do ordenamento juridico, enquanto
aquelas que declaram a inconstitucionalidade de uma omiss3o podem ser, por sua
vez, fonte de outras lacunas (Cfr. Constantino MORTATI, Appunti per uno studio sui
remedi giurisprudenziali contro comportamenti omissivi del Legislatore in:
Monografie e Verita: Il Foro Italico, Vol. XCIIl — Parte V-II. Pp. 153 — 154).
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Neste contexto, revela-se oportuno compreender o préprio conceito de omissdo,
0 qual, de forma genérica, abrange toda a espécie de abstengdo em legislar ou
regulamentar aquilo que, segundo a Constituicdo, deveria ter sido objecto de
disposicdo normativa. Tal compreensdo € fundamental para se poder delinear os
diversos tipos de omiss3o em que esta se pode manifestar.

A este propdsito, Uwe Wessel apresentou uma classificagdo segundo a qual ¢
necessario distinguir, por um lado, as omissdes absolutas, que ocorrem quando

ndo existe qualquer previsdo normativa sobre determinada matéria; e, por outro,
as omissbes relativas, resultantes de implementacBes parciais, nas quais a

disciplina normativa é estabelecida apenas para algumas relagBes juridicas,
excluindo outras que lhes s3o analogas. (Cf. Uwe WESSEL, Die Rechtsprechung der
B.V.G. zur Verfassungsbeschwerde, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 1952, pp. 161 i

ss). A/ )
Na ordem constitucional angolana, a fiscalizagdo da inconstitucionalidade por /
omissdo assume, conforme estabelecido no artigo 232.2 da Constituicdo da

Republica de Angola (CRA), contornos profundamente distintos dos mecanismos

de controlo abstracto e de fiscalizagdo concreta, ambos inseridos na categoria d

inconstitucionalidade por acc¢do. Com efeito, enquanto estes visam aferir a%‘;

L

AN

”

conformidade constitucional (e, nalguns casos, legal) de normas ou actos, a
apreciacdo da inconstitucionalidade por omiss3o tem por objecto a andlise da
existéncia de uma lacuna normativa, ou, de uma inércia deliberativa. %

Esta forma de fiscalizacdo incide sobre o incumprimento da Constituicdo por

auséncia das medidas necesséarias 3 exequibilidade de normas constitucionais,
designadamente, medidas de natureza legislativa ou regulamentar. Dito de outro

. ; . N . : ¥
modo, o objecto da fiscalizagdo n3o s3o quaisquer actos negativos do Estado

(sejam eles dos poderes Executivo ou Legislativo), mas sim, a auséncia de
legislagdo que viabilize a concretizacdo 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 Constituicdo restringe o dmbito da fiscalizacio
da inconstitucionalidade por omiss3o exclusivamente 3s omissdes legislativas, ao
contrario de outras ordens juridicas que admitem, igualmente, omissdes de actos
normativos do Governo, da Administracdo Publica ou mesmo do Poder Judicial. Na
realidade angolana, circunscreve-se s disposicdes legislativas, ndo por aquilo que
dizem, mas por aquilo que n3o dizem, remediando assim a inconstitucionalidade,
ndo de actos, mas do non facere, do siléncio do legislador.
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Como refere Adlezio Agostinho, a Constituicdo, ao prever a verificacdo da
inconstitucionalidade por omiss3o, limita claramente 0 seu alcance as omissdes
legislativas, ndo permitindo a extens3o 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 v

processo de verificacdo da inconstitucionalidade por omissao, o Tribunal

Constitucional averigua, num primeiro momento, se existe um dever juridico (\ nk
imposto pela Constituicdo que deva ser cumprido por determinado 6rg3o e este o )&L;,);}
ndo tenha cumprido, ou se a aplicacdo de determinada norma constitucional exige }0

a intervencdo do legislador ordingrio. Num segundo momento, o Tribunal aprecia - il
se ndo existe o acto concretizador da orientacdo constitucional ou, existindo, s /\}
este é suficiente, adequado e exequivel” (Constituicdo da Republica de Anga 9//

Anotada, Tomo Il, p. 810).

Da leitura conjugada do artigo 232.2 da CRA e dos artigos 31.2 e seguintes da Lej
do Processo Constitucional (LPC), infere-se que a inconstitucionalidade por
omissdo pode manifestar-se sob a forma de uma lacuna ou de uma inércia
legislativa. Com efeito, a CRA impde comandos que podem ser explicitos ou
implicitos e, quando o érgdo legislativo se abstém de os concretizar —incumprindo
ordens emanadas da Constituicio (a remé obbligate) — e o tempo passa sem que
tal obrigagdo se concretize, configura-se, em termos hipotéticos, uma omiss3o
inconstitucional, a qual pode ser total ou parcial.

A lacuna ocorre quando h4 um vazio normativo — que nado viola necessariamente
a Constituicdo — mas compromete a completude e a coeréncia do ordenamento
juridico. Tal situac3o pode ser equiparada ao principio do non liguet no Ambito
judicial, em que o juiz, ndo podendo recusar a decis3o de um caso, deve suprir a
lacuna através da analogia, do costume (quando aplicavel) ou da norma que o

proprio criaria se houvesse de legislar dentro do espirito do sistema, tendo em
conta os principios gerais de Direito.

As lacunas podem também traduzir um siléncio do legislador, na medida em que
este, deliberadamente, opta por n3o regular determinada matéria, 0 que, neste
caso, se enquadra dentro da sua margem de discricionariedade legislativa. E o
caso, desde logo, da auséncia de norma incriminadora que tipifique como crime
determinada conduta.
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A inércia legislativa, por sua vez, verifica-se quando a Assembleia Nacional se
abstém de prosseguir o processo legislativo (deliberacio e votacdo), mantendo-se
a norma pendente ad aeternum, aguardando a sua conclusdo.

Isso significa que a inércia legislativa se transforma em omissdo inconstitucional
somente se o incumprimento constituir violagdo a Constituicdo. E significa,
sobretudo, a nega¢do da ideia de soberania absoluta do Parlamento (como tal,

inclusive da liberdade de ndo agir) e reafirmar, mesmo em relacdo ao poder

legislativo, a inelutabilidade e o valor méximo dos bens tutelados pela Constituicdo, P *5/
em garantia dos quais opera o sistema de controles reciprocos entre os 6rgdos 5&,97(
constitucionais supremos (checks and balances). /Zb I

Quanto aos efeitos, a Constituicdo da Republica de Angola, determina qu
verificada a inconstitucionalidade por omiss&o, o Tribunal Constitucional deve 29
conhecimento do facto ao érgdo legislativo competente para a producdo do acto —9/_::

legislativo devido. ImpG&e-se, portanto, o proferimento de uma decis3o declarativa.

Portanto, sdo decis@es jurisdicionais que ndo implicam necessariamente a adopcdo
de sangBes ou operagBes substantivas. Tratando-se, pois, de uma decis3o co
efeito meramente declarativo, correspondente ao que a doutrina italiana qualifica
como raccomandazioni legislative (recomendacdes legislativas), podendo, j\/
contudo, envolver uma mensagem mais forte ao legislador em mora (a titulo de
recomendacgdo) a fim de reparar o siléncio inconstitucional. %
o
I

Assim, analisado o sentido e o alcance do regime de fiscalizacdo da (-
inconstitucionalidade por omissdo, imp&e-se, agora, a analise do preceito contido
no artigo 243.2 da CRA.

b) Natureza normativa do artigo 242.2 da CRA " -

Toda a disposi¢do juridica configura uma proposicdo de natureza normativa, isto é,
uma regra formulada em termos gerais e abstractos, destinada a reconhecer,
autorizar impor ou proibir determinadas condutas de uma comunidade politica
situada num determinado territério.

Importa sublinhar que a inconstitucionalidade por omiss3o legislativa tem a sua
génese no facto de nem todas as normas constitucionais serem directamente
aplicaveis ou autoexecutdveis. Muitas dessas normas, em especial as de natureza
programatica, possuem eficacia diferida, exigindo, para a sua plena operatividade,
a produgdo de legislagdo complementar ou de desenvolvimento por parte do
legislador ordinario.
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Outrossim, a obrigacdo constitucional de legislar pode, também, decorrer de um
mandato explicito da Constituic3o, que imponha ao legislador a edicdo de
determinada norma juridica, eventualmente dentro de um prazo certo e

determinado. Nesses casos, a inércia legislativa, uma vez decorrido o prazo fixado
sem a respectiva publicagdo do diploma legal, configura uma contradicdo material

com a Constituicdo, podendo dar lugar a declaracdo de inconstitucionalidade por R&
omissdo.

¢

¢

De acordo com a doutrina constitucional, as normas constitucionais podem ser
classificadas conforme o seu grau de aplicabilidade e eficacia juridica, distinguindo- &

se, essencialmente, trés categorias: a) normas programaticas (ou directivas), que /(’
delineiam apenas os objectivos gerais a alcangar no futuro; b) normas preceptivas o
de efeito imediato, que estabelecem principios ou regras com validade %
aplicabilidade imediatas; c) normas preceptivas de efeito diferido, cuja aplicagéo 9///\
depende de regulamentacdo legislativa posterior. Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO e

Vital MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 ed.,,

Coimbra Editora, 2007, p. 194 ss.: Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche

della Costituzione, in AA. V., Studi di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi,

Giuffre, Milano, 1952, p. 59 ss.; Jorge MIRANDA, Manual de Direito Constitucional,

Tomo Il, 6.2 ed., Coimbra Editora, 2010; José Carlos Vieira DE ANDRADE, Os Direitos

Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, 4.2 ed., Almedina, 2010, p. 143 '
ss., Costantino MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, 1991, p. 291 ss).

Por normas programéticas (ou directivas), se entendem aquelas que tracam linhas
orientadoras da acgdo do Estado, estabelecendo objectivos e metas a serem

alcancados progressivamente. Estas normas n3o produzem efeitos juridicos

imediatos, mas funcionam como mandatos de optimiza¢do, vinculando o <
legislador e os demais poderes publicos a sua realizagdo futura, mediante a edic3o

de legislagdo infra constitucional. Fazem parte deste grupo as normas que preveem

o dever de promog3o da justica social ou da descentralizacdo administrativa como

tarefas fundamentais do Estado.

As normas programaticas (ou directivas) s3o aquelas: (i) que sdo de aplicacdo
diferida; (ii) que explicitam comandos valores; (iii) que conferem elasticidade ao
ordenamento constitucional; (iv) e que tém como destinatdrio primacial o
legislador a cuja opcao fica a ponderacdo do tempo e dos meios que tém de ser
revestidos de plena eficicia e, por isso, sé através da lej adquirem
determinabilidade (cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo |,
6.2 ed., Coimbra Editora, p. 285).
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Essas normas distinguem-se pela sua eficacia diferida, uma vez que n3o s3o de
aplicacdo imediata, dependendo a sua concretizagdo da verificacdo de
determinadas condicdes, designadamente de natureza legislativa, econdmica ou
social. Trata-se de normas que consagram valores, objectivos e metas a alcancar,
funcionando como directrizes para a acgdo futura dos drgdos do Estado, em

especial do Poder Legislativo.
A sua forgca normativa reside na primazia constitucional sobre as demais fontes de

direito, ainda que n3o vinculem directamente os particulares, mas sim os poderes
publicos. Esta natureza confere-lhes flexibilidade e elasticidade, permitindo uma
adaptacdo progressiva a realidade mediante a ponderagdo legislativa quanto ao
momento e aos meios adequados a sua concretizaco.

Frequentemente redigidas com recurso a conceitos indeterminados, estas nor /\
exigem, para a sua plena eficacia, desenvolvimento legislativo e medidas materiais »9/7
complementares.

Sdo normas preceptivas de eficicia plena e imediata as que correspondem a
disposices autoaplicéveis, que tém aplicabilidade directa desde a entrada em
vigor da Constituic3o. S30 normas completas, independentes de regulamentacido
posterior e que produzem efeitos juridicos imediatos. S30 exemplo deste tipo de
normas constitucionais as normas que consagram direitos fundamentais como o
direito a vida, a liberdade de express3o, entre outras.

Por normas preceptivas de eficicia limitada ou diferida se entende todas aquelas
normas que, apesar de conterem comandos vinculativos, dependem de
regulamentacdo legislativa ulterior para produzir todos os seus efeitos. Tém um
nucleo normativo vélido, mas a sua aplicabilidade encontra-se condicionada a
actuacdo legislativa. A omissdo do legislador pode, nesses casos, configurar v
inconstitucionalidade por omissdo, sobretudo quando o texto constitucional

impb6e um dever especifico de legislar (Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO e Vital

MOREIRA, Constituicdo da Replblica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 ed., Coimbra

Editora, 2007, p. 194 ss.: Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche della

Costituzione, in AA. VV., Studi di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi,

Giuffre, Milano, 1952, p. 59 ss.; Jorge MIRANDA, Manual de Direito Constitucional,

Tomo I, 6.2 ed., Coimbra Editora, 2010; José Carlos Vieira DE ANDRADE, Os Direitos
Fundamentais na ConstituicGo Portuguesa de 1976, 4.2 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
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Constituicdo. A distincdo entre normas programaticas e preceptivas assenta,
portanto, na possibilidade de conformac3o directa da realidade pela norma
constitucional. Enquanto as primeiras consagram expectativas juridicas, cuja
efectivacdo depende de actos ulteriores do legislador, as segundas contém
comandos normativos plenamente operativos, susceptiveis de aplicacdo judicial
sem necessidade de regulamentac3o adicional.

No caso sub judice, a expressio “a institucionalizacéo efectiva das Autarquias
Locais € definida por lei, que estabelece a oportunidade da sua criacdo” exprime
uma faculdade de exercicio potestativo o que ndo implica, evidentemente, um
imperativo ou comando, mas uma possibilidade estabelecida pela Constituicdo de
criar, alargar normas gerais, de modo que os referidos érgdos possam decidir em
que tempo poderdo exercer tal poder. Portanto, o Parlamento decide livremente
sobre o modo, termos e prazos da criacdo dos dispositivos normativos.

Ademais, hd uma remiss3o 3 lei infraconstitucional “a institucionalizacdo efecfiva
das Autarquias é definida por lei que estabelece (..)”. Ou seja, depende de
legislagdo futura para ter eficacia plena. A norma no imp&e um dever directo de
aplicacdo imediata, mas apenas define a forma e os parametros para que se atinja,
no futuro, a efectiva institucionalizacdo das autarquias locais. Em suma, n3o tem
eficécia plena ou imediata; remete 3 futura actuacao legislativa e administrativa e
estabelece directrizes e objectivos, e n3o comandos concretos e auto executaveis.

Roberty Alexy, no epilogo da sua Teoria dos Direitos Fundamentais sublinha que o
legislador dispde, seja de uma margem de acgdo estrutural, relativa a tudo o que
a Constituicdo n3o proibe e n3o impbe, seja de uma margem de accao
epistemologica, que deriva da dificuldade de reconhecer o que a Constituicdo
proibe ou impde (Theorie der Grundrechte, Berlin: Suhrkamp, 1986, pp. 21 ss).

A distincdo entre normas programaticas, normas de eficacia plena e normas de
eficécia limitada é fundamental para a correcta compreensdo da aplicacdo das
disposicGes constitucionais.

No contexto angolano, a anélise do artigo 242.2 da CRA, tanto na sua redacc3o
origindria, como na que resultou da revis3o de 2021, indica tratar-se de uma norma
programatica com eficicia diferida, Cuja concretizagdo depende de
regulamentacdo legislativa ordinéria.

A Constituicdo da Republica de Angola, na vers3o originaria de 2010, consagrava a
institucionalizagdo das autarquias no seu artigo 242.9, no qual estabelecia:
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1. "Alinstitucionalizagdo efectiva das autarquias locais obedece ao principio do
gradualismo.

2. Os drgdos competentes do Estado determinam por lei a oportunidade da
sua criagdo, o alargamento gradual das suas atribuicdes, o doseamento da
tutela de mérito e a transitoriedade entre g administracdo local do Estado e
as autarquias locais”,

Da leitura do n.2 2 deste preceito, na parte em que estabelece que “os érgdos
competentes do Estado determinam por lei a oportunidade da sua criacdo”,
resultava, com clareza, estar-se perante uma norma de natureza programatica.
Esta disposicdo exprimia uma directriz de politica legislativa e administrativa,
remetendo a sua concretiza¢do para a actuacdo futura das entidades competentes, ﬁ&

ndo estabelecendo, por conseguinte, comandos juridicos dotados de eficacia
imediata.

T
Tal versdo configurava uma faculdade de exercicio potestativo. Isso significa queg&

A

sua implementag¢do ndo correspondia a uma imposicdo imperativa, mas antes a
uma possibilidade concedida pela Constituicdo aos Orgdos do Estado —
nomeadamente, 0 Governo e a Assembleia Nacional — de decidir, a luz de critérios
de oportunidade politica e de condi¢cBes materiais, se, quando e como exercer tal

P

poder normativo. Nessa medida, os Orgdos competentes mantinham liberdade
quanto ao modo, aos termos e aos prazos da criagdo dos correspondentes
dispositivos legais destinados a institucionalizacdo das autarquias locais, em
consonancia com os principios da discricionariedade politica e da separacdo de %
poderes.

Anorma fornece um aspecto politico-social, tem uma direccdo para os legisladores
e administradores  publicos, estabelecendo principios de  transicdo,
descentralizacdo e autonomia administrativa, mas n3o s3o efectivos por si so. O
legislador constituinte derivado, faz uso de expressdes tipicas de norma
programatica “(...) a oportunidade da sua criacdo, o alargamento gradual das suas
atribuicdes, o doseamento da tutela de mérito e a transitoriedade (...)”. Esses
termos revelam um processo de implementacio progressiva, sem imposicdo
juridica concreta e imediata. Estdo condicionados a critérios de conveniéncia e
oportunidade politica, e n3o configuram direitos subjectivos directamente
exigiveis pelos cidad3os (vide José Afonso da Silva, Aplicabilidade das normas
constitucionais, 7.2 ed. 2.2 tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 80 e 81).

Com o advento da Revisdo Constitucional operada pela Lein.2 18/21, publicada no
Diario da Republica n.2 154, de 16 de Agosto de 2021, e que alterou, entre outros,
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O artigo 242.2 da Constituicdo, o legislador constituinte derivado manteve, de
forma inequivoca, a referida disposicdo na mesma categoria de normas

programaticas, reafirmando a natureza n3o autoaplicavel do preceito. A norma
continua, assim, a depender de densificacdo legislativa futura, permanecendo no
dominio das decisdes discricionarias do legislador ordindrio quanto a sua
concretizagao.

(Institucionalizac3o Efectiva das Autarquias Locais)
1. [Revogado].
2. A institucionalizacéo efectiva das Autarquias Locais é definida por lei, que o’

estabelece a oportunidade da sua criacio e o alargamento das suas

competéncias. )%&1/

O legislador constituinte derivado, ao estabelecer que “a institucionalizacdo -
efectiva das Autarquias Locais é definida por lei, que estabelece a oportunidad%
sua criagdo e o alargamento das suas competéncias”, embora tenha mant

b g

natureza programatica da norma, atribui expressamente ao Parlamento, enquanto 21

Iy

orgdo legiferante por exceléncia, a possibilidade e a faculdade de aprovar o
diploma legislativo (0 denominado Pacote Legislativo) que venha a definir os
critérios de oportunidade para a criacio das autarquias, bem como o alargamento

das suas competéncias.

Com essa nova formulagdo, introduzida pela Lei n.2 18/21 — Lei de Revisdo
Constitucional, o legislador constituinte derivado afastou 3 anterior
interdependéncia entre a legislacdo e as condi¢des materiais de criacdo,
transferindo para a lei ordindria a incumbéncia de densificar os critérios e
parametros necessarios para a efectiva institucionalizagdo das autarquias locais.

A norma ndo consagra, portanto, um dever de aplicagdo directa e imediata, mas v
sim uma obrigacdo de configuracio legislativa futura, cuja concretizacdo se

encontra sujeita a discricionariedade politica do Parlamento no ambito d

processo legislativo ordindrio. Dito de outro modo, a efectivacdo das autarquias

locais permanece dependente da aprovagdo de legislacdo especifica que, por sua

vez, deverd estabelecer as balizas materiais, temporais e organizacionais
necessarias para a sua concretizacdo.

Por conseguinte, o artigo 242.2 da CRA tem natureza de norma programatica, ndo
apresentando, no seu conteldo, uma obrigatoriedade imediata da sua
densificagdo infra-constitucional, valendo, no caso, o poder discriciondrio da
racionalidade legislativa a partir da ponderacdo dos interesses e necessidades
colectivas.
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Deste modo, a Unica via pela qual se poderd confirmar a existéncia de
inconstitucionalidade legislativa por omiss3o ser4 a verificagdo, por parte do autor
da omiss3o, demonstragdo da existéncia de um mandato constitucional claro e
vinculativo ao legislador e eventual violagdo concreta de um direito fundamental,
como resultado desta omiss3o. Tal conclus3o sé podera ser alcancada mediante
uma analise teleoldgica, ponderativa e valorativa dos interesses tutelados, entre o
poder discricionario da Assembleia Nacional e os direitos fundamentais em causa,
nos casos de comprovada inércia legislativa.

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

Dos autos se extrai que, no exercicio das competéncias constitucionalmente

atribuidas a Assembleia Nacional, foram praticados diversos actos legislativos e
administrativos tidos como indispensaveis a efectivacio do processo de

3

institucionalizagdo das Autarquias Locais, em conformidade com os principios da //\

descentralizagdo administrativa, da autonomia local e da subsidiariedade, 9//
consagrados na CRA.

Importa, ainda, aduzir que, quer os Requerentes, quer a Requerida, reconhecem
que foram apreciados e aprovados um conjunto  de normativos
infraconstitucionais, tendentes 3 institucionalizagdo das Autarquias Locais, a saber:

a) Em 2015, no decurso da 2.2 Sess3o Legislativa da 3.2 Legislatura, através da
Resolugdo n.2 14/15, de 17 de Junho, a Assembleia Nacional aprovou o
Plano de Tarefas Essenciais para Preparacdo e Realizagdo das EleicSes Gerais
e Autdrquicas;

b) De 2017 a 2021, durante a 18,22, 3.2 e 4.2 Sess3o legislativa da 4.2 ‘
Legislatura, a Assembleia Nacional procedeu a aprovagdo do seguinte "h A
pacote legislativo autarquico: Lei Organica do Poder Local — Lei n.2 15/17, ’
de 8 de Agosto, Lei da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais — Lei
n.2 21/19, de 20 de Setembro, Lei Orgdnica sobre a Organizacdo e
Funcionamento das Autarquias Locais — Lej n.2 27/19, de 25 de Setembro,

Lei Organica sobre as EleicBes Autarquicas — Lej n.o 3/20, de 27 de Janeiro,
Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais — Lei n.2 13/20, de 14 de
Maio, Lei do Regime das Taxas das Autarquias Locais — Lei n.2 12/20 de 14
de Maio, Lei da Transferéncia de AtribuicBes e Competéncias do Estado para
as Autarquias Locais — Lei n.2 22/20, de 10 de Julho, Lei sobre o Regime
Geral da Cooperagdo Interautarquica — Lei n.2 30/20, de 28 de Julho, Lei dos
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Simbolos das Autarquias Locais — Lej n.2 36/20, de 12 de Outubro, Lei sobre
0s Actos e Formularios dos Org3os das Autarquias Locais — Lei n.2 2/21, de
25 de Janeiro.

A Requerida, em sede da sua contestacao aduziu, ainda, que, em 2024, na reuniso
conjunta do dia 14 de Maio, foram elaborados e aprovados os Relatdrios-Pareceres
Conjuntos das Comissdes de Trabalho Especializadas e no decurso da 5.2 Reunigo
Plendria Ordinaria da 2.2 Sess3o Legislativa da 5.2 Legislatura, realizada no dia 23
de Maio do corrente ano, foram os mesmos apresentados e votados
favoravelmente, tendo a Assembleia Nacional procedido a aprova¢do de um (1) \(
Projecto de Lei e (1) uma Proposta de Lei, a saber: i

a) A Proposta de Lei sobre a Institucionalizacdo das Autarquias Locais,
submetida pelo Titular do Poder Executivo, aprovada na generalidade, por

93 votos a favor, nenhum voto contra e nenhuma abstencdo. Vide fls. 146 <
dos autos; //f

b) O Projecto de Lei da Institucionalizagdo Efectiva das Autarquias Locais, =
submetido pelo Grupo Parlamentar da UNITA, igualmente aprovado na
generalidade, por 95 votos a favor, nenhum contra e nenhuma abstenc3o.
Vide fls. 146 dos autos.

Outrossim, decorre de fls. 154 e 155 dos autos prova material bastante do facto
de, na sequéncia da convocatéria de 30 de Maio de 2024, emitida pelo Presidente
da Comissdo de Assuntos Constitucionais e Juridicos, que tinha como ordem de
trabalhos a apreciacio na especialidade dos Projectos referidos, o Presidente da
10.2 Comissdo e Vice Presidente do Grupo Parlamentar do MPLA e o Presidente da
4.2 Comissdo, membro do Grupo Parlamentar da UNITA, subscritor do
requerimento da presente accio de inconstitucionalidade, apresentaram a
concordancia dos Grupos Parlamentares da UNITA e do MPLA em suspender a
continuidade da sessdo na especialidade, para que fosse criada uma comiss3o
rd

técnica de trabalho composta por Deputados representantes de todas as bancadas
parlamentares, com o fito de, a partir das duas iniciativas, ser criado um Unico

Projecto de Lei.

Contudo, observa-se que tais actos tém sido, até a data, insuficientes para a
concretizacdo efectiva das autarquias.

Em sede de apreciacdo, pode levantar-se a problemdtica do poder discricionario
do legislador e da natureza politica desta omiss3o (decisdo). Considerando que o
legislador constituinte atribuiu & Assembleia Nacional o poder discricionario de
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instituir as Autarquias Locais, condicionado, todavia, & “oportunidade da sua
criagdo”, poderd, entdo, questionar-se se existe ou n3o violagdo desse poder
discriciondrio por parte do Parlamento.

Dito de outro modo, cumpre saber se o legislador goza da liberdade de determinar
os modos, termos e/ou prazos para a criagdo do diploma autarquico, atento ao
principio da separacdo de poderes, a maxima legitimagdo que caracteriza o Poder
Legislativo, e o facto de tal decis3o poder configurar-se como meramente politica.

A lei é o instrumento fundamental para alcangar certos objectivos de
transformacdo social; portanto, a sua eficacia, entendida como capacidade de
atingir os fins perseguidos, representa um aspecto central da virtualidade e
funcionalidade do modelo politico. Assim, a Assembleia Nacional, no que ao
processo legislativo diz respeito, detém competéncias préprias, atribuidas por
forca das disposicdes constitucionais (artigos 141.2, 142.2, 160.9, 161.2, 162.2
163.2,164.2 e 165.9, todos da CRA).

Este entendimento pode, alids, ser colhido da jurisprudéncia consolidada deste
Tribunal, nomeadamente na leitura do Acérd3o 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 Legislativo estabelecida no artigo 155.2 da CRA, segundo o qual “a
organizagdo e o funcionamento interno da Assembleia Nacional regem-se pelas
disposicdes da presente Constituicdo e da lei”. A terminologia “lei”, entende-se
aqui, o Regimento da Assembleia Nacional e demais legislacdo parlamentar. Os
representantes do povo podem e devem determinar o curso da estrutura e do
funcionamento, de forma auténoma, sem o envolvimento de outros orgdos do
Estado. A autonomia do regimento interno é um aspecto fundamental da
autonomia parlamentar que abrange o 4mbito do processo (procedimento), bem
como da auto-organizac3o (estrutura organizacional) do Parlamento.

O Regimento da Assembleia Nacional, junto dos demais regulamentos internos,
constitui um diploma juridico que n3o deve ser entendido isoladamente do
processo de tomada de decisdo 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 Constituicdo descreve apenas as premissas
e as bases para a sua organizacdo e funcionamento, o Regimento da Assembleia
Nacional esta revestido de igual natureza. A Lei Partidaria, a Lei Eleitoral e a Lej
Parlamentar constituem os regimes juridicos que proporcionam um guadro
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juridico para o processo politico. Normativamente, tal entendimento resulta do
conteudo vertido nos artigos 17.2, 143.2 e 160.9, todos da CRA”.

O mesmo entendimento é sustentado no Acérd3o n.© 925/2024, de 14 de
Novembro, ao afirmar que: “(...) no 4mbito das suas competéncias organizativas, a
Assembleia Nacional, enquanto 6rg3o de soberania, tem proficiéncia para legislar
sobre a sua organizac3o interna, ou seja, aprovar normas que regulam o seu
préprio funcionamento, em forma de Lei Organica, por forga do artigo 155.2, da
alinea a) do artigo 160.2 e da alinea b) do n.2 2 do artigo 166.2, todos da CRA”.

A luz desta versatilidade geral, a natureza da discricionariedade na actividade
legislativa, exprime um conceito complexo, inicialmente desenvolvido pela
doutrina através da importacio de categorias alheias a teoria constitucional
propriamente dita. O poder discricionario legislativo, entendido como uma
limitagdo legal & liberdade parlamentar, paradoxalmente representaria, tanto
manifestacdo de uma actividade vinculada €, portanto, ndo inteiramente politica,
como de uma margem de livre apreciacao.

A nogdo de discricionariedade legislativa manifesta-se de modo mais evidente
quando se pretende sujeitar o exercicio do poder parlamentar a um juizo de
adequagdo quanto aos objectivos a alcancar, o que pode colocar em risco a
autonomia parlamentar e o principio da separacio de poderes. A possibilidade de
um outro o6rgdo interferir nas escolhas do Parlamento soberano, avaliando a
adequacdo das suas decisdes legislativas, pode efectivamente restringir os espacos
de liberdade que a discricionariedade parece prever.

Isso significa que, no que toca as proposicdes normativamente significativas da
Constituigdo, quer estabelecam regras substanciais ou indiguem objectivos e
programas a atingir, deve admitir-se, realisticamente, que a possibilidade de
sancionar legalmente a inactividade do legislador pelo juiz constitucional é
comparativamente mais limitada do que para qualquer outra funcdo publica (Vide:
Enzo CHELI, Atto politico e funzione di indirizzo politico, Milano: Giuffre, 1961, pp.
187 ss..).

Neste sentido, a questdo central estd em determinar se é ou n3o admissivel um
controlo jurisdicional sobre a actividade legislativa enquanto manifestacdo de uma
fun¢do eminentemente politica. Em regra, a fungdo legislativa é entendida como
livre na definicdo dos seus fins, e, portanto, insusceptivel de ser sujeita a limites
substanciais por via de juizo judicial. (Vide: Costantino MORTATI, La Costituzione in
senso materiale (1940), Mildo: Giuffre, 1998, p. 184 e ss.: Vezio CRISAFULLI, La
Costituzione e le sue disposizioni di principio, Mil3o: Giuffre, 1952, p. 61 e ss).
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Assim, o exercicio da funcdo legislativa deve ser configurado como discriciondrio,

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 é
sempre livre na sua finalidade, pelo que os actos politicos por definicdo, n3o
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 e fondiaria, in: Foro italiano, 1952, p. 73 ss). ¢~

Esta perspectiva permite delinear os limites e a natureza da discricionariedade
legislativa, ligando-a & possibilidade de controlo de constitucionalidade. Quando
se fala de discricionariedade, exprime-se a ideia de que um poder ou actividad
juridica se situa entre a absoluta vinculagdo a uma norma e a completa liber
decisoria.

Se isto pode ser afirmado em termos gerais, as especificidades da
discricionariedade do legislador impdem, no entanto, um estreitamento do
“campo”. Mais concretamente, o termo discricionariedade é utilizado com
referéncia a actividade legislativa, partindo-se do pressuposto de que o legislador
esta vinculado, pelo menos em certos casos, a prossecucdo de fins estabelecidos
por normas constitucionais ou interpostas, assim como a actividade administrativa
esta vinculada a prossecucdo do interesse publico, tal como determinado pela lei.
Por conseguinte, para que possa identificar-se um vicio de excesso de poder
legislativo (entendido como desvio de poder) com caracteristicas analogas as do
correspondente vicio do acto administrativo, é necessario que se identifique uma
norma constitucional efectivamente delimitadora da finalidade do exercicio
daquele poder. "

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, entdo, nesses casos, o legislador
dispde, efectivamente, de um poder de escolha. Todavia, esse poder n3o pode ser
qualificado como livre (ou arbitrario), porquanto deverd, em qualquer
circunstancia, orientar-se para a prossecucdo do fim indicado pelas normas
constitucionais ou por normas de valor equivalente. A tal poder ajusta-se, por
conseguinte de forma adequada, a qualificacdo de “discricionario”.

Deste modo, a configurabilidade do vicio do excesso de poder legislativo integra,
no essencial, uma noc¢do de discricionariedade de tipo classicamente
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administrativo, entendida como a superagdo dos limites impostos ao exercicio do
poder legislativo do Parlamento.

Como aponta Francesco Carnelutti, “o excesso do legislador é representado, em
ultima andlise, como um defeito da causa, isto €, como um abuso de poder, que
ocorre quando o interesse prosseguido pela lei colide com aquele imposto pela
Constituicdo, ou quando a lei revele uma incongruéncia absoluta entre a norma
estabelecida e o fim de interesse publico que se pretendia prosseguir” (Francesco
CARNELUTTI, Eccesso di potere legislativo, nota a Cassazione Sezioni Unite 28 luglio
1947, n. 1212, in Rivista di diritto processuale, 1947, p. 193 ss).

Em sentido confluente, defende Vital Moreira, “a Constituicdo é também um
conjunto de normas positivas que exigem do Estado e dos seus orgdos uma
actividade, uma acgdo. O incumprimento dessas normas, por inércia do Estado, ou
seja, por falta de medida (legislativa ou outras) ou pela sua insuficiéncia
deficiéncia ou inadequacio, traduz-se igualmente numa infraccdo da Constituicio”
(Vital MOREIRA in sub Judice de janeiro -junho de 2001 APUD, Onofre Dos SANTOS,
Lei dos Processo Constitucional Anotada, Lunada: Textos Editores, 2016, p. 39)

Na mesma perspectiva Robert Alexy fundamenta que “considerando que a ideia
constitucional dos direitos fundamentais existe para proteccao dos cidad3os, n3o
apenas contra os actos do Poder Executivo, pois que para isso bastaria a legalidade
administrativa, mas também contra as proprias maiorias parlamentares (ditadura
da maioria) que deveriam respeitar valores t3o importantes como estatuto
fundamental dos individuos na sociedade politica, e, neste sentido, entendendo
que os direitos fundamentais s3o posi¢cBes muito importantes que a sua garantia
Ou ndo garantia podem ser deixadas 3 vontade, muitas vezes do arbitrio das
maiorias parlamentares (Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, Berlin: Suhrkamp,
1986, pdag. 432-433, apud Adlezio AGOSTINHO, Manual de Direito Processual
Constitucional — Principios Doutrindrios e Procedimentais sobre as Garanti
Constitucionais, Parte Geral & Especial, Lisboa: AAFDL, p. 739).

Como anteriormente se observou, a teoria do excesso de poder tem, de facto,
implicacBes relevantes na prépria configuragdo do Estado, partindo do
pressuposto de que o direito pode ser positivamente vinculado 3 realizacdo de um
interesse publico constitucionalmente definido.

Portanto, num sistema inspirado nos cinones da democracia pluralista,
caracterizada pela livre concorréncia entre as forgas politicas e sociais, ndo se
afigura possivel configurar um interesse publico unitédrio ao qual o legislador deva
necessariamente subordinar a sua accdo. Pelo contrario, como referido supra,
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imple-se postular a existéncia de diferentes orientagBes politicas que,
ciclicamente, podem influenciar a actividade legislativa em direccdes totalmente
divergentes, tendo como Unico limite o respeito pelos principios constitucionais.

A actividade legislativa encontra-se, assim, liberta da vinculagdo 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 accao legislativa de forma dindmica e
pluralista.

De acordo com Vezio Crisafulli, a funcio legislativa deve ser qualificada como h
discricionaria, unicamente em relacdo a hipdteses de normas constitucionais

programaticas, que prescrevem ao legislador a prossecucdo de determinados

objectivos (vide: Vezio CRISAFULLI, Le norme programmatiche della Costituzione,
in AA VV., Studi di diritto costituzionale in memoria di Luigi Rossi, Milano 1957, 9//\
59.) Tal entendimento remete para a posicdo sustentada por Hans Kelsen, ao
considerar a Constituicdo como um conjunto de prescri¢des normativas, distintas ' j
das demais apenas por caracteristicas formais especificas, e ndo, necessariamente,
por um conteddo materialmente vinculativo (Cfr. Hans KELSEN, “Wesen und

Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit” in: Veroffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer 5, Berlin: De Gruyter, 1929).

Costantino Mortati defende a ideia de uma concepgdo de constituicdo como uma

f

tabela de valores completa em si mesma, inervada por um finalismo imanente,
capaz de impor restricdes objectivamente cognosciveis também & actividade
legislativa (Costantino MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova: Cedam,
1991, p. 291 ss.). Neste sistema, a discricionariedade é entendida como um
conceito unitdrio, que se manifesta de forma variavel, consoante a natureza e o .

tipo de interesses publicos prosseguidos pelos drgdos politicos (Costantino
MORTATI, Sull’eccesso di potere legislativo, in: Giurisprudenza italiana, I, 1949, p.
823)

Assim, nos casos em que a actividade legislativa se encontra constitucionalmente
vinculada a prossecucdo de determinados fins publicos, a discricionariedade
legislativa assume a forma de um limite funcional, de natureza
predominantemente interna & prépria actividade de produ¢do normativa.

A definicdo dos espacos discricionarios reservados ao Parlamento nao estaria, de
facto, completa sem se atender & forma como este conceito foi historicamente
construido na praxe do Unico 6rgdo efectivamente habilitado a sindicar os limites
e o exercicio do poder legislativo: o Tribunal Constitucional. Este exerce tal funcédo
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tanto ao ponderar as escolhas legislativas efectuadas pelo Parlamento na criacdo
de um diploma legal, como nos casos de absoluta indiferenca constitucional, em
que o legislador parece dispor de liberdade total para definir os meios e os fins da
Sua accgdo politica.

Consequentemente, o instrumento da discricionariedade desempenha uma dupla

funcdo: por um lado, permite ao Tribunal Constitucional delimitar autonomamente
0s contornos da sua prdpria actividade jurisdicional; por outro, reconhece ao
legislador um ambito de actuacdo estritamente reservado, inerente 3 sua funcado
de mediagdo politica, tradicionalmente desenvolvida no seio parlamentar. 9;?

Aracionalidade subjacente ao sistema de "checks and balances" previsto na ordem

juridico-constitucional angolana n3o visa, pois, substituir um érgdo dotado de \
maxima discricionariedade politica por outro detentor de ampla liberdade '
interpretativa, mas antes assegurar um equilibrio substancial entre os poderes

Estado, no qual cada 6rgdo limita e controla o exercicio do poder do outro, dentro l /
do respeito pela Constituic3o.

O Tribunal Constitucional, portanto, ndo substitui, de facto, o Parlamento
enquanto 6rgdo de soberania da ordem juridica mas, relaciona-se com este numa
posicdo de substancial inter-dependéncia de funcdes, dando origem a um sistema
de contrapesos, no qual ambos os orgdos se limitam reciprocamente, fiscalizando
0 exercicio dos respectivos espacos de discricionariedade. Através do controlo
jurisdicional, a Corte limita o poder discricionério 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 3
discricionariedade interpretativa do juiz das leis (Cfr. Angioletta Spert, Corti

supreme e conflitti tra poteri: spunti per un confronto Italia-Usa sugli strumenti e le

tecniche di giudizio del giudice costituzionale / i.- Torino G.Giappichelli Editore, R
2005, pp. 96 ss).

Pode, grosso modo, concluir-se que a avaliagdo do cumprimento dos limites
constitucionais por parte de um acto legislativo apenas pode ser feita a posteriori,
normalmente pelo Tribunal Constitucional. Tal apreciagdo pode conduzir 3
impugnacdo de actos legislativos sempre que se entenda ter havido abuso ou
desvio de poder. Alids, 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 invés, esse principio pressup8e a coexisténcia
de diferentes orientacBes politicas, que podem, alternadamente, influenciar a
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actividade legislativa, ainda que em direccBes totalmente divergentes, tendo
como Unico limite os principios constitucionais.

Dos autos sub judice pode retirar-se a conclusio de que o Projecto de Lej e a
Proposta de Lei sobre a Institucionalizacdo das Autarquias ja foram aprovados na
generalidade. Ora, pode colocar-se a quest3o de saber se a simples apresentacdo
de um projecto ou proposta de lej tem, s por si, a virtualidade de afastar a
existéncia de omissdo legislativa, para efeito de eventual declaracio de
inconstitucionalidade por omiss3o.

A doutrina e a jurisprudéncia portuguesa tém entendido que tal perspectiva é
admissivel, por um lado, em virtude da funcdo de controlo negativo atribuida ao
Tribunal Constitucional de Portugal, e, por outro, em respeito pela separacio de

poderes, ou seja, pelo poder discricionario do Parlamento. Nestes termos, o merlto/

da actividade parlamentar n3o pode ser controlado pelo Tribunal Constitucio
independentemente do facto de ja ter decorrido o prazo legal de quarenta e cinco
dias dentro do qual a Comiss3o de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades
e Garantias deve proceder a apreciacdo, na especialidade,. do projecto e da
proposta em causa. Vide, neste sentido, o Acérd3o n.2 36/90, de 14 de Fevereiro,
do Tribunal Constitucional de Portugal. Na mesma perspectiva, Jorge
MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo |, 2.2 ed., Coimbra Editora,
1983, n.2 119, VII).

existissem prazos legalmente estabelecidos na Constituicdo da Republica de
Angola ou no Regimento da Assembleia Nacional para a aprovacdo do diploma
legal, nomeadamente para as fases de discuss3o na generalidade, apreciacio na
especificidade e aprovagao final global, e caso n3o estivessem em causa valores,
principios e direitos fundamentais. No entanto, verifica-se que ndo existem prazos
fixos e claros na tramitacdo do processo legislativo, e os Requerentes invocam
alegadas violacBes de direitos fundamentais, o que, de certa forma, dificulta a
aplicacdo da perspectiva doutrinal e jurisprudencial portuguesa no contexto
constitucional angolano.

Ainda que se aceite a noc3o de prazo razoével como parametro de avaliacdo do
tempo em que o Parlamento deve concluir a aprovagao de um projecto de lei ou
proposta legislativa, nos termos da Lei do Regimento da Assembleia Nacional e em
respeito ao principio da descontinuidade parlamentar, esse periodo
corresponderia, em regra, a duracdo de uma legislatura, que é de cinco anos.
Acontece, porém, que, desde a aprovacio da Constitui¢do, em 2010, j& decorreram
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trés legislaturas, e, até & data presente, o processo legislativo em causa permanece
em curso.

A potestas legislativa apresenta-se, assim, como um poder formalmente livre nos
fins, que, a primeira vista, nio admitiria limitagdes significativas a sua acgao.
Configurar o exercicio da funcdo legislativa em termos estritamente
discriciondrios, entendido como simples liberdade de escolha entre multiplos
instrumentos, todos abstratamente compativeis com objectivos reconduziveis a
fontes supranacionais e, ademais, sujeito a apreciagdo jurisdicional, colidiria com
a estrutura consolidada do poder politico.

Sendo os direitos fundamentais o limite da actuacdo do legislador positivo, o
Tribunal Constitucional, enquanto legislador negativo e guardido da Constituicdo,
é chamado, no 4mbito das suas proprias caracteristicas funcionais de limitacdo
controlo do poder, a desenvolver uma actividade estritamente jurisdicional, por
meio da interpretagdo das disposices constitucionais em prol da tutela dos
direitos fundamentais ou, em virtude das especificidades que caracterizam o seu
magistério, a exercer, igualmente, uma fungdo normativa stricto sensu.

Destarte, analisando a natureza normativa do artigo 242.2 da Constituicdo da
Republica de Angola (CRA), a inexisténcia expressa do comando normativo e tendo,
simultaneamente, em consideracdo o poder discricionario do Parlamento e os
direitos, liberdades e garantias fundamentais que os Requerentes alegam estar
hipoteticamente violados em resultado da inagdo legislativa, numa ponderac3o de
interesses entre, por um lado, os direitos civis e politicos — nomeadamente, o
direito de eleger e ser eleito e o direito de participacdo na vida politica do Estado,
acesso a cargos publicos consagrados nos artigos 52.2, 53.2 e 54.2, todos da CRA,
— &, por outro, o direito ao exercicio do poder politico por parte das forcas
politicas, o direito & livre concorréncia e disputa democratica entre as forcas
politicas, bem como o direito ao exercicio da democracia pluralista no seio do
Parlamento consagrados nos artigos 1.2, 2.9, 4.2 172 e 165.9, todos da CRA,
enquanto elementos estruturantes dos Estados constitucionais, esta Corte
Constitucional entende n3o se verificar, stricto sensu, uma sobreposicdo dos
primeiros em relacdo aos segundos, nos termos do artigo 57.2 da CRA, n3o se
configurando, consequentemente, uma situagdo de inconstitucionalidade por
omissao legislativa.

Entretanto, ndo obstante, enquanto drgdo guardido dos supremos valores
constitucionais, esta Corte insta as forcas politicas representadas no Parlamento
para que encontrem os mecanismos e procedimentos adequados & aprovac3o da
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Lei de Institucionalizacdo das Autarquias, de forma a dar concretizacao aos
preceitos constitucionais de natureza programatica e, consequentemente, evitar a
postergacdo, ad aeternum, do exercicio dos direitos civis e politicos, garantindo,
assim, a necessidade de equilibrar a confluéncia de todos os interesses em jogo —
desde os interesses politico-partidarios até ao interesse maior do soberano, o
povo.

A ndo aprovacdo da referida lei n3o resulta, é certo, de uma decis3o dolosa ou
arbitraria por parte do Parlamento, mas sim da auséncia de consenso entre as
forcas politicas nele representadas. No caso em apreco, qualquer imposicdo de
natureza imperativa sobre o 6rg3o legislativo poderia pér em causa os principios
fundamentais da democracia pluralista e comprometer a propria dindmica de
busca de consensos que caracteriza as assembleias parlamentares em sistemas
constitucionais, compostas por forcas politicas legitimadas pelo sufragio
portadoras da vontade soberana resultante das elei¢cdes. Como sublinha o tegrico
alemdo Christian Starck, a democracia assenta no pluralismo, nos debates e na
adopgdo de mecanismos que, n3o raras vezes, dificultam a obtencdo imediata de
consensos. Esses consensos, contudo, devem ser progressivamente construidos
por meio do esforco deliberativo e da integracdo institucional. Os instrumentos
juridicos que promovem tal integracdo incluem o debate parlamentar, a actuacdo
de autoridades publicas e, sobretudo, as decisBes dos drgdos constitucionalmente
competentes, como os dos poderes Legislativo e o Judicidrio, que, ao exercerem
as suas fungdes, 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 ndo se verifique uma violagdo concreta e efectiva de algum
direito fundamental, a postergacdo do exercicio dos direitos civis e politicos que
decorre, implicitamente, da n3o aprovagdo do referido diploma legal constitui
motivo suficiente para que este Tribunal de jurisdigdo constitucional inste as forcas
politicas no sentido de encontrarem os mecanismos procedimentais adequados,
desde a construgdo de consensos até & conclusdo da discuss3o na especialidade,
com vista a aprovacdo da Lei de Institucionalizagdo das Autarquias e em respeito
ao0s preceitos constitucionais programaticos.

Em conclus3o:

Ao deferir para mais tarde o exercicio dos direitos civis e politicos decorrente da
ndo aprovacdo da Lei sobre a Institucionalizacdo das Autarquias, embora
preocupante, ndo gera, por si s, consequéncias normativas que configurem
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violacdo de direitos fundamentais, 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 conclusdo, esta Corte Constitucional considera que, do cotejo do disposto no
artigo 242.2 da Constituicdo com os fundamentos apresentados pelos Requerentes
e pela Requerida, do alcance normativo do dispositivo em causa e da necessaria
ponderacdo dos interesses constitucionalmente protegidos em pauta, n3o
resultam nem subsistem duvidas quanto a inexisténcia de qualquer violacdo dos
limites normativos consagrados no artigo 242.2 da CRA, n3o se constatando
desrespeito, abuso ou desvio nos actos do poder legislativo. Com efeito, n3o se
verifica, stricto sensu, qualquer inconstitucionalidade legislativa por omiss3o.

Nestes termos,

DECIDINDO

Tudo visto e ponderado, acorda m, em Plendrio, os Juizes Conselheiros do Tribunal

Constitucional, em: /@ /;éc-.,éfecy/z c# rrrcbcok smcess
77 Forcdovrcrlocksd  Lomr ). .
—

-
Sem custas, nos termos do artigo 15.2 da Lei n.o 3/08, de 17 de Junho — Lei do

Processo Constitucional.
Notifique.

Tribunal Constitucional, em Luanda, aos 29 de Setembro de 2025.
OS JUIZES CONSELHEIROS

Laurinda Prazeres Monteiro Cardoso (Presidente
Victéria Manuel da Silvz;lz‘a[a (Vice-Presidenge) L/[,’(,l\\‘u g
Amélia Augusto Varela Lc——ud}/\a

Carlos Alberto B. Burity da Silva e

Carlos Manuel dos Santos Teixeiramw/
Emiliana Margareth Morais Nangacovie Quessongd' Q %&Vﬁ%\j—/(@!&l; CL‘CLU’W

Gilberto de Faria Magalh3es (Relator) (e, Zrm=" ¢ e

Sy 124+

N

Jodo Carlos Anténio Paut

Lucas Manuel Jo3o Quilundo

Vitorino Domingos Hossi Faman vl /¢/> [va' Deefavaes up Voto
229, u'a{934




TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Juiz Conselheiro
Vitorino Hossi

Declaragdo de Voto Vencido

PROCESSO N.2 1269-A/2025
ESPECIE DE PROCESSO: Fiscalizacdo de Omissdo Inconstitucional

RECORRENTE: Deputados da Assembleia Nacional

Accdo de fiscalizagdo de Insconstitucionalidade por omissdo contra a Assembleia
Nacional.

Como nota introdutdria e reflectindo sobre a realizacdo das autarquias ao longo
destes anos, particularmente desde 2010, penso e ndo poderia deixar de o dizer,
que, “o vai e vem” do processo da implementacdo das Autarquias Locais resulta e
esta eivado de carga politica (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
Constituicdo, considero que o préprio “apreciando” do Projecto de Acérdao
reforca em mim a convic¢do de que ha, de facto, uma inconstitucionalidade por
omissdo, ndo obstante se recomendar a célere busca de consensos para a
concretizacdo do desiderato pretendido, a bem do processo Democratico de
Direito e a bem do respeito das canones da CRA.

Perante este quadro, considere-se ab initio que:



1- A Inconstitucionalidade por Omissdo, no caso em andlise, ocorre quando o
Estado ou seus drgdos ndo actuam de acordo com a Constituicdo, deixando de
cumprir com deveres ou obrigacdes la estabelecida.

Ha omissdo quando:
- Falta de legislagdo;

O Estado ndo cria leis necessarias para proteger direitos constitucionais.
- Inagdo administrativa:

Os Orgdos administrativos ndo tomam medidas necessarias para implementar
politicas publicas ou proteger direitos.

- Violagao de direitos fundamentais:

O Estado ndo protege adequadamente os direitos fundamentais dos cidaddos,
como o direito a vida, a liberdade, a igualdade, entre outros...

Creio, em sintese, que neste processo houve atropelo destes trés principios
basilares, o que leva a uma flagrante inconstitucionalidade por omissdo face ao
prolongado vazio constitucional, consequéncia dos adiamentos recorrentes a que
vimos assistindo ao longo dos ultimos anos, sabendo-se que na actual
Constituicao, a de 2010, estd devida e claramente plasmada ou consagrada a
realizagdao das autarquias locais e a realizacdo e edicdo das mesmas.

2- O agendamento para discussdo, votacdo e aprovacdo do Projecto da Lei da
Institucionalizacdo das autarquias locais ndo obstante ter sido ja aprovado na
generalidade, leva-nos a constatar a violagdo do n.22 do artigo 2429 da
Constituicao da Republica, configurando uma verdadeira omissdo. O que é uma
inconstitucinalidade ...

Pese embora a actividade da requerida se centre na actividade legislativa, de modo
a que se liberte a vinculagdao de um Unico interesse publico constitucionalmente
definido, o que permite que actue segundo diferentes finalidades politicas, desde
que estas respeitem o quadro normativo constitucional, funcionando a acgdo
legislativa de forma dinamica e pluralista, ndo obstante ter, na sua génese a
caracteristica de normas programaticas, nesta perspectiva deve-se considerar a
efectivacdo e a garantia da exercicio de execucdo dos direitos, liberdades e
garantias fundamentais. Ha pois, obrigatoriedade de velar pela emissdo das
medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais.



-Com isso, vale dizer que as normas constitucionais exigem a edicao de comando
integrativo, que investem o legislador, se considerar conveniente, regular
determinada matéria constitucional, maxime, a aprovacao do Projecto de Lei da
Institucionalizacdo das autarquias locais.

-Desta maneira (forma), infere-se, de pronto, que a ndo aprovagdo do Projecto da
Lei da Institucionalizacdo das autarquias, se relaciona as omissdes legislativas por
ser conteudo impostivo, como concreto, que atribui o dever de elaboracdo 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 fiscalizacdo da insconstitucionalidade por omissao,
em sentido lato pode definir-se “Omissdo Inconstitucional como abstencdo de um
orgdo do Estado ou colectividade, em cumprir com os deveres ou obrigacdes que
Ihe sdao, imperativamente determinadas pela constituicao” como bem o diz Carlos
Blanco de Morais (Justica Constitucinal, 22 edicdo, Tomo Il Coimbra, 2011 pag 497)
gue, como é evidente, se verifica a actuacdo da requerida.

-Deste modo, ndo obstante o presente Acérddo qualificar o artigo 2422 da CRA,
como norma programatica, saliente-se que, sobre a mesma, existe a mesma
preocupacado: a omissao legislativa devido a caracterizacdo, de uma exigéncia
constitucional de accdo; isto é, quando estiverem em causa normas da CRA,
expressamente vinculadas ao principio da legalidade, sendo que a sua ndo
efectivacdo constitui uma verdadeira omissdo constitucional, por violagdo dos
direitos, liberdades e garantias fundamentais sendo certo que o legislador
constituinte impde a norma citada.

- Neste quadro, ensina Barbosa Rodrigues o seguinte: “ do conceito de Omissao
resulta a integridade das normas programaticas, porque, ir mais além, implica a
substituicdo da funcdo legislativa pela jurisdicional, com a correspondente
supremacizacao de um érgao, quando se encontra, somente, em omissdo, o acto
legislativo que lhe oferece uma adequada implementacdo e quando este acto
legislativo a determinar, ex novo, a essencialidade do respectivo conteudo legal”
(Manual de Direito Constitucional, Quid iuris, 2023 p.383).

Se bastante ndo fosse, pode-se afirmar que a ocorréncia de inconstitucionalidade
por omissdao, em virtude, principalmente, do ndo cumprimento de imposicoes
constitucinais concretas, maxime o artigo 2422 da CRA, norma com densidade
bastante para se tornar exequivel por si mesma e de ordem imperativa, de tal



forma que a inconstitucionalidade por omissdo se situa na fronteira entre e
discricionaridade do legislador e o dever de legislar que Ihe é imposto, caso que
ndo se verifica com a ( ou na) actuacdo da Requerida, o que traduz a ideia da
vontade discricionaria de nao legislar, caso em que deveria actuar com base no
Poder de conformacdo que Ihe foi conferido mas, também, podendo ter o dever
de legislar a partir do que lhe é exigido pela Constituicdo, 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 legislativos quando o legislador
mantem desigualdade ou ndo estabelece a igualdade a direitos fundamentais o
necessario suplemento protecionista, quando torna inexequiveis normas
constitucionais que sdo exequiveis por si mesmas” (Direito Constitucional-
Ensinamentos, Quid iuris, 2022 p. 369);

-Assim sendo, em linha de principio, a verificacdo judicial das omissGes
inconstitucionais ndo retira do legislador a sua liberdade de conformacgdo diante
de uma imposicdo legiferante especifica e concreta. O legislador ndo podera deixar
de atendé-la, mas, dentro das hipoteses de cumprimento, em face de diferentes
opcdes igualmente razoaveis, tendo a faculdade de escolher a mais conveniente e
oportuna a concretizagao constitucional.

-Aqui chegados, verificamos que ha uma verdadeira omissdo inconstitucional, por
ser uma imposicao legal a aplicacdao do artigo 2429 da CRA, sendo que a sua nao
execucao, com o agendamento imediato para a discusdo e aprovacdo do Projecto
de Lei da Institucionalizacdo das Autarquias locais, se torna uma verdadeira e
flagrante inconstitucionalidade, por colidir com os principios estruturantes da
constituicdo da Republica de Angola.

Luanda 29 de Setembro de 2025

O Juiz Conselheiro

e e ¥

———

Vitorino Domingos Hossi
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Declaracao de Voto

Acérdao n.c 1027/ 2025

Apresento a seguir a minha justificativa de ter votado vencida o Acérdio n.o 1027, do
processo n.° 1269-A/2025 sobre Fiscalizacio de Inconstitucionalidade por Omissio, sendo
que o objecto foi verificar se a nio aprovaciio, até a0 momento, da Lei de Institucionalizacdo
das Autarquias pelo Parlamento, constitui ou nio omissio incons.titucional, por forca do
estabelecido no n.° 2 do art.> 242.° da Constitui¢io da Reptblica de Angola, doravante
CRA.

Discordo especialmente da ponderacio da matéria de facto, pois nio perfilho do
entendimento de que a) a liberdade legislativa do Parlamento, porque informada também
por discricionariedade, seja insindicavel por esta Corte; e, b) que nio haja omissao

inconstitucional.

Entendo que pela importincia dogmatica que a questdo encerra e a relevincia social da
mesma, o exercicio do Tribunal poderia, o melhor possivel, promover audicio das partes
com interesse processual, inclusive os partidos politicos em didlogo para uma melhor
compreensio das solugdes em discussio. Nio para sindicar o seu mérito politico, mas tio
somente para avaliar as possibilidades de determinalidade da implementaciio das autarquias
locais, o que facilitaria o exercicio de ponderacio e valoracio das questdes de facto e dos

principios constitucionais subjacentes.

Considero, por um lado, que o processo se coloca no cerne da matéria sobre controlo
horizontal de poderes, cabendo ao Tribunal Constitucional ajuizar os limites a que o poder
legislativo esta sujeito, sem entrar no mérito da sua actividade politica, que como disse ¢
insindicével, especialmente, na sua dimensio de mérito. Vale apenas lembrar que, o
controlo jurisdicional da actividade legislativa, neste caso, ¢, efectivamente, um mecanismo
de garantia contra o uso arbitrario do poder, de proteccio dos interesses minoritarios e
salvaguarda da efectividade dos direitos e liberdades dos cidaddos (Anténio Cortés,
Jurisprudéncia dos Principios, Universidade Catolica Editora, 2010).

Considero, também, que estd em causa uma necessdria reflexao sobre o uso racional do
tempo e o principio do Estado Democritico, no nosso contexto. O tempo como grandeza
fisica, possui, neste caso, uma dimensdo normativa fundamental, para responder a questio

sobre, qual é o tempo razoavel ou necessério para se concretizar as autarquias em Angola’
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Para efeitos desta apreciacao, a questdo tem que ver com prazos, estritamente, ¢ nio com o
sentido de oportunidade, inserido no artigo em apreciagdo, que, a meu ver, ¢ de dimensio

politica. Ndo ¢ sobre oportunidade que me eXpresso.

A matéria das omissdes inconstitucionais, no exercicio da fun¢io jurisdicional, ¢ complexa
em vérios lugares do mundo. E um tema que se coloca na linha ténue dos limites de poderes
entre os 6rgaos de soberania, por isso, todo o cuidado ¢ necessirio. No entanto, a vasta
doutrina que a defende entende que a mesma ¢ admissivel e deve sindicar siléncios, vazios,
inadequacdes, insuficiéncias normativas ou a inaccio do orgio competente, que
dificultam ou retardam a concretiza¢io da norma constitucional, e por conseguinte o
exercicio de direitos. Na realidade angolana, ¢ bom enfatizar, como muito bem o faz jao
Acérdio, que, por um lado, existe um conjunto de diversas leis sobre as autarquias, por
outro, ndo existe a lei de institucionalizacio das autarquias, que embora nio esteja ainda

aprovada, se encontra em processo legislativo.

Ora bem, a forma como o Parlamento decide conduzir o processo legislativo ¢ consequéncia
da sua autonomia, do exercicio livre do seu poder, sem ingeréncias, intromissdes ou
intereferéncias de outros 6rgios de soberania na sua liberdade institucional. Seja por
consenso, por referendo ou outro instrumento que o Parlamento viesse a adoptar, nio cabe
a esta Corte discutir os seus méritos. A sindicincia que se faz é de constitucionalidade
sobre a concretizacio de uma norma constitucional, atraves de leis infra-constitucionais.
Nesta dimensdo é uma pura sindicincia a constitucionalidade da actividade ou accio
legislativa em concreto, ndo das escolhas politicas desta actividade. Como bem lembra a
doutrina, esse exercicio jurisdicional deve ter como pardmetro a prépria Constituicdo, seja
nas suas regras, como nos seus principios explicitos e implicitos (Fernando Correia, A
Justica Constitucional, almedina, junho, 2001) - como o sio, os de interesse neste caso, o
do Estado Democritico, da igualdade, da proporcionalidade, da proteccdo da confianca e

da precisio ou determinabilidade das leis.

Entendo que 0o n.° 2 do art.e 242.° da CRA, estabelece um verdadeiro dever de legislar a
institucionalizagio das autarquias. E, nio de qualquer modo, mas de maneira efectiva.
Percebo que o sentido dessa norma tem de ser completado pelo art.c 2.°, que nos lembra a
tarefa fundamental do Estado promover a eficiéncia das instituicoes, bem como as als. d)
e f) do art.° 164.> que estabelecem como competéncias legislativas de reserva absoluta do
Parlamento, a producio de leis no dominio da organizacdo e funcionamento do poder
local, todos artigos da CRA. Por um lado, fica claro que ¢ ao Parlamento que compete
legislar, com eficiéncia, a institucionalizacio das autarquias. Por outro lado, para ser
adequada, a interpretacio tem de incluir elementos histéricos - a dimensio social e

humana, do tempo e da experiéncia politica na realidade angolana para oferecer um
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pardmetro de entendimento mais contextualizado, pois, concordo com Kelsen, em a Teoria
Pura do Direito, que uma lei em vigor, pode nio ser uma lei eficiente. E que a eficiéncia
da lei deve possuir uma componente social, ou seja, ser efectivamente util para as pessoas
para quem a lei se destina.

Vale, no entanto, recordar que Constituicio orienta que os assuntos fundamentais do
Estado devem ser resolvidos de modo eficiente, dai que defendo caber a verificacdo da
constitucionalidade sobre o uso do tempo na aprovacio da Lei de Institucionalizacio das
Autarquias, que estd intimamente ligada a densificacio do Principio do Estado
Democritico. Com esta exposicio, considero que o mandato da Constitui¢ao tem natureza
de obrigacio, que orienta o exercicio do poder de modo eficiente e eficaz. Ou seja, dentro
do tempo que o érgio competente dispde, racionalizar a sua actividade, por formas a
concretizar o processo de democratizagio - em que as autarquias desempenham mais um
passo necessario. Neste caso, o tempo para actividade legislativa ¢ medido por Legislaturas

e Sessoes Legislativas, correspondentes aos mandatos electivos.

O pacote legislativo sobre as autarquias comecou a ter as primeiras leis aprovadas em 2017.
De la para c4, foi empossada a presente legislatura, em 2022, cujos mandatos cessam em
2027. O processo legislativo para aprovacio do referido diploma iniciou na sessio
legislativa de 2023 que terminou em agosto de 2024, desde esta altura, mais uma sessio
parlamentar iniciou ( em outubtro de 2024) e encerrou (em Agosto de 2025), sem a
aprovagio da lei em causa. Além dos partidos politicos, existem outras vozes na sociedade
que tém defendido a implementacio das autarquias, o que demonstra a diversidade de
interesses sobre a questdo e a sua transcendentalidade politica e civica - a sua dimensio
humana e social. Entretanto, tem se defendido que as leis que existem nio sio suficientes
para a concretizagio das autarquias. Na verdade, a teoria da omissio inconstitucional
ensina que a existéncia (a sua vigéncia) de uma lei, nio impede que a inconstitucionalidade
por omissio da mesma seja sindicada, a partir de critérios de adequacio e suficiéncia, com

o fim de possibilitar a concretizacio da norma constitucional.

Considerando que a promessa constitucional de democratizacio por via do poder
autdrquico vem da Lei Constitucional de 1975, por essa razio, do ponto de vista histérico
introduzse no léxico da discussio sobre as autarquias, os principios da razoabilidade e
proporcionalidade, para uma adequada ponderacio de principios constitucionais em jogo,
com o objectivo de garantir a previsibilidade da efectividade do poder autirquico 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 democratizacio por
via do poder local, ainda que a norma tenha natureza programatica, a luz da emenda de

2021 da Constituicdo de 2010, manteve o seu caracter efectivo. Significa que, os cidadios
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devem poder usufruir dos direitos que a Constituicdo estabelece, enquanto estio vivos.
Todos tém o direito de usufruir tais direitos - de participacio nos assuntos politicos e
outros - no “tempo util” da sua existéncia e toda solucio deve considerar esse aspecto. Isto
nos lembra que o principio do Estado Democritico nio tem apenas dimensio
representativa, mas também dimensdo participativa, que deve ser protegida e garantida,
de igual modo, como tém sido os direitos de participacio para a eleicio dos orgaos
representativos. Nenhuma das dimensdes é menos importante que a outra - nisto reside a

igualdade para os cidaddos, numa e noutra - art.c 22.° da CRA e a tutela da confianca.

Por isso, a discussao aqui nio ¢ sobre os méritos da actividade politica parlamentar, nem
tdo pouco da actividade partidaria intraparlamentar ou de quaisquer promessas que se
facam politicamente sobre o tema, ¢ sobre a concretizacio do principio do Estado
Democratico na sociedade angolana e para os cidadios angolanos, em tempo ttil de forma
proporcional e efectiva, seja para os que hoje existem, para os que virdo, como para 0s
que desde a Lei Constitucional de 1975 esperam o usufruto dos seus direitos de
participagdo na organizacio e funcionamento do poder local. Trata-se de garantir direitos

e liberdades fundamentais a tempo ttil e de modo efectivo.

Assim, concluo que existe Omissdo Inconstitucional por inércia do Parlamento, pois vai
longo o tempo e inexiste a lei que determinaria quando ocorreriam as eleicdes autarquicas
e demais actos complementares para a implementagio efectiva das mesmas. Tal declaracio
tem os efeitos estabelecidos no n.° 2.2 do art.c 232.c da CRA, que harmonizado ao
principio da eficiéncia al. p) do art.c 21.°, também da CRA, resultam na formula do art.c
35.2 da lei n.> 3/08 de 17 de Junho, sobre o Processo Constitucional, que orienta dar
conhecimento da referida inconstitucionalidade ao 6rgio competente e indicar um prazo
razodvel para supressio da inaccdo. Para o caso, defendo que o referido prazo deveria ser
até ao fim da 3.° Sessdo Legislativa, da presente legislatura, que inicia em Outubro deste
ano, até mesmo pelo facto de, ser de conhecimento publico, existirem progressos no didlogo
partidirio intraparlamentar em relagio a algumas das matérias a legislar no ambito da lei

€m causa.

Luanda aos 29 de Setembro de 2025

Emiliana Marg fth Worais Nangacovie Quessongo



