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Resumo: Com a Lei da Reforma Constitucional Angolana de 2021 (Lei n. 18, de 13 de
agosto de 2021, com publicacado em Diario da Republica, I Série, com o namero 154)
foram alterados 30 artigos da Constituicao da Republica de Angola de 2010, os quais
passaram a ter nova redacdo, adequando-os ao atual contexto do pais, bem como
ajustando algumas matérias que nao estavam suficientemente tratadas, assim como
inseridas algumas matérias que se encontravam ausentes no texto original. Esta lei veio
para fortalecer o Poder Local e o processo de institucionaliza¢do das Autarquias Locais
no pais. Trata-se de uma tematica que esta na ordem do dia, por estar no quadro da
edificacao do Estado Democratico de Direito Angolano e da descentralizacao do poder
politico, extremamente relevante quando se tem um presidencialismo forte e um poder
centralizado, constituindo-se uma das féormulas de participacdo dos cidadaos na vida
publica.
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Abstract: With the Angolan Constitutional Reform Law of 2021 (Law no. 18, of August
13, 2021, published in Diario da Republica, I Série, with number 154) 30 articles of the
2010’Constitution of the Republic of Angola were amended, which now have a new
wording, adapting them to the country's current context, as well as adjusting some
matters that were not sufficiently covered, as well as inserting some matters that were
absent in the original text. This law came to strengthen Local Power and the process of
institutionalizing Local Authorities in the country. This is a topic that is on the agenda,
as it is part of the construction of the Angolan Democratic State of Law and the
decentralization of political power, extremely relevant when there is a strong
presidentialism and centralized power, constituting one of the formulas for citizen
participation in public life.
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Introducao

O processo de independéncia de Angola é recente, deu-se em 11 de novembro de
1975, depois de uma longa guerra de libertacdo, com a assinatura dos Acordos de Alvor
por Portugal e os trés movimentos de libertacao nacional: MPLA (Movimento Popular de
Libertacao de Angola), FNLA (Frente Nacional de Libertacido de Angola) e UNITA
(Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola). Porém, os animos nao estavam
pacificados internamente, e mesmo independente Angola adentrou em um longo

periodo de violenta guerra civil, no qual passou por varios processos politicos.

Contudo, uma vez conseguida a independéncia, as margens de manobra
da maioria dos sectores da “sociedade civil” em precipitacao (tanto
aquela que integrava os movimentos de libertacao como as outras franjas
dessa potencial entidade difusa em formacao) iriam ver-se comprimidas.
Em resultado, esses processos de consolidacao e formacao de identidades
primeiro estancaram, cristalizando-se a partir de formatos passageiros de
luta, depois regredindo de maneira acentuada. Tudo parecia convergir
para tanto: as consequéncias limitativas de uma escalada militar
muitissimo acelerada e com varias frentes, e ao influxo de dezenas de
milhares de tropas estrangeiras no territério angolano, vieram adicionar-
se dois regimes programaticamente ditatoriais (o do Governo do MPLA e
o dos insurrectos da UNITA) e sujeitos a constantes pressoes e ameacas
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internas. De ambos os lados de linhas elasticas e efémeras de “fronteira”,
Angola entrou num periodo que F. Pacheco caracterizou como de “jugo”
do Estado sobre a sociedade. Viveu-se uma época em que o germe
existente de sociedade civil se viu efectivamente coartado e “esmagado”
por um Estado que largamente o silenciou, pretendendo substitui-lo e
nao dando voz (e concedendo-a apenas de acordo com tacticas por ele
aprovadas) sendo a uma das “classes” que identificava como estando em
luta na “arena” angolana; e dado nao ser facil circunscrever, nem na
Angola colonial tardia nem na fase pds-colonial que se lhe seguiu, uma
“classe operaria” significativa, essa voz tendia a ser atribuida aos seus
“aliados objetivos”™: o0s “revolucionarios profissionais”, ou seja, os
militantes do Partido. Num discurso célebre pronunciado pouco depois
da independéncia na Unido dos Escritores Angolanos, o Presidente-poeta
a que lhe fora atribuido o primeiro Prémio Nacional de Literatura da
entdo Republica Popular de Angola, Agostinho Neto, declarou como
objetivo “construir uma sociedade regulada por uma ideologia unica,
comandada por um Partido-Estado tunico, visando produzir uma
sociedade unificada, todo o mecanismo que podemos resumir falando do
desejo do Um”. (GUEDES, 2005, p. 45-46)

Primeiramente, do tipo republica socialista, periodo que se estendeu até 1991,
com a edicao da primeira Lei Constitucional de 1992 e a realizacao das primeiras eleicoes
no pais. Este periodo (1975/1992) é denominado de I. Republica. O autor Marcelo
Bittencourt consegue identificar até os anos de 1990 duas linhas de anéalise que
procuram justificar este grande conflito: “a dos condicionamentos internacionais e a que

defendia a existéncia de um conflito étnico latente na sociedade angolana”.

A primeira concep¢ido — a que considera os fatores internacionais como
responsaveis pelos problemas surgidos no pré e no pés-independéncia —
estd intimamente associada ao fenomeno da Guerra Fria. E interessante
perceber como essa linha de analise foi usada por alguns dos atores do
contexto angolano contemporaneo. Basta dizer que deixou de ser
novidade antigos quadros do MPLA afirmarem que nunca foram de fato
auténticos marxistas-leninistas. Segundo eles, tal ideologia teria sido
responsavel por muito da desgraca em que vive o pais, embora afirmem
que enveredaram por tal caminho porque nao havia na época outra saida.
[...] Nao se pode esquecer a historia e deixar de lembrar as aliancas que
foram feitas durante a luta de libertacdo, até mesmo com o inimigo
nimero um, o colonialismo portugués. [...] A segunda concepcao a ser
destacada afirma que o conflito étnico é o grande responséavel pelos
problemas existentes em Angola. E mais. Tal conflito teria sido agravado
por uma politica centralizadora do MPLA. O principal interessado em
defender esse tipo de abordagem foi durante muito tempo a Unita. O
pressuposto dessa concepcao reside na alianca que estabelece entre os
movimentos de libertacdo e suas respectivas bases étnico-regionais,
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numa arriscada transposicdo de categorias historico-culturais para o
terreno da politica. [...] Lembremos também que o sentimento de
pertenca étnica nao deve impedir o individuo de se apresentar como
angolano. A construcio da nacdo angolana deve necessariamente
implicar a absorc¢ao dessas particularidades. O que dificultou esse tipo de
percepcao aglutinadora de referéncias parece ter sido nao s6 a guerra,
mas também o comportamento do MPLA no pos-independéncia, quando
a construcao da nacao passou a implicar o fim das étnicas. E bem verdade
que as orientacdes do partido sobre esse tema foram alteradas em fins da
década de 1980, mas ainda hoje se mantém a necessidade de serem
ultrapassados antigos obstaculos, visto que a consciéncia nacional nao é
um dado adquirido. (BITTENCOURT, 2007, p. 16-19)

Por sua vez, o periodo que compreende a aprovacao constitucional de 1992 até
janeiro de 2010 é chamado pela historiografia angolana de II. Repiblica. Angola passou
a definir-se como um “estado democratico de direito”, abandonando o regime do partido

unico, de tipo soviético, que adotou no pds-independéncia.

As alteracoes a Lei Constitucional introduzidas em Marco de 1991 através
da Lei n. 12/91 destinaram-se principalmente a criacdo das premissas
constitucionais necessarias a implantacao da democracia pluripartidaria
e a ampliacdo do reconhecimento das garantias e dos direitos e
liberdades fundamentais dos cidadaos, assim como a consagracio
constitucional dos principios basilares da economia de mercado. A Lei
Constitucional foi entdo revista para, nos termos dos Acordos de Paz
para Angola, de 31 de Maio de 1991, permitir a realizacao das eleicOes
gerais multipartidarias assentes no sufragio universal directo e secreto
para a escolha do Presidente da Republica e dos Deputados do futuro
Parlamento em Setembro de 1992. (FEIJO, 2012, p. 352)

Sagrou-se vencedor naquelas eleicoes presidenciais Agostinho Neto, do MPLA.
Entretanto, houve contestacao as eleicoes pelos partidos da oposicao, que reiniciaram a
guerra civil. Nas palavras de José Octavio Serra Van-Dunen, Angola sofreu uma das
guerras civis mais violentas da Africa:

[...] marcada por periodos curtos de prendncios de paz nunca
concretizados de facto, desde o periodo pré-independéncia em 1975,
tendo como causas, além do enorme sofrimento humano, o deslocamento
de populacoes em grande escala, enormes perdas de patrimoénio e
infraestrutura e os prejuizos directos da guerra, cujos efeitos se
arrastardo por muitos e muitos anos. Como resultado, a pobreza
generalizada tornou-se endémica, com aproximadamente 78% da
populacdo rural e 40% urbana vivendo abaixo da linha de pobreza,
segundo estimativa do Programa das Nacoes Unidas para o
Desenvolvimento (ver PNUD 2000:8-14). (VAN-DUNEM, p. 78)
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Como se referiu atras, no periodo que se seguiu as eleicoes de 1992
assistiu-se a um intensificar do conflito armado, mesmo apo6s a
assinatura do Protocolo de Lusaka, de 15 de Novembro de 1994,
subscrito pelo Governo de Angola e pela UNITA, visando, por um lado, a
conclusdo da implementacao dos Acordos de Paz para Angola, assinado
em Lisboa, em 31 de Maio de 1991, e, por outro lado, encontrar solucoes
para o funcionamento regular e normal das institui¢des resultantes das
eleicOes realizadas em 29 e 30 de Setembro de 1992. [...] No entanto, a
paz sO viria em 2002, mediante o Memorando de Entendimento de
Luena (ou Memorando de Entendimento Complementar ao Protocolo de
Lusaka para a Cessacdo das Hostilidades e Resolu¢do das Demais
Questoes Militares Pendentes nos Termos de Protocolo de Lusaka),
acordado entre as Forcas Armadas Angolanas e as Forcas Militares da
UNITA, vulgo: Acordo de Paz entre a UNITA e o Governo de Angola, de
4 de Abril de 2002, e que s foi tornado possivel ap6s a morte do lider da
UNITA, Jonas Savimbi, pelas tropas governamentais em Fevereiro desse
ano. (FEIJO, 2012, p. 353-354)

Com a morte do lider da UNITA propiciou-se o fim da guerra civil que assolou o
pais, quando em 2002, o Governo angolano e a UNITA assinaram o Memorando de
Entendimento do Luena, com vistas a por fim ao conflito militar ap6s anos de avancos e
retrocessos no processo de paz. (SANTIN; TEIXEIRA, 2020a) Nas palavras de Yves-A.
Fauré “foi a partir deste ano que a questdo da abertura politica favoravel ao
desenvolvimento da cidadania e a questao da reorganizacao da administracao publica,
tendo em conta os interesses regionais e locais, foram colocadas na agenda
governamental, pelo menos como processas e engajamentos oficiais” (FAURE, 2012, p.
296). Por certo, uma das maneiras de obter a adesdo das minorias no pos-guerra civil foi
a meta de descentralizacido e desconcentracido do poder, e este processo inicia
genericamente nos anos 2000, com a preparacao dos “Planos de Desenvolvimento
Municipal” e é acentuado a partir de 2002. Nas palavras de Celso Augusto Maria da Silva
“0s anos 90 foram o momento de maior produtividade de legislacao sobre as autarquias
locais” (2014, p. 66). Neste periodo deram-se passos importantes nao na
descentralizacdo, mas na desconcentracao, a partir de uma légica gradual e faseada.

Entretanto:
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As orientagboes mais explicitas para a descentralizacio em Angola
ganharam depois forma com o programa que foi iniciado com base na
publicacdo do Decreto-Lei 02/07 de Janeiro de 2007 que indica as
atribuicoes e competéncias de cada um dos niveis da governacao local;
considera pela primeira vez as administragoes municipais como unidades
orcamentais; e institucionaliza os conselhos de auscultacio e concertacgao
social (CACS) como 6rgao de apoio consultivo dos governos provinciais e
das administracoes municipais e comunais. [...] No ambito da publicacao
do Decreto-lei de 2007, o governo de Angola passou a liderar os esforcos
para a efetivacdo dos pressupostos nele enunciados. O Programa de
Desenvolvimento Municipal, liderado pelo Ministério da Administracao
do Territério (MAT), teve inicio oficialmente no dia 1 de Julho de 2006
(embora tivesse sido preparado antes). (RODRIGUES, 2012, p. 125-126)

Assim, finalmente, em 2010 iniciou-se o que se chama de III. Republica, a qual
se estende até os dias atuais, com a entrada em vigor da vigente Constituicao da
Republica de Angola, de 5 de fevereiro de 2010 e suas posteriores reformas, objeto deste
artigo.

Em face as quebras institucionais acima descritas por Aratjo (2012), e longos
periodos de guerra civil, atualmente Angola encontra-se em processo de formacao e
estabelecimento de suas instituicoes basilares. A descentralizacao prometida é um ideal
a ser alcancado, que avanca timidamente.

Logo, a Lei da Reforma Constitucional (Lei n. 18, de 13 de agosto de 2021, com
publicacao em Diario da Republica, I Série, com o nimero 154) que aqui vem se
apresentar veio, dentre outros, para fortalecer o Poder Local e o processo de
institucionalizacao das Autarquias Locais no pais.

Trata-se de uma temaética que esta na ordem do dia, por estar no quadro da
edificacao do Estado Democratico de Direito Angolano e da descentralizacao do poder

politico, constituindo uma das formulas de participacao dos cidadaos na vida publica.
Principais Reformas Constitucionais
Com a Lei da Reforma Constitucional Angolana de 2021 foram alterados 30

artigos da Constituicdo da Republica de Angola de 2010, os quais passaram a ter nova

redacao, adequando-os ao atual contexto do pais, bem como ajustando algumas matérias
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que nao estavam suficientemente tratadas, assim como inseridas algumas matérias que
se encontravam ausentes no texto original.

As alteracOes fortalecem o Estado Democratico de Direito e o principio da
separacao de poderes, ao retirar o principio do gradualismo do texto constitucional
(artigo 241, n. 1) e assegurar no artigo 64 da Constituicao angolana que a totalidade das
receitas e despesas do orcamento das autarquias locais seja parte integrante do
Orcamento Geral do Estado. Com a revogacao do principio do gradualismo, o que o
Poder Constituinte Reformador deseja é que nao se busque mais subterfigios para nao
se implementar a descentralizacdo almejada pelo Constituinte Originario no texto
Constitucional de 2010 quando tratou de criar as Autarquias Locais, como parte
relevante do Poder Local angolano. Logo, retira-se o principio do gradualismo, que
afirmava que o processo de criacdo das Autarquias Locais, a descentralizacdo e a
autonomia local seria algo gradativo, conforme as condi¢oes de cada Municipio, para dar
plena efetividade ao texto constitucional, sem principios limitadores de suas disposicoes.
Da mesma forma, busca-se que as Autarquias Locais tenham autonomia financeira.

No capitulo da propriedade privada e livre iniciativa, o texto da reforma reforca
as bases capitalistas do Estado Angolano, ao referir que o Estado deve proteger e
respeitar a propriedade privada das pessoas singulares e coletivas, promover a iniciativa
econdmica e empresarial, a qual deve ser exercida nos termos da Constituicao e da lei.

Em relacdo a intervencdo a propriedade privada, a reforma estabelece que
podem ser objeto de apropriacao publica, no todo ou em parte, bens imoveis ou méveis e
participacoes sociais de pessoas individuais ou coletivas privadas quando, por motivos
de interesse nacional, estejam em causa, nomeadamente, a seguranca nacional, a
seguranca alimentar, a satide publica, o sistema econémico e financeiro, o fornecimento
de bens ou a prestacao de servicos essenciais. Essa modalidade surgiu de necessidades
observadas na pandemia da Covid-19 e atitudes adotadas naquele momento de limitacao
a direitos fundamentais. Com essa revisao pontual da Constituicao, passa a haver
intervencao parlamentar neste dominio.

Por sua vez, como forma de assegurar a estabilidade do sistema financeiro no

pais, a reforma estabelece que o Banco Nacional de Angola (BNA) é a autoridade
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monetaria e cambial independente, a fim de preservar a estabilidade de precos, do
sistema financeiro e o valor da moeda nacional. Salienta que o governador do BNA ¢é
nomeado pelo Presidente da Repiblica, ap6s audicao da Assembleia Nacional.

No que tange ao sistema eleitoral, a Lei de Revisao traz algumas inelegibilidades
para o cargo de Presidente da Republica: ex-Presidentes que tenham exercido dois
mandatos; Presidentes que tenham sido destituidos, renunciado ou abandonado suas
funcoes; Presidentes que tenham autodemitido-se no decurso do segundo mandato;
assim como cidadaos que tenham sido condenados com pena de prisao superior a trés
anos.

Por fim, outra questao peculiar em Angola é a fiscalizacdao ao trabalho do Poder
Judiciario, a qual foi alargada com a Reforma Constitucional. Todos os Tribunais
Superiores devem fazer um relatério anual, que deve ser apreciado pelo Conselho
Superior da Magistratura Judicial e depois remetido, quer para o Presidente da
Republica, quer para a Assembleia Nacional, dando a possibilidade de que estes érgaos
conhecam o que é o trabalho do Poder Judiciario e possam, de alguma maneira,
controlar suas decisoes. Sao decisoes que reforcam o presidencialismo forte que existe
em Angola, op¢ao do Constituinte de 2010.

Apesar destes diversos pontos, tendo em vista a relevincia da questdo da
retirada do principio do gradualismo do texto constitucional e da importancia que essa
questao tem para o processo de institucionalizacao das Autarquias Locais em Angola, o

presente trabalho daré énfase a este ponto da Reforma Constitucional Angolana.
Reforma Constitucional e Poder Local

O Poder Local, a luz da vigente Constituicao da Republica de Angola de 2010, é
um fendmeno da esfera do poder politico alicercado na descentralizacao do poder e na
participacao da sociedade civil, tal com preceitua o artigo 213 e 214 da CRA. Nesse
sentido, tem o Poder Local na Constituicio da Republica de Angola uma valéncia
tridimensional, institucionalizado explicitamente em trés formas organizativas, que sao:

as autarquias locais; as instituicoes do poder tradicional; e outras modalidades
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especificas de participacao dos cidadaos, conforme disposto no n.° 2 do artigo 213 da

CRAC. Veja-se a seguir cada uma delas.
Poder Tradicional

Antes mesmo da chegada dos portugueses, o territério angolano tinha uma
organizagao politico-administrativa com estruturas funcionais fundamentadas num
poder tradicional local. Os territérios eram delimitados e neles era reconhecida alguma
autoridade, que deveria zelar pelo normal funcionamento da regidao em que lhes era
conhecido o seu poder. Tratavam-se de familias alargadas, que por sua vez formavam os

clas, que eram chefiados geralmente por um patriarca, auxiliado por conselheiros.

Em termos praticos, a administracao colonial portuguesa transformou
gradualmente os sobas (chefes tradicionais) em personagens de Janus,
actuando duplamente como funcionarios do governo e autoridades
locais. No contexto da Reforma Administrativa Ultramarina (1929) os
sobas (e seus adjuntos) tornaram-se formalmente parte do sistema
administrativo; esta legislacio também reconheceu a existéncia de um
unico soba para cada uma das unidades territoriais ‘tradicionais’ que
comunham cada circunscricao. Os sobas passaram a ser parte do sistema
colonial, no sentido em que controlavam a cobranca de impostos aos
indigenas, asseguravam o recrutamento de forca de trabalho, assim como
resolviam os conflitos que afectavam as populacoes que tutelavam. Os
sobas estavam subordinados aos administradores coloniais, com os uais
geriam o sobado — o territorio sob a sua administracao. O monopélio do
poder concedido ao soba foi uma nova realidade em Angola, onde, até
entdo, a autoridade politica e administrativa se caracterizava por uma
complementaridade entre diferentes liderancas numa determinada
regido, em termos de hierarquias, formas e fun¢ées. No periodo colonial,
embora alguns dos lideres locais (sobas, sekulos, etc.) fossem de
linhagem nobre, varios outros foram designados pelas autoridades
coloniais, sem qualquer legitimidade tradicional (Coelho, 2004). Com a
moderna colonizacdo os sobas funcionavam em paralelo com outras
estruturas que integravam o poder local — como, por exemplo,
curandeiros — muitas vezes rivalizando entre si. A fim de manter as suas
posicoes, os chefes tradicionais dependiam do apoio do poder colonia,
simultaneamente, as autoridades coloniais dependiam das autoridades
tradicionais para efectivar e legitimar as suas normas. (MENESES, 2012,

D. 242-244)
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A instituicao do poder tradicional como 6rgao integrante do Poder Local foi algo
extremamente inovador na Constituicdo da Republica Angolana de 2010. Trata-se de
reconhecer dignidade constitucional a uma realidade anteriormente ja existente, na qual
o costume ou direito consuetudinario das autoridades do poder tradicional orientam
“desde sempre” na organizacao politica comunitaria angolana, sendo antecedente ao
proprio Estado. Conforme entendimento de Armando Marques Guedes et.al., a previsao
constitucional de reconhecer o poder das autoridades tradicionais tratou-se de

inteligente decisao e mecanismo de legitimac¢ao do poder estatal. Para os autores:

[...] é importante sublinhar a natureza e finalidades pragmaéticas do
dialogo entretido pelos “sobas” (este é o termo genérico usado em Angola
para todos os tipos de autoridades tradicionais) com o Estado: uma
interlocucdo muitas vezes levada a cabo por iniciativa deles mesmos, que
entrevéem agora uma nova maneira de, através deste, se legitimarem (ou
melhor, acumularem um suplemento de legitimidade) perante as “suas”
populacées. (GUEDES, 2003, p. 79-80)

Com todas as dificuldades de implantacao de um Estado centralizado em Angola
apos a guerra civil, é dificil imaginar a imposicdo de um ordenamento juridico
centralizado em institui¢oes administrativas e burocraticas, sem o reconhecimento do
direito costumeiro preexistente e das autoridades locais. “O Estado soberano angolano,
tal como outros um pouco por toda a Africa, aceitou reconhecer a eficicia das
autoridades ‘tradicionais’ na sua heranca de intermediacdo com muitos dos grupos locais
e regionais distribuidos pelo extenso territério.” (GUEDES, 2003, p. 96)

Por serem consideradas no direito constitucional e administrativo angolano
como 6rgaos, as autoridades tradicionais sao centros de emanacgao de vontade popular
com forca juridica. Conforme artigo 224 da Constituicio Angolana, “personificam e
exercem o poder no seio da respectiva organizacao politico-comunitaria tradicional, de
acordo com os valores e normas consuetudinarios e no respeito pela Constituicao e pela
lei”. Assim, as decisOes tomadas de forma participativa na comunidade e lideradas pelo
“Soba” ou lider tradicional devem ser reconhecidas pelo Estado e prevalecer na solucao
do caso concreto, desde que, conforme a Constituicdo Angolana, artigo 233, n. 2, ndo

sejam conflitantes com a Constituicado nem com a dignidade da pessoa humana.
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Assim, para a formacao das instituicOes estatais, a histéria angolana exigiu o
reconhecimento do pluralismo juridico advindo do poder tradicional em convivéncia
paralela ao direito estatal. A falta de poderes publicos, em certas regioes, fez com que as
autoridades tradicionais fossem chamadas a exercer funcoes administrativas, tornando-
as socialmente um poder autonomo, onde quando nao convivem em conjunto com os
representantes estatais, transformam-se em representantes das administracoes locais do
Estado. Devido a estas complexidades, a Constituicio da Republica Angolana de 2010
reconhece nas autoridades tradicionais um dos elementos principais do Poder Local, e a
Reforma Constitucional nao alterou este arranjo. (SANTIN; TEIXEIRA, 2020b)

Modalidades Especificas de Participacao: CACS (Conselhos de Auscultacao e

Concertacao Social)

No que tange as modalidades especificas de participacdo dos cidadaos na
Administracdo Local do Estado, legalmente consagradas no ordenamento juridico
angolano no ambito municipal, pode-se apontar: o Conselho Municipal de Auscultacao
da Comunidade, o Conselho Municipal de Concertacao Social, o Conselho Municipal de
Vigilancia Comunitaria e a Comissao de Moradores. Porém, o legislador constituinte
deixou uma clausula aberta nas formas de participacao dos cidadaos, admitindo que seja
possivel a criacao de outras formas ou modalidades especificas de participacao nos
termos da lei (art. 2013, n. 2 da CRA) (SANTIN; TEIXEIRA, 2020a)

Por ordem cronolégica, sera inicialmente abordada a Lei n. 7/16, de 10 de junho,
a qual veio a estabelecer a organizacao e o funcionamento das Comissoes de Moradores.
Esta lei definiu o regime juridico das comissoes, que sao pessoas coletivas de direito
publico, resultantes da unido voluntaria e organizacdo de pessoas residentes numa
determinada rua, quarteirdo, bairro, aldeia ou povoacdo. Sdao apartidarias e sem fins
lucrativos, e visam promover uma cultura de associativismo e o principio da participacao
dos cidadaos nas decisOes da sua respectiva circunscricao territorial ou administrativa.

Ha criticas por parte da oposicao, que gostaria que as comissoes de moradores

fizessem parte do pacote legislativo que esta em discussdao em Angola para criacao das
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autarquias locais, e ndo de uma lei esparsa. A oposicao alerta o receio de que tais
comissoes poderiam se assemelhar aos antigos CAPs (Comités de Ac¢ao do Partido), com
intuito de vigiar e policiar os cidadaos. Tal posicao nao foi predominante, e aprovou-se
em 10 de junho de 2016 a referida lei.

Pela lei a Comissao de Moradores sera dotada de autonomia administrativa e
financeira, podendo também ter autonomia politica, com a eleicao de seus membros pela
propria comunidade residente na area de implantacao da comissao. Tem por funcao a
resolucao de problemas comuns dos moradores, a promocdao da participaciao, da
solidariedade e da cooperacdo na comunidade, bem como a defesa dos interesses
comuns aos moradores e a melhoria de sua qualidade de vida. E constituida por uma
Assembleia, uma Administracao e um Conselho Fiscal.

Dentre as competéncias da Comissao de Moradores esta a cooperagdo com 0s
orgaos da Administracao Local do Estado e com as autarquias locais, em especial no que
tange a identificacdo de moradores nacionais e estrangeiros, possibilitando a dentncia
de imigrantes ilegais, de igrejas e seitas ilegais; promover a limpeza e manuten¢ao dos
espacos verdes, bem como denunciar constru¢oes nao autorizadas, ocupacao ilegal de
terrenos e praticas de comércio ilegal; questdes de seguranca e ordem publica; transito
rodoviario local; poluicao sonora; fazer a vigilancia sanitaria, veterinaria e comunitéaria,
alertando sobre desastres e calamidades naturais; assim como na identificacao e controle
do grau de criminalidade e de outras formas de violacao da lei e da ordem publica.
Representam os moradores daquela circunscrigao territorial, podendo exercer o direito
de peticao perante 6rgaos do governo, direito de resolver pela via da conciliacao conflitos
entre membros da comunidade, promover a¢oes culturais, desportivas, recreativas, de
preservacao ambiental e qualidade dos espagos publicos, dentre outras. (SANTIN;
TEIXEIRA, 2020a)

Porém, é importante ressaltar que o Poder central é o competente para definir as
areas e limites geograficos das comissoes de moradores. Exerce tutela administrativa
sobre elas, bem como pode determinar a destituicao ou dissolucao dos érgaos sociais da

comissao de moradores em caso de violacao a Constituicao e aos Estatutos da Comissao.
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Por sua vez, também como modalidade especifica de participacdo no
ordenamento juridico angolano tem-se os Conselhos de Ascultacdo e Concertacao Social,
uma importante forma de organizacao e participacao dos cidadaos anterior até mesmo
da Constituicao da Republica de Angola de 2010. Criados pelo Decreto-Lei 02/2007, sao
definidos como 6rgao de apoio consultivo do titular do Poder Local na apreciacao e
tomada de medidas politicas, econdmicas e sociais no respectivo territorio, devendo ser
ouvido antes da aprovacao do programa de desenvolvimento, do plano de atividades e do
relatorio de execucdo dos referidos instrumentos. Segundo esse diploma legal, o CACS ¢é
presidido pelo administrador municipal, pelos administradores comunais, pelo chefe da
reparticdo municipal, pelos representantes das autoridades tradicionais, do setor
empresarial pablico e privado, das associacoes de camponeses, das igrejas reconhecidas
por lei e de organizacdes locais que forem achadas como necessarias. Segundo Decreto
Lei 2/2007, devem-se reunir trimestralmente ou sempre que houver convocagio do
administrador municipal. Nesse sentido, os Sobas sdo como uma espécie de mensageiros
entre o governo e as comunidades. Véem-se a si proprios como simultaneamente
representantes dos governos nas comunidades, assim como representantes da
comunidade no governo. Muitos sdo pagos ou recebem subsidio do Estado quando sdo
nomeados para o CACS, situacdo que faz com que estejam sempre mais proximos do
aparato administrativo, fazendo com que haja uma linha ténue separando as autoridades
tradicionais e o poder do Estado e do partido.

Pode-se afirmar que os CACS em Angola surgiram num contexto em que o
governo pensou em aumentar a participagao e representacao dos atores nao estatais na
governacao local, pelo menos nominal e legalmente. Trata-se de uma oportunidade para
os cidaddos poderem fazer-se ouvir nas suas reivindicagoes e demandas, bem como para
contribuirem na resolucao dos problemas da gestao da res publica, favorecendo uma
melhoria significativa na prestacao de servicos publicos as comunidades e populagoes e
na qualificacao da governacao local. (PESTANA, 2012, p. 190)

Quando consistentemente implementados, providenciam novos espacos
potenciais para a mudanca politica e social em Angola, naquilo que é chamado de esfera

participativa. Na sequéncia, revogado aquele Decreto pela Lei 17/2010, em seu artigo 57



Revista Brasileira de Historia & Ciéncias Sociais — RBHCS (%f

Vol. 17 N° 35, Jul - Dez de 2025 omtatn
Universidade Federal do Rio Grande — FURG

n. 1 define que os Conselhos de Auscultacao e Concertacao Social (CACS) sao um 6rgao
de apoio colegial a Administracao Municipal, com a finalidade de apoia-la na apreciacao
e tomada de medidas de natureza politica, econémica e social no territorio do respectivo
municipio ou comuna. E no n. 2 preceitua que os CACS serdao ouvidos antes da
aprovagao do Programa de Desenvolvimento Municipal, do plano de atividades e do
relatorio de execucao dos referidos instrumentos.

Logo, parece clara a ideia de que Angola tentou saltar um degrau na tipica
trajetoria histérica da democratizacdo local. E de se questionar: implementar os CACS é
uma escolha estratégica para preparar o terreno para futuras eleicoes locais? Ou o atual
processo em Angola de desenvolvimento dos CACS é um caso de tomar a dianteira em
algo que deveria vir apés a concretizacdo das autarquias locais? Entende-se que
enquanto se espera que sejam implementadas as institui¢oes autarquicas localmente
eleitas da-se aos cidaddos rurais e urbanos uma voz mais ativa na governacao local,
através de alguma forma de representacao nos conselhos. Ter direito de vez e voz e, ao
invés de apenas cumprir com as decisoes ja prestabelecidas, poder criar um mecanismo
onde os representantes da populagdo local pudessem levar as demandas aos cidadaos.
Por certo, é preciso lembrar que os CACS nao sao deliberativos, e quaisquer de suas
decisOes estdo sujeitas ao crivo do Administrador local. Limita-se a ouvir o que o
Administrador local pretende fazer em funcao das estratégias do Executivo em ambito
local e ouvir as preocupacoes dos representantes relativamente as dificuldades que
enfermam os populares.

Outro problema é a forma como sao nomeados os representantes conselheiros.
Em verdade cabe ao administrador local escolher quem deve ser convidado a participar,
a fim de que nao sejam escolhidas pessoas contrarias a ideologia do administrador local.
Critica-se aqui esta escolha, visto que os conselheiros populares, por representarem a
comunidade, deveriam ser escolhidos pela propria populacao.

Entretanto, ap6s a mudanca legislativa os antigos CACS (Conselhos Municipais
de Ascultacao e Concertacao Social) foram extintos, e substituidos pelos: a) Conselhos
Municipais de Auscultacido da Comunidade; b) o Conselho Municipal de Concertacao

Social; e ¢) o Conselho Municipal de Vigilancia Comunitaria. E essa mudanca constante
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na forma de institucionalizacdio dos CACS acaba por enfraquecé-los. Nem bem
conseguem ser introduzidos de fato na sociedade, vem a sofrer alteracoes na sua
estrutura e conformacao, prejudicando sua estabilidade enquanto instituicio do Poder
Local.

Dessa forma, pode-se concluir que as instituicbes do Poder Local angolanas,
como os Conselhos de Auscultacao e Comissoes de Moradores sao, na sua dimensao, um
poder politico. Todavia, ndo sao soberanos (nao podendo ameacar a soberania do Estado
unitario), devendo conviver com outros poderes, publicos, tradicionais e privados, assim
como outros poderes administrativos do Estado, especialmente o de controle, nos
termos previstos no artigo 241.° da Constituicao.

Porém, entende-se que estas constantes alteracoes legislativas nas instituicoes
participativas angolanas, por mais que se tente aprimora-las, acabam por prejudicar sua

consolidacdo na préatica cotidiana das comunidades.

Autarquias Locais

Finalmente, quanto as autarquias locais, ja a anterior Lei Constitucional de 1992
a elas se referia, no artigo 146.°, definindo-as como pessoa coletiva territorial que visa a
prossecucao de interesses proprios das populacées, dispondo, para o efeito, de 6rgaos
proprios representativos eleitos e de liberdade de administracio das respetivas
coletividades.

Atualmente, é o artigo 217.° da Constituicdo da Reptblica de Angola de 2010
que conceitualiza as autarquias locais como pessoa coletiva territorial, correspondente
ao conjunto de residentes em certas circunscricoes dos territorios nacional que
asseguram a prossecucao de interesses especificos resultantes da vizinhanca, mediante
orgaos representativos eleitos pelas populacées.

Estao, pois, aqui implicitos os elementos constitutivos do conceito de autarquias
locais, designadamente: personalidade juridica, comunidade de residentes, territorio,
interesses proprios, carater eletivo dos 6rgaos e poderes locais. Podem se constituir em

entidades municipais, supramunicipais ou inframunicipais.
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Em Angola, os municipios ndo representam a figura emblematica da
descentralizacdo como geralmente acontece em varios paises, e as
comunas ainda menos. Apesar de ter reconhecido os municipios como
unidades orcamentais, apesar de a possibilidade destes elaborarem perfis
e planos, etc., os municipios sdo e continuam a ser uma extensao
geografica e uma reproducao territorial das estruturas centrais do estado,
quer nas suas formas organizativas qauer no modo de funcionamento
(CDPA, 2010). Obervamos elementos descentralizados mas nao de
maneira completa e sistematica. Em Angola, o que domina o cenéario é a
desconcentracdo que preserva ainda a forte centralizacdo do poder. Essa
desconcentracdo nao se refere apenas aos 6rgaos administrativos mas
também aos 6rgios de controle, justica etc. (FAURE, 2012, p. 344)

Salienta-se que até o momento as autarquias locais sao 6rgaos desconcentrados
da Administracao Estatal, ou seja, ndo possuem autonomia administrativa, politica,
legislativa ou financeira. Entretanto, o que se persegue em Angola é a concretizacao da
Constituicao, com a efetiva descentralizacio administrativa e o reconhecimento de
autonomia para as autarquias locais. E sobre as Autarquias Locais que a Reforma
Constitucional mais recente da Constituicao de Angola mais se deteve, visto que esta € a
que se encontra aquém em grau de efetivacao, ante a uma ainda grande dificuldade de se

instituir o processo de descentralizacao do poder do centro para a periferia territorial.
O Pacote Legislativo Autarquico e as Reformas atuais

Em face as quebras institucionais e ao longo periodo de guerra civil, Angola
encontra-se ainda em processo de formacdo e estabelecimento de suas instituicoes
basilares. Trata-se de um Estado Unitario, com a presenca, desde a democratizacao, de
apenas um partido politico no poder central (MPLA), o que faz com que se chame de um
“sistema presidencial forte” centralizado pelo MPLA. Por consequéncia, seu processo de
desconcentracao é experiéncia bastante recente, em especial por pressao dos partidos
politicos que nao ascenderam ao poder central, como a UNITA, podendo-se dizer que o
gradual e paulatino processo de institucionalizacdo das autarquias locais depende de
condicoes efetivas para tanto, o que esta em processo bastante acelerado ap6s 2018, com

a tramitacao do Pacote Legislativo Autarquico na Assembleia da Republica Angolana.
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Assim, nos meses de junho e julho de 2018 o Ministério da Administracao do
Territorio e Reforma do Estado angolano desencadeou uma intensa campanha de escuta
aos cidadaos, instituicoes de ensino, religiosas, dentre outras, a fim de elaborar de
maneira conjunta com a sociedade civil um pacote legislativo capaz de dar suporte a
descentralizacao efetiva e instituicdo das autarquias locais em Angola. Isso se daria de
maneira gradual, a partir de alguns Municipios que seriam escolhidos conforme seu grau
de autonomia e desenvolvimento. (SANTIN; TEIXEIRA, 2020a)

Os principais diplomas (Projetos e propostas de lei) acima referidos resumem-se
no seguinte:

- Lei Organica sobre a Organizacao e Funcionamento das Autarquias Locais;

- Lei do Regime Financeiro das Autarquias Locais;

- Lei Orgéanica sobre as Elei¢oes Autarquicas;

- Lei da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais.

- Lei da Transferéncia de Atribuicbes e Competéncias do Estado para as
Autarquias Locais;

- Lei sobre o Regime geral das Taxas das Autarquias Locais;

- Lei sobre Institucionalizaciao das Autarquias Locais

Estas propostas de leis foram, na sua maioria, aprovadas e visam, efetivamente,
estabelecer critérios e objetivos a serem observados no ambito descentralizacdo dos
orgaos de Poder Local angolanos, com a criacdo de autarquias locais em seus
Municipios.

Ou seja, o arcabougo juridico, atualmente, estd quase que a todo posto, o que
falta é, de fato, a vontade politica para aprovacao de todo o seu conteudo e concretizacao
de seus dispositivos, com a efetiva institucionalizacdo das Autarquias Locais em
territério angolano. O partido do governo entende que é mais seguro iniciar com a
implantacao das autarquias com um pequeno niimero de municipios. Ja a oposi¢ao quer
que isso se dé em todos os municipios do pais.

E preciso concluir, no Parlamento, a discussio e aprovacio completa do Pacote

Legislativo Autarquico. E, por certo, um dos grandes problemas dentre todas as questoes
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polémicas deste processo foi a questao do gradualismo que, agora com a Reforma
Constitucional de 2021, foi retirado da Constituicao.

Essa descentralizacdao, sem prejudicar a integridade e unidade territorial do
Estado no tocante ao exercicio do poder politico e administrativo, visa promover a boa
governacao, ja que conta com o beneficio da aproximacao da administracao publica aos
administrados, bem como facilita a participacio da comunidade no processo de
governacao, democratizando a administracdo publica. Afinal, s6 havera Autarquias
Locais quando se tiver autonomia administrativa, politica e financeira em cada unidade
administrativa descentralizada. Isto é, quando o poder central, efetivamente, decidir
quais Municipios poderao se al¢ar ao nivel de Autarquias Locais, a partir de seus meios
humanos e técnicos necessarios, com a autonomia que se quer e sem que haja um

excessivo controle pela tutela administrativa e financeira do poder central.

Na medida em que as autarquias sao o nico 6rgao local a ser eleito, elas
perspectivam-se, para muitos, como o instrumento de consolidaciao da
democracia. FElas podem melhorar a representatividade das
comunidades, favorecer a participacdo dos cidadaos nos processos de
planeamento, orcamento e tomada de decisOes. Alguns autores ligam a
descentralizacdo e a construcao de um quadro de paz através de
processos de inclusao social e politica que as autarquias podem facilitar
(Sitoe & Hunguna, 2005). Para resumir, a descentralizacao favoreceria a
participacdo e o controlo dos cidadaos através de i) selecdo dos lideres
locais; ii) orientacoes das escolhas publicas; iii) influéncia sobre a tomada
de decisoes; iv) sancionamento dos responsaveis por via das eleicoes. [...]
Outra externalidade positiva esperada da descentralizacao é a de elevar a
eficiéncia econdémica: com centros de decisdes mais préximos dos
cidadaos e agentes econdmicos seria mais facil identificar os problemas,
as necessidades, a procura e as potencialidades locais. Isso favoreceria
uma melhor alocacdo de recursos publicos o que, por essa razao,
aumentaria o nivel de rentabilidade dos investimentos e melhoraria o
nivel de bem-estar das comunidades. [...] A descentralizacao também ¢é
vista como uma oportunidade de aumentar a mobilizagdo dos recursos: a
descentralizacdo das atribuicdes em matéria tributdria — competéncia
fiscal, capacidade técnica, existéncia de um aparelho administrativo local
especializado, etc. — pode permitir arrecadar mais receitas e até mesmo
adaptar o sistema de impostos e taxas as condicoes locais. Da mesma
forma, o controle dos potenciais contribuintes tornar-se-ia mais fécil.
(FAURE, 2012, p. 349-350)

Para tanto, precisa haver também uma garantia ao exercicio da autonomia, a fim

de proteger as autarquias locais contra eventuais abusos que possam existir por parte
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dos oOrgaos de tutela, a fim de lhes ser permitido recorrer contenciosamente das
ilegalidades cometidas no exercicio do poder tutelar central.

Por fim, mas nao menos importante, é preciso destacar que, apoés a Reforma
Constitucional de 2021 foi enviado ao Parlamento angolano pelo Executivo uma
proposta legislativa visando alterar a atual divisao politico-administrativa do pais,
alargando o niimero de provincias, de 18 para 20, assim como o nimero de municipios,
de 164 para 581.

Critica-se aqui que este aumento da desconcentracao seja mais uma forma de se
relegar para o segundo plano o periodo de implementacao das autarquias, priorizando-
se a divisdo administrativa em detrimento da implementacao efetiva da
descentralizacdo, ideal almejado na Carta Constitucional Angolana de 2010 e sua
reforma em 2021.

Infelizmente, percebe-se que o Executivo, neste momento de Reforma
Constitucional, preferiu, antes de implementar as Autarquias Locais e concretizar o
Pacote Legislativo Autarquico, triplicar o nimero de municipios, justamente quando se
critica que um dos principais problemas do gradualismo, para efetiva descentralizacao
das autarquias, é a falta de condi¢Ges materiais, financeiras, técnicas e humanas para sua
criacdo. Dos 164 Municipios ja existentes, e que ainda ndo tem autonomia por serem
dependentes do poder central, aumenta-se para mais 417 municipios. Se imperar a ideia
da oposicao de que as Autarquias Locais devem ser implantadas em todos os municipios,
por certo os problemas acima descritos vao se agravar com esta proliferacio de
municipios em tao pouco tempo.

Salienta-se que até o momento as autarquias locais sdo apenas Orgaos
desconcentrados da Administracdo Estatal, ou seja, nao possuem autonomia
administrativa, politica, legislativa ou financeira. Entretanto, o que se persegue com as
Reformas em Angola é a concretizacao da Constituicao, que deve caminhar para a efetiva
descentralizacao administrativa e o reconhecimento de autonomia para as autarquias
locais, que podem ser municipais, inframunicipais ou supramunicipais.

Dessa forma, o Poder Local em Angola é uma tematica que esta na ordem do dia,

nao s6 pelo fato de merecer consagraciao constitucional, mas também por estar no
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quadro da edificacdo do Estado Democratico de Direito Angolano e da descentralizacao
do poder politico, constituindo uma das féormulas de participacao dos cidadaos na vida
publica. Trata-se de responder com mais competéncia as demandas de milhdes de
cidadaos, com servicos publicos adequados as necessidades singulares de cada regiao do
pais, assim como consolidar uma base tributaria universalizada. A descentralizagao
poderéa, inclusive, favorecer o desenvolvimento territorial de outros lugares do pais,
deslocando da capital, Luanda, a concentracdo da populacdo, dos servicos e do

investimento publico e privado.

Conclusao

A Constituicdo da Republica de Angola de 2010 mostrou-se, nos seus mais de 10
anos de vigéncia, ter sido capaz de reger o pais nos aspectos essenciais da vida nacional.
Foi capaz de organizar e estruturar o poder do Estado, possibilitando a convivéncia do
pluralismo advindo do Poder Local com as formas centralizadas de poder de um Estado
Unitéario com presidencialismo “forte”. Garantiu a legitimidade e a legitimacao da ordem
juridico constitucional, possibilitando a convivéncia das formas costumeiras de direito
do poder tradicional, desde que elas nao contrariem a ordem constitucional e os direitos
fundamentais. Manteve a estabilidade do pais, assegurando o convivio pacifico com
respeito ao pluralismo politico, bem como reconheceu e garantiu a protecao da liberdade
e dos direitos fundamentais, programas, fins e tarefas estatais.

Trata-se, portanto, de uma Constituicio com potencial de longevidade
consideravel e que, com a atual reforma de 2021, busca adaptar-se ao novo contexto que
se exige, que é o de uma maior descentralizacao de poder, com a valorizacao do Poder
Local e criacao, em efetivo, das Autarquias Locais.

Para que tal intento se efetive sera necessario maior didlogo, no Parlamento,
entre partido do governo e oposicao, bem o reforco do relacionamento entre o
Presidente da Republica, o Parlamento e, por que nao, o Poder Judiciario, no que diz
respeito a um esforco conjunto para concretizar aquilo que diz o texto constitucional, em

especial na questao da descentralizacao e do Poder Local.
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