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Litigancia de Ma-fé no Direito Processual Brasileiro'

CARLOS HENRIQUE SOARES?

Resumo: O presente texto versa sobre o abuso do direito processual brasi-
leiro e a técnica de repressio como instrumento de garantia da democracia e do
processo constitucional.

Palavras-chaves: abuso do direito processual. Processo consticucional. Liti-
gancia de ma-fé. Repressao.

Abstract: This paper deals with the abuse of the Brazilian procedural law
and the technique of repression as a tool to guarantee democracy and the cons-
titutional process.

Keywords: Abuse of procedural law. Consticucional process. Litigation in
bad faith. Repression.

I - Introducao

As reflexdes sobre a técnica de repressiao ao abuso do direito pro-
cessual apresentadas no presente texto, serdo feitas levando em consi-
deragio a técnica processual moderna, qual seja, aquela que “importa
na superacdo do critério de aplicacdo da justica do tipo saloménico,

! Entregue: 24.5.2014; aprovado: 30.6.2014.

2 Doutor e Mestre em Direito Processual (PUCMinas), Professor da PUCMinas
de Direito Processual Civil, Coordenador de Pés-Graduacao em Direito Processual
Civil do TEC/PUCMinas, Professor de Pos-Graduacao em Direito Processual Civil,
Escritor, Palestrante. Advogado e Socio da Pena, Dylan, Soares e Carsalade — Socie-
dade de Advogados.
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8 | Litigancia de Ma-fé no Direito Processual Brasileiro

inspirada apenas na sabedoria, no equilibrio e nas qualidades indivi-
duais do julgador, ou na sensibilidade extremada do juiz’® (...)”. Isso
significa que buscaremos estabelecer parametros processuais, mediante
uma técnica processual, que possibilite uma qualidade nas decisdes e
uma repressao ao abuso processual, mesmo nao estando diante de um
juiz que concentre os melhores dotes intelectuais.

A expressdo abuso de direito é atualmente considerada pelos
juristas como sendo 0 mau uso ou uso excessivo ou extraordinario
do direito. Isso significa, que a expressdao abuso do direito nos remete
a ideia de que alguém estd exercendo um ato ilicito, em razdo de um
excesso. Assim, a expressao, de forma isolada, quer informar ao intér-
prete que o justo € exercer o direito, nem mais (abuso), nem menos
(aquém).

Etimologicamente, a expressao em latim abusos e abuti nao pos-
suiam a ideia de mau uso, mas significava um uso intenso, um aprovei-
tamento completo da coisa ou do direito*. Falar em abuso de direito,
etimologicamente, significa o uso completo do direito, em todas as
suas formas e modalidades. Ou seja, 0 uso intenso do direito. Isso ndo
sofria puni¢do e nem era considerado ilegal.

Em termos atuais, a expressao abuso do direito obteve nova conota-
¢do, significando o excesso dos limites do poder da faculdade (facultas
agendi) que o direito objetivo (normas agendi) confere ao individuo,
na qualidade de sujeito de direito (sui iuris)’.

Segundo sustenta Helena Najjar Abdo:

“Muitos doutrinadores enxergam na consagrada locucdo abuso
do direito’ uma contradicdo intrinseca. De fato, a combinacdo ndo é
das mais felizes, pois dd margem a variadas interpretacoes, tanto em
razao da imprecisdo técnica do termo abuso quanto da amplitude do
termo direito. Todavia, quando se atenta para o fato de que o direito

3 GONGALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e teoria do processo. Rio de
Janeiro: Aide, 1992, p. 45.

4 RoTtoNDI1, Mario. L'abuso di diritto — “A Emulatio”. Padua: Cedam, 1979,
p. 37/38.

5 ABDO, Helena Najjar. O abuso do processo. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007, p. 32.
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de que se abusa é evidentemente o direito subjetivo, a contradicdo
tende a desaparecer: abusa-se do direito subjetivo, ou seja, da facul-
dade que a norma (direito objetivo) confere ao individuo (sujeito de

direitos).®”

No direito brasileiro, a expressdo abuso do direito ja se encontra
sedimentada e consagrada, querendo informar aquele que extrapola os
limites de atuacdo do direito subjetivo, ou seja, o abuso da faculdade
ou ao poder conferido ao individuo pela norma de direito positivo, a
qual reconhece a prevaléncia de um interesse juridicamente protegido.

IT — Elementos caracterizadores do abuso do direito

Colocada a questao sobre a utilizagdo da expressao abuso de
direito, verificamos a necessidade indicar quais sdo os elementos que
concorrem para a verifica da existéncia do abuso do direito.

Sdo trés os elementos que concorrem para a caracterizagdo do
abuso do direito, quais sejam: a) a aparéncia de legalidade; b) preexis-
téncia de um direito subjetivo e c) o fato de que o abuso do direito
se referir ao exercicio do direito e ndo ao direito em si’. O que fica
em discussio, essencialmente, sobre o abuso do direito € justamente a
questao do elemento subjetivo, qual seja, o dolo ou a culpa para a sua
verificagdo. Para quem defende a teoria subjetiva do abuso do direito,
o elemento dolo ou culpa sdo indispensaveis, ja para quem defende
a teoria objetiva do abuso do direito, esses elementos subjetivos sdo
desnecessarios ou irrelevantes.

O atual Codigo Civil brasileiro, em seu artigo 187, elegeu a opg¢ao
pela teoria objetiva do abuso do direito. A sua redacdo é nesse sentido:
“Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao
exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim
econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.”

¢ ABDO, Helena Najjar. O abuso do processo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007, p. 32.

7 ABDO, Helena Najjar. O abuso do processo. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007, p. 37.
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10 | Litigancia de Md-fé no Direito Processual Brasileiro

O artigo 187 do Codigo Civil indica outro elemento para a carac-
terizag¢do do abuso do direito, qual seja, aquele que age excedendo os
limites impostos pela lei, no que tange aos fins econémicos e sociais,
pela boa-fé e pelos bons costumes. Esse artigo, na verdade, é uma
cldusula geral do direito civil.

A boa-fé também se encontra constitucionalmente prevista no Bra-
sil, no inciso I do art. 3.°, o qual prevé, expressamente, que a Repu-
blica Federativa do Brasil tem por objetivo “construir uma sociedade
livre, justa e soliddria” . Interpretando-se tal dispositivo constitucional,
pode-se dizer que o mesmo esta “elevando a um grau mdximo o dever
de cooperagdo e lealdade no trato social®”.

O abuso de direito esta relacionado diretamente com o combate
a aparéncia de licitude. Isso significa que o caminho para aferir um
ato abusivo é mais complexo, pois, num primeiro momento, deve-se
quebrar a falsa ideia de licitude que paira sobre o referido ato.

Pela leitura do referido artigo 187 do Codigo Civil, verificamos que
o direito brasileiro estabelece critérios para a configuracio do abuso
do direito, quais sejam: a) que o abuso do direito € um ato ilicito; b)
esse ato ilicito deve ser praticado pelo titular do direito subjetivo; c)
que tenha sido excedido os limites impostos pelo seu fim economico
ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes e d) que tenha sido o
ato ilicito abusivo manifesto.

Assim, verificando a ocorréncia desses elementos acima indicados,
o agente (titular do direito subjetivo) causador ficara com a obrigacdo
de indenizar, nos termos do art. 187 e 927'° do Cédigo Civil, lem-
brando que tal indenizacdo, deve ser medida na medida pela extensdo
do dano, nos termos do art. 944 do Codigo Civil''.

8 VICENZI, Brunela Vieira de. A Boa-fé no Processo Civil. Sdo Paulo: Atlas, 2003,
p- 163.

? Brasil. Codigo Civil, art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito
que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico
ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.

10 Brasil. Codigo Civil, art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187),
causar dano a outrem, fica obrigado a repari-lo.

' Brasil. Codigo Civil, art. 944. A indeniza¢io mede-se pela extensdo do dano.
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III — Abuso do direito processual

O abuso do direito processual é uma variacio do abuso de direito.
As normas de direito material e as normas processuais possuem objetos
diferentes. Enquanto as primeiras buscam estabelecer direitos e deveres
para as pessoas, sujeitos de direitos, as normas processuais, no entendi-
mento de Aroldo Plinio Gongalves é justamente aquela “que disciplina
a jurisdicdo e seu instrumento de manifestacdo, o processo (...)'*”

Assim, levando em consideracdo os parametros para a fixacdo do
abuso de direito, podemos estabelecer também parametros para a veri-
ficagdo do abuso de direito processual, bem como, a melhor técnica
para sua repressao.

O Cddigo de Processo Civil brasileiro de 1939 ja demonstrava a
preocupacdo com o abuso do direito processual em suas linhas gerais.
Conforme se verifica na anadlise conjunta dos art. 3.° e 63.° desse
Codigo (1939), o abuso era caracterizado pela verificagao do seguintes
elementos: dolo, temeridade, fraude, emulacio, capricho, erro gros-
seiro, violéncia, protelacao da lide, falta do dever de dizer a verdade
e 0 anormal uso do poder de disposicdo do processo®s.

Pelo que se verifica no CPC de 1939, constata-se a presenga do
elemento subjetivo, ou seja, a inten¢do do sujeito para a pratica do
ato processual abusivo. No entanto, tal necessidade do elemento sub-
jetivo foi revogada pelo Codigo de Processo Civil de 1973, sugerindo
critérios objetivos para a verificagao do abuso do direito processual'®.

2. GONGALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e teoria do processo. Rio de
Janeiro: Aide, 1992, p. 58.

13 CasTrRO FILHO, José Olimpio de. Abuso do Direito no Processo Civil. 2.Ed.
Rio de JaneiroJaneiro: Editora Forense, 1960, p. 88.

4 No direito estrangeiro, verificamos que os paises tratam de forma diferenciada a
questdo do abuso de direito processual. Na Franga, por exemplo, existem regras claras
e gerais concernentes ao abuso de direito processual e investindo a corte com o poder
de sancionar abusos. Na extremidade oposta, hd sistemas juridicos internacionais
nos quais o direito nao fala abertamente do abuso de direito processual, mas algumas
disposicoes gerais falam de lealdade e honestidade como padrées para a conduta pro-
cessual das partes (ver, e.g., art. 88 do Cddigo de Processo Civil italiano). TARUFFO,
Michele. Abuso de direitos processuais: padres comparativos de lealdade processual
(relatério geral). Revista de Processo, Sao Paulo. ano 34, n. 177, p. 155, nov/2009.
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12 | Litigancia de Md-fé no Direito Processual Brasileiro

O Codigo de Processo Civil de 1973 aboliu a expressao abuso do
direito processual e utilizou a expressao litigancia de md-fé e respon-
sabilidade processual. Assim, passou a disciplinar do mesmo modo
do CPC anterior (1939), o carater reprovavel dos sujeitos processuais
que abusam dos direitos processuais'’.

E importante lembrar, que violar uma regra de direito processual
ndo é abusivo per se. Isso significa que a violagdo de uma norma pro-
cessual nao significa 0 mau uso do direito processual e muito menos
pode ser caracterizado como um ato abusivo. Ou seja, se caso o recor-
rente interpde um recurso ao invés de outro, isso, por si s6 ndo é um
ato abusivo, mas somente um ato equivocado, um erro grosseiro, que
nio causa prejuizo a parte contraria e nem impede o regular anda-
mento do processo. No entanto, um ato processual passa a ser abu-
sivo quando o mesmo recurso, € interposto, nio com o fim especifico
de alterar a decisdo jurisdicional, mas simplesmente, para retardar
ou impedir a execu¢do ou cumprimento da sentenga, com manifesto
proposito protelatorio.

Ronaldo Brétas de Carvalho Dias, entende que o abuso do direito
processual possui semelhancas com a fraude processual mas com
ela ndo se confunde. O abuso do direito distingue-se da fraude a lei,
embora, se comparadas, certos tragos semelhantes sejam percebidos.
Ha fraude com a realizacdo, por meios licitos, de fins que a lei ndo
permite sejam atingidos diretamente, porque contrdrios ao seu pre-
ceito. No abuso de direito sobressai apenas irregularidade no exercicio
direito, ai resultando dano ou constrangimento para terceiro. Enquanto
a sang¢ao, na hipotese de fraude, necessariamente sera a nulidade do

15 Conforme esclarece Patricia de Deus Lima, o novo Cédigo de Processo (1973)
demonstra a preocupag¢io do legislador em conferir eticidade ao processo, para ela:
“as regras processuais éticas delineariam esbogo muito nitido do principioda probidade
processual, cujos desdobramentos, no processo, fariam detodos os sujeitos processuais
(isto é, juiz, partes, terceiros, auxiliares da justica, ministério piblico, etc) seus legiti-
mos destinatdrios.” (LIMA, Patricia Carla de Deus. Abuso do direito e tutela ética do
processo. 231 f. Dissertagio (Mestrado em Direito Econémico e Social) — Centro de
Ciéncias Juridicas e Sociais, Pontificia Universidade Catdlica, Orientador: Francisco
Carlos Duarte. Curitiba, 2006, p. 180).
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ato, no abuso do direito consistira principalmente, na obrigacdo de
indenizar o prejuizo's.

Pedro de Albuquerque sustenta que o abuso do direito e a litigan-
cia de ma-fé nao se confundem. Segundo ele, as principais diferencas
estariam no fato de que o abuso do direito possui natureza objetiva
e pressupOe a existéncia de dano, enquanto para a verificagao da
ma-fé é imprescindivel o elemento subjetivo e a aferi¢io de dano nio
€ essencial'’. Isso significa dizer, que no caso de litigancia de ma-fé, o
importante € a verificagio de uma conduta reprovavel, do ponto de
vista processual e da lealdade processual e da boa-fé, mas se houver
ainda, danos ou prejuizos, os mesmos, devem ser indenizados. A liti-
gancia de ma-fé permite a puni¢do pelo Judiciario através de multa
processual, mas em casos excepcionais, também a condenagio em
indenizag¢iao por danos morais e materiais, nos termos do Codigo Civil
(art. 927.° do CC).

Abusa do direito processual, o sujeito que aparentemente, exerce
o contraditério e a ampla defesa, mas busca com isso simplesmente,
causar prejuizos a dignidade da prestacao jurisdicional e aos interesses
da parte contraria no cumprimento das decisdes jurisdicionais e das
normas processuais, em flagrante deslealdade processual.

O dever de lealdade processual, indicado no art. 14 do CPC, nao
deve ser levado em consideracdo, apenas entre as partes litigantes,
mas sobretudo, por todos os sujeitos processuais, incluindo os Juizes,
membros do Ministério Publico e terceiros. Essa afirmacdo pode ser
corroborada pela simples leitura do 133 do CPC (responsabilidade
do juiz), pelo art. 314 do CPC (suspei¢do e impedimento do juiz),
pelo art. 85 do CPC (responsabilidade do ministério publico). E bom
lembrar, que o dever de lealdade, também vale para o Advogado, que
deve proceder no objetivo de buscar observar o procedimento, nunca
se pautando apenas pela vitoria da causa, a qualquer custo.

16 Di1as, Ronaldo Brétas de Carvalho. Fraude no Processo Civil. Belo Horizonte:
Del Rey, 1998, p. 34.

7" ALBUQUERQUE, Pedro de. Responsabilidade Processual por Litigdncia de M4a-fé,
Abuso de Direito e Responsabilidade Civil em virtude de actos praticados no processo.
Coimbra: Almedina, 2006, p. 92.
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Candido Rangel Dinamarco afirma que :

“0 Codigo de Processo Civil brasileiro, que se mostra particularmente
empenhado em cultuar a ética no processo, traz normas explicitas
quanto aos limites da combatividade permitida e impoe sancdes a
deslealdade; o dever de manter comportamentos condizentes com os
mandamentos éticos esta sintetizado na férmula ampla e genérica pro-
ceder com lealdade e boa-fé, contida no inc. I de seu art. 14.1%”

As partes, assim, devem, exercer o contraditorio e a ampla defesa,
mas ndo podem, em nome desses exercicio, abusar, em flagrante e
manifesta inten¢ao de protelar a prestagao jurisdicional ou atrapalhar
que as decisdes sejam devidamente cumpridas e executadas.

Celso Hiroshi Iocohama explica que “a expressdo lealdade se con-
fundird com a boa-fé objetiva, pois que ser leal significa estar de acordo
com determinados padroes de conduta que independem da concepcdo
particular do sujeito. Isto quer dizer que ninguém é honesto somente
porque acredita sé-lo. E preciso que tal concep¢io se projete na visdo
social e, diante dela, sejam observados os elementos existentes para
o preenchimento do modelo padrdo de honestidadel/lealdade. Logo,
a boa-fé subjetiva nao pode ser confundida com a no¢do de lealdade,
pois, se hd importancia para o estudo da primeira e sua conotacdo
juridica, a lealdade vista do angulo exclusivo do sujeito para o qual é
atrelada ndo tem qualquer relevincia®.”

Infelizmente, ndo coadunamos com Celso Hiroshi sobre o principio
da lealdade processual e boa-fé. Quando se procura por padroes de
lealdade processual e boa-fé processual, devemos encontrar as respos-
tas, justamente com a observancia do respeito as normas processuais
e o procedimento e com o seu devido desenvolvimento previsto em
lei. Isso significa dizer que a lealdade processual e boa-fé processual
sdo conceitos que devem estar intimamente ligados a observancia do
devido processo legal (constitucional) e nunca a questoes de morali-

8 DiNnaMARCO, Candido Rangel. A reforma da reforma. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2002, p. 56.

1 TocoHAMA, Celso Hiroshi. Litigdncia de md-fé e lealdade processual. Curi-
tiba: Jurud, 2006, p. 45.
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dade ou eticidade. Defender a lealdade processual e a boa-fé proces-
sual nao tem o objetivo de proteger a parte inocente da parte faltante,
mas tem o objetivo de proteger o processo e a dignidade da prestagao
jurisdicional.

O abuso do direito processual aparece no momento em que o
sujeito processual age dissimuladamente, sob a aparéncia de um
exercicio regular de seu direito, o resultado que pretende € ilicito ou
reprovavel, uma vez que posterga a prestagao jurisdicional, causando
prejuizos inimagindveis a parte contraria e a dignidade do judicirio
e de sua atividade.

E bom ressaltar, que na violagio de uma norma processual, a
sancdo sera aquela prevista no proprio ordenamento juridico proces-
sual. Isto significa que se houver a interposi¢cao de uma defesa fora do
prazo, verificamos a violagdo de uma norma processual e tal violagio
acarreta a revelia do réu, com a presuncdo de verdade sobre os fatos
narrados na peticdo inicial. No entanto, quando verificamos o abuso
do direito processual, estamos diante de uma pratica processual que
se afasta de sua finalidade com o manifesto propésito de retardar a
prestagao jurisdicional e interferir no direito da parte contraria®.
No ato processual abusivo ndo ha qualquer direito sendo exercido, é
somente um ato aparentemente licito, mas com propoésitos de causar
prejuizos ao regular andamento processual e a prestacao jurisdicional,
bem como, os interesses da parte contraria. Assim, o agente abusador
dos direitos processuais deve, a um sé tempo, ser sancionado com
pena pecunidria (multa), bem como, reparar os danos causados a
parte contraria, se assim ficar constatado o dano. E o que o Cédigo de
Processo Civil chama de responsabilidade processual por litigancia de
mad-fé.

20 TARUFFO, Michele. Abuso de direitos processuais: padrdes comparativos de
lealdade processual (relatorio geral). Revista de Processo, Sdo Paulo. ano 34, n. 177,
p. 166, nov/2009.
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IV — Responsabilidade processual por litigancia de ma-fé

A responsabilidade processual por litigancia de md-fé*' se consti-
tui no dever de reparar os danos causados a uma parte pela outra em
razdo de pratica de atos processuais abusivos e que atrasam a presta-
¢ao jurisdicional.

Verificada qualquer atitude dos sujeitos no sentido de evitar a atua-
¢ao jurisdicional eficiente, efetiva e eficaz, podera a parte faltante (liti-
gante de ma-fé) ser multada e responsabilizada civilmente, com a con-
denacdo em pagamento de indenizagdo por sua conduta antijuridica.

O ato abusivo, no ambito processual, é aquele que possui a apa-
réncia de normalidade e legalidade, mas o objetivo pretendido, ndo é
licito, se ndo, causar prejuizo a outra parte ou ao andamento regular
do procedimento e da dignidade da prestacio jurisdicional. E o que
chamamos de desvio de finalidade do ato processual. O abuso do
direito processual, segundo estudos de Cordopatri, seria a violagdo
do dever de lealdade e probidade, isto é, na distor¢cao cometida pela
parte ao empregar o instrumento processual ou ao praticar ato pro-
cessual valido??.

Segundo podemos verificar no Codigo de Processo Civil brasileiro
(1973), em seu art. 16, determina que responde por perdas e danos
aquele que pleitear de md-fé como autor, réu ou interveniente. Esse
artigo estabelece o que a teoria da responsabilidade processual em
razao da litigancia de ma-fé, ou seja, da possibilidade de determinar,
pelo proprio juizo da demanda, a condenagio da parte que litiga de

2 Cf. explica D’Placido e Silva, “a expressdo derivada do baixo latim malefacius
[que tem mau destino ou md sorte], empregada na terminologia juridica para expri-
mir tudo que se faz com entendimento da maldade ou do mali que nele se contém.
A md-fé, pois, decorre do conhecimento do mal, que se encerra no ato executado, ou
do vicio contido na coisa, que ser quer mostrar como perfeita, sabendo-se que nio o
é [...] A md-fé opoe-se a boa-fé, indicativa dos atos que se praticam sem maldade ou
contravencdo aos preceitos legais. Ao contrdrio, o que se faz contra a lei, sem justa
causa, sem fundamento legal, com ciéncia disso, é feito de md-fé.” Siva, De Plicido
e. Vocabuldrio Juridico. Atualizadores Nagib Slaibi Filho e Geraldo Magela Alves.
15% ed., Rio de Janeiro: Forense, 1998, pag. 131.

22 CorDOPATRI, Francesco. L’abuso del processo. Pddua: Cedam, 2000, v.2,
p- 487/488.
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ma-fé, em pagamento de indenizacdo pelo seu ato processual abusivo,
bem como, em multa, para indicar que sua atitude é reprovavel do
ponto de vista processual.

A legislagao processual civil possui regra especifica e dirigida aos
sujeitos do processo, sobre o dever de lealdade que deverd ser obser-
vado na busca da prestacdo da tutela jurisdicional (art. 14 do Codigo
de Processo Civil) e mecanismos consistentes em sangdes processuais,
que visam combater a atuacio desleal e procrastinatéria dos sujeitos
do processo (arts. 16 e ss. do Codigo de Processo Civil). Também,
presente, estd a tipificacdo dos atos definidos como atentatérios a
dignidade da justica, condutas consideradas como desrespeitosas ao
exercicio da fungao jurisdicional, as suas decisoes e a administracdo
da justica (art. 600, incisos I a IV, do Cddigo de Processo Civil), com
sancdes processuais previstas no art. 601 do Codigo de Processo Civil.

O Codigo de Processo Civil brasileiro utilizou da metodologia
discriminatoria e enumerativa, para indicar, quais sdo os atos proces-
suais considerados de ma-fé, e portanto, passiveis de sancionamento
processual e de reparacdo. Assim, segundo verificamos no art. 17 do
CPC, reputa-se litigante de ma-fé, aquele que: a) deduzir pretensdo ou
defesa contra texto expresso de lei ou fato incontroverso; b) alterar a
verdade dos fatos; c) usar do processo para conseguir objetivo ilegal;
d) opuser resisténcia injustificada ao andamento do processo; e) pro-
ceder de modo temerdrio em qualquer incidente ou ato do processo;
f) provocar incidentes manifestamente infundados; g) interpuser
recurso com intuito manifestamente protelatorio®.

23 PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. INTERPOSIGAO DE RECURSO. LITIGAN-
CIA DE MA-FE NAO VERIFICADA. MULTA AFASTADA. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E
PROVIDO.1. O Superior Tribunal de Justica firmou entendimento no sentido de que
nao se presume a litigancia ma-fé quando a parte se utiliza dos recursos previstos em
lei, sendo necessaria, em tais hipdteses, a comprovacao da intengao do recorrente de
obstruir o tramite regular do processo, nos termos do art. 17, VI, do CPC.2. Incabivel
a condenacao por litigancia de ma-fé quando a parte, na primeira oportunidade que
lhe é conferida, interpoe agravo de instrumento contra decisao que fixou honorarios
advocaticios em execu¢do nao embargada.3. Recurso especial conhecido e provido
para afastar a condenagio da recorrente ao pagamento de multa por litigincia de
ma-fé.(REsp 749629/PR, Rel. MIN. ARNALDO ESTEVES LIMA, QUINTA TURMA, julgado
em 16/05/2006, DJ 19/06/2006, p. 193).
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O art. 17 do Codigo de Processo Civil brasileiro estabelece diver-
$OS comportamentos processuais reprovaveis, e que se verificarmos, a
presenca do elemento dolo, devemos punir o agente, do ponto de vista
processual, como também, do ponto de vista de direito material, com
a reparacao dos prejuizos, nos termos do art. 927 do Codigo Civil.

E bom ressaltar, que as condutas processuais previstas no art. 17
do Codigo de Processo Civil, podem simplesmente, gerar uma sang¢ao
pecunidria, com a aplicagdo apenas de multa, como também, se veri-
ficado o dano, aplicar a teoria da responsabilidade civil e determinar
o ressarcimento pelos prejuizos materiais e morais causados a parte
contraria. Assim, um ato processual pode ser apenas um ilicito pro-
cessual e gerar a aplicacao de multa, mas ndo causar prejuizos a parte
contraria, o que portanto, nao justificaria a condenagiao em indeniza-
¢do por danos morais e materiais. E o que estd previsto no art. 18 do
Codigo de Processo Civil Brasileiro.

Informa, sobre o tema litigincia de ma-fé e abuso de direito, Can-
dido Rangel Dinamarco, que:

“Ao disciplinar a repressdo a deslealdade das partes mediante
normas referentes a litigancia de md-fé (arts. 16-18) e ao contemp of
court (arts. 600-601), o Codigo de Processo Civil arrola algumas con-
dutas ilicitas e estabelece sangdes a sua pratica (arts. 16-18 e 600-601).
Depreende-se de cada uma dessas figuras o dever de comportar-se de
modo contrdrio, porque cada uma delas contém em si, pelo lado nega-
tivo, a especificacio de um aspecto inerente ao dever de lealdade**”.

Deve se tratar, pois, que as condutas tipificadas como de ma-fé
podem ser realizadas de modo ativo ou passivo (omissivo, portanto),
e optou, nosso legislador, por numerar de forma taxativa as hipote-
ses de litigancia de ma-fé, diferentemente, do que ocorre no Codigo
de Processo Civil alemao (artigo 138) e do Cddigo de Processo Civil
italiano (art. 88).

24 DiNaMARCO, Candido Rangel. Instituicées de direito processual civil. vol. 3.
3.% ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, pag. 265.
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O art. 17, inciso I do CPC, traz a indicacdo de vedagdo das partes
de deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso de lei ou fato
incontroverso. Isso significa que as partes tém, constitucionalmente, o
direito de a¢do e de defesa, para movimentar a jurisdi¢ao e a aplicacdo
do direito material. No entanto, nao é permitido, buscar tal direito de
ac¢ao ou de defesa, sabidamente, quando a lei ndo acoberta ou protege
tal pretensao ou quando o fato que se opde é um fato o qual ndo existe
contradicdo pelas partes. Assim, litiga de ma-fé o sujeito que busca a
declara¢dao ou condenacio de outrem, ou reconhecimento de algum
direito, em juizo, com texto de lei claramente se posicionando ao con-
trario do pretendido. Talvez, um exemplo simples sobre tal hipotese
de litigdncia de ma-fé, seria o ajuizamento de acdo para buscar receber
dividas de jogo, que sao, pelo ordenamento juridico brasileiro, impos-
siveis de ser exigidas. Lado outro, hd uma linha bastante ténue entre a
caracterizagao da litigancia de ma-fé, por dedug¢ao ou apresentagao de
defesa contra texto expresso de lei ou fato incontroverso, e a questdao
de interpretacdo de lei diversa do que entende a maioria dos Tribunais.
Isso significa que a dedugdo de a¢ao ou a apresentagiao de defesa que
busque uma interpretagao diferente para determinado artigo de lei
nao pode ser considerado um ato processual abusivo. Apenas estamos
diante do livre exercicio do direito de acao.

O art. 17, inciso II do CPC, indica que reputa litigante de ma-fé
aquele que no processo alterar a verdade dos fatos. Nesse ponto, pre-
cisamos em primeiro lugar indicar que estamos diante de uma clausula
de litigancia de ma-fé geral e muito aberta, do ponto de vista hermenéu-
tico. A verdade que se refere o presente inciso do artigo 17 é a verdade
processual. A verdade processual significa a deducdo de pretensio ou
defesa com a devida demonstragio dos mesmos com provas. Quanto
as partes, no momento de deducdo de pretensido ou de defesa, alteram
a verdade dos fatos, significa dizer que estao buscando provar algo que
ndo existiu ou que nao ocorreu efetivamente e que as provas foram
feitas mediante fraude, emulagao, erro ou vicio. Altera a verdade dos
fatos, por exemplo, quem instrui as testemunhas para que informe fatos
que nunca ocorreram, num claro objetivo de buscar o reconhecimento
dos argumentos deduzidos na pretensido na defesa. Candido Rangel
Dinamarco afirma que: “O inc. Il do art. 17 sanciona transgressio
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intencional do dever de veracidade quanto aos fatos. As inveracidades
s6 sdo contrdrias a ética quando acompanhadas da intencao de falsear
os fatos, caracterizando-se assim como mentiras®”.

O art. 17, inciso III do CPC estabelece que atua em litigancia de
ma-fé as partes que usam o processo para conseguir objetivo ilegal.
Verifica-se, nesse inciso, a preocupacao do legislador com o desvio de
finalidade da norma. Assim, esse inciso busca reprimir aqueles que se
utilizam do processo com o objetivo de obter direito ou vantagem que
a norma proibe.

O art. 17, inciso IV do CPC determina que litiga de ma-fé a parte
que opuser resisténcia injustificada ao andamento do processo. Trata-
-se de um dispositivo normativo processual que reprimi a conduta
comissiva e omissiva das partes que impedem a duragao razoavel do
processo, conforme estabelece o art. 125 do CPC e art. 5.°. Inciso
LXXVIII da Constitui¢io da Republica do Brasil. Opor resisténcia
injustificada ao andamento do processo, significa colocar obstaculos
ao regular curso do processo. Isso significa que manifestacdes imper-
tinentes e fora do prazo sio exemplos e formas de se opor ao regular
andamento do processo e atentam contra a celeridade processual e
contra a dignidade da justica.

O art. 17, inciso V do CPC determina que a parte responde por
litigancia de ma-fé quando proceder de modo temerario em qualquer
incidente ou ato do processo. Temerario é o ato da parte contrario
imprudente, que ndao observas nas normas processuais e legais. Age de
forma temerdria quem provoca um incidente processual apenas para
paralisar o processo ou para impedir os efeitos da preclusio. Age de
forma temeraria, quem nio pratica ato processual irresponsavel, ape-
nas para evitar prejuizos processuais para as partes. Assim, um bom
exemplo de ato temerdrio seria a interposi¢ao de dois recursos, contra
a mesma decisdo, sendo que a primeira ja havia se pronunciado sobre
o seu nao cabimento e a segunda, é uma conduta temerdria, que busca
desviar a finalidade da norma e evitar a preclusao.

¥ DiNnaMARCO, Candido Rangel. Fundamentos do processo civil moderno.
5.% ed., Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 268.
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O art. 17, inciso VI do CPC determina que responde por litigdncia
de ma-fé a parte que provocar incidentes manifestamente infundados.
Incidentes infundados sdo incidentes inexistentes, do ponto de vista
formal e legal. Assim, ndo é possivel, por exemplo, instaurar o inci-
dente de falsidade documental, previsto pelo art. 390 do CPC, sem a
observancia do prazo de 10 dias, a contar da juntada do documento
que se busca a caracterizagdo como falso. Ora, o desrespeito a essa
norma e do prazo, é um flagrante exemplo de incidente infundado.
Também podemos informar que a palavra incidente, indicado nesse
inciso € utilizado de forma genérica, querendo referenciar, ainda,
qualquer conduta ativa ou passiva das partes no objetivo de atrasar a
prestagao jurisdicional. Isso significa que a oposicao de embargos de
terceiros, por exemplo, que obviamente, pode paralisar o procedimento
principal, pode ser caracterizado como sendo um incidente manifesta-
damente infundado, se ao final, for considerado um ato apenas com
o intuito de evitar a prestacdo jurisdicional ou retardar seu julga-
mento.

Por fim, o art. 17, inciso VII do CPC estipula que responde por
litigancia de ma-fé a parte que interpde recurso manifestadamente
protelatorio. Recurso protelatorio é aquele que ndo tem o objetivo de
reformar a decisdo, mas sim, apenas de protelar o transito em julgado
ou a preclusiao de uma decisdo. O recurso protelatério é apresentado
como um recurso destituido de fundamentos para reformar a decisdo e
em flagrante comportamento da parte em evitar e impedir a execu¢dao
e cumprimento da decisao judicial.

As condutas previstas no art. 17 do CPC s3ao condutas objetivas
e possuem o objetivo de balizar o julgador no objetivo de reprimir as
condutas antijuridicas em claramente contrarias aos interesses pro-
cessuais (art. 125, Il do CPC). No entanto, verificando a ocorréncia
de uma das hipoteses indicadas no art. 17 do CPC, surge a seguinte
questdo a ser enfrentada, qual seja: qual seria a melbor técnica para que
0 processo possa reprimir as condutas antijuridicas praticadas pelos
sujeitos processuais, em litigincia de md-fé? Tentaremos responder a
seguinte indagac¢do, no proximo capitulo.
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V - Técnica de repressao ao abuso de direito processual (litigancia
de ma-fé)

Segundo afirma Rosemiro Pereira Leal, a técnica é essa atividade
humana que abrange a capacidade de conjun¢ao do mundo da reali-
dade com o mental e a consequente expressao de pensamentos abstra-
tos organizados (teoria) sobre o contexto dessa realidade?®.

Assim, quando nos referirmos a técnica de repressdo ao abuso de
direito processual, estamos querendo indicar o conjunto de procedi-
mentos pelos quais o direito transforma em regras claras e praticas as
diretivas da politica juridica de repressao a litigdncia de ma-fé.

Nesse sentido, para que possamos responder a indagacdo sobre a
melhor técnica para a repressdao do abuso de direito processual preci-
samos antes de mais nada estabelecer os seguintes pressupostos para
nossas reflexdes.

O primeiro. E o processo um instrumento de garantias processu-
ais fundamentais, isso significa dizer que 0 mesmo se constitui de um
espaco de discussdo e debate, e o contraditério e ampla defesa sdo
principios estruturantes, e que nao podem ser suprimidos.

O segundo. O principio do contraditério é elemento indispensa-
vel a existéncia do processo e portanto ndo € possivel a ocorréncia do
exercicio da jurisdi¢do e da repressdo do abuso de direito processual
sem a sua observancia.

Na palavras de Fazzalari, o processo é um procedimento com a
garantia de participacdo das partes para a obtencdo do ato final, em
contraditério, devendo os participantes do processo se entenderem
como autores da decisdo judicial (provimento)?”.

E bom ressaltar, nas palavras de Aroldo Plinio Gongalves: que:

“O contraditério ndo é apenas ‘a participacdo dos sujeitos do
processo. O contraditorio é a garantia de participacdo, em simétrica
paridade, das partes, daqueles a quem se destinam os efeitos da sen-

26 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo — Primeiros Estudos. 7.* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 43/44.

27 Fazzavrari, Elio. Istituzioni di diritto processuale. 6. ed., Padova: CEDAM,
1992, p. 82-83.
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tenca, daqueles que sdo “interessados”, ou seja, aqueles sujeitos do
processo que suportardo os efeitos do provimento e da medida juris-
dicional que o Estado vier a impor.*s”

Explicando melhor, refor¢a o autor supra citado que:

O contraditério ndo é o “dizer” e o “contradizer” sobre matéria
controvertida, ndo é a discussdo que se trava no processo sobre a rela-
¢do de direito material, ndo é a polémica que se desenvolve em torno
dos interesses divergentes sobre o conteiido do ato final. Constitui-
-se, necessariamente, da igualdade de oportunidade no processo, ¢é
a igual oportunidade de tratamento, que se funda na liberdade de
todos perante a lei. E essa igualdade que compée a esséncia do con-
traditorio enquanto garantia de simétrica paridade de participacdo
no processo.”’

Elio Fazzalari caracteriza a estrutura do contraditério com os
seguintes elementos: a) participacdao dos destinatarios do ato final na
fase preparatéria do processo; b) simétrica paridade destes interessa-
dos; ¢) matua implica¢do de seus atos; relevancia de tais atos para o
ato final.*

Nesse sentido o contraditério é a garantia da participacdo das par-
tes, em simétrica igualdade, € a igual oportunidade de igual tratamento,
que se funda na liberdade de todos perante a lei. E tal participacdo
das partes nao significa que tenha de ser atual, mas uma participagao
potencial, convertendo assim, o direito em 6nus. Tanto é assim que
Marcelo Galuppo lembra a possibilidade de o interessado, na produgao
do provimento, deixar de participar, por vontade propria, da forma-
¢do deste ato. Bem como o fato de ndo se exigir a existéncia de con-
trovérsia, sendo possivel, por exemplo, que o réu (contrainteressado)

28 GONGALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e teoria do processo. Rio de
Janeiro: Aide, 1992, p. 120-124.

2 GONCALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e teoria do processo. Rio de
Janeiro: Aide, 1992, p. 127.

30 Fazzavari, Elio. Istituzioni di diritto processuale. 6. ed., Padova: CEDAM,
1992, p. 82.
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concorde com a pretensdo do autor. Alids, o proprio Direito brasileiro
prevé e estimula essa possibilidade, ao tornar obrigatoria, na maioria
dos processos, a tentativa de conciliagao por parte do juiz. Pode-se
mesmo afirmar que a nova sistematica brasileira erige em primeiro
dever do juiz a tentativa de, na qualidade de “mediador”, fazer com
que se restabeleca racionalmente, no ambito de uma comunidade real
de comunicagio, o didlogo, ou seja, o discurso entre autor e réu.’!
Sobre o assunto, assevera Didier Junior:

Nao adianta permitir que a parte, simplesmente, participe do
processo; que ela seja ouvida. Apenas isso ndo é o suficiente para que
se efetive o principio do contraditorio. E necessdrio que se permita
que ela seja ouvida, é claro, mas em condicoes de poder influenciar
a decisdo do magistrado. Se ndo for conferida a possibilidade de a
parte influenciar a decisdo do magistrado — e isso é poder de influén-
cia, poder de interferir na decisdo do magistrado, interferir com
argumentos, interferir com ideias, com fatos novos, com argumentos
juridicos novos; se ela ndo puder fazer isso, a garantia do contradi-
torio estard ferida. E fundamental perceber isso: o contraditério nio
se implementa, pura e simplesmente, com a ouvida, com a participa-
cdo; exige-se a participacdo com a possibilidade, conferida a parte,
de influenciar no conteiido da decisdo.>

Na verdade, o contraditorio significa a garantia da proibi¢ao da
decisdo surpresa, ou seja, decisdes que nio sofreram o devido debate
pelas partes. Que ndo foi garantido o efetivo direito de participagao,
que é muito mais do que apenas dizer e contradizer nos autos, mas
sobretudo, o direito de influenciar o resultado da decisio com argu-
mentagoes, fatos e provas.

31 Garurro, Marcelo Campos. Elementos para uma compreensdo metajuridica
do processo legislativo. Disponivel em: Http://marcelogaluppo.sites.uol.com.br/ele-
mentos_para_uma_compreensio_met.htm. Acesso em: 5 maio 2003.

32 DIDIER, Jr. Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Teoria Geral do Processo
e Processo de Conhecimento. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 45.
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Lebre de Freitas afirma que:

“a proibicdo da chamada decisdo-surpresa tem sobretudo interesse
para as questoes, de direito material ou de direito processual, de que o
tribunal pode conbecer oficiosamente: se nenhuma das partes as tiver
suscitado, com concessdo a parte contrdria do direito de resposta, o
juiz — ou o relator do tribunal de recurso — que nelas entenda dever
basear a decisdo, seja mediante o conhecimento do mérito seja no
plano meramente processual, deve previamente convidar ambas as
partes a sobre elas tomarem posicdo, s6 estando dispensado de o fazer
em casos de manifesta desnecessidade.>>”

Assim, entendendo o contraditério como um principio que veda
uma decisao surpresa, temos que entender que o art. 18 do CPC deve
ser aplicado de outra maneira pelos Tribunais. Segundo, estabelece o
artigo, o juiz ou tribunal, de oficio ou a requerimento, condenard o
litigante de md-fé a pagar multa ndo excedente a 1% sobre o valor
da causa e a indenizar a parte contrdria dos prejuizos que esta sofreu
(dano processual), mais os honordrios advocaticios e todas as despe-
sas que efetuou.

Uma leitura descomprometida do principio do contraditorio,
pode levar o intérprete e julgador a entender que bastaria, em suas
convicgdes pessoais, a verificagio de um comportamento das partes
caracterizados como litigante de ma-fé, para lhe impor a penas de
multa e condenagdo em perdas e danos apresentados e permitidos pelo
art. 18 do CPC brasileiro.

No entanto, a melhor técnica para a repressiao do abuso de direito
processual e consequentemente a litigancia de ma-fé, nao seria a apli-
cacdo de oficio pelo julgador das hipdteses previstas enumerativas e
exaustivas no art. 17 do CPC, pois assim, estaria vedando o contra-
ditorio, entendido como garantia de vedacdo a uma decisio surpresa.

Em nome da garantia do contraditério, verificando o juiz que
ocorreu algumas das hipoteses previstas no art. 17 do CPC, deve abrir,

3 LeBRE DE Frertas, José. Introducdo ao processo civil: conceito e principios
gerais a luz do cddigo revisto. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 103.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 7-35



26 | Litigancia de Md-fé no Direito Processual Brasileiro

ainda que incidentalmente, nos préprios autos do procedimento ou em
procedimento proprio, uma discussdo paralela, entre as partes, sobre
a ocorréncia ou nao de algumas das hipoteses de litigancia de ma-fé
e seus eventuais danos. Isso significa dizer, que se o julgador tomar
a decisdo pela aplica¢do de alguma puni¢ao por litigincia de ma-fé,
sem que haja o devido respeito ao contraditorio, essa decisao estaria
vedando a participa¢do em contraditorio, e seria, do ponto de vista
constitucional-democrdtico, uma decisio passivel de anulagao, por
absoluta falta de garantia do contraditorio e da ampla defesa.

E claro que ndo basta apenas que o julgador, no momento da veri-
ficagdo da litigancia de ma-fé, abra as partes, vista dos autos para que
possam sobre ela se pronunciar, hd a necessidade, também, atendendo
ao disposto no art. 130 do CPC e art. 5.°., inciso LV da Constitui¢ao
da Republica, a ampla defesa, com a garantia de producdo de todas
as provas necessarias para demonstra ou ndo a ocorréncia de umas
das hipoteses previstas no art. 17 do CPC.

Assim, a melhor técnica para a repressao do abuso do direito pro-
cessual pode ser indicada pela abertura de uma discussio profunda e
dial6gica sobre a sua ocorréncia e os eventuais danos que tal conduta
ocasionou. No entanto, ainda no direito processual brasileiro, os
Tribunais ndo gostam dessa técnica, pois acreditam que a verificagao
da ocorréncia de abuso processual é de responsabilidade exclusiva
do julgador, no momento do julgamento, nio necessitando maiores
consideragdes e argumentagoes das partes. Claro, no momento que
percebemos a condenacdo de um sujeito processual (partes) em litigan-
cia de ma-fé, percebemos que a técnica democratica e constitucional
do processo ainda nio estd plenamente observada no ordenamento
processual brasileiro.

Se a discussio sera feita nos proprios autos ou em incidente pro-
cessual, isso revela uma preocupacao com a economia processual. No
entanto, o que nao pode faltar, é o devido respeito ao contraditorio
e ampla defesa, bem como, é vedado ao julgador, de oficio, aplicar
penas processuais, pelas hipoteses verificadas no art. 17 do CPC, sem
a oportunizar a devida manifestacdo e provas pelas partes interessadas
no resultado do julgamento.
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Em razdo da aplicagdo quase que automatica e isolada do julga-
dor de uma das condutas ilicitas praticadas pelas partes no processo
e previstas no art. 17 do CPC, verificamos que ndo ha a discussdo
sobre os prejuizos causados e a extensdao do dano (art. 944 do Codigo
Civil), o que dificulta ao Juiz estabelecer uma reparagao pelos danos
causados a outra parte. Dificilmente se acerta sobre os danos patri-
moniais em razdo de condutas processuais pela conclusio logica de
que infelizmente nao ha debate e produgao de prova sobre os efetivos
danos ocorridos.

Estamos defendendo o contraditorio e ampla defesa, em nome do
processo democratico. Sem o devido contraditorio, fica praticamente
impossivel, que tal condenagdo em indenizagio se realize, bem como,
a quantificagio dos prejuizos causados pela parte infratora ou litigante
de ma-fé.

No Cédigo de Processo Civil e nos Tribunais brasileiros nio veri-
ficamos a preocupagdo para evitar a decisdo-surpresa resguardar a
garantia do contraditorio e da ampla defesa. Pelo contrario, o que
notamos, na pratica cotidiana forense brasileira é que em nome da
celeridade, decisdes surpresas sao proferidas a todo momento, sem o
devido contraditorio, o que entendemos estar violando diretamente
a Constitui¢do. Apenas para demonstrar o que informamos, citamos
algumas decisées do Superior Tribunal de Justica, que aplicam, de
forma automadtica e autoritariamente, o art. 18 do CPC, se entender
sobre a necessidade de oportunizar as partes, o necessario contradi-
torio, com base apenas na convic¢ao pessoal do julgador. Vejamos:

AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. LOCA-
GCAO. PRORROGACAO DO PRAZO. FIANCA. NOVACAO. RATIFICAGAO DA
GARANTIA PELO FIADOR. EXONERAGAO. NAO OCORRENCIA. LITIGAN-
CIA DE MA-FE. CONFIGURAGAO. AFASTAMENTO. SUMULA 7/STJ. 1. Na
prorroga¢ao do contrato de locagdo, havendo clausula expressa de
responsabilidade do garante apds a prorrogacdo do contrato, este
devera responder pelas obrigacoes posteriores, a menos que tenha se
exonerado na forma dos artigos 1.500 do Cédigo Civil de 1916 ou
835 do Codigo Civil vigente. 2. Na hipotese, o Tribunal de origem
identificou a ratificacdo expressa do fiador para estender a garantia
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fiducidria quando da novac¢do. Nio incidéncia da Stimula 214/ST]J.
Precedentes. 3. A aplicacao das penas do art. 17, I e I, do CPC, deu-
-se pela manifestacdo de fatos comprovadamente inveridicos, situa-
¢ao que nao guarda semelhan¢a com o simples exercicio do direito
de defesa. Rever tais fundamentos faticos, somente com reexame do
conjunto probatério, medida de impossivel realizacio no ambito do
recurso especial, haja vista o 6bice do enunciado 7 da Stimula desta
Corte. 4. Agravo regimental a que se nega provimento’.

Repare, que na presente decisdo, o Superior Tribunal de Justica
entendeu que a aplicacdo do art. 17 do CPC nio necessita da obser-
vancia do contraditério e da ampla defesa, bastando para tanto, que
o julgador, em analise discriciondria e solipsista, decida sobre a ocor-
réncia ou nao de litigadncia de ma-fé.

Outra decisdo do Superior Tribunal de Justica sobre a aplicagao
automatica do art. 17 do CPC a parte faltante é essa:

RECONSIDERAGAO EM AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ORDI-
NARIO. RECURSO INTERPOSTO CONTRA DECISAO MONOCRATICA. NAO
CONHECIMENTO. LITIGANCIA DE MA-FE. INTENCAO PROTELATORIA.
MULTA. 1. Nos termos do art. 105, II, “b”, da Constituicio Fede-
ral, ndo cabe interposi¢cdo de recurso em mandado de seguranca no
ambito desta Corte Superior contra decisio monocratica de relator.
2. Sendo evidente a intencao protelatoria do exercicio da jurisdi¢ao,
mediante a interposicao de recursos e peticoes desprovidos de razao
e notoriamente incabiveis, cabivel a cominacao de multa nos termos
do art. 18 ¢/c o art. 17, VI e VII do CPC. 3. Pedido de reconsidera-
¢do improvido®.

Neste ac6rdao do Superior Tribunal de Justica, mais uma vez,
verificamos o desrespeito ao contraditorio e ampla defesa, na condena-
¢ao em litigancia de ma-fé, por parte do Superior Tribunal de Justica.

3 Superior Tribunal de Justica. AgRg no AREsp 242.123/SP, Rel. Ministra MARIA
IsABEL GALLOTTI, QUARTA TURMA, julgado em 08/10/2013, DJe 23/10/2013.

35 Superior Tribunal de Justica. RCD no RMS 39.985/PA, Rel. Ministro Luis
FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado em 01/10/2013, DJ e 11/10/2013.
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Entendemos que mesmo nos casos em que 0s autos ja se encontrarem
em sede recursal, o cumprimento ao contraditério deve ser observado.
Isso significa que nesse aspecto, nao poderia o relator, ter aplicado a
pena prevista no art. 18 do CPC, apenas com base em entendimento
formado e consolidado pelos anteriores votos e convic¢oes formadas
em seu trabalho junto ao Tribunal. Deveria, mesmo em sede recursal,
instaurar, um micro procedimento de discussdo e de demonstracio de
ocorréncia ou nao da litigincia de ma-fé. Do contrario e da forma que
foi feita, mesmo informando a evidéncia de que houve a interposi¢ao
de recurso manifestamente protelatério, entendemos que estamos
diante de uma decisdo arbitraria e inconstitucional, em bases demo-
craticas.

Portanto, dentro da constitucionalidade democratica e dentro do
respeito ao contraditério e da ampla defesa, é preciso que o debate
sobre 0 abuso do direito processual seja efetivamente discutido e deba-
tido pelas partes. Além, devemos permitir a amplitude de produgao de
prova e as discussoes sobre a pratica de atos de ma-fé e de dolo pelas
partes, bem como os prejuizos causados, para fins de indenizagao.
Do contrario, qualquer condenacdo em litigincia de ma-fé é um ato
de autoritarismo e antidemocratico, o que desrespeita frontalmente a
Constitui¢ao da Republica do Brasil.

VI - Conclusao

Pelos consideragdes acima expostas, podemos afirmas as seguin-
tes conclusdes sobre o abuso do direito processual e a sua técnica de
repressao, quais sejam:

a) A expressdo abuso de direito é atualmente considerada pelos
juristas como sendo 0 mau uso ou uso excessivo ou extraordi-
nario do direito. Isso significa, que a expressao abuso do direito
nos remete a ideia de que alguém esta exercendo um ato ilicito,
em razao de um excesso. Assim, a expressao, de forma isolada,
quer informar ao intérprete que o justo € exercer o direito, nem
mais (abuso), nem menos (aquém). Etimologicamente, a expres-
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sdo em latim abusos e abuti nio possuiam a ideia de mau uso,
mas significava um uso intenso, um aproveitamento completo
da coisa ou do direito. Em termos atuais, a expressao abuso
do direito obteve nova conotag¢io, significando o excesso dos
limites do poder da faculdade (facultas agendi) que o direito
objetivo (normas agendi) confere ao individuo, na qualidade
de sujeito de direito (sui iuris).

b) Pela Codigo Civil, art. 187 e 188, verificamos que o direito

civil brasileiro estabeleceu os critérios para que possa ser con-
figurado o abuso do direito, quais sejam: a) que o abuso do
direito é um ato ilicito; b) esse ato ilicito deve ser praticado
pelo titular do direito subjetivo; ¢) que tenha sido excedido os
limites impostos pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé
ou pelos bons costumes e d) que tenha sido o ato ilicito abu-
sivo manifesto.

Violar uma regra de direito processual nao é abusivo per se.
Isso significa que o mau uso do direito processual ndo é um
ato abusivo. Ou seja, se caso o recorrente interpde um recurso
ao invés de outro, isso, por si s6 ndo é um ato abusivo, mas
somente um ato equivocado, um erro grosseiro, que nao causa
prejuizo a parte contraria e nem impede o regular andamento
do processo. No entanto, um ato processual passa a ser abusivo
quando o mesmo recurso, € interposto, nao com o fim especi-
fico de alterar a decisdo jurisdicional, mas simplesmente, para
retardar ou impedir a execugdo ou cumprimento da sentenga.
Violar uma regra de direito processual pode ter duas conse-
quéncias. A primeira é uma consequéncia eminentemente pro-
cessual, uma punicdo para a parte faltante estritamente dentro
dos limites das faculdades, poderes e possibilidades das normas
processuais. Assim, a auséncia de apresentacdo de defesa no
prazo correto é uma violagdo de norma processual e gera um
onus processual, qual seja, a revelia e a presun¢iao de verdade
sobre os fatos articulados pelo autor. No entanto, ocorre o
abuso do direito processual, quando temos um ato aparen-
temente licito, mas seus objetivos sdo reprovaveis do ponto
de vista da lealdade processual e boa-fé. Assim, abusando do
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direito processual, temos a possibilidade de aplicacao de multa
ou ainda a reparacdo dos danos.

e) A boa-fé e lealdade processual nao sao elencos caracterizadores

de uma moralidade ou eticidade processual, mas sim de elemen-
tos vinculados a observancia do devido processo legal. Abusa do
direito processual quem, de ma-fé, busca empregar um conduta
processual com o objetivo de causar contrariedade a marcha
processual, a eficacia das decisoes e até mesmo a dignidade da
justica e da prestacdo jurisdicional. Toda litigancia de ma-fé é
um abuso do direito processual. O abuso € género e a litigincia
€ espécie. O dever de lealdade processual, indicado no art. 14
do CPC, nio deve ser levado em considerag¢do, apenas entre
as partes litigantes, mas sobretudo, por todos os sujeitos pro-
cessuais, incluindo os juizes, membros do ministério publico
e terceiros. Essa afirmacdo pode ser corroborada pela simples
leitura do 133 do CPC (responsabilidade do juiz), pelo art. 314
do CPC (suspeicao e impedimento do juiz), pelo art. 85 do CPC
(responsabilidade do ministério publico). E bom lembrar, que
o dever de lealdade, também vale para o advogado, que deve
proceder no objetivo de buscar a verdade e observar o proce-
dimento, nunca se pautando apenas pela vitoria da causa, a
qualquer custo.

O Codigo de Processo Civil brasileiro (1973) utilizou da meto-
dologia discriminatoéria e enumerativa, para indicar, quais sao
os atos processuais considerados de ma-fé, e portanto, passiveis
de sancionamento processual e de reparagio.

A melhor técnica para a repressio do abuso de direito pro-
cessual e consequentemente a litigincia de ma-fé, nio seria a
aplicacao de oficio pelo julgador, pois assim, estaria vedando
o contraditério como garantia de vedagdo a uma decisdo sur-
presa. Em nome da garantia do contraditério, verificando o
juiz que aconteceu algumas das hipoteses previstas no art. 17
do CPC, deve abrir, ainda que incidentalmente, nos préprios
autos do procedimento, uma discussdo paralela, entre as partes,
sobre a ocorréncia ou ndo da litigancia de ma-fé e seus eventuais
danos. Isso significa dizer, que se o julgador, tomar a decisao
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pela aplicacdo de alguma punicdo por litigdncia de ma-fé, sem
que haja o devido respeito ao contraditorio, essa decisdo estaria
vedando a participagio, e seria, do ponto de vista democratico,
uma decisio passivel de anulacdo, por absoluta falta de garan-
tia do contraditério e da ampla defesa. E claro que nio basta
apenas que o julgador, no momento da verificacao da litigan-
cia de ma-fé, abra as partes, vista dos autos para que possam
sobre ela se pronunciar, ha a necessidade, também, atendendo
ao disposto no art. 130 do CPC e art. 5.°., inciso LV da Cons-
titui¢io da Republica, a ampla defesa, com a garantia de pro-
ducdo de todas as provas necessdrias para demonstra ou ndo a
ocorréncia de umas das hipoteses previstas no art. 17 do CPC.
Naio vislumbramos a necessidade de abertura de um incidente
processual para a caracterizacdo e verificagio da ocorréncia
da litigancia de ma-fé, no entanto, se isso for necessario, para
evitar prejuizo as partes, e as argumentagoes, verificamos que
nio existe nada no ordenamento juridico brasileiro que desa-
conselhe tal pratica. Se a discussdo sera feita nos proprios autos
ou em incidente processual, isso revela uma preocupag¢ao com
a economia processual. No entanto, o que ndo pode faltar, é o
devido respeito ao contraditorio e ampla defesa, bem como, é
vedado ao julgador, de oficio, aplicar penas processuais, pelas
hipoteses verificadas no art. 17 do CPC, sem a oportunizar
a devida manifestacdo e provas pelas partes interessadas no
resultado do julgamento.

Quando temos a verificacao de um ato processual abusivo, com
intuito de atrasar o processo e ferir a dignidade da justiga e sua
prestagao jurisdicional, estamos diante de uma violagao de um
direito fundamental, e a violacao de um direito fundamental
deve ser punido de forma enérgica, com a aplicagiao de multa e
indenizacado para ser pago pelo agressor, pois € inconcebivel, que
direitos fundamentais seja flagrantemente violados pelas partes
com o objetivo escuso de lesar a credibilidade do Judicidrio e da
parte contraria. Infelizmente, o que observamos no Brasil, é que
a presente discussao sobre a violacio de direitos fundamentais
e a possibilidade de reparagio e aplicacao de multa processual
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ainda esta caminhando bem devagar, do ponto de vista pratico.
Apesar de grande parte da doutrina defender a possibilidade e
até necessidade de responsabilizar o Estado pelas violagdes da
garantia constitucional da duracdo razoavel do processo, no
Brasil ainda ha grande resisténcia dos tribunais em condenar
o Estado a indenizar o jurisdicionado nos casos.

BIBLIOGRAFIA

ABDO, Helena Najjar. O abuso do processo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007.

ALBUQUERQUE, Pedro de. Responsabilidade Processual por Litigincia de
Ma-fé, Abuso de Direito e Responsabilidade Civil em virtude de actos
praticados no processo. Coimbra: Almedina, 2006.

Brasir. Codigo Civil.

BrasiL. Constitui¢do Federal.

Brasit. ST]. AgRg no AREsp 242.123/SP, Rel. Ministra MARIA [SABEL
GALLOTTI, Quarta Turma, julgado em 08/10/2013, DJe 23/10/2013.
Brasir. STJ. RCD no RMS 39.985/PA, Rel. Ministro Luts FELIPE SALoMAO,

Quarta Turma, julgado em 01/10/2013, DJe 11/10/2013.

Brasrr. STJ. REsp 442428/RS, Rel. MiN. CARLOS ALBERTO MENEZES DIREITO,
TerCEIRA TURMA, julgado em 22/05/2003, DJ 30/06/2003, p. 240.

Brasir. STJ. REsp 749629/PR, Rel. MinN. ARNALDO ESTEVES LiMmaA, Quinta
Turma, julgado em 16/05/2006, DJ 19/06/2006, p. 193.

BrasiL. ST]. RMS 27.868/DF, Rel. Ministra LAURITA VAZ, Quinta Turma,
julgado em 25/10/2011, DJe 11/11/2011.

Brasrir. TJRS. AI 70017272626, 8.* Camara Civil do TJRS, REL. Des. CLAU-
DIR FIDELIS FACCENDa. ] 16.11.2006.

Brasir. TJSC. Apelacio civel n.° 2005.027514-5, SANTA civel n.° 2005.
027514-5, SaNTA CATARINA, 2008.

Brasir. TJSC. Apelagio civel n.° 2007.003529-3, Santa 2007.003529-3,
SANTA CATARINA, 2009.

BreTas C. Dias, Ronaldo. Direito ao Advogado. Revista Juridica Consulex,
ano VII, n. 150, 15 abr. 2003.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 7-35



34 | Litigincia de Md-fé no Direito Processual Brasileiro

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da consti-
tuicdo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2003.

CasTtro FiLHO, José Olimpio de. Abuso do Direito no Processo Civil. 2. Ed.
Rio de JaneiroJaneiro: Editora Forense, 1960.

CorpOPATRI, Francesco. L'abuso del processo. Padua: Cedam, 2000, v.2.

Dias, Ronaldo Brétas de Carvalho. Fraude no Processo Civil. Belo Horizonte:
Del Rey, 1998.

Dias, Ronaldo Brétas de Carvalho. Responsabilidade do Estado para Fungio
Jurisdicional. Editora Del Rey. Belo Horizonte. 2004.

DIDIER, Jr. Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Teoria Geral do Processo
e Processo de Conbecimento. Salvador: JusPodivm, 2008.

Dinamarco, Candido Rangel. A reforma da reforma. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002.

Dinamarco, Candido Rangel. Fundamentos do processo civil moderno.
5.2 ed., Sao Paulo: Malheiros, 2002.

Dinamarco, Candido Rangel. Instituicoes de direito processual civil. vol. 3.
3.% ed., Sao Paulo: Malheiros, 2009.

Fazzavariy, Elio. Istituzionididirittoprocessuale. 6. ed., Padova: CEDAM,
1992.

Gavrurro, Marcelo Campos. Elementos para uma compreensao metajuridica
do processo legislativo. Disponivel em: Http://marcelogaluppo.sites.uol.
com.br/elementos_para_uma_compreensao_met.htm. Acesso em: 5 maio
2003.

GONGALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e teoria do processo. Rio de
Janeiro: Aide, 1992.

Ioconama, Celso Hiroshi. Litigdncia de md-fé e lealdade processual. Curi-
tiba: Jurud, 2006.

LeAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo — Primeiros Estudos. 7.* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2008.

LEBRE DE FREITAS, José. Introducdo ao processo civil: conceito e principios
gerais a luz do c6digo revisto. Coimbra: Coimbra Editora, 1996.

Lima, Patricia de Deus Lima. Abuso do direito e tutela ética do processo.
231 f. Dissertagao (Mestrado em Direito Economico e Social) — Centro de
Ciéncias Juridicas e Sociais, Pontificia Universidade Catodlica, Orientador:
Francisco Carlos Duarte. Curitiba, 2006.

RoToNDI, Mario. L’abuso di diritto — “AEmulatio”. Padua: Cedam, 1979.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 7-35



Carlos Henriques Soares | 35

SARA1VA, Paulo Lopo. O advogado nio pede. Advoga. Campinas: Edicamp,
2002.

Strva, De Placido e. Vocabuldrio Juridico. Atualizadores Nagib Slaibi Filho e
Geraldo Magela Alves. 15.% ed., Rio de Janeiro: Forense, 1998.

TarRUFFO, Michele. Abuso de direitos processuais: padroes comparativos de
lealdade processual (relatério geral). Revista de Processo, Sao Paulo. ano
34, n. 177, nov/2009.

Tucci, José Rogério Cruz e. Garantias Constitucionais do Processo Civil:
Homenagem aos 10 anos da Constituicio Federal de 1988. 1.* edigdo.
2.* tiragem. Editora Revista dos Tribunais. S3o Paulo. 1999.

Vicenzi, Brunela Vieira de. A Boa-fé no Processo Civil. Sio Paulo: Atlas,
2003.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 7-35






Beneficios Fiscais e Planeamento Fiscal’

FLAVIO G. 1. INOCENCIO2

Resumo: Este Artigo estd dividido em duas partes: a primeira explora os
fundamentos para concessao de incentivos fiscais em Angola e analisa a natureza
fragmentdria dos beneficios fiscais no Direito Angolano. Particularmente relevante,
sdo os incentivos fiscais estabelecidos nos termos da Lei de Investimento Privado
para atrair investimento estrangeiro. No entanto, o Direito Angolano tem incen-
tivos fiscais diferenciados para a Industria do Petroleo e do Gas Natural, a Indas-
tria Mineira, as Pequenas e Médias Empresas entre outros. Assim, considerando
que os investidores e os contribuintes baseiam as suas decisdes de investimento
considerando factores diversos como o acesso a um sistema judicial eficiente que
garanta a protec¢ao dos direitos de propriedade, a presenca de infraestruturas
modernas, acesso a terra e ao capital entre outros, alguns autores estio cépticos
quanto ao papel dos incentivos fiscais como uma ferramenta eficiente de politica
publica para atrac¢io de investimento.

A segunda parte do artigo explora os conceitos de planeamento fiscal, elisio
fiscal e fraude fiscal, considerando a doutrina juridica e analisa a cldusula especi-
fica anti-abuso em Angola e a possibilidade da introducao de uma clausula geral
anti-abuso, considerando a nova reforma fiscal. Por tltimo, o artigo conclui com
uma analise do Decreto Presidencial n.° 147/13 com regras modernas acerca dos
precos de transferéncia.

1 O Presente Artigo corresponde no essencial ao texto de apoio elaborado com a
finalidade de apoiar os alunos do Médulo de Beneficios Fiscais e Planeamento Fiscal
no ambito da cooperagdo para o Mestrado de Direito Fiscal da Universidade Agosti-
nho Neto e do Instituto do Direito de Lingua Portuguesa que decorreu em Fevereiro
de 2014. O artigo foi elaborado numa fase de reforma fiscal em curso e por isso nao
pretende ser um trabalho exaustivo acerca dos beneficios fiscais e o planeamento fis-
cal no Direito Angola, mas sim um trabalho exploratério e apontar para alguns dos
tragos gerais do seu regime. O texto foi preparado com base nas regras ortograficas
em vigor em Angola. Entregue: 31.3.2014; aprovado: 30.5.2014.

2 Professor Convidado da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto.
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Palavras-Chave: Angola, Beneficios Fiscais, Lei do Investimento Privado, Pla-
neamento Fiscal, Elisao Fiscal, Fraude Fiscal, Precos de Transferéncia, cldusula
Anti-Abuso, Principio da Plena Concorréncia.

Abstract: This article is divided in two parts: the first explores the founda-
tions for the concession of tax incentives in Angola and analyses the fragmentary
nature of the tax incentives in Angolan Law. Particularly relevant in Angola, are
the tax incentives established under the Law of Private Investment, in order to
attract foreign investment. Nonetheless, Angolan Law has different tax incentives
for the Oil and Gas industry, the Mining Industry, Small and Medium Enterprises
among others. Hence, considering that investors and taxpayers tend to base their
investment decisions considering different factors such as access to an efficient
legal system that guarantees property rights, the presence of modern infrastructure,
access to land and capital and others, some authors are sceptical about the role
of tax incentives as an efficient public policy tool to attract investment.

The second part of the article explores the concepts of tax planning, tax
avoidance and tax evasion, considering the legal literature and also analyses the
specific anti-avoidance rule in Angola and the possibility of the introduction of
a general anti-avoidance rule in Angolan Law, considering the new tax reform.
Finally, the article concludes with an analysis of the new Presidential Decree
n.° 147/13 with modern provisions concerning transfer pricing.

Keywords: Angola, Tax incentives, foreign investment law, tax planning,
tax avoidance, tax evasion, anti-avoidance rule, transfer pricing, arm’s length
principle.

CAPITULO I - BENEFICIOS FISCAIS

1. Os Beneficios Fiscais e o Principio da Igualdade

O artigo 102.°, n.° 1, da Constituicio da Republica de Angola
(CRA) determina que os “os impostos sé podem ser criados por lei,
que determina a sua incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garan-
tias dos contribuintes™.

O artigo 88.° da CRA estabelece o dever fundamental de pagar
impostos ao consagrar que “todos tém o dever de contribuir para as
despesas publicas e da sociedade, em funcdo da sua capacidade contri-
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butiva e dos beneficios que aufiram, através de impostos e taxas, com
base num sistema tributdrio justo e nos termos da lei™>.

Os beneficios fiscais sdo atribuidos pelo Estado a fim de prosseguir
finalidades extrafiscais como o desenvolvimento regional, criagao de
centros industriais, estimulo ao investimento estrangeiro entre muitas
outras. Os beneficios fiscais podem ser vistos como casos especiais de
discriminacdo positiva de contribuintes®.

Os beneficios fiscais somente devem ser atribuidos considerando a
coeréncia global do sistema fiscal e por isso deve haver uma “articula-
¢ao e harmonizac¢ao das normas de tributacao com as normas relativas
aos beneficios fiscais, uma vez que estas (a0 menos formalmente, para
quem perfilhe uma concepg¢ao dualista — normas de tributagao/ normas
extrafiscais) sempre integram o direito fiscal”.

Os beneficios fiscais caracterizam-se pela sua excepcionalidade e
pelo facto de excluirem de tributagao factos geradores de tributacio,
para Nuno Sa Gomes, o “beneficio fiscal é mais do que um facto impe-
ditivo, pois traduz-se numa situacdo complexa que, além de impedir,
total ou parcialmente, o nascimento da obrigacdo tributaria com o
seu contetido normal, é fonte, simultaneamente, do nascimento do
direito ao beneficio fiscal, dando origem a uma nova relac¢do juridica
de beneficio fiscal...”®.

O artigo 7.° do Cédigo Geral Tributario Angolano estabelece que
“s6 em casos de superior interesse publico poderd a lei conceder isen-

3 Os beneficios fiscais sio uma excepcdo a este dever fundamental de pagar
impostos.

4 Paulo Marques, Elogio do Imposto, A Relacao do Estado com os Contribuintes,
Coimbra, Coimbra Editora, 2011, pp. 43.

5 José Casalta Nabais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo
para a Compreensdo Constitucional do Estado Fiscal Contemporaneo, Coimbra,
Almedina, 2012, pp. 60S5.

¢ Nuno S4 Gomes, Os Beneficios Fiscais na Reforma Fiscal de 1988/89 in:
Associagao Fiscal Portuguesa, Instituto de Direito Econdmico, Financeiro e Fiscal
da Faculdade de Direito de Lisboa, 15 Anos da Reforma Fiscal de 1988/89, Jorna-
das de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Coimbra, Almedina, 2005,
pp- 304. Nuno Sa Gomes foi o autor de obra classica sobre beneficios fiscais no
Direito Portugués designada Teoria dos Beneficios Fiscais, Lisboa, Centro de Estudos
Fiscais, 1991.
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¢oes de impostos, reducbes das respectivas taxas ou outros beneficios
fiscais™.

Como exemplo, o Artigo 28.°, n.° 2 da Lei de Investimento Privado
Angolana’ determina que “os incentivos e os beneficios fiscais nao
constituem regra, nem sdo de concessdo automdtica ou indiscriminada,
nem ilimitados no tempo™.

O Estatuto de Beneficios Fiscais de Portugal contém uma boa defi-
ni¢ao de beneficios fiscais quando refere que “consideram-se beneficios
fiscais as medidas de cardcter excepcional instituidas para tutela de
interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da
propria tributacdo que impedem™s.

A Lei de Investimento Privado estabelece no artigo 26.°, n.° 1 que
consideram-se “beneficios fiscais as medidas fiscais que implicam uma
reducdo ou isencido do montante a pagar dos impostos em vigor com
o fim de promover o desenvolvimento de factores a escala macroeco-
nomica para o Pais, bem como favorecer actividades de reconhecido
interesse publico, social e cultural”.

Os beneficios fiscais fazem parte da politica fiscal de estimulos ou
fomentos que o Estado utiliza para atingir certos objectivos politicos,
sociais e econémicos’.

No entanto, considerando o seu caracter excepcional, os beneficios
fiscais tém sido bastante criticados porque podem colocar em causa o
principio da igualdade fiscal e a sua universalidade'®; sabendo que o
principio da igualdade fiscal deve ser visto a luz do principio da capa-
cidade contributiva'l.

Outro efeito nefasto da atribuicdo dos beneficios fiscais é a sua
selectividade e o facto de beneficiarem grupos de interesse que muitas
vezes capturam os processos politicos que estabelecem por via legisla-

7 A Lein.° 20/11, de 20 de Maio.

8 Ver artigo 2.°, n.° 1, do Estatuto dos Beneficios Fiscais de Portugal.

? Os estimulos assumem diversas formas entre as quais as ajudas financeiras
(subsidios directos financeiros), beneficios fiscais entre outros, Anténio Carlos San-
tos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitio e Marques, Direito Econémico,
52 Edi¢ao, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 233.

10 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2013, pp. 155 e ss.

1 Nio confundir com o conceito de neutralidade tributaria.
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tiva os beneficios fiscais'?, como escreveu Saldanha Sanches, “o aspecto
mais nocivo do beneficio fiscal é que a sua atribui¢ao constitui o domi-
nio da actuacio privilegiada dos grupos de pressdo que focam os seus
esforcos em construir uma justificacio para um regime de excepgao e
em obter uma decisio legislativa que a consagre” 3.

A atribui¢ao de beneficios fiscais altera a relacdo juridica fiscal,
atribuindo ao sujeito passivo (lato sensu: os contribuintes) um direito
de ndo pagar os impostos devidos ao sujeito activo (que é o Estado
representado pela Administragio Fiscal).

Para Casalta Nabais, os beneficios fiscais enquadram-se na noc¢ao
mais ampla de desagravamentos fiscais que integra os beneficios fis-
cais stricto sensu e os desagravamentos fiscais stricto sensu (exclusoes
tributarias).

Os beneficios fiscais sao configurados como “despesas fiscais”'*,
uma vez que tém o mesmo efeito para as receitas publicas do que teria
a concessdo de um subsidio. Saldanha Sanches e Taborda da Gama
optam pelo conceito de isencdo fiscal em substitui¢io do conceito de
beneficio fiscal®s.

2. A Criacao, Modificacao e Extincao dos Beneficios Fiscais

Os beneficios fiscais por serem medidas de caracter excepcional sao
criados, modificados e extinguem-se nos termos de Lei de concessdo
e é da competéncia relativa da Assembleia Nacional nos termos do
artigo 165.%, n.° 1, alinea o), da CRA.

No caso de Angola, a gestao dos beneficios fiscais compete ao
Titular do Poder Executivo'® através do Ministério das Financas e no

12 Este efeito de captura € estudado de forma exaustiva na Public Choice Theory.

13 J. L. Saldanha Sanches, Justica Fiscal, Lisboa, Funda¢io Francisco Manuel
dos Santos, 2010, pp.48.

4 Saldanha Sanches e J. L. e Gama, Jodo Taborda, Manual de Direito Fiscal
Angolano, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pp. 460.

15 Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp. 460 e ss..

16 No novo quadro constitucional Angolano o Titular do Poder Executivo é o
Presidente da Republica.
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caso da Lei de Investimento Privado, os beneficios fiscais sio admi-
nistrados pelo Ministério das Finangas (artigo 30.° da Lei de Investi-
mento Privado).

O direito aos beneficios fiscais constitui-se com a verificacao dos
respectivos pressupostos quer sejam automaticos ou dependam de
reconhecimento!”.

Os beneficios fiscais extinguem-se pela caducidade, rentincia e revo-
gacdo dos beneficios fiscais. Tratando-se de um regime excepcional,
a exting¢do dos beneficios fiscais tem como consequéncia a reposi¢ao
do regime normal de tributacdo (artigo 31.°, n.° 2 da Lei de Investi-
mento Privado).

3. Tipos de Beneficios Fiscais

Os beneficios fiscais podem ser estdticos ou dindmicos. Os benefi-
cios fiscais estdticos aplicam-se as situacoes que ja se verificaram (situ-
acoes esgotadas) ou que ainda nao se verificaram, por isso nao visam
incentivar ou estimular'®. Exemplo de beneficios fiscais estaticos sao
as isengdes previstas no artigo 7.° do Cddigo sobre os Rendimentos
de Trabalho, no artigo 13.° do Cédigo do Imposto Industrial, artigo
12.° do Cédigo do Imposto sobre Aplicacio de Capitais e do artigo
7.° do Imposto sobre Sucessoes e Doagdes e Sisa sobre Transmissdes.

Os beneficios fiscais dindmicos visam estimular determinadas acti-
vidades estabelecendo uma relacio entre as vantagens atribuidas e as
actividades estimuladas em termos de causa-efeito”. Os beneficios
fiscais dinamicos equivalem aos incentivos fiscais que se encontram
previstos na Lei de Investimento Privado e no artigo 14.° do Cédigo
do Imposto Industrial.

Os beneficios fiscais podem ser automdticos ou dependentes de
reconhecimento®.

17" Casalta Nabais, Direito Fiscal..., cit., pp. 394-395.

18 José Casalta Nabais, Introdu¢ao ao Direito Fiscal das Empresas, Coimbra,
Almedina, 2013, pp.140.

19 Casalta Nabais..., cit., pp.140.

20 Artigo 5.°, n.° 1 do Estatuto dos Beneficios Fiscais de Portugal.
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Por exemplo, o artigo 26.°, n.° 2, da Lei de Investimento Privado
estabelece que “sdo beneficios ou incentivos fiscais e aduaneiros, nome-
adamente as deducoes a matéria colectdavel, as deducoes a colecta, as
amortizacoes e reintegracoes aceleradas, o crédito fiscal, a isencdo e
reducdo de taxas de impostos, contribuicbes e direitos de importacdo,
o diferimento no pagamento de impostos e outras medidas de cardcter
excepcional que beneficiem o investidor contribuinte™.

Os beneficios fiscais nas suas diversas manifestagdes constituem
uma situacdo de vantagem concedida ao contribuinte, uma vez que se
tratam de uma derrogagao das regras gerais de tributagao?'.

Outro exemplo de atribui¢do de beneficios fiscais no Direito Ango-
lano, é a Lei do Mecenato* que também estabelece varios beneficios
fiscais que podem ser concedidos aos Mecenas permitindo deduzir a
colecta até ao limite de 40% dos custos e perdas (artigo 12.°). Nesta
logica e de jure condendo, a Lei de Liberdade Religiosa deveria ter
normas especificas sobre a concessao de beneficios fiscais a confissdes
religiosas reconhecidas pelo Estado Angolano?.

O artigo 11.°, n.° 1, da Lei sobre a Tributagao das Actividades
Petroliferas®* também estabelece varias isenc¢oes fiscais nos casos de
cessoes de posicdes contratuais (“cessoes de interesses” é a expres-
sdo utilizada pela Lei)* e no caso de ac¢des ou titulos mobilidrios do
capital social dos contribuintes petroliferos (artigo 11.°, n.° 2, da Lei
em aprego).

2 Ministério das Finangas, Estruturar o Sistema Fiscal do Portugal Desenvolvido,
Coimbra, Almedina, 1998, pp. 219.

22 Lein.° 8/12, de 12 de Janeiro.

2 F de notar a auséncia de beneficios fiscais para as confissdes religiosas em
Angola. Na nossa perspectiva, a Lei deveria consagrar expressamente alguns beneficios
fiscais as confissoes religiosas reconhecidas (segundo a Lei de Liberdade Religiosa,
a Lei n.° 2/04, de 21 de Maio), considerando a importancia social e do papel que as
varias religides reconhecidas exercem no Pais, particularmente na ac¢do social e na
educagio, quando o Estado nem sempre se faz presente.

24 Lei n.° 13/04 de 24 de Dezembro. Para uma andlise da tributagio petrolifera
nos Contratos de Partilha de Produc¢do (PSA ou “Production Sharing Agreements”™),
Carole Nakhle, Petroleum Taxation, Sharing the Oil Wealth: A Study of Petroleum
Taxation Yesterday, Today and Tomorrow, London, Routledge, 2008, pp. 42-49.

25 Aqui a Lei refere-se aos Acordos de cessdo da posi¢do contratual na Industria
Petrolifera conhecidos em Inglés como Farm Out e de Farm In.
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Nos termos do artigo 11.° n.° 3, o Poder Executivo pode ainda
atribuir incentivos fiscais mediante autorizagao legislativa da Assem-
bleia Nacional a projectos no sector do Petrdleo e Gas Natural se as
“condicoes economicas da sua exploracdo o justifiquem .

O Poder Executivo mediante um pedido “devidamente fundamen-
tado” da Sonangol enquanto Concessionaria Nacional?” pode conceder
beneficios fiscais a actos complementares e acessorios das actividades
no sector do Petréleo e Gas Natural?®.

A Lei sobre a Tributagao das Actividades Petroliferas também prevé
Prémios de Investimento para certas concessoes petroliferas, que sdo
verdadeiros beneficios fiscais propostos em conjunto com o Ministério
das Financgas e o Ministério dos Petroleos (artigo 43.°).

Considerando a natureza dos contratos petroliferos angolanos,
sendo Contratos de Partilha de Produgio, é importante referir as regras
referentes aos custos ou perdas dedutiveis que diminuem o quantum
da matéria colectavel®.

A Lei também prevé um regime especial de beneficios aduaneiros
nos termos do artigo 67.° do Codigo Aduaneiro estabelecido pelo
Decreto-Lei n.° 5/06 de 4 de Outubro®.

4. A Isencao Fiscal Em Sentido Restrito e a Nao Tributacao

A isengdo fiscal em sentido restrito constitui um beneficio fiscal e
ndo pode ser confundida com as situacoes de nao sujeicdo tributdria

26 Deve entender-se que este poder € discriciondrio e ndo arbitririo e deve obede-
cer a razdes objectivas de interesse publico de forma a atingir objectivos econémicos
no sector petrolifero.

27 Nos termos do artigo 4.° da Lei das Actividades Petroliferas (Lei n.° 10/04 de
12 de Novembro).

28 Ver artigo 11.°, n.° 3, da Lei de Tributacdo das Actividades Petroliferas.

2 Ver artigo 21.°, 22.° € 23.° da Lei sobre a Tributagido das Actividades Petro-
liferas.

30 Um exemplo dos beneficios aduaneiros no Direito Angolano é a Lei n.° 11/04
de 12 de Novembro que regula o regime aduaneiro aplicavel ao sector petrolifero
estabelecendo um conjunto de isengdes para equipamentos, maquinas, utensilios e
produtos utilizados no sector petrolifero.
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que sao “medidas fiscais estruturais de cardcter normativo que esta-
belecam delimitacoes negativas expressas da incidéncia™>'.

Para Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama, “a isencao tera,
pois, a natureza de uma excep¢ao a uma determinada regra, previa-
mente formulada através de expressa previsio legal. A nao tributacio,
por seu turno, teria a natureza de um espago perante o qual se deteria
a previsdao operada pela norma, um espaco juridicamente vazio”3.

Um beneficio fiscal é “acto tributdrio negativo” e reflecte na sua
face negativa, a natureza dos impostos como prestaces pecunidrias
compulsivas, como escreve Casalta Nabais, “os beneficios fiscais e o
imposto constituem as duas faces da mesma moeda”33,

5. A Isencao Fiscal Subjectiva e a Isencao Fiscal Objectiva

As isencoes fiscais subjectivas sio isencoes concedidas a pessoas
colectivas ou pessoas fisicas e tém uma natureza pessoal. As isencdes
fiscais objectivas, sdo isen¢oes concedidas a situagoes juridicas com o
seu caracter real ou material®*.

As isencoes fiscais podem ser mistas se estiverem perante um ele-
mento de natureza pessoal e um elemento de natureza real®’.

6. A Isencao Fiscal Como Despesa Fiscal
A isencao fiscal é uma despesa fiscal (artigo 26.% n.° 3, da Lei

de Investimento Privado) uma vez que num beneficio fiscal estamos
perante uma situagao de reducdo de receita fiscal®®. Por essa razio,

1

w

Artigo 4.°, n.° 2, do Estatuto dos Beneficios Fiscais de Portugal.
2 Saldanha Sanches e Jodao Taborda da Gama..., cit., pp. 463.
3 Casalta Nabais, Contratos Fiscais, Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 167.
4 Saldanha Sanches e Joao Taborda da Gama..., cit., p. 467

35 Manuel Henrique de Freitas Pereira, Fiscalidade, Coimbra, Almedina, 2011,
pp. 397.

36 Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., pp. 460.

@ W W
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as despesas fiscais, assim como as despesas orcamentais devem estar
sujeitas aos mesmos controlos do que as despesas directas®’.

7. Os Beneficios Fiscais e as Politicas Pablicas

Os beneficios fiscais visam a satisfacio de finalidades extrafiscais
definidas pelo poder politico por meio das Politicas Publicas.

A Lei do Fomento do Empresariado Privado Angolano’® é um dos
exemplos do resultado de politicas publicas que visam atingir fina-
lidades extrafiscais como a discriminagao positiva dos empresarios
nacionais.

A atribuicao desses incentivos fiscais exclusivamente a Empre-
sas angolanas visa atingir objectivos extrafiscais como promogio do
Empresariado nacional e a participagio do mesmo na vida econémica
nacional e atenuar as desigualdades de concorréncia entre investidores
nacionais e estrangeiros (artigo 7.° da Lei de Fomento).

A Lei do Fomento estabelece um conjunto de medidas de fomento
ao Empresariado nacional Angolano (artigo 22.°) entre as quais incen-
tivos fiscais e refere que no artigo 23.°, n.° 1 que “nos projectos de
constituicdo ou de expansdo de empresas privadas nacionais benefi-
ciam, consoante a necessidade de viabilizacao financeira ou o mérito
de cada um, nos termos a regulamentar, dos seguintes incentivos
fiscais:

a) isencdo ou reducdao do imposto industrial ou de outros impos-
tos que incidam sobre os rendimentos das actividades ou sobre
direitos de concessdo;

b) isencdo ou reducdao dos impostos aduaneiros que incidam sobre
a importacdao de materiais ou bens de equipamento;

¢) isencdo ou reducdo de impostos ou taxas sobre a concessao ou
0 gozo de direitos mineiros gerais e especiais e direitos fundid-
7i0s;

37 Manuel Henrique de Freitas Pereira,, op. cit..., pp. 384.
3% Lei n.° 14/03, de 18 de Julho.
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d) os demais beneficios fiscais jda previstos em leis e diplomas
legais aplicdveis aos sectores mineiro, petrolifero, industrial,
de servicos e de outras actividades economicas.

A excessiva dependéncia do Estado das receitas petroliferas é um
dos factores que levou a recente reforma em curso do sistema fiscal
Angolano com o estabelecimento do Projecto Executivo da Reforma
Tributaria (PERT)* de forma a diversificar as receitas fiscais e raciona-
lizar o sistema de impostos que se encontra desajustado de um sistema
fiscal moderno e espera-se a aprovagao de normas gerais relacionadas
com os beneficios fiscais em geral*.

Por exemplo, a Lei de Investimento Privado aponta para alguns
dos fins econémico-sociais que o Estado visa atingir com a concessao
de beneficios fiscais para o investimento estrangeiro, o artigo 27.° da
Lei estabelece que “a concessdao dos incentivos e facilidades previstos
na presente lei é feita tendo em conta os seguintes objectivos econo-
Micos e SOciais:

a) incentivar o crescimento da economia;

b) promover o bem-estar economico, social e cultural das popu-
lacées, em especial da juventude, dos idosos, das mulberes e
das criancas;

c) promover as regides mais desfavorecidas, sobretudo no interior
do Pais;

d) aumentar a capacidade produtiva nacional, com base na incor-
poracdo de matérias-primas locais e elevar o valor acrescentado
dos bens produzidos no Pais;

e) proporcionar parcerias entre entidades nacionais e estrangeiras;

3 O PERT foi criado sob dependéncia directa do Titular do Poder Executivo nos
termos do Decreto Presidencial n.® 55/10, de 28 de Julho. As Linhas orientadoras da
Reforma Tributdria estio previstas no Decreto Presidencial n.° 50/11 de 15 de Marco.
O site do PERT estd disponivel em: http://www.pert.minfin.gv.ao/

40 Incluindo a aprovagio de um Cédigo Geral Tributdrio, Codigo de Processo Tri-
butdrio e um Cédigo de Execucdes Fiscais, alteracdo do Cédigo de Imposto Industrial
e do Codigo do Imposto sobre os Rendimentos do Trabalho. Os novos instrumentos
da politica fiscal do Estado Angolano ja foram aprovados pela Assembleia Nacional
em Junho de 2014.
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f) Induzir a criacdo de novos postos de trabalbo para trabalbado-
res nacionais e elevar a qualificacdo de mao-de-obra angolana;

g) obter a transferéncia de tecnologia e aumentar a eficiéncia pro-
dutiva;

h) aumentar as exportacoes e reduzir as importacoes;

i) aumentar as disponibilidades cambiais e o equilibrio da balanca
de pagamentos;

j) propiciar o abastecimento eficaz do mercado interno;

k) promover o desenvolvimento tecnoldgico, a eficiéncia empre-
sarial e a qualidade dos produtos;

l)  reabilitar, expandir ou modernizar as infra-estruturas destinadas
a actividade economica.

Os beneficios fiscais ndo sao privilégios fiscais, para Sousa Franco, o
beneficio fiscal “tem, portanto, um fundamento filosoficamente distinto
do privilégio fiscal, jd que se procura no primeiro corresponder a uma
exigéncia de justica ou de interesse geral”*!. Os beneficios fiscais sao
utilizados pelo Estado para prosseguir fins econémicos e politicos no
quadro da politica fiscal que é parte integrante da politica financeira®.

Os beneficios fiscais distorcem o sistema fiscal podendo criar deci-
soes de investimento e de consumo apenas motivadas pelos beneficios
fiscais. Outro efeito de distor¢ao € na concorréncia entre agentes econo-
micos, conferindo uma vantagem comparativa as firmas/contribuintes
a quem foram concedidos os beneficios fiscais*.

4 Anténio L. de Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Coimbra:
Almedina, Vol. II, 4* Edi¢do — 13* Reimpressdo, 2010, pp. 183.

4 Anténio L. De Sousa Franco..., cit., pp. 200. Por essa razao a politica fiscal do
Estado Angolano deve enquadrar-se no ambito da actual Constitui¢io Econdémica do
Pafis, Teixeira, Carlos, A Nova Constituicao Econémica de Angola e as Oportunidades
de Negocios e Investimento, Comunicacdo na Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa, 2011, disponivel em: http://fduan.ao/pdfs/Nova-Constituicao-Economica-
deAngola-carlostexeira.pdf (Ultimo acesso 16/02/2014).

4 Alex Easson, Tax Incentives for Foreign Direct Investment, The Hague, Kluwer
Law International, 2004, pp. 64. Esta vantagem concedida a investidores que rece-
bem incentivos fiscais pode ser discriminatéria e violar regras de Direito Internacio-
nal em especial o Principio da Na¢do Mais Favorecida previsto nas regras GATT da
Organiza¢io Mundial do Comércio, Sornarajah, The International Law on Foreign
Investment, Cambridge, Cambridge University Press, 2010, pp. 103.
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Os beneficios fiscais para o investimento no continente Africano
podem ter um efeito particularmente perverso, uma vez que tendem
a privilegiar os grandes investidores, deixando apenas os pequenos
investidores sujeitos ao regime geral de tributagao*.

Do ponto de vista empirico, a atribuicdo de incentivos fiscais para
o investimento tem um efeito bastante reduzido nas decisoes de inves-
timento* que frequentemente incluem uma analise sobre o ambiente
de negdcios em geral, incluindo a presenca de infra-estruturas moder-
nas e eficientes, a disponibilidade de factores produtivos como terra,
capital ou matéria-prima, qualificacio da mao de obra, eficiéncia no
sistema judicial, entre outros*.

A atribui¢io de beneficios fiscais pelo Estado, considerando a sua
excepcionalidade deve pautar-se por um conjunto de critérios claros
como “a defini¢ao clara dos objectivos econdmicos e sociais a atingir
pelo Estado, a escolha dos beneficios fiscais a conceder, o respeito pelos
principios da transparéncia, generalidade, equidade, proporcionali-
dade e ndo discriminagao fiscal e uma clara limita¢io temporal para
os beneficios fiscais”*’.

Pelas razdes acima expostas, somos de opinido que ha uma neces-
sidade urgente deharmonizar o regime geral dos beneficios fiscais
através de um Codigo ou de um Estatuto que seja de aplicagio geral.

8. Os Beneficios Fiscais no Direito Angolano em Especial
8.1. Os Beneficios Fiscais na Lei do Investimento Privado

Naio é nossa intengao fazer uma analise exaustiva da Lei de Inves-
timento Privado mas simplesmente mencionar algumas das normas

# Sérgio Vasques, Convergindo para o Zero, A Competicio Fiscal na Africa Sub-
-Sahariana in: As Reformas Fiscais Africanas, Vasques, Sérgio, Coordenador, Lisboa,
Fim de Século, 1998, pp. 203.

4 Alex Easson..., cit, pp. 66-68.

46 Ver Odd-Helge Fjeldstadt, Soren Kirk Jensen Aslak, Orre, Reflections On The
Tax Reform Process In Angola, And Why Tax Incentives Should Be Avoided, Confe-
rence Paper n.° 5, Conference Paper IESE, 2012, disponivel em: http://www.iese.ac.mz/
lib/publication/Ill_Conf2012/IESE_IIIConf_PaperS.pdf (Ultimo acesso 15/02/2014).

47 Ministério das Finangas..., cit., pp. 222-223.
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referentes a concessio de incentivos na Lei de Investimento Privado,
considerando a sua importancia para os objectivos definidos pelo
Estado Angolano na necessidade de atrac¢ao de investimento privado
e investimento estrangeiro*.

Os incentivos fiscais ao investimento estrangeiro estio codifica-
dos na Lei n.° 20/11 de 20 de Maio e obedecem ao regime contratual
tnico, o que significa que a atribuigdo de beneficios fiscais deve ser feita
mediante um contrato de investimento celebrado entre o investidor pri-
vado e o Estado Angolano representado pela Agéncia Nacional para o
Investimento Privado (ANIP)* que é o 6rgao a quem compete executar
a politica nacional em termos de investimento privado (artigo 7.°).

A Lei de Investimento Privado “aplica-se a investimentos externos
e internos, cujo montante global corresponda ao valor igual ou supe-
rior a USD 1 000 000,00 (um milhdo de délares dos Estados Unidos
da Ameérica) ou o seu equivalente em moeda nacional no caso de ser
investimento interno” (artigo 3.°, n.° 1). No entanto, a Lei de Investi-
mento Privado nao se aplica a regimes especiais de investimento como
a exploragio petrolifera e diamantifera, institui¢des financeiras e outros
sectores determinados por Lei (artigo 4.%, n.° 1).

A concessao de beneficios fiscais nos termos da Lei de Investimento
Privado é reconhecida nos termos do Contrato de Investimento Pri-
vado®’. O Contrato de Investimento Privado tem natureza administra-
tiva (artigo 53.° n.° 1) pode ser considerado como um Contrato Admi-

4 A Lei de Investimento Privado ndo é apenas uma Lei aplicdvel ao investimento
estrangeiro, uma vez que se aplica a investimentos internos e externos e pode ser
utilizada por pessoas fisicas ou colectivas de nacionalidade Angolana ou Estrangeira
(“a presente Lei aplica-se a investimentos externos e internos”, artigo 3.°).

4 As competéncias da ANIP estao definidas no seu Estatuto nos termos do Decreto
Presidencial n.° 113/11, de 2 de Junho.

59O novo regime de investimento privado Angolano obedece ao modelo con-
tratual unico (Artigo 51.°), o que significa que todos os investidores privados que
queiram beneficiar do direito de repatriamento de capitais e/ou dos beneficios fiscais
estabelecidos pela Lei tém de celebrar um Contrato de Investimento Privado com o
Estado Angolano representado pela ANIP. Posteriormente, os investidores recebem o
Certificado de Registo de Investimento Privado (CRIP) que é um titulo que garante a
eficacia dos direitos garantidos pela Lei, nomeadamente o direito ao repatriamento de
capitais e o direito aos beneficios fiscais, se a Lei assim o permitir (artigo 65.° da Lei).
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nistrativo de Atribuicdo’'. Os beneficios fiscais fazem parte integrante
do contrato de investimento privado (artigo 53.°, n.° 2, alinea f)).

O investidor privado qualificado pelo artigo 3.°, n.° 4, assume os
seus direitos depois de emitido o Certificado de Registo de Investimento
Privado (CRIP)*2 e como titulo do investidor serve de base para aceder
aos direitos concedidos pela Lei de Investimento Privado incluindo os
beneficios fiscais (artigo 65.°)%.

Importa também referir que esta vedado o acesso a beneficios fiscais
de todas as sociedades comerciais que se dediquem a outras activida-
des empresariais do investidor ndo cobertas pelo investimento privado
nos termos do CRIP e o Contrato de Investimento (artigo 77.°, n.° 2).

Os incentivos fiscais sdo atribuidos para aos sectores prioritdrios
mencionados no artigo 21.° contém um lista exaustiva®*, a Lei estabe-
lece que é “permitido o acesso a incentivos e facilidade as operacéoes
de investimento que preencham os seguintes requisitos de interesse
econoémico:

a) realizar o investimento nos seguintes sectores de actividade:

i. agricultura e pecudria;

ii. indistria transformadora, designadamente producdo
e embalagens, producdo de mdquinas, equipamentos,
ferramentas e acessorios, reciclagem de materiais ferro-
sos e ndo ferrosos, producdo téxtil, vestudrio e calcado,
transformacdo de madeira e seus derivados, producdo de

1 Tania Meireles da Cunha, O Investimento Directo Estrangeiro e a Fiscalidade,
Coimbra, Almedina, 2006, pp. 73. Para Casalta Nabais, estes contratos sao contratos
administrativos especiais, José Casalta Nabais, Investimento Estrangeiro e Contratos
Fiscais in: Associacdo Fiscal Portuguesa, Instituto de Direito Econémico, Financeiro
e Fiscal da Faculdade de Direito de Lisboa, 15 Anos da Reforma Fiscal de 1988/89,
Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Coimbra, Almedina,
2005, pp-390.

2 Ver artigo 64.° da Lei de Investimento Privado.

33 Esses direitos incluem o direito de repatriamento de capitais (lucros e dividen-
dos) nos termos do artigo 18.° da Lei de Investimento Privado.

5% Maria Luisa Perdigdo Abrantes, A Privatiza¢do do Sector Empresarial do
Estado em Angola, Luanda, Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto,
2011, pp.194-195.
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bens alimentares, materiais de construcao, tecnologias de
informagao;

iii. infra-estruturas ferrovidrias, rodovidrias, portudrias e
aeroportudrias;

iv. telecomunicacoes e tecnologias de informacao;

v.  industria de pesca e derivados, incluindo a construcdo de
embarcacoes e redes;

vi. energia e dguas;

vii. habitacdo social;

viii. saude e educagao;

ix. hotelaria e turismo.

b) realizar investimentos nos polos de desenvolvimento e nas
demais Zonas Econémicas Especiais de Investimento®, apro-
vadas de acordo com os critérios e prioridades definidos pelo
Executivo;

¢) realizar investimentos nas zonas francas a criar pelo Executivo,
de acordo com lei propria sobre a matéria.

Como vimos anteriormente, o artigo 26.%, n.° 1, regula os incenti-
vos fiscais atribuidos pela Lei de Investimento Privado e o artigo 27.°
estabelece os objectivos sociais e economicos que o Estado visa atingir
com a concessdo de beneficios fiscais.

A Administracdo dos incentivos fiscais compete ao Titular do Poder
Executivo através do Ministério das Finangas (artigo 30.°, n.° 1) e a
concessao dos mesmos compete ao Ministro das Finangas (artigo 30.°,
n.° 2). A ANIP e outros departamentos Ministeriais podem propor

55 O regime juridico das Zonas Econémicas Especiais é especial e permite 0 acesso
aos incentivos fiscais nos termos do Artigo 21.°, alinea b) da Lei de Investimento
Privado. No caso da Zona Econdémica Especial Luanda-Bengo destina-se “a imple-
mentagdo de unidades industriais” e foi criada pelo Decreto Presidencial n.® 50/09,
de 11 de Setembro, estando dividida por trés polos (comércio e servigos, industria
transformadora e agro-pecudria). O seu regime juridico foi definido pelo Decreto
Presidencial n.° 49/11, de 9 de Margo e consagra no Artigo 35.° a possibilidade das
Empresas de Exploracdo estabelecidas na Zona Econémica Exclusiva gozarem de
incentivos fiscais e aduaneiros. No caso de Empresas Estrangeiras, aplica-se o regime
da Lei de Investimento Privado (Artigo 22.°).
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incentivos fiscais (artigo 30.% n.° 3), sendo que os incentivos fiscais
s6 podem vigorar a partir da data de implementa¢do do projecto de
investimento de investimento privado, podendo ser suspensos pelo
Ministro das Financas se nao forem respeitados os prazos definidos
no contrato de investimento incluindo o cronograma de financiamento
e de implementagao do projecto de investimento (artigo 30.°, n.° 4)3°,

Os incentivos fiscais podem ser transmitidos nos termos da cessao
da posi¢ao contratual no Contrato de Investimento Privado, mediante
autoriza¢ao do Ministério das Finangas (artigo 32.°).

Nos termos do artigo 57.°, n.° 3, a atribui¢do de incentivos fiscais
¢ proposta na Comissdo de Negociacdo, Facilidades e Investimento
(CNFI) que € estabelecida para cada projecto de investimento e cabe
a essa Comissao deliberar acerca dos incentivos a atribuir aos inves-
tidores e integra representantes da Direc¢ao Nacional de Impostos,
Servigo Nacional das Alfandegas®’, assim como um representante do
orgao de tutela da area que diz respeito ao investimento (artigo 58.°).

Para efeitos da atribuicdo de incentivos fiscais, o legislador optou
por dividir o Pais em trés (3) zonas de Desenvolvimento nos termos do
artigo 35.° que determina que “para efeitos da atribuicio de incentivos
fiscais as operacoes de investimento, o Pais é organizado nas seguintes
zonas de desenvolvimento:

a) Zona A — Provincia de Luanda, os municipios-sede das Pro-
vincias de Benguela, Cabinda, Huila e o Municipio do Lobito;

b) Zona B — Restantes municipios das Provincias de Benguela,
Cabinda e Huila e Provincias do Bengo, Cuanza-Norte, Cuanza-
-Sul, Malange, Namibe e Uige;

¢) Zona C-Provincias do Bié, Cunene, Huambo, Cuando-Cubango,
Luanda-Norte, Luanda-Sul, Moxico e Zaire

A divisdao do Pais em Zonas de Desenvolvimento obedece a logica
de desenvolvimento das regides (Provincias) menos desenvolvidas do

¢ Nao podemos olvidar que a ANIP é a entidade reguladora dos projectos de
investimento privado no Pais e tém competéncias para fiscalizar os projectos de investi-
mento, incluindo a forma como eles sio utilizados pelos seus beneficiarios (Artigo 48.°).
57 Que em breve fardo parte da futura Autoridade Tributdria.
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Pais, o que significa que os beneficios fiscais sdo atribuidos em fung¢io
da localizag¢ao dos investimentos e projectos localizados em Zonas de
Desenvolvimento menos desfavorecidas obtém beneficios maiores. Para
efeitos da Lei de Investimento Privado, as Provincias menos desenvol-
vidas estdo na Zona de Desenvolvimento, C, B e A respectivamente.

Os beneficios fiscais concedidos ao abrigo da Lei de Investimento
Privado sao isencoes ou redugdes do Imposto Industrial, Imposto de
aplicacdo de Capitais e do Imposto de Sisa.

O artigo 39.° determina que o “periodo de atribuicdo dos incentivos
fiscais na fixacdo do periodo de duracdao dos incentivos, é analisado
o previsivel impacto social e econémico do investimento, tendo em
consideracdo, nomeadamente, os seguintes factores:

a) balanco cambial liquido;

b) numero de objectivos, de entre os estabelecidos pela presente
lei, que o investidor venha a alcancar;

c) mnumero de postos de trabalbo a criar e tipo de formacdo a
ministrar, para os trabalbadores angolanos;

d) wvalor do investimento;

e) volume dos bens ou servigos a produzir;

f) tipo de tecnologia a utilizar;

g) compromisso firme de reinvestimento dos lucros;

h) criacdo de fileiras produtivas.

A atribui¢ao dos incentivos fiscais é feita casuisticamente pala
analise de cada projecto de investimento individualmente considerado
(artigo 46.°).

Imposto Industrial

O artigo 38.°,n.° 1, determina que os “lucros resultantes de investi-
mento privado podem estar sujeitos a isen¢do ou reducdo do percentual
do imposto industrial, quando realizados:

a) na Zona A, por um periodo que vai de um a cinco anos;
b) na Zona B, por um periodo que vai de um a oito anos;
¢) na Zona C, por um periodo de um a 10 anos.
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Na Zona de Desenvolvimento C, é possivel conceder uma isencao
ou redug¢do do imposto industrial aos subempreiteiros contratados para
a execu¢ao do projecto de investimento sobre o valor das subemprei-
tadas (artigo 38.°, n.° 2, da Lei de Investimento Privado).

O periodo de isencdo comega a contar a partir da data do inicio da
laboracao de pelo menos 90% da mao de obra prevista no contrato
de investimento (artigo 38.% n.° 3, da Lei de Investimento Privado).
No caso de ndo se conceder uma isencao total do imposto industrial, a
reducdo do imposto ndo pode ser superior a 50% (artigo 38.°, n.° 4).

Imposto sobre Aplicacao de Capitais

Os beneficios fiscais concedidos no imposto de aplicagdo de capitais
estao regulados no artigo 40.° da Lei de Investimento Privado:

ARTIGO 40.° (Imposto sobre aplicacdo de capitais)

1. As sociedades que promovam operacées de investimento abran-
gidas pela presente lei ficam sujeitas a isencdo ou reducdo do
percentual do imposto sobre aplicacdo de capitais, pelo periodo
de tempo fixado no n.° 2 seguinte, relativamente aos lucros dis-
tribuidos aos sécios.

2. A isencdo prevista no niimero anterior é concedida:

a) porum periodo de até trés anos, tratando-se de investimentos
realizados na Zona A;

b) por um periodo de até seis anos, no caso de investimentos
realizados na Zona B;

¢) por um periodo de até nove anos, para investimentos reali-
zados na Zona C.

Imposto de Sisa

O artigo 41.° regula a atribui¢do de beneficios fiscais referentes
ao Imposto de Sisa e estabelece que as “As sociedades que promovam
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operacoes de investimento abrangidas pela presente lei ficam sujeitas
a isencdo ou reducdo do percentual do pagamento do imposto de sisa
pela aquisicao de terrenos e imdveis adstritos ao projecto, devendo,
para o efeito, requerer a referida isencido ou beneficio a reparticio
fiscal competente”.

Os limites maximos da atribuicdo de incentivos fiscais devem res-
peitar os limites maximos impostos pelo artigo 42.°, n.° 1, que impoe
que a atribuicao de limites maximos para a Zona de Desenvolvimento
A deve ser apenas para projectos de investimento que sejam superiores
a USD 50.000.000,00 (Cinquenta Milhoes de Délares) ou que criem
no minimo 500 postos de trabalho.

Nas Zonas de Desenvolvimento B e C, os limites maximos apenas
podem ser atribuidos para projectos de investimento como o valor
superior a USD 20.000.000,00 (Vinte Milb6es de Délares) ou que
criem no minimo 500 postos de trabalho para cidaddos nacionais
(artigo 42.°, n.° 2).

Esgotado o periodo de incentivos fiscais, hd lugar a reposi¢io do
sistema normal de tributac¢do, independentemente de um novo aumento
de investimento (artigo 44.°, n.° 1). Uma eventual atribui¢ao de bene-
ficios fiscais para projectos ja aprovados, somente pode ter lugar nos
termos do artigo 44.°, n.° 2.

ARTIGO 44.° (Obrigacdo de voltar a pagar impostos)

1. Sem prejuizo da eventual ponderacdo casuistica do érgdo compe-
tente, esgotado o periodo de isencio ou de incentivo geral, devem
pagar-se os impostos devidos no ambito do projecto de investi-
mento, ainda que a entidade investidora submeta um pedido de
aumento do investimento.

2. Para efeitos do niimero anterior, pode o érgdo competente para
aprovacdo, mediante prévio parecer do departamento ministerial
responsdvel pelo sector das financas, estabelecer uma reducdo per-
centual da taxa do imposto para os projectos que visem apenas
melhorar a qualidade de outros, com aportes de novos capitais
ou adicdo de outros equipamentos.
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A excepcionalidade dos beneficios fiscais é expressa pela norma
do artigo 45.° nao dispensando o investidor das demais obrigagoes
fiscais acessOrias como a inscri¢ao no registo de contribuintes e demais
deveres de informacao.

A ANIP e o Ministério das Financas tém a competéncia de fiscalizar
e acompanhar as pessoas singulares e colectivas a quem tenham sido
concedidos beneficios fiscais e aduaneiros (artigo 48.°).

Atribuicao de Incentivos Contratualizada

Nos termos do artigo 29.° da Lei de Investimento Privado, é pos-
sivel haver uma concessdo contratualizada de incentivos, independen-
temente dos limites estabelecidos pela Lei®s.

ARTIGO 29.° (Concessdo contratualizada de incentivos)

1. Pode haver uma concessio extraordindria de incentivos e benefi-
cios fiscais que resulte de uma negociacao, no ambito do regime
contratual tinico de investimento privado, designadamente nos
casos do n.° 3 do artigo 60.0 ou nos casos em que se acumu-
lar o previsto na alinea a) com uma das condicées das alineas
seguintes:

a) ser o investimento declarado como altamente relevante para
o desenvolvimento estratégico da economia nacional, consi-

58 A nosso ver, nos casos de concessio contratualizada de incentivos fiscais, o
Titular do Poder Executivo pode conceder beneficios fiscais que vdo para além dos
limites temporais estabelecidos pela Lei nos varios impostos de acordo com as vérias
Zonas de Desenvolvimento. Por exemplo, nos termos do Artigo 29.°, um projecto
de investimento numa fdbrica de automoéveis na Zona A que ultrapasse os USD
50.000,00 (Cinquenta Milhoes de Ddélares) e seja considerado altamente relevante
para o desenvolvimento estratégico, o Titular Poder Executivo pode atribuir uma
isen¢ao do pagamento de imposto industrial por um periodo de 20 anos e ndo apenas
de 5 anos com seria o caso da concessdo ope legis de isen¢dao de imposto industrial na
zona A. Infelizmente, em alguns casos, o Ministério das Finangas tém interpretado de
forma diferente e decidido que os limites sdo absolutos, contudo esta interpretacio
nao procede da interpretagio correcta da Lei.
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derando a importancia do sector de actividade em causa, o
local e o valor do investimento e a reducdo das assimetrias
regionais;

b) ser o investimento capaz de induzir a criacdo ou manutencio
de, pelo menos, 500 (quinhentos) postos de trabalbo directos
para cidaddos nacionais;

¢) ser o investimento capaz de contribuir em larga escala, de
modo quantificado e certificado, para o impulsionamento da
inovagdo tecnoldgica e investigacdo cientifica no Pais;

d) serem as exportacdes anuais directamente resultantes de
investimentos superiores a USD 50 000 000,00 (Cinquenta
Milbées de Délares dos Estados Unidos da América).

2. A declaracio prevista na alinea a) do miimero anterior e a op¢do
pelo regime de concessio contratualizada de incentivos competem
ao Titular do Poder Executivo.

O artigo 60.° n.° 3, estabelece que “em prejuizo da normal ins-
trucdao do processo pela ANIP, nos casos de projectos de investimento
privado avalisados acima de USD 50 000 000,00, o Titular do Poder
Executivo pode constituir e definir a composicdo de uma Comissdo
de Negociacao de Facilidades e Incentivos ad hoc para negociar com
o investidor e preparar a decisdo final.”

E importante referir que a Lei de Investimento Privado também
prevé o recurso a Arbitragem para resolucao de litigios entre investi-
dores privados e o Estado Angolano representado pela ANIP (artigo
53.°,n.° 2, alinea i)).

O artigo 54.°, n.° 4, da Lei estabelece que “nos contratos de inves-
timento privado é licito convencionar-se que os diferentes litigios
sobre a sua interpretacdo e a sua execucdo possam ser resolvidos por
via arbitral”, sendo que “nos casos referidos no numero anterior, a
arbitragem deve ser realizada em Angola e a lei aplicavel ao contrato
e ao processo deve ser a lei angolana”. Na eventualidade de um litigio
entre o Estado Angolano e um investidor privado e no caso de haver
uma “clausula compromissoria” no referido contrato de investimento
a natureza e extensao dos beneficios fiscais serd objecto de analise em
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decisdo arbitral®, além das garantias que a Lei de Investimento Pri-
vado concede aos investidores estrangeiros entre as quais o “padrdo
minimo de tratamento”®® que esta consagrado na Lei de Investimento
Privado nos artigos 15.°, 16.° e 17.° e nos varios Tratados Bilaterais
de Investimento celebrados pelo Estado Angolano®!.

Importa também referir as normas transitérias da Lei, sendo que
os beneficios fiscais concedidos ao abrigo da legislagio anterior®?
encontram-se salvaguardados nos termos do artigo 95.°.

8.2. Os Beneficios Fiscais na Lei das Micro, Pequenas e Médias
Empresas

A Lei das Micro, Pequenas e Médias Empresas® visou criar condi-
¢oes para o fomento das Empresas Angolanas que sejam classificadas
como Micro, Pequenas e Médias Empresas (MPME) através de medidas
variadas de discriminagio positiva. Essas medidas incluem uma quota
de 25% dos contratos do Estado a serem celebrados apenas com as
MPME certificadas no ambito da Lei (artigo 15.°), isen¢ao do paga-

3% Para uma andlise da arbitragem no contexto da Lei de Investimento Privado,
Lino Diamvutu, A Protec¢io do Investimento Estrangeiro em Angola através da
Arbitragem, Conferéncia no 1.° Encontro Internacional de Arbitragem de Coimbra
na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2011, disponivel em: http:/
www.fd.ul.pt/LinkClick.aspx?fileticket=sZI5a6yNAoI%3D&tabid=331 (Ultimo
acesso 16/02/2014).

¢ Rudolf Dolzer and Christoph Schreuer, Principles of International Investment
Law, Oxford, Oxford University Press, 2008, pp. 13.

¢! Para uma lista ndo exaustiva de Tratados Bilaterais de Investimento concluidos
entre o Estado Angolano, http://unctad.org/Sections/dite_pcbb/docs/bits_angola.pdf
(Ultimo acesso 16/02/2014).

2 Principalmente aqueles beneficios fiscais que foram concedidos nos termos
da Lei n.° 11/03, de 13 de Maio (Lei de Bases do investimento Privado) e da Lei
n.°17/03,de 25 de Julbo (Lei dos Incentivos Fiscais) entretanto ja revogadas pela Lei
n.° 20/11, de 20 de Maio. H4 quem entenda que parte dos beneficios fiscais destas
Leis ainda estio em vigor na parte em que a Lei de Investimento Privado nao regular
expressamente (Ver artigo 96.° da Lei n.° 20/11 de 20 de Maio), como é o caso dos
incentivos aduaneiros. A nosso ver este entendimento ¢é dificil de sustentar conside-
rando a natureza excepcional e tempordria dos beneficios fiscais.

8 Lein.° 30/11, de 13 de Setembro.
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mento de emolumentos na criacio das MPME (artigo 19.°), acesso a
créditos (artigo 18.°)%* entre outras medidas.

A Lei também estabelece importantes beneficios fiscais as Socie-
dades Comerciais®® que sejam classificadas como Micro, Pequenas
e Médias Empresas nos termos do artigo 5.°, n.° 2 da Lei que inclui
dois critérios, o Numero de Trabalbadores Efectivos e o Volume de
Facturacao Total Anual, sendo:

a) Micro Empresas abreviadamente MC, aquelas que empreguem
até 10 trabalbadores e/ou tenham wma facturacdao bruta anual
ndo superior em Kz ao equivalente a USD 250 mil;

b) Pequenas Empresas, abreviadamente PQ, aquelas que
empreguem mais de 10 e até 100 trabalbadores e/lou tenham
uma facturacdo bruta anual em Kz superior ao equivalente a
USD 250 mil e igual ou inferior a USD 3 milhées;

¢) Médias Empresas abreviadamente MD, aquelas que empre-
guem mais de 100 e até 200 trabalbadores e/ou tenham
uma facturacdo bruta anual em Kz superior ao equivalente a
USD 3 milbées e igual ou inferior a USD 10 milbdes;

A Lei imp&e um dever de comunica¢io das MPME ao INAPEM®®
que € o 6rgao de apoio no acompanhamento e certificagao das Micro,
Pequenas e Médias Empresas (Artigo 8.° e 9.°) quando ultrapassem os
limites estabelecidos pelos dois critérios que estao na base da qualifi-
cacdo adoptada (Artigo 5.°, n.° 4, Artigo 31.°).

A Lei das Micro, Pequenas e Médias Empresas dividiu o Pais em
4 Zonas de Desenvolvimento (A, B, C, D) para efeitos de atribuicdao

% Uma das medidas mais populares para apoio as MPME é o Programa Angola
Investe que visa assegurar financiamentos para as MPME através de garantias do
Estado aos contratos de Mituo de forma a garantir taxas de juro bonificadas. A
eficdcia e eficiéncia deste programa tem vindo a ser colocada em causa ultimamente,
considerando os problemas de “risco moral”, uma vez que o financiamento é garan-
tido em 70% pelo Estado.

8 Sociedades em nome Colectivo ou Sociedades por Quota, (artigo 4.°, n.° 2).

% TInstituto Nacional de Apoio as Pequenas e Médias Empresas, ver: http://www.
portal.inapem.gov.ao/inapem.aspx (Ultimo acesso 23/07/2014).
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dos incentivos fiscais que se concretiza quase exclusivamente numa
redugio da taxa do Imposto Industrial que varia entre 10% a 50%.

1.

ARTIGO 20.° (Incentivos fiscais)

Com a presente lei, as MPME abrangidas, beneficiam, nos pri-
meiros cinco anos para as da Zona A, trés anos para as da Zona
B e dois anos para as das Zonas C e D, de reducdo das taxas
previstas no Coédigo do Imposto Industrial.

Os incentivos fiscais a aplicar obedecem a wma divisdo do Pais
em quatro zonas, nomeadamente:

a) Zona A, compreendendo as Provincias de Cabinda, Zaire,
Uige, Bengo, Cuanza-Norte, Malanje, Cuando Cubango,
Cunene e Namibe;

b) Zona B, compreendendo as Provincias de Cuanza-Sul,
Huambo e Bié;

¢) Zona C, compreendendo a Provincia de Benguela, exceptu-
ando os Municipios do Lobito e de Benguela e a Provincia
da Huila exceptuando o Municipio do Lubango;

d) Zona D, compreendendo a Provincia de Luanda, e os Muni-
cipios de Benguela, do Lobito e do Lubango.

De acordo com os niimeros 1 e 2 deste artigo, as MPME abran-
gidas e desde que possuam contabilidade ou registo, nos termos
dos mimeros 4, 5, 6 e 7 seguintes, beneficiam de reducio das taxas
previstas no Codigo do Imposto Industrial, de modo seguinte:

a) Micro Empresas: pagamento por recurso a Imposto Especial
por Conta, incidindo a taxa de 2% sobre as vendas brutas
independentemente da zona a que se situem. O imposto é
calculado mensalmente sobre as vendas brutas do periodo e
pago até ao 10.0 dia itil do més seguinte;

b) Pequenas e Médias Empresas: Beneficio de 50% para as
empresas da Zona A, 35% para as empresas da Zona B,
20% para as empresas da Zona C e 10% para as empresas
da Zona D.
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As Micro, Pequenas e Médias Empresas no ambito da actividade
industrial gozam ainda da isen¢do do imposto sobre consumo sobre
matérias-primas (artigo 20.°, n.° 9) e no ambito da sua actividade
gozam ainda de isen¢do do imposto de selo (artigo 28.°). A adminis-
tragao dos incentivos fiscais compete ao Poder Executivo através do
Ministério das Financas (artigo 21.°).

8.3. Os Beneficios Fiscais no Codigo Mineiro

A Lei n.° 31/11, de 23 de Setembro, que aprovou o novo Codigo
Mineiro unificou e sistematizou toda a legislagiao relativa ao sector
mineiro. O novo Cédigo Mineiro contém varias disposi¢des relativas
ao regime tributdrio das operacdes mineiras. Nao é nosso objectivo
fazer um estudo exaustivo sobre as normas fiscais do Codigo Mineiro,
mas apontar para algumas das regras relativas aos beneficios fiscais.

Assim como no regime geral de investimento privado®, o investi-
mento para prospeccao, estudo, exploracdo e avaliagio mineira realiza-
-se mediante um Contrato de Investimento Mineiro (artigo 111.° do
Codigo Mineiro).

Assim como na Lei de Investimento Privado, a concessao de incen-
tivos fiscais no Codigo Mineiro na negociagao dos contratos de inves-
timento deve integrar um representante indicado pelo Ministério das
Finangas (artigo 112.°, n.° 2, do Cédigo Mineiro).

Depois da aprovagdo do Contrato de Investimento, é emitido o
titulo mineiro e ha lugar a concessdo dos incentivos atribuidos nos
termos estabelecidos pela Comissdo de Negociacdes. Nos termos do
artigo 239.°, as actividades mineiras estao sujeitas aos seguintes encar-
gos tributdrios:

) imposto de rendimento;

) imposto sobre o valor dos recursos minerais (royalty);
c) taxa de superficie;

d) taxa artesanal.

7 Nos termos da Lei n.° 20/11, de 20 de Maio.
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Ainda, nos termos do artigo 239.°, n.° 2, o Estado pode estabelecer
outros impostos ou taxas excepto quando haja uma isencao.

O artigo 240.° determina que o calculo da matéria colectavel faz-se
por cada concessdao mineira de forma autbnoma e nao ha lugar a isen-
¢do de impostos sobre aplicacdo de capitais (Artigo 241.°) e imposto
de rendimentos de trabalho (Artigo 241.°).

O Imposto de Rendimento sobre a actividade mineira é o Imposto
Industrial comum (artigo 244.°) com uma taxa reduzida de 25%, dos
quais 5% revertem “a favor da autarquia®® sob cuja jurisdicao esteja
a mina respectiva” (artigo 245.°). O Imposto de Rendimento incide
sobre os lucros imputaveis das entidades que desenvolvam actividades
mineiras (artigo 246.°).

Nos termos do artigo 247.°, as entidades que pagarem a “taxa
sobre o exercicio da actividade mineira” ficam isentas do pagamento
do Imposto sobre o Rendimento.

O artigo 248.° define os custos ou perdas dedutiveis para efeitos do
Imposto sobre o Rendimento. O artigo 249.° regula as amortizagdes
e reintegragdes. O artigo 252.° define o conceito de custos ou perdas
nio dedutiveis.

Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais no Codigo Mineiro estao regulados no artigo
253.° e devem ser requeridos pelos interessados ao Ministro das Finan-
¢as e consistem na forma de custos dedutiveis (artigo 253.°, n.° 1). Os
incentivos fiscais sao negociados na fase contratual do processo de
investimento e seguem em apenso ao contrato de investimento depois
da aprovacdo da Comissao de Negociacoes (artigo 253.°, n.° 2).

Pode haver ainda a atribuicao de prémios de investimento (uplifts)
que sdo “periodos de graca no pagamento do imposto de rendimento”.
Nos termos do artigo 253.°, n.° 5, as Empresas Angolanas que se dedi-

% O conceito de autarquia deve ser entendido como municipio nos termos do
Artigo 218.° da Constituicdo da Republica, apesar de ainda ndo estarem institucio-
nalizadas em Angola.
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quem “dediquem exclusivamente ao tratamento, beneficiacio e liqui-
do de minerais extraidos no Pais” podem também obter isencoes

dacdo d a traid Pais” podem tamb bt

fiscais e aduaneiras™:

ARTIGO 253.° (Incentivos fiscais)

1. A requerimento dos interessados, dirigido ao Ministro das Finan-
cas, ouvido o parecer do ministro da tutela, os titulares de direitos
mineiros sujeitos a imposto industrial podem obter incentivos
fiscais na forma de custos dedutiveis.

2. O requerimento contendo o pedido de isencbes fiscais é discutido e
negociado na fase contratual do processo de investimento e segue
em apenso ao contrato, depois de aprovado pela Comissio de
Negociacoes e obtido o parecer favordvel do ministro da tutela.

3. Sdo passiveis de incentivos, designadamente, os seguintes actos
relevantes para a economia do Pais;

a) o recurso ao mercado local de bens e servicos complementares;

b) o desenvolvimento da actividade em zonas remotas;

¢) a contribuicdo para a formacao e treinamento de recursos
humanos locais;

d) arealizacdo de actividades de pesquisa e desenvolvimento em
cooperacdo com instituicbes académicas e cientificas ango-
lanas;

e) o tratamento e beneficiacio local dos minerais;

f) arelevante contribuicio para o aumento das exportacoes.

4. Os titulares de direitos mineiros que o requeiram, nos termos
do n..° 1 deste artigo, podem obter a atribuicio de prémios de
investimento (uplift), periodos de graca no pagamento do imposto
de rendimento, sempre que estejam abrangidos por qualquer das
alineas do n.° 32 deste artigo, ou qualquer outra modalidade de
incentivo fiscal previsto por lei.

5. O Executivo pode autorizar a concessdo de isengoes fiscais e adu-
aneiras a empresas de direito angolano que se dediquem exclu-
sivamente ao tratamento, beneficiacio e liquidacdo de minerais
extraidos no Pais.
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O Imposto sobre o valor dos Recursos Minerais (Royalty) incide
sobre o valor dos minerais extraidos a boca da mina (artigo 254.°,
n.° 1), sendo as taxas previstas no Artigo 257.° e variaveis para diver-
sos tipos de minerais (variando de 2% a 5%).

Estdo isentos do pagamento do Imposto sobre o valor dos Recursos
Minerais os minerais que sejam extraidos em actividades de prospec¢ao
e pesquisa cujo valor comercial seja irrelevante (artigo 258.°, n.° 1).
O artigo 269.° e seguintes também estabelece uma isen¢ao do paga-
mento de direitos aduaneiros para equipamento destinado exclusiva-
mente as operagOes mineiras.

CAPITULO I1 - O PLANEAMENTO FISCAL
1. O Conceito de Planeamento Fiscal

O Planeamento Fiscal (Tax Planning) consiste em “minimizar os
impostos a pagar (traduzindo-se em aumento do rendimento depois
de impostos) por uma via totalmente legitima e licita”®. O planea-
mento fiscal ou gestao fiscal”’ é uma conduta perfeitamente legitima
por parte dos contribuintes no ambito da liberdade dos contribuintes
e por razao podemos considerar que no ambito do planeamento fiscal
“a poupanga fiscal é um direito que assiste a qualquer contribuinte,
que tem por base o principio constitucional da liberdade de iniciativa
econdmica, e que esta previsto nas proprias leis tributdrias, as quais
contém normas de desagravamento fiscal, tais como deducdes especi-
ficas, o reporte de prejuizos, as isencdes fiscais, os beneficios fiscais e
as zonas de baixa tributacao””".

% Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 415.

70 Os conceitos de planeamento fiscal e gestao fiscal podem ser utilizados de
forma sin6nima.

7t José de Campos Amorim, Responsabilidade dos Promotores do Planeamento
Fiscal in: José Campos Amorim, Coordenador, Planeamento Fiscal e Evasdo Fiscal,
Porto, Vida Econémica, 2010, pp. 220-221.
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O direito ao planeamento fiscal é uma conduta que se situa no
ambito das leis fiscais e pode ser classificada como uma conduta intra
legem, por essa razdo Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama
argumentam que os “sujeitos passivos das obrigag¢oes tributarias e,
em especial, as empresas (que desenvolvem uma actividade econémica
tendente ao lucro) tém direito ao planeamento fiscal””2.

Este direito ao planeamento fiscal é uma liberdade fundamental
para a generalidade da doutrina” uma vez que se baseia na exigéncia
de neutralidade fiscal e no direito constitucional de liberdade de inicia-
tiva economica garantida pela Constitui¢ao da Republica de Angola
no Artigo 38.°, n.° 1: “A iniciativa econémica privada ¢ livre, sendo
exercida com respeito pela Constituicdao e pela lei”.

O planeamento fiscal internacional permite aos contribuintes opti-
mizar as poupancas fiscais e pressupde a existéncia de dois ordenamen-
tos juridicos e a faculdade do contribuinte optar por um ordenamento
tributario mais favoravel™, particularmente quando existam Acordos
de Dupla Tributacido (ADT) entre os Paises envolvidos™.

1.1. O Planeamento Fiscal e a Neutralidade do Ordenamento
Juridico Tributdrio

O principio da neutralidade fiscal traduz-se na nogao de que o
Estado ndo pode colocar distor¢des na concorréncia entre Empresas
(Artigo 89.° da CRA) e é um “principioque, tendo-se ficado a dever
a influéncia do direito comunitdrio, se traduz em o Estado estar obri-
gado a ndo provocar e a obsta que outros provoquem distor¢oes na
concorréncia entre empresas”’°.

72 Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama... , cit., pp.119.

73 Que usa o conceito de “liberdade de gestdo fiscal”, Casalta Nabais, Direito
Fiscal..., cit., p. 162-163.

74 Angharad Miller and Lynne Oats, Principles of International Taxation,
Hayward Heaths, Tottel Publishing, 2006, pp. 23

75 Por essa razdo, € interessante a verificar a recente decisio e disponibilidade do
Estado em celebrar estes tipos de Acordos.

76 Casalta Nabais, Direito Fiscal..., cit., pp. 178. Esta neutralidade fiscal nio é
absoluta, José Casalta Nabais, Introdugio ao Direito Fiscal das Empresas..., cit., pp. 48.
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1.2. Planeamento Fiscal Licito e Planeamento Fiscal Abusivo

A fronteira entre o planeamento fiscal licito e o planeamento fiscal
abusivo é bastante ténue e por essa razdo € importante definir parame-
tros que possam ajudar a identificar ambos. No entanto, aqui o papel
da Administracio fiscal é de importancia tremenda para tentar encon-
trar os “esquemas ou actuacoes” que possam ser agressivos e abusivos.

Nio podemos no entanto considerar todos os planeamentos fiscais
como abusivos, e por essa razdo é necessario analisar casuisticamente
o que podera constituir um planeamento fiscal abusivo. Para Salda-
nha Sanches, o “planeamento fiscal ilegitimo consiste em qualquer
comportamento de reducdo indevida, por contrariar principios ou
regras do ordenamento juridico tributdrio, das oneracdes fiscais de
um determinado sujeito passivo””’. O instituto do abuso de direito
serve como fundamento doutrinario para verificar os resultados muitas
vezes nefastos de uma gestao fiscal agressiva que produz consequéncias
indesejadas pelo legislador e pela Administra¢ao Fiscal.

Por essa razdo, os sistemas fiscais modernos introduziram uma
clausula geral anti-abuso para combater os resultados nefastos de uma
gestdo fiscal mais agressiva’® entre as varias medidas fiscais anti-abuso.

2. O Conceito de Elisao Fiscal

A elisdo fiscal (Tax Avoidance) caracteriza-se por “condutas que
podem ndo constituir um acto ilicito, abusivo, anormal ou atipico mas
que podem todavia, situar-se fora da drea de abrangéncia da lei fiscal
—extra legem™”. O conceito de elisio fiscal ndo pode ser confundido

77 Saldanha Sanches, Os Limites do Planeamento Fiscal no Direito Portugués:
Substancia e Forma no Direito Fiscal Portugués, Comunitario e Internacional, Coim-
bra, Coimbra Editora, 2006, pp. 21.

78 Saldanha Sanches, As Duas Constituicdes — Nos Dez Anos da Clausula Geral
Anti-Abuso in: Amorim, José Campos, Coordenador, Planeamento Fiscal e Evasio
Fiscal, Porto, Vida Econémico, 2010, pp.115-116.

7 José de Campos Amorim, Responsabilidade dos Promotores do Planeamento
Fiscal..., cit., p. 221.
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com o conceito de evasio fiscal. Na elisdao fiscal, o resultado obtido
pelo contribuinte nem sempre é admitido®.

Na elisdo fiscal licita nao ha uma violagao clara das regras juridicas
ao contrario do que sucede com a elisdo fiscal ilicita havendo violacdo
clara de normas fiscais por parte do contribuinte®!.

Segundo Manuel Pereira, o planeamento fiscal pode ser realizado
dentro de quatro grandes alternativas®?:

forma de realizacdo das operacoes ou actividades (forma juridica,
estrutura financeira);

local de realiza¢ao das operagdes ou actividades;

momento da tributacdo;

categoria e tipo de rendimentos;

Exemplos

80
81
Fiscal
82
83
84

Por exemplo a escolba da forma societdria e o tipo de forma
juridica determina em muito uma poupancga fiscal significativa®’.
A escolha do tipo de financiamento também pode ser relevante,
uma vez que empréstimos podem ser dedutiveis para efeitos da
determinacdo da matéria colectavel®*.

O local da realizacdo de investimento também é determinante
na gestao fiscal e na Lei do Investimento Privado isso é bastante
claro, determinando-se o local dos beneficios fiscais a conceder
em fun¢do da Zona de Desenvolvimento escolhida.

O momento da tributacdo é também bastante relevante para
efeitos de planeamento fiscal e exemplo disso é 0 momento em
que se gera o facto tributdrio e exemplo efe 0 momento em que
contam as depreciacdes e amortizagoes.

Paulo Marques..., cit., pp.364.

José de Campos Amorim, Responsabilidade dos Promotores do Planeamento
., Cit., pp. 222.

Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 419.

Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 419

Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 422.
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4. O tratamento dos diferentes rendimentos pode ser diferente
para efeitos tributarios®.

3. Elisao Fiscal Subjectiva e Elisao Fiscal Objectiva

Na elisao fiscal subjectiva, o contribuinte procura explora ume
elemento de conexio subjectivo como o domicilio ou residéncia do
contribuinte ou a nacionalidade do contribuinte. Um exemplo da elisao
fiscal subjectiva é a mudanga de domicilio fiscal dentro de uma juris-
di¢do ou para outra jurisdi¢io com tratamento fiscal mais favoravel.

Na elisdo fiscal objectiva, o contribuinte utiliza um elemento de
conexao objectivo como o local da fonte de rendimento (local de exer-
cicio da actividade) ou o local do estabelecimento estavel. Um exem-
plo de elisdo fiscal objectiva é possivel um contribuinte dividir os seus
rendimentos entre varias jurisdicdes acumular os seus rendimentos
em jurisdi¢do fiscal mais favoravel ou transferir para uma jurisdicdao
mais favoravel.

4. A Fraude Fiscal e a Fraude A Lei Fiscal

Na fraude fiscal (Tax evasion) ha uma violagao directa de um
dever de cooperaciao que redunda num resultado nao desejado pelo
ordenamento juridico-tributario®®. Essa violacdo pode ser derivada
da ocultacao/falsificagao de factos e informagio relevante ou presta-
¢ao de informagoes falsas, ndo entrega de declaracoes, qualificacdo
falsa de actos ou operagdes sujeitas a imposto®’. Para Paulo Marques
na fraude fiscal “se infringe dolosamente por accdo ou omissdo a lei
mediante actos ou negocios juridicos em ordem a diminuicdo das recei-
tas tributdrias”*®. Aqui a actuagdo do contribuinte é contra legem e

85 Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 433.

8¢ Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp. 114.

87 No caso portugués essas infracgdes estdo reguladas no Regime Geral das
Infrac¢oes Tributarias (RGIT) aprovado pela Lei n.° 15/2001, de 5 de Outubro. Ver
Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 446.

88 Paulo Marques..., cit., pp.364.
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nesses casos ha uma “violacio de um direito de cooperacio que a lei
tipifica como crime ou contra — ordenacao fiscal”®.

Na fraude a lei fiscal (frau legis), ha uma desconformidade entre o
resultado da aplicagdo da lei e o resultado pretendido pela norma de
uma forma fraudulenta®.

O Coédigo Geral Tributario menciona as infracgdes fiscais nos
termos do artigo 66.° e seguintes, porem ha uma lacuna enorme de
potenciais comportamentos lesivos dos interesses do estado e por isso
somos de parecer que o legislador deve criar um conjunto de infracgdes
fiscais com sang¢Oes administrativas e criminais’'.

5. O Conceito de Evasao Fiscal

O conceito de evasio fiscal é um conceito lato que inclui o conceito
de elisdo fiscal®?> e também inclui fraudes fiscais.

A mudanca de comportamentos dos contribuintes que antecipam
uma mudanga legislativa no sistema tributario (“efeitos ansincio”)
ndo constituem casos de elisdo fiscal®>. No caso de mudanga de acti-
vidade do contribuinte (por exemplo de comércio para industria) ou
o uso de beneficios fiscais atribuidos pelo Estado ndo estamos perante
elisdo fiscal®™.

Obviamente tratar de evasio fiscal é também abordar o tema con-
troverso da fuga ao fisco que assume variadas formas.

8 Paulo Marques..., cit., pp. 364.

0 Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp. 114.

1 Sobre a necessidade de criminalizacdo de certos comportamentos que consti-
tuem ilicitos fiscais ver, Laureano Gongalves, Direito Penal Fiscal, Porto: Vida Eco-
némica, 2013, pp. 29 e ss. A reforma fiscal prevé um conjunto de infracgdes fiscais
(administrativas e criminais).

2 Para Menezes Leitdo, a elisdao fiscal é licita, Luis Manuel Teles de Menezes
Leitdao, Estudos de Direito Fiscal Coimbra, Almedina, 1999, pp. 25-26.

% Menezes Leitdo..., cit., pp. 26.

%4 Menezes Leitao..., cit., pp. 27.
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6. Os Precos De Transferéncia e o Planeamento Fiscal

Para compreender o fenémeno do planeamento fiscal licito e legi-
timo é importante compreender os fendmenos dos precos de transferén-
cia. Os contribuintes nas relacGes entre si (em especial sociedades em
relagao de grupo) sao livres de estruturar as suas operacoes economicas
de forma livre, no entanto essa “liberdade encontra-se limitada, em
sede de precos de transferéncia, pela obrigacdo, fiscalmente imposta,
de praticar pre¢os de mercado”?’.

Os precos de transferéncia sio o “preco de transacgdes comerciais
entre entidades relacionadas”®®. Os precos de transferéncia sio um
“instrumento que permite a3s EMN (Empresas Multinacionais) reduzir
a carga fiscal, transferindo de forma indirecta lucro tributdvel de um
ordenamento fiscal para outro de mais baixa tributacdo, através da
manipulagido da politica de precos praticada intra grupo””.

A utilizacdo dos precos de transferéncia por parte das empresas
implica uma divergéncia entre os precos praticados por entidades inde-
pendentes e € essa comparagao que constitui “a problematica central
dos precos de transferéncia”®s.

A utilizagdo dos precos de transferéncia por parte de Empresas
Multinacionais resulta na criacao de sociedades comerciais sediadas
em paraisos fiscais ou jurisdicdes de reduzida tributa¢io de forma
que as transac¢des intra-grupo permitam aumentar 0s custos para as
jurisdi¢oes com tributos mais altos e lucros para as jurisdicdes com
menor carga fiscal®.

% Miguel Teixeira de Abreu, Os Precos de Transferéncia e a Cldusula Geral
Anti-Abuso, em Contexto com o Artigo 9.° da Convengio Modelo da OCDE in:
Jodao Taborda da Gama, Coordenador, Cadernos Precos de Transferéncia, Coimbra,
Almedina, 2013, pp. 188.

% Angharad Miller, Lynne Oats, Principles of International Taxation, Hayward
Heaths, Tottel Publishing, 2006, pp. 205.

%7 Ana Clara Azevedo de Amorim, Acordos Prévios em Matéria de Precos de
Transferéncia, Ponderando a Sua Regulamentacdo em Portugal In: Diogo Leite de
Campos, Coordenador, Estudos de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 30.

% Ana Clara Azevedo de Amorim..., cit., pp. 31.

% Economist, The, The Price Isn’t Right, Corporate Profit Shifting has Become
Big Business, 16th February 2013. Este tipo de operagdes intra-grupo tem sido objecto
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Um exemplo dessa pratica, é a criagdo de sociedades comerciais
em paraisos fiscais que detém a propriedade intelectual de certos bens/
/servicos e cobram precos altos “acima do valor de mercado” nas
transacgOes intra-grupo (através de royalties) a sociedades comerciais
em Paises desenvolvidos com uma maior carga fiscal'®.

Os pregos de transferéncia implicam a existéncia de relacées
especiais ou de interdependéncia entre as entidades envolvidas, a
obtencio de uma vantagem normal e o nexo causal entre a relacdao
especial e a obtencdo da vantagem'®. A Administra¢ao Fiscal pode
fazer uma reavaliacdo da base tributavel desconsiderando os valores
atribuidos pelo contribuinte se verificar a presenca de pregos de trans-
feréncia.

O Artigo 9.%, n.° 1, da Convencdao Modelo sobre o Rendimento e
Patrimonio da Organizagiao para Cooperagao e Desenvolvimento Eco-

de estudo e andlise pela Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico
que recentemente preparou um plano de ac¢do para a Erosdo da Base e Mudanca de
Lucros (Base Erosion and Profit Shifting ou BEPS), OECD, Action Plan on Base Erosion
and Profit Shipping, 2013, disponivel em: http://www.oecd.org/ctp/BEPSActionPlan.
pdf (dltimo acesso 16/02/2014).

100 A pratica conhecida como “Double Irish” é um exemplo claro da aplicaciao
desse mecanismo em Multinacionais Norte-Americanas para evitar pagar os 35%
de Imposto Empresarial (Aplicado a Sociedades Comerciais) criam duas subsidid-
rias na Irlanda, (por exemplo A e B), a primeira (A) controlada por uma sociedade
baseada nas Bermudas, e a segunda controlada pela primeira subsididria. Para efei-
tos fiscais a entidade A sera tratada pelo Direito da Irlanda como uma entidade das
Bermudas (por causa do teste do controlo) e a entidade B tratada como subsididria
da entidade A. Para o Direito Norte-Americano, a entidade A e B tratadas como
entidades Irlandesas e transac¢des entre estas ndo terdo relevancia para efeitos fiscais
Americanos. Acresce o facto de a entidade A na Irlanda deter direitos de proprie-
dade intelectual de certos produtos (tipicamente Software) e licenciar esses direitos
a entidade B na Irlanda depois do pagamento de um preco. O Direito Americano
considera essas transac¢oes como independentes e o Direito Irlandés considera
essas transaccoes como pagamentos de royalties que sdao custos dedutiveis para efei-
tos de pagamento de Impostos na Irlanda pela entidade B, sendo que os royalties
pagos a entidade A ndo pagard impostos nas Bermudas, Joseph B. Darby III, Kelsey
Lemaster, Double Iris h More Than Doubles Tax Savings, WorldTrade Executive In,
2007.

101" Ana Clara Azevedo de Amorim..., cit., pp. 31.
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noémico (OCDE)! que estabelece o principio da plena concorréncia
ou o principio do “arms-lenght”1%:

Where

a) an enterprise of a Contracting State participates directly or indi-
rectly in the management, control or capital of an enterprise of
the other Contracting State, or

b) the same persons participate directly or indirectly in the manage-
ment, control or capital of an enterprise of a Contracting State
and an enterprise of the other Contracting State, and in either
case conditions are made or imposed between the two enterprises
in their commercial or financial relations which differ from those
which would be made between independent enterprises, then any
profits which would, but for those conditions, have accrued to
one of the enterprises, but, by reason of those conditions, have
not so accrued, may be included in the profits of that enterprise
and taxed accordingly.

O principio da plena concorréncia requer que 0s pregos a ter em
conta para efeitos do apuramento da matéria colectavel sio os que
se referem a pregos entre entidades ndo relacionadas'™ é por isso um
“principio com ampla aceitacao internacional ™.

A OCDE desenvolveu linhas orientadoras ( “Guidelines™) sobre os
Precgos de Transferéncia para Empresas Multinacionais e Administra-
¢oes Fiscais!® e contém varios métodos para determinacdo dos precos
de transferéncia:

102° A Convencao Modelo da OCDE sobre o Rendimento e o Patriménio, dispo-
nivel em: http://www.oecd.org/tax/treaties/1914467.pdf (altimo acesso 15/02/2014).

103 Angharad Miller, Lynne Oats..., cit., pp. 208. O principio de “arms length”
estipula que os pregos entre entidades relacionadas para efeitos fiscais de apuragao
da matéria colectdvel deve ser o que seria acordado entre entidades independentes.

104 Pregos de Mercado.

105 Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp 460.

106 QECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax
Administrations, 2010, disponivel em: http://www.oecd-ilibrary.org/content/book/
tpg-2010-en (ultimo acesso 16/02/2014)
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a)

b)

d)

Meétodo do Preco Compardvel de Mercado (Compared Uncon-
trolled Price Method), consiste em comparar o pre¢o de um bem
entre entidades relacionadas com um bem numa situagio de
mercado aberto. Este é o método mais utilizado para assegurar
o preco de plena concorréncia'?’.

Meétodo do Preco de Venda Minorado (Resale Price Method),
consiste no preco no qual um produto adquirido entre enti-
dades relacionadas é revendido a uma entidade independente.
Deduzindo desse pre¢co uma margem de lucro e os demais custos
associados ao bem vendido!®.

Meétodo do Custo Majorado (Cost Plus Method), consiste nos
custos suportados por um fornecedor de um bem ou servico
numa operacido com entidade relacionada acrescido de uma
margem de lucro!'®.

Método do Fraccionamento do Lucro (Profit Split Method),
nao sendo possivel determinar os precos entre entidades rela-
cionadas utiliza-se este método que consiste no fraccionamento
do lucro global obtido pelas entidades relacionadas numa base
economica valida a um acordo na base do principio da plena
concorréncia''’.

Meétodo da Margem Liquida da Operacdo (Transactional Net
Margin Method), consiste na utilizacao da margem de lucro
liquida obtida numa operagao compardvel entre entidades
independentes efectuada pelo sujeito passivo por uma entidade
do grupo ou entidade independente!!.

197 Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 471.

108 Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 472-473. United Nations Prac-
tical Manual on Transfer Pricing for Developing Countries, New York, 2013,p. 204,
disponivel em: http://www.un.org/esa/ffd/documents/UN_Manual_TransferPricing.
pdf, (dltimo acesso 16/02/2013).

109 QECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax
Administrations, op. cit., p. 70-72, Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp. 474.

110 Manuel Henrique de Freitas Pereira..., cit., pp 475-476.

111 OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax
Administrations..., cit., pp.77-80.
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As normas fiscais sobre pregos de transferéncia (“Transfer Pricing”)
visam evitar que nas relagdes entre sociedades que mantenham relacoes
especiais entre si haja uma diminui¢ao do quantum devido ao Estado
através da manipulacdo de precos entre intra-grupo''?. No entanto é
importante referir que “as Administracoes Fiscais ndo podem assumir
automaticamente que as empresas relacionadas procuraram manipular
os seus lucros™3,

Um exemplo de uma norma sobre precos de transferéncia no
Direito Angolano é a norma do Artigo 55.° do actual Imposto Indus-
trial''* que é uma norma especial anti-abuso que visa corrigir os nego-
cios juridicos que visam por meios artificiosos reduzir a carga fiscal
devida e a aplicagao desse regime depende dos seguintes pressupostos:

a) Existéncia de relacoes especiais''® entre as entidades envolvidas.
b) Estabelecimento de condi¢oes diferentes das que seriam acor-

dadas entre entidades independentes.
¢) Existéncia de relagdes especiais que conduzam ao apuramento

de um lucro diverso''®.

O regime do Artigo 55.° do Imposto Industrial consagra em parte
o principio da plena concorréncia do Artigo 9.° da Conven¢ao Modelo
da OCDE sobre Rendimento e o Capital.

No ambito da reforma tributdria em curso, foi aprovado o Decreto
Presidencial n.° 147/13, de 1 de Outubro que regula o Estatuto Juri-

12 José Casalta Nabais, Direito Fiscal..., cit., pp 527.

13 Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Adminis-
trations..., cit., pp. 31.

114 Sobre a problemadtica da sua aplicagdo pela Administragao Fiscal em Angola,
ver Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp. 339-341.

15 Para efeitos de precos de transferéncia, por exemplo no Direito Portugués
considera-se que sejam relacdes especiais nas situagdes quando uma entidade tem o
poder de exercer uma influéncia significativa na gestdo de outra de forma directa e
indirecta, artigo 63.° do Codigo de IRC em Portugal, Manuel Henrique de Freitas
Pereira..., cit., pp. 462.

116 Samuel Fernandes de Almeida e Tiago Machado Graga, Breve Enquadramento
do Regime de Precos de Transferéncia nos Paises de Lingua Oficial Portuguesa in:
Jodo Taborda da Gama, coordenador, Cadernos Precos de Transferéncia, Coimbra,
Almedina, 2013, pp. 245-251.
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dico dos Grandes Contribuintes (definido por uma lista publicada pelo
Ministro das Finangas, Artigo 3.°, n.° 1, e estabelece que a liquidagao,
cobranga e pagamento dos impostos destes contribuintes compete a
Reparticdo dos Grandes Contribuintes (Artigo 7.°).

O Decreto Presidencial n.° 147/13, de 1 de Outubro, contém um
conjunto de disposi¢des sobre precos de transferéncia e acolhe as boas
praticas internacionais relativas ao tratamento dos pregos de transfe-
réncia.

O Artigo 10.°, n.° 1, do Decreto Presidencial n.® 147/13 prescreve
que “a Direccdo Nacional de Impostos pode efectuar as correccoes
que sejam necessdrias para a determinacdo da matéria colectdvel,
sempre que, em virtude de relacdes especiais entre o contribuinte e
outra entidade, sujeita ou ndo a imposto industrial, tenham sido esta-
belecidas para as suas operacoes condicoes diferentes das que seriam
normalmente acordadas nas operacées entre entidades independentes,
conduzindo a que o lucro apurado com base na contabilidade, seja
diverso do que o que se apuraria na auséncia dessas relagcdes™.

Essa norma sobre precos de transferéncia requer varios pressu-
postos:

1) A existéncia de relagoes especiais entre o Contribuinte e outras
entidades

2) Estabelecimento de condicdes diferentes das que seriam acor-
dadas entre entidades independentes.

3) Existéncia de relagdes especiais que conduzam ao apuramento
de um lucro diversos!'.

A inovagao do Decreto Presidencial n.° 147/13, de 1 de Outubro,
estd no Artigo 11.° que define o conceito de relacdes especiais a con-
trario do Codigo do Imposto Industrial e “Para efeitos do disposto no
n.° 1 do artigo anterior, existem relacoes especiais entre duas entidades
quando uma tem poder de exercer, directa ou indirectamente, uma
influéncia significativa nas decisoes de gestdo da outra, nomeadamente:

17 Ja vimos anteriormente que a norma apresenta semelhancas com o Artigo 55.°
do Co6digo do Imposto Industrial.
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Quando os administradores ou gerentes de uma sociedade, bem
como os conjuges, ascendentes e descendentes destes, detenham
directa ou indirectamente uma participacao nao inferior a 10%
do capital, ou dos direitos de voto na outra entidade;
Quando a maioria dos membros dos 6rgaos de administragao,
direccdo ou geréncia sejam as mesmas pessoas ou, sendo pes-
soas diferentes, estejam ligadas entre si por casamento, uniao
de facto ou parentesco na linha recta;

Quando as entidades se encontrem vinculadas por via de con-
trato de subordinacao;

Quando se encontrem em relacoes de dominio ou de participa-
coes reciprocas, bem como vinculadas por via de contrato de
subordinacdo, de grupo paritdrio, ou outro efeito equivalente
nos termos da Lei das Sociedades Comerciais;

Quando entre uma e outra existam relacbes comerciais que
representem mais de 80% do seu volume total de operacoes;
Quando uma financie a outra, em mais de 80% da sua carteira
de crédito.

Os contribuintes que tenham proveitos anuais superiores a Sete

Mil Milbées de Kwanzas sdo obrigados a elaborar um dossier em que
“caracterizem as relacées e precos praticados com as sociedades com
as quais possuam relacoes especiais” (Artigo 12.°, n.° 1). O Director
Nacional dos Impostos pode aprovar ordens de servico, circulares e
despachos sobre as caracteristicas dos dossiers a apresentar pelos con-
tribuintes (Artigo 12.°, n.° 2).

Nos termos do Artigo 13.° e “para determinacdo das condicoes

a)
b)
c)

que seriam acordadas nas operacoes entre entidades independentes, a
Direccao Nacional de Impostos apenas aceita os seguintes métodos:

O método do preco compardvel de mercado;
O método do preco de revenda minorado;
O método do custo majorado.

E importante referir que é comum em jurisdi¢oes fiscais mais desen-

volvidas haver Acordos Prévios em Matéria de Precos de Transferéncia

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 37-85



78 | Beneficios Fiscais e Planeamento Fiscal

(“Advance Price Agreements”''®) que se caracterizam por serem acor-
dos entre a Administragao Fiscal e os contribuintes de forma a determi-
nar os precos entre entidades relacionadas'"’. Uma das vantagens dos
Acordos Prévios sobre Precos de Transferéncia é a previsibilidade que
existe nas relacdes entre a Administragao Fiscal e os contribuintes!?’.

7. As Normas Fiscais Anti-Abuso

Os sistemas fiscais mais desenvolvidos contém invariavelmente
clausulas fiscais anti-abuso!?! e sdo clausulas que se destinam a “pre-
venir e a reprimir as crescentes prdticas de evasao e fraude fiscais”1**
e consistem na desconsidera¢ao dos negocios juridicos que levam a
resultados obtidos através da exploracdo artificiosa e por vezes frau-
dulentas das leis tributdrias de forma a diminuir o quantum fiscal
devido ao Estado.

118 Os Acordos Prévios em Matéria de Pregos de Transferéncia ou Advance
Price Agreements comegaram por ser utilizados nos Estados Unidos e permitem uma
prévia negociacio com a Administragdo Fiscal sobre o valor relativo aos precos de
transferéncia, este método poupa custos de litigincia aos contribuintes. Estes Acordos
podem ser multilaterais e incluir a Administracdo Fiscal de outros Paises, Reuven S.
Yonah-Avi, International Tax as International Law, An Analysis of the International
Tax Regime, Cambridge, Cambridge University Press, 2007, pp. 118.

1% No Direito Portugués, esses acordos estao previstos no Artigo 138.° do Codigo
do Imposto de Rendimento de Pessoas Colectivas (IRC), Patricia Matos, Filipe Moura,
Rui Rocha, Os Acordos Prévios de Precos de Transferéncia: Uma Ferramenta de
Moderniza¢io do Enquadramento Tributario in: Jodo Taborda da Gama, coordenador,
Cadernos Precos de Transferéncia, Coimbra, Almedina, 2013, pp.204.

120 Nestes acordos, procura-se estabelecer os precos baseados no prego da plena
concorréncia, Ana Clara Azevedo de Amorim, op. cit., p., p. 50.

121 Como € o caso da clausula geral anti-abuso no Direito Portugués consagrada no
Artigo 38.°, n.° 2 da Lei Geral Tributdria: “Sdo ineficazes no ambito tributdrio os actos
ou negdcios juridicos essencial ou principalmente dirigidos, por meios artificiosos ou
fraudulentos e com abuso das formas juridicas, a reducao, eliminacdo ou diferimento
temporal de impostos que seriam devidos em resultado de factos, actos ou negécios
juridicos de idéntico fim economico, ou a obtencdo de vantagens fiscais que ndo seriam
alcangadas, total ou parcialmente, sem utilizacdo desses meios, efectuando-se entdo a
tributacdo de acordo com as normas aplicdaveis na sua auséncia e nio se produzindo
as vantagens fiscais referidas.”

122 José Casalta Nabais, Direito Fiscal..., cit., pp. 211.
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No entanto, a introducao de medidas fiscais anti-abuso, apesar de
conferirem um poder discricionario e amplo a Administracao Fiscal,
ndo impdem excepgdes ao principio da legalidade fiscal, conforme
escreve Menezes Leitdo: “a introdugdo de medidas anti-abuso é legi-
tima desde que a sua aplicacdo nio seja efectuada de forma excessiva,
uma vez que se tal suceder, é o proprio principio da legalidade do
imposto e o seu funcionamento como ‘carta de garantias’ do contri-
buinte que fica posto em causa. Efectivamente, se numa determinada
ordem juridica é consagrada uma clausula geral anti-abuso, a seguranca
juridica do contribuinte fica altamente posta em causa, ja que se verifica
a concessao a Administragio Fiscal de um poder discriciondrio que per-
mite estender a tributacdo para além dos pressupostos de incidéncia da
norma tributdria, a pretexto do fim evasivo do contribuinte ou de uma
metodologia do resultado econdémico entre o pressuposto da norma
de incidéncia e o facto efectivamente praticado pelo contribuinte”!%3,

As medidas fiscais anti-abuso frequentemente incluem a adopcao
de clausulas anti-abuso. As cldusulas anti-abuso podem ser gerais'**
e especificas ou especiais, porém ao contrario de sistemas fiscais mais
sofisticados, ndo ha no direito Angolano uma clausula geral anti-
-abuso!?. Para Saldanha Sanches e Joao Taborda da Gama, apesar de
ndo existir uma cldusula geral anti-abuso no Direito Angolano nada
impede a criacao de uma clausula geral anti-abuso por via jurispruden-
cial com recurso a institutos do Direito Civil como a fraude a lei com
o objectivo de desconsiderar resultados com base em comportamentos

123 Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, Aplicacio de Medidas Anti-Abuso na
Luta Contra a Evasao Fiscal, Fisco, n107/108, Ano XIV, 2003, pp. 36.

124 As cldusulas gerais anti-abuso sido cldusulas que se aplicam ao sistema fiscal
como um todo e geralmente estdo tipificadas nas Leis Gerais Tributarias e as cldusulas
especificas anti-abuso aplicam-se a cada tipo de impostos.

125 Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp.126. Temos algumas
davidas sobre a constitucionalidade e possibilidade do desenvolvimento de uma cldu-
sula geral anti-abuso no Direito Angolano considerando o principio da legalidade
fiscal e os seus diversos coroldrios como o principio da tipicidade dos impostos. Resta
também saber se a Reforma Tributaria incluird uma cldusula geral anti-abuso no novo
Codigo Geral Tributario. Ha contudo no Direito Angolano medidas para prevencdo
da evasdo fiscal, Adilson Sequeira, Planeamento Fiscal e Gestdo Fiscal em Angola,
Luanda, Escolar Editora, 2014, p.27 e ss.
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fraudulentos!'?®. Nos Estados Unidos, a cldusula geral anti-abuso foi
desenvolvida pelo Tribunal Supremo Norte-Americano desde o Acor-
dao Gregory vs. Helvering'?’.

No entanto, uma eventual introducdo de uma cldusula geral
anti-abuso apesar de ser recomendada para o planeamento fiscal
agressivo'?® ndo deve colocar em causa o direito dos contribuintes ao
planeamento fiscal e o seu uso s6 devera ser justificado nos casos de
evasdo e fraude fiscais'®.

A importancia premente da cldusula fiscal anti-abuso revela-se nos
comportamentos de elisdo fiscal (extra-legem), uma vez que sao essas
condutas que estdo na fronteira entre um comportamento absoluta-
mente proibido (fraude fiscal — contra legem)'*° e permitido por lei
(gestdo fiscal — intra legem)''.

Outras formas eficazes de combater o planeamento fiscal agressivo
sdo as medidas de cardcter preventivo como as exigéncias de deveres
adicionais de informag¢do'? que administracdo fiscal pode exigir a

126 Apesar de ndo haver uma cldusula geral anti-abuso ha cldusulas especificas
anti-abuso como a que estd prevista no Artigo 55 do Cédigo do Imposto industrial,
Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama..., cit., pp.127-128.

127 Rebecca Prebble, John Prebble, Does the Use of General Anti-Avoidance Rules
to Combat Tax Avoidance Breach Principles of the Rule of Law? A Comparative Study,
Saint Louis University Law Journal, 55, 2010, pp. 27.

128 Por isso a recomendacdo da Comissao Europeia para a introdugdo de uma
cldusula geral anti-abuso para os Estados Membros, Paragrafo 4.°, European Com-
mission, Commission Recommendation of 6.12.2012 on Agressive Tax Planning,
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_fraud_
evasion/c_2012_8806_en.pdf (altimo acesso 13/02/2014).

129 José Casalta Nabais, Direito Fiscal..., cit., pp 2135.

130 A reforma tributdria em curso incluird um regime sobre as infracgoes tributa-
rias em geral (infracgdes fiscais administrativas e crimes fiscais), a semelhanga do que
ocorre com as infrac¢des aduaneiras previstas no Codigo Aduaneiro.

131 Renata da Cruz Almeida Cardoso, A Cldusula Geral Anti-Abuso Qualificado
a Luz da Lei Geral Tributdria e da Lei Fundamental da Republica in: Diogo Leite
Campos, Coordenador, Estudos de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2007.

132 Em Portugal existe um dever especial de cooperag¢io para com a Administragiao
Fiscal de préticas que possam configurar um planeamento especial abusivo nos termos
do Decreto-Lei n29/2008, de 25 de Fevereiro, impondo um dever de comunicacdo
prévia & Administragio Fiscal dessas praticas, Rui Duarte Morais, Manual de Proce-
dimento e Processo Tributdrio, Coimbra: Almedina, 2012, pp. 132-135.
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certas categorias de contribuintes que incluem o dever de responder a
certos questiondrios ou missivas instruidos pela Administracao Fiscal
no caso de haver comportamentos que podem constituir infrac¢des fis-
cais ou planeamento fiscal abusivo, orientacées genéricas e especificas
para os contribuintes no caso de surgirem duvidas sobre o quantum
da matéria colectavel antes da liquidacao do imposto ou programas
voluntdrios de pagamento de dividas fiscais'>.
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CONSIDERAGOES SOBRE A INFRAGAO ADMINISTRATIVA
CONTINUADA E 08 SISTEMAS DO CONHECIMENTO
DO ATO E DA CONSUMAGAQ DO ATO'

REFLECTIONS ABOUT THE CONTINUED ADMINISTRATIVE
INFRACTION AND THE KNOWLEDGE OF THE ACT SYSTEM
AND THE CONSUMMATION OF THE ACT SYSTEM

HIDEMBERG ALVES DA FROTA?

Resumo: Este artigo juridico extrai balizas sobre a infragdo administrativa
continuada (colhidas do Direito espanhol, peruano, mexicano e portugués) e
examina os sistemas adotados pelos Estatutos dos Servidores Publicos da Uniao
e dos Estados-membros brasileiros para a contagem do prazo para o exercicio
da potestade disciplinar, a fim de realizar sugestoes ao legislador patrio de aper-
feicoamento da disciplinar juridica da infracao administrativa continuada e do
dies a quo do ilicito administrativo.

Palavras-chaves: infracio administrativa continuada; prazo decadencial; sis-
tema do conhecimento do ato; sistema da consumacio do ato.

Abstract: This article examines the continued administrative infraction in
the Spanish, Peruvian and Mexican legislation, besides analyzing it in the light
of the Portuguese administrative case law. This article also examines the systems
adopted by the Brazilian Federal and States Civil Service Laws concerning the
date in which begins the period for the exercise of the administrative disciplinary
power. This article thereby seeks to make suggestions to the Brazilian legislatures

! Entregue: 2.2.2014; aprovado: 30.5.2014.

2 Advogado. Pesquisador em Direito Publico e em Direitos da Personalidade. Autor
da obra “O principio tridimensional da proporcionalidade no Direito Administrativo:
um estudo a luz da Principiologia do Direito Constitucional e Administrativo, bem
como da jurisprudéncia brasileira e estrangeira” (Rio de Janeiro: GZ, 2009, 286 p.).
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for the improvement of legal regulation related to the continued administrative
infraction and the dies a quo of the administrative offense.

Keywords: continued administrative infraction; decay period; knowledge of
the act system; consummation of the act system.

Introdugao

O presente artigo juridico intenciona propiciar ao legislador bra-
sileiro e a nossa comunidade juridica parametros sobre a infragio
administrativa continuada (colhidos do Direito espanhol, peruano,
mexicano e portugués), como semente de reflexdo para o aprimora-
mento da legislacdo patria de Direito Administrativo Sancionador e
Disciplinar concernente ao ilicito continuado e a andlise de determi-
nadas nuancas relacionadas a essa espécie de infracdo administrativa.

Ao mesmo tempo, esta pesquisa juridica realiza o estudo compa-
rado dos Estatutos dos Servidores Publicos da Unido e dos Estados-
-membros brasileiros, com vistas a aferir qual tem sido a disciplina
juridica adotada por tais entes estatais relativamente a contagem do
dies a quo da infracdo disciplinar e, desse modo, almeja verificar qual
seria o paradigma legislativo mais apropriado ao aperfeicoamento
desse aspecto da legislacao do pessoal estatutario.

1. Pausa excursiva: prescricao ou decadéncia?

Nas pdginas seguintes, utilizam-se aspas ao se reportar ao insti-
tuto da prescricdo, quando invocado, pela linguagem legislativa, em
referéncia ao esgotamento do prazo para o exercicio da potestade san-
cionadora ou disciplinar da Administragao Publica, uma vez que, sob
o prisma estritamente da Ciéncia do Direito Administrativo (6ptica
escoimada de necessaria vincula¢io a terminologia empregada pelo
Direito Administrativo Positivo, diluida na pluralidade de legislagoes
do processo administrativo e de pessoal, insertas no ordenamento
juridico patrio e das ordens juridicas estrangeiras), a prescricao admi-
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nistrativa concerne a perda, por decurso do prazo legal, da pretensao
da Administragdo Publica ou do administrado (em face da violagao
de direito subjetivo® e material* de que é titular) de obter a prestacio
descumprida a que faz jus e de exigi-la de quem a descumpriu, na
qualidade de sua contraparte em dada relagio juridica (a exemplo de
uma relagdo juridica entre as Administragoes Publicas de entes estatais
diversos ou de uma relac¢io juridica entre a Administra¢ao Publica de
determinado ente estatal e um agente publico a servigo dela ou, ainda,
entre aquela e particular por ela contratado mediante procedimento
licitatério ou de contratacdao direta, via dispensa ou inexigibilidade
de licitagdo), ao passo que a decadéncia administrativa se relaciona a
perda, também por decurso do prazo (inércia), quer da possibilidade da
Administragao Publica exercer seu dever juridico de intervir, de modo
unilateral, na esfera juridica de outrem, sujeitando o sujeito passivo
da acdo administrativa a uma imposi¢ao que este tem de suportar
independente da sua vontade e sem que tal conduta estatal ocorra por
forca do inadimplemento de prestacdo devida a Administra¢ao Publica
(em caso de decadéncia, ndo ha prestagao pendente de cumprimento
pelo polo passivo), quer da perda, igualmente por decurso temporal,
da possibilidade do administrado exercer, a titulo de faculdade, o ato
unilateral de impugnar atos da Administrag¢ao Publica que repute con-
trario a seus interesses, bens e direitos.

3 Enquanto o direito objetivo, de acordo com o magistério de Maria Helena
Diniz, diz respeito ao “complexo de normas juridicas que regem o comportamento
humano, prescrevendo uma san¢io no caso de sua violacdo (jus est norma agendi)”,
o direito subjetivo, na ligio de Francisco Amaral, concerne ao “poder que a ordem
juridica confere a alguém de agir e de exigir de outrem determinado comportamento™.
Cf. DiN1z, Maria Helena. Compéndio de introducdo a ciéncia do direito. 17. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 20035, p. 246; AMARAL, Francisco. Direito civil: introdugio. 7. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 224.

* Enquanto o direito material, na ligio de De Placido e Silva, traz a lume “a subs-
tancia, a matéria da norma agendi, fonte geradora e asseguradora de todo direito”,
consubstancia “o principio criador de toda relagdo concreta de direito”, o direito
formal “vem a instituir o processo ou forma de protegé-lo”, ndo apenas as “regras
processuais ou formalidades de processo” como também “outras regras de forma,
ndo meramente processuais”. Cf. S1LvA, de Placido. Vocabuldrio juridico. 27. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 475.
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Na prescricio administrativa, estando a Administragio Publica
“no polo ativo ou passivo da relagdo juridica” — preleciona Raquel
Melo Urbano de Carvalho® —, existe “o direito de uma parte de ver
cumprida determinada obriga¢ido pela outra parte da relacao”. “No
momento seguinte ao do inadimplemento, pelo devedor, em face do cre-
dor, comeca a correr o prazo prescricional previsto no ordenamento”
— prossegue Carvalho® —, ao término do qual “prescrito estard o poder
de o credor exigir o cumprimento do direito subjetivo violado”.

A administrativista mineira indica o ilustrativo exemplo” da pres-
cricdo administrativa relativa ao (a) “prazo para um dado servidor
requerer a retificagio do valor de determinada vantagem remunera-
toria deferida e paga a menor pelo Estado”, bem como daquela rela-
cionada (b) ao “prazo para que a Administragao Publica requeira o
cumprimento de determinada obrigacdo contratual assumida por uma
empresa que, apds firmar contrato administrativo com o Estado, se
recuse a cumprir a prestagao a que se obrigara”.

Ja na decadéncia administrativa existe a perda do prazo para que
a Administracdo Publica, observadas as balizas juridicas aplicaveis ao
contexto, exercite determinado direito potestativo (desdobramento
da conjugacao dos principios da juridicidade, legalidade, supremacia
e indisponibilidade do interesse publico e autotutela administrativa),
potestade por meio da qual submete terceiros ao seu poder, em face
do seu dever de preservar o ordenamento juridico, a paz publica e o
interesse publico®. Em outras palavras, aduz Carvalho:

Nestes casos, a Administragdo limita-se a, cumpridas algumas
exigéncias, exercer um direito potestativo que lhe é reconhecido pela
ordem juridica no prazo previsto na regra legal vigente. |...]

No caso do exercicio da autotutela administrativa, p. ex., tem-
-se direito potestativo do Estado. Restard aos terceiros (servidores,
particulares, etc.) apenas a sujeicdo ao exercicio do poder-dever da

5 CarvALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo. Salvador:
Juspodivm, 2008, p. 481.

¢ Ibid., loc. cit.

7 Ibid., p. 480.

$ Tbid., p. 482-483.
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Administragio de manter a juridicidade. Nao ha pretensio, sendo
inadmissivel falar-se em prescri¢io. Tem, aqui, prazos de decadéncia
previstos na ordem juridica.’

Na decadéncia administrativa também se inserem as hipdteses em
que terceiros exercem o direito de praticar atos unilaterais voltados
a impugnar decisoes e procedimentos da Administra¢io Publica, sem
que, para tanto, haja a necessidade de prévia e expressa anuéncia do
Estado-Administracio. Pontifica Carvalho:

Vislumbram-se como direitos potestativos que o ordenamento
juridico reconhece a terceiros em face da Administra¢ao as prerro-
gativas recursais na via administrativa, bem como o acesso ao Poder
Judicidrio por meio, v.g., de acdes constitucionais. O direito de um
cidadio interpor o recurso da reclamagio na via administrativa, p. ex.,
consubstancia ato unilateral do interessado em impugnar a decisao
estatal que ndo depende de autorizacdo do Poder Publico. O mesmo
pode-se afirmar do direito de impetrar mandado de seguranca diante
de ofensa a direito liquido e certo, por abuso de poder econémico. [...]

Cabe a Administra¢ao submeter-se a reclamacdo ou ao mandado
de seguranca impetrado, apreciando-lhe as razdes ou prestando infor-
macdes, respectivamente. Afigura-se despicienda qualquer concor-
dancia preliminar, por parte do Poder Publico, no tocante a adoc¢do
de quaisquer das medidas.’

Nesse diapasio, este trabalho acolhe o entendimento de que o
poder punitivo estatal de cunho administrativo ndo espelha uma pre-
tensdo nem resulta da violacao de um direito material da Adminis-
tragao Publica, mas, isto sim, representa o desempenho da potestade
administrativa, que traduz a atribuigao, pelo Direito Legislado e de
forma expressa, prévia e restrita, de poder a Administracao Publica, de
modo que esta, a fim de dar consecugao a finalidades legais de interesse
publico, interfira sobre a esfera juridica de pessoas fisicas e juridicas,

° Ibid., loc. cit.
10 Tbid., loc. cit.
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independemente da vontade destas e sem que a estas corresponda uma
prestagao negativa ou positiva.'!

2. Ainfracao administrativa continuada no Direito espanhol, peruano,
mexicano e portugués

Ato normativo a regulamentar o disposto no Titulo IX (Da Potes-
tade Sancionadora) da Lei 30/1992, de 26 de novembro (a Lei espa-
nhola do Regime Juridico das Administragoes Publicas e do Procedi-
mento Administrativo Comum) e, portanto, a disciplina juridica do
exercicio da potestade sancionadora pela Administra¢ao Publica da
Espanha, o Decreto Real 1398/1993, de 4 de agosto, no paragrafo
primeiro do seu art. 4.6.°, divisou a ocorréncia de infracio continu-
ada na pluralidade de acbes ou omissoes a infringirem o mesmo ou
semelbantes preceitos administrativos, (a) durante a execuc¢ao de plano
preconcebido ou (b) quando o autor (sem, inicialmente, ter se planejado
a langar mao da continuidade infracional) aproveita ocasiao idéntica,
para praticar ilicito administrativo igual ou similar.

Eis a dic¢do literal do art. 4.6.° do Decreto Real 1398/1993, in
verbis (traducio nossa):'?

1 Para o aprofundamento do estudo da potestade administrativa como decorrén-
cia da formula¢do administrativista do principio da legalidade, recomenda-se a leitura
da subse¢io III do Capitulo VIII do Curso de derecho administrativo de Enterria e
Fernandez. Cf. Garcia ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
derecho administrativo. 13. ed. Cizur Menor: Aranzadi (Thomson-Civitas), 2006,
v. 1, p. 447-462.

2 Tradugao nossa do conteido do art. 4.6.° do Real Decreto 1398/1993, de 4 de
agosto, in litteris: “Articulo 4. Régimen, aplicacion y eficacia de las sanciones adminis-
trativas. [...] 6. No se podran iniciar nuevos procedimientos sancionadores por hechos
o conductas tipificados como infracciones en cuya comision el infractor persista de
forma continuada, en tanto no haya recaido una primera resolucién sancionadora
de los mismos, con cardcter ejecutivo. Asimismo, serd sancionable, como infraccion
continuada, la realizacion de una pluralidad de acciones u omisiones que infrinjan el
mismo o semejantes preceptos administrativos, en ejecucion de un plan preconcebido o
aprovechando idéntica ocasion.” (grifo nosso) Cf. EspantA. Real Decreto 1398/1993,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el reglamento del procedimiento para el ejercicio
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Artigo 4. Regime, aplicagao e eficacia das san¢oes administrativas.

[...] 6. Ndo se poderio iniciar novos procedimentos sancionado-
res por fatos e condutas tipificadas como infra¢des cuja comissio o
infrator persista de forma continuada, enquanto nao houver recaido
uma primeira resolu¢do sancionadora sobre os mesmos [fatos e con-
dutas tipificados], em cardter executivo.

Qutrossim, serd sancionavel, como infracio continuada, a realiza-
¢do de uma pluralidade de a¢oes ou omissoes que infrinjam o mesmo
ou semelhantes preceitos administrativos, na execu¢do de um plano
preconcebido ou se aproveitando idéntica ocasido. (grifo original)

Em pioneiro estudo monografico brasileiro relativo ao Direito
Administrativo Sancionador, Fibio Medina Osorio esposa entendi-
mento em harmonia com o art. 4.6.° do Decreto Real 1398/1993,
quando o jurista gaticho obtempera que tal instituto concerne a “rea-
lizagao de a¢bes ou omissdes que infrinjam o mesmo ou semelhantes
preceitos administrativos, em execu¢do de um plano concebido ou
aproveitando idéntica ocasido”!3.

Desse modo, o Decreto Real 1398/1993, ao delinear os pressupos-
tos da infracao administrativa continuada, refere-se (cumulativamente)
seja a um pressuposto objetivo ou externo (a pluralidade de atos
COmIssivos Ou Omissivos), seja a um pressuposto subjetivo ou psiquico
(a unidade de designios, por meio de conduta preordenada ao fim ili-
cito, ou pluralidade de designios, mediante a iniciativa do agente de
praticar outros atos ilicitos, iguais ou semelhantes, ao se deparar com
uma inesperada oportunidade de assim proceder).

Ao positivar pressuposto subjetivo que contempla tanto a unidade
quanto a pluralidade de designios, o Decreto Real 1398/1993 afastou
de sua Orbita uma objecdao doutrindria (colhida da dogmatica penal,
ao tratar da ficcdo juridica analoga do crime continuado) de que o
requisito subjetivo, porque adstrito a unidade de designios, premiaria a

de la potestad sancionadora. Disponivel em: <http://www.mir.es/SGACAVT/derecho/
/rd/rd1398-1993.html>. Acesso em: 18 ago 2010.

3 Oso6r10, Fabio Medina. Diretio administrativo sancionador. 2. ed. Sio Paulo:
RT, 2005, p. 421.
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audacia de quem efetua “um plano tnico previamente engendrado”!4,

ao passo que excluiria do beneficio (favor rei'’) aqueles “que atuam
sem prévia deliberacdo, mas que, diante das oportunidades surgidas,
ndo resistem a tentagao de delinquir”'e.

Na interpretagdo da Quinta Se¢do da Sala do Contencioso Admi-
nistrativo da Audiencia Nacional de Espana'’, exposta em acordao de
6 de outubro de 2009, o supracitado primeiro paragrafo do art. 4.6.°
do Decreto Real 1398/1993, de 4 de agosto, condiciona o advento de
novos procedimentos sancionadores sobre a mesma infragio ao prévio
advento de uma decisdo administrativa definitiva sobre o carater ilicito
ou nao dos atos idénticos ou semelhantes que jd se encontram em apu-
ragao'®, de modo que o administrado possui o direito de permanecer a

4 MONTEIRO DE BARROS, Fldvio Augusto. Direito penal: parte geral. 7. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, v. 1, p. 558.

15 Caprez, Fernando. Curso de direito penal: parte geral. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 493.

16 MONTEIRO DE BARROS, Flavio Augusto. Op. cit., p. 559.

17 No dmbito da competéncia contencioso-administrativa da Audencia Nacional
de Espana, insere-se a atuacdo na qualidade de instincia recursal em face de deter-
minados atos emanados de Ministros e Secretdrios de Estado, consoante estabelece o
art. 66.a da Lei Organica 6/185, in litteris: “Articulo 66. La Sala de lo Contencioso-
-Administrativo de la Audiencia Nacional conocerd: a. En dnica instancia, de los
recursos contencioso-administrativos contra disposiciones y actos de los Ministros y
Secretarios de Estado que la ley no atribuya a los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
-Administrativo. [...]” Cf. EspANHA. Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial. Disponivel em: <http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo6-1985.
11t4.html#c2> Acesso em: 18 ago 2010.

18 Sala do Contencioso Administrativo da Audiencia Nacional de Espa#ia, item
segundo da fundamentacio juridica do acérddo proferido nos autos do Recurso de
Apelagio n. 136/2009, em 6 de outubro de 2009 (Relator, Magistrado José Luis Gil
Ibafez) “[...] La exégesis del precepto muestra que lo pretendido con la primera de
las reglas resefiadas es impedir a la Administracion la incoacion de los tramites que
conducen a la imposicion de nuevas sanciones por conductas repetidas hasta en tanto
en cuanto no se haya pronunciado ejecutivamente sobre la comisiéon de la infraccion
en un primer procedimiento, lo que se explica porque serd a resultas de ese procedi-
miento inicial cuando fije su criterio y el administrado conozca la decision de, en su
caso, subsumir la accion en el tipo que corresponda, despejando las dudas que hasta
entonces pudieran existir. En consecuencia, es legitimo que el administrado siga desar-
rollando la misma conducta que ha motivado el inicio de un expediente sancionador,
hasta tanto en cuanto la Administracion no decida si tal actuacion es constitutiva de
una infraccion, pues la creencia de que la conducta no incurre en ninguna infraccion
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praticar atos iguais ou similares ao que se encontra sob investiga¢io,
até a eventual decisdo da Administracao Publica de que o comporta-
mento investigado constitui, de fato, conduta ilicita.

No ordenamento juridico espanhol, destaca-se, na legislagao
da Comunidade Autdénoma do Pais Basco, a segunda parte do art.
22.2 da Lei 2/1998, de 20 de fevereiro, diploma legislativo a reger a
potestade administrativa sancionadora, no ambito da Administracao
Publica basca.

Tal dispositivo, em sede de infracdo administrativa continuada,
determina a contagem do prazo “prescricional” (a) desde o dia em que
se realizou o iltimo fato constitutivo da infracdo ou (b) desde quando
se eliminou a situacdo ilicita (“En los casos de infraccion realizada de
forma continuada, tal plazo se comenzard a contar desde el dia en que
se realizo el ultimo hecho constitutivo de la infraccion o desde que se
eliminé la situacion ilicita™"?).

No Direito Positivo do Peru, de acordo com a parte final do art.
233.1 da Lein. 27444, de 21 de marco de 2001, a Lei do Procedimento
Administrativo Geral, em caso de acdo continuada, conta-se o prazo
“prescricional” de 5 (cinco) anos a partir do momento em que cessou
a pratica do ilicito (“En caso de no estar determinado, prescribira en
cinco afios computados a partir de la fecha en que se cometio la infrac-
cion o desde que ceso, si fuera una accion continuada.”*).

Artigo 233. — Prescricao
233.1 A faculdade da autoridade para determinar a existéncia
de infra¢des administrativas prescreve no prazo que estabelecam as

resulta desvirtuada en el momento en que se produce el pronunciamiento ejecutivo del
organo competente. [...]” (grifo nosso) Cf. EspANHA. Audiencia Nacional de Espana.
Jurisdiccion: Contencioso-Administrativa. Recurso num. 136/2009. Ponente: IImo.
St. D. José Luis Gil Ibafiez. Disponivel em: <http://www.vigilantesdeseguridad.com/
index.php?name=PNphpBB2&file=printview&t=19112&start=0>. Acesso em: 18
ago. 2010.

19 Cf. Pais Basco. Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora de
las Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Disponivel
em: <http://noticias.juridicas.com/base_datos/CCAA/pv-12-1998.html>. Acesso em:
25 ago 2010, grifo nosso.

20" Grifo nosso.
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leis especiais, sem prejuizo dos prazos para a prescri¢io das demais
responsabilidades que a infracdo possa ensejar. Caso nao esteja deter-
minado, prescreverd em cinco anos, computador a partir da data
em que se cometeu a infragdo ou desde que cessou, se foi uma acdo
continuada.* (grifo nosso)

Similar disposi¢ao acolhe o Direito Positivo do México, por meio
do art. 79 da Lei do Procedimento Federal Administrativo, de 14 de
julho de 2000, ipsis verbis:

Artigo 79. — A faculdade da autoridade para impor sangdes
administrativas prescreve em cinco anos. Os términos da prescri¢ao
serdo continuos e se contardo desde o dia em que se cometeu a falta
ou infracdo administrativa, se foi consumada, ou desde que cessou,
se foi continua.* (grifo nosso)

Nesse diapasido, a Justica Administrativa de Portugal, de modo
reiterado, valendo-se da aplica¢ao subsididria da legislacio penal a
legislacao disciplinar administrativa (tal como o faz a Justi¢a Civel
lusitana, quanto a legislagao disciplinar trabalhista), tem enfatizado

2! Tradugdo nossa do disposto no art. 233.1 da Lei n. 27444, ipssima verba:
“Articulo 233.— Prescripcion

233.1 La facultad de la autoridad para determinar la existencia de infracciones
administrativas prescribe en el plazo que establezcan las leyes especiales, sin perjuicio
de los plazos para la prescripciéon de las demds responsabilidades que la infraccion
pudiera ameritar. En caso de no estar determinado, prescribird en cinco afios compu-
tados a partir de la fecha en que se cometi6 la infraccion o desde que ceso, si fuera
una accion continuada.” (grifo nosso) Cf. PERU. Ley del Procedimiento Administra-
tivo General: Ley 27444. Disponivel em: <http://www.ipd.gob.pe/transparencia_ipd/
documentos/baselegal/Ley_27444.pdf>. Acesso em: 25 ago 2010.

22 Traducdo nossa do teor do art. 233.1 da Lei n. 27444, ipsis litteris virgulisque:
“Articulo 79.— La facultad de la autoridad para imponer sanciones administrativas
prescribe en cinco afios. Los términos de la prescripcion serdn continuos y se contardn
desde el dia en que se cometi6 La falta o infraccion administrativa si fuere consumada
0, desde que ces6 si fuere continua.” (grifo nosso) Cf. MExico. Ley Federal de Proce-
dimiento Administrativo. Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 4 de agosto de 1994. Disponivel em: < http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
pdf/112.pdf>. Acesso em: 25 ago 2010.
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que, no tocante a infracdo disciplinar continuada, principia a conta-
gem do prazo “prescricional” a partir do fim da execugdo do ilicito.

Em outras palavras, “o inicio do prazo da prescrigio, por aplica-
¢do analdgica da al. b) do n. 2 do art. 118° do CPenal/82 (ou do art.
119.° do CPenal/95) foi fixado na cessacdo da execucdo, ou seja, na
prdtica do ultimo ato*® que integra a continuacao™**, frisou a Primeira
Subsecdo da Se¢io de Contencioso Administrativo (CA) do Supremo
Tribunal Administrativo (STA) portugués, ao motivar o Acordio de
16 de janeiro de 2003 (Processo n. 0604/02), sob a relatoria do Juiz
Conselheiro Jodo Cordeiro. Em mesmo sentido, esta ensinanga juris-
prudencial portuguesa: “[...] Nos casos de infracdo continuada, que
se prolongam ininterruptamente no tempo, o prazo de prescri¢ao ndo
comega a correr enquanto ndo cessar a conduta faltosa.”* (Acérdao
TCAS de 16 de julho de 2005.)

Por motivos didaticos (almejando-se expor, com mais acuidade,
o contexto juridico portugués), cumpre trazer a cola¢do o relevante
retrospecto assim alinhavado pelo STA no Acérdao de 16 de Janeiro
de 2003 (Processo n. 0604/02):

A problematica da infragdo criminal continuada, desenvolvida,
inicialmente, entre nds, pelo Prof. Eduardo Correia, na sua tese de
doutoramento (Unidade e Pluralidade de Infra¢oes — Coimbra 1945)
e depois, nas suas licdes (Licoes de Direito Criminal, pg. 208 e ss.), foi

2 A ortografia das citagdes dos julgados portugueses foi adaptada ao portugués
brasileiro.

24 Transcri¢ao de trecho do item V da ementa e de parte da fundamenta¢io do
aludido Acérdao STA de 16 de janeiro de 2003. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal
Administrativo (Primeira Subsec¢do da Sec¢dao de Contencioso Administrativo). Acor-
dao de 16 de Janeiro de 2003 (Processo n. 0604/02). Relator: Juiz Conselheiro Jodo
Cordeiro. Lisboa, 16 de Janeiro de 2003. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.
nsf/0/13£708580cea2ce780256c¢b60052618520penDocument& ExpandSection=1>.
Acesso em: 23 ago. 2010, grifo nosso.

25 Transcrigdo de parte do item III da ementa do indicado Acordao TCAS de 16
de julho de 2005. Cf. PORTUGAL. Tribunal Central Administrativo Sul (Contencioso
Administrativo — 1.° Juizo Liquidatario). Acordio de 16 de Junho de 2005 (Processo
n. 12327/03). Relator: Juiz Anténio Coelho da Cunha. Lisboa, 16 de Junho de 2005.
Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/0/5f94e69636e9a46e¢8025703000361b2
2?0OpenDocument>. Acesso em: 23 ago. 2010, grifo nosso.
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ganhando apoio jurisprudencial, vindo a obter consagrag¢io legislativa
no art. 30.° do CPena1/82, onde se define o crime continuado como “a
realizacdo plirima do mesmo tipo ou de varios tipos de crime que fun-
damentalmente protejam o mesmo bem juridico, executada de forma
essencialmente homogénea e no quadro da solicita¢io de uma mesma
situacdo exterior que diminua consideravelmente a culpa do agente”.

Prescindindo-se, para ja, de outras precisdes e discussdes, em
relagdo a um outro aspecto debatidos na doutrina e na jurisprudéncia
criminal, o que interessa referir é que este conceito de infracdo conti-
nuada veio a ser aceite na jurisprudéncia em rela¢ao ao procedimento
disciplinar, quer no ambito do direito disciplinar de trabalho, quer no
dominio do procedimento disciplinar administrativo.

Desta forma, no ac. da Seccdo Social do STJ de 14-5-97 — rec.
965217 concluiu-se que “a lei laboral nao estabelece um conceito
de infragdo disciplinar continuada, pelo que deverdo aplicar-se no
ambito do direito disciplinar do trabalho, por analogia, os principios
de direito penal quanto aquela figura, ou seja, nomeadamente, o art.
30.° do C. Penal” (No mesmo sentido e do mesmo tribunal, cf. acs.
STJ de 26-1-98 — rec. 995297; de 14-1-98 — rec. 975110; de 22-6-98
—rec. 985361; de 23-2-95—rec. 47647; de 29-3-00—rec. 995297 e de
3-10-90- BM]J 400, 240).

Na jurisprudéncia administrativa a figura da infrac¢io disciplinar
continuada comecando por ndo merecer aceitacao (Ver, v. g. ac. STA
de 29-3-90 — rec. 25.187.) acaba, também por ser aceite nos acor-
ddos de 27-9-00, confirmado pelo ac. Pleno de 9-7-92 ambos no rec.
20.399; de 20-10-92 e do Pleno de 19-12-95 ambos proferidos no
p.° 270265 do Pleno de 25-1-96—rec. 16.526; de 21-1-97—rec. 37.360.

Em qualquer das jurisdi¢cdes consideradas, o inicio do prazo da
prescri¢do, por aplicacdo analdgica da al. b) do n. 2 do art. 118° do
CPenal/82 (ou do art. 119.° do CPenal/95) foi fixado na cessacdo da
execugao, ou seja, na pratica do dltimo ato que integra a continua-
¢40.%° (Acordao STA de 16 de janeiro de 2003.)

26 Transcricao de parte da fundamentagdo do indicado Acérdao STA de 16 de
janeiro de 2003. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo (Primeira Subsec-
¢ao da Sec¢ao de Contencioso Administrativo). Acérdao de 16 de Janeiro de 2003
(Processo n. 0604/02). Relator: Juiz Conselheiro Jodo Cordeiro. Lisboa, 16 de Janeiro
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Consoante se infere dos trechos acima colacionados do Acérdao
STA de 16 de janeiro de 2003, a Suprema Corte administrativa por-
tuguesa, em tal precedente, recordou, de modo sucinto, a evolucao do
pensamento jurisprudencial lusitano a respeito da adogao subsididria
das balizas penais a moldura da infracao disciplinar continuada.

Cuida-se de construgio jurisprudéncia elaborada em razdo de o
ilicito administrativo-disciplinar continuado #do possuir, na legislagao
lusitana (a exemplo do que ocorre em parcela expressiva da legislacao
dos entes estatais brasileiros), expressa disciplina legal, sobretudo por-
que silente a respeito o Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agen-
tes da Administracao Central, Regional e Local de Portugal (ED/84),
aprovado pelo Decreto-Lei n. 24/84, de 16 de janeiro. Nessa vereda,
assinalam estes ensinos jurisprudenciais portugueses:

[...] Embora nio especialmente prevista no ED/84, a figura da
infracdo continuada é de admitir no direito disciplinar, designada-
mente no direito disciplinar administrativo, aplicando-se, aqui, sub-
sidiariamente a norma do art. 300 do C Penal.?” (Acérdao STA de
16 de janeiro de 2003.)

[...] Na falta de qualquer indicagio no Estatuto Disciplinar quanto
a estrutura da infra¢do continuada e da infracdo permanente e as
suas repercussoes sobre o instituto da prescri¢io, deverdo aplicar-
-se, a titulo supletivo, os principios do direito penal dados os termos
essencialmente andlogos em que se conjugam, nestes dois ramos do
direito, os valores ou pontos de vista que intervém no desenho destas
figuras juridicas.?® (Acérdiao STA de 16 de abril de 1997.)

de 2003. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/0/13f708580cea2ce780256¢cb6
0052618520penDocument& ExpandSection=1>. Acesso em: 23 ago. 2010.

27 Transcrigdo de parte do item IV da ementa do indicado Ac6rdiao STA de
16 de janeiro de 2003. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo (Primeira
Subseccdo da Sec¢ao de Contencioso Administrativo). Acordio de 16 de Janeiro de
2003 (Processo n. 0604/02). Relator: Juiz Conselheiro Joao Cordeiro. Lisboa, 16 de
Janeiro de 2003. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/0/13f708580cea2ce78
0256¢b60052618520penDocument& ExpandSection=1>. Acesso em: 23 ago. 2010.

28 Transcri¢do de parte do item I da ementa do indicado Acérddo STA de 16 de
abril de 1997. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo (Pleno da Sec-
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Ao se compulsar o repertério jurisprudencial da Justica Adminis-
trativa de Portugal, percebe-se, como exemplo ilustrativo da relevan-
cia pratica, em tal ordenamento juridico, da discussao em torno do
inicio da contagem do prazo “prescricional” da infracdo disciplinar
continuada, as circunstancias em que o servidor publico se ausenta,
de forma ininterrupta, de comparecer a sua ambiéncia funcional e do
consequente exercicio de seu munus publico (varias faltas ao servigo
vislumbradas, a titulo de infracdo continuada, como uma conduta
faltosa tnica):

Deste modo, e tendo-se em conta que a ARS Norte notificou a
Recorrente em 19/05/97, em 6/12/97 ¢ em Dezembro de 1998 para
retomar fungdes no B... e que esta nunca o fez nem justificou as suas
faltas e que faltou ao servico, ininterrupta e continuadamente, até
4/11/99 é forgoso concluir que o mencionado prazo prescricional nio
se tinha esgotado quando, em 2/12/99, lhe foi instaurado o procedi-
mento disciplinar (vd. pontos 4 e 5 da matéria de fato).? (Acérdio
STA de 8 de outubro de 2009.)

[...] Ndo se verifica a prescricio do procedimento disciplinar,
quando se considerou a infragdo continuada até 04-11-99. Na
verdade, a arguida comecou a faltar ao servico, a partir de 07-02-
97, ininterruptamente, até 04-11-99, sem apresentar qualquer
justificacdo, constituindo, por conseguinte, uma infracdo conti-
nuada, cujo prazo de prescri¢io ndo comeca a correr, enquanto

¢do de Contencioso Administrativo). Acérdao de 16 de Abril de 1997 (Processo n.
021488). Relator: Juiz Conselheiro Azevedo Moreira. Lisboa, 16 de Abril de 1997.
Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8¢003ea931/7
tb51e4{7¢673109802568fc0039b70c?OpenDocument& ExpandSection=1>. Acesso
em: 23 ago. 2010.

2 Transcri¢do de parte do item 1 da fundamentagio do Acérdao STA de 8 de outu-
bro de 2009. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo (Primeira Subsec¢ao da
Seccdo de Contencioso Administrativo). Acérdio de 8 de Outubro de 2009 (Processo
n. 0498/09). Relator: Juiz Conselheiro Alberto Acicio de Si Costa Reis. Lisboa, 8
de Outubro de 2009. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/0/a59676875a64
a81¢802576500042a86b?OpenDocument& ExpandSection=1>. Acesso em: 27 ago.
2010.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 87-119



Hidemberg Alves da Frota | 101

nao cessar a conduta faltosa.*® (Acérdio TCAS de 20 de janeiro de
2005. Em mesmo sentido: Acérdao TCAS de 11 de dezembro de
2008.3)

Ora, no caso concreto, como se nota no Relatério Final do pro-
cesso disciplinar, “O arguido comecou a faltar ao servico a partir
de 7 de Fevereiro de 1997, ininterruptamente, até 4 de Novembro
de 1999 ... sem apresentar qualquer justifica¢do, constituindo, por
conseguinte, uma infracdo continuada, cujo prazo de prescri¢io ndo
comega a correr enquanto nao cessar a conduta faltosa (cfr. Ac. STA
de 30.06-98).

Ora, o auto por faltas injustificadas, datado de 21.10.99, foi
instaurado dentro do periodo em que ainda ocorria a dita infragdo
continuada, portanto atempadamente.’ (Ac6rdao TCAS de 16 de
julho de 2005.)

O Pleno da Se¢ao de Contencioso Administrativa do Supremo
Tribunal Administrativo de Portugal, no aludido Acérdao de 16 de
abril de 1997 (Relator, Juiz Conselheiro Azevedo Moreira), assim

30 Transcri¢ao de parte do item VI da ementa do indicado Ac6rdao TCAS de 20
de janeiro de 2005. Cf. PORTUGAL. Tribunal Central Administrativo Sul (Contencioso
Administrativo — 1.° Juizo Liquidatdrio). Acérdio de 20 de Janeiro de 2005 (Processo
n. 12328/03). Relator: Juiz Xavier Forte. Lisboa, 20 de Janeiro de 2005. Disponivel
em: <http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/0/a7384398a52d610f80256f97004bc545?OpenDo
cument>. Acesso em: 23 ago. 2010.

31 Transcrigdo de parte do item I da fundamentacio do Acordio TCAS de 11
de dezembro de 2008. Cf. PORTUGAL. Tribunal Central Administrativo Sul (Conten-
cioso Administrativo — 1.° Juizo Liquidatario). Acérdio de 11 de Dezembro de 2008
(Processo n. 12328/03). Relator: Juiz Beato de Sousa. Lisboa, 11 de Dezembro de
2008. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢3004
c6d7d/06¢1a5fd95dbc37880257522004aa15a?OpenDocument>. Acesso em: 28 ago.
2010.

32 Transcrigdo de parte do item 3 da fundamentacio do Acérdio TCAS de 16
de julho de 2005. Cf. PORTUGAL. Tribunal Central Administrativo Sul (Contencioso
Administrativo — 1.° Juizo Liquidatario). Acordio de 16 de Junho de 2005 (Processo
n. 12327/03). Relator: Juiz Anténio Coelho da Cunha. Lisboa, 16 de Junho de 2005.
Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/0/5f94e69636e9a46e¢8025703000361b2
2?20penDocument>. Acesso em: 23 ago. 2010.
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diferenciou as infra¢des administrativas continuadas das infracdes
administrativas permanentes:

Na infracdo continuada temos uma pluralidade de atos singula-
res unificada pela mesma disposicdo exterior das circunstancias que
determina a diminui¢do da culpa do agente, na infracdo permanente
uma omissdo duradoura do cumprimento do dever de restaurar a
situagdo de legalidade perturbada por um ato ilicito inicial do mesmo
agente.”® (Acordao STA de 16 de abril de 1997.)

3. Os sistemas do conhecimento e consumagao do ato: Estatutos Fun-
cionais da Uniao e dos Estados-membros brasileiros

No ambito da legislacdo do pessoal estatutario da Unido e de par-
cela consideravel dos entes estatais brasileiros, defender-se a contagem
do prazo “prescricional” da infracdo administrativo-disciplinar con-
tinuada a partir da data em que cessou o ilicito continuado esbarra
em normas legais que abragcam o sistemna da data do conhecimento do
fato (dies scientiae)**, a exemplo do art. 142, § 1.°, da Lein. 8.112, de
11 de dezembro de 1990, o Estatuto dos Servidores Publicos da Unido
(“O prazo de prescri¢ao comega a correr da data em que o fato se tor-
nou conbecido.”*), executada a sua aplicacdo, pelo segmento majo-
ritario das legislagoes estatutarias brasileiras que o adotam?®, quando

3 Transcricdo de parte do item II da ementa do indicado Acérdio STA de 16
de abril de 1997. Cf. PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo (Pleno da Sec-
¢ao de Contencioso Administrativo). Acérdao de 16 de Abril de 1997 (Processo
n.° 021488). Relator: Juiz Conselheiro Azevedo Moreira. Lisboa, 16 de Abril de
1997. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256{8e003e
a931/7tb51e4{7¢673109802568fc0039b70c?OpenDocument& ExpandSection=1>.
Acesso em: 23 ago. 2010.

3% NASsAR, Elody. Prescricdo na Administragdo Piblica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 150-151.

35 BrASIL. Lein. 8.112, de 11 de novembro de 1990. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8112cons.htm>. Acesso em: 31 dez. 2010.

% No caso do Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Santa Catarina
(Lei Estadual n. 6.745, de 28 de dezembro de 1985), nem sempre a legislagio penal
regerd a contagem do prazo “prescricional” da infragio disciplinar-crime: apenas caso
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se trata de infracdo administrativo-disciplinar com repercussio na
esfera penal (caso o tipo do ilicito administrativo-disciplinar corres-
ponda a tipo penal — nesse caso, o ilicito constitui infracao discipli-
nar e, a0 mesmo tempo, crime), circunstancia em que se aplica o art.
111, inciso I, do Codigo Penal’” (redagao alterada pelo art. 1.° da Lei
n.7.209, de 11 de julho de 1984), segundo o qual a prescrigio, antes de
transitar em julgado a sentenga final, comeca a correr do dia em que o
crime se consumou. llustrativo, nesse sentido, o art. 142, § 2.°, da Lei
n. 8.112/1990 (“Os prazos de prescricio previstos na lei penal
aplicam-se as infracoes disciplinares capituladas também como
crime”).

A maioria dos Estatutos Funcionais dos Estados brasileiros que
acolhe o sistema do dies scientiae estabelece, ad exemplum do recor-
dado Estatuto dos Servidores Publicos da Unido (art. 142, § 1.°, da
Lein. 8.112/1990%), a contagem do prazo “prescricional” a partir do
dia no qual o fato se tornou conhecido, sem especificar se tal ciéncia
diz respeito a tomada de conhecimento pela Administracdo Publica
em geral (vista como um todo), pelo superior hierdrquico do possi-
vel autor da infracdo disciplinar ou pela autoridade administrativa
incumbida de processar e julgar, na esfera disciplinar, tal servidor
publico:

(a) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Mato Grosso
(art. 169, § 1°, da Lei Complementar Estadual n. 04, de 15 de

a respectiva agdo penal prescreva em mais de 05 (cinco) anos (art. 151, 2.* parte).
Cf. SANTA CATARINA. Lei Estadual n. 6.745, de 28 de dezembro de 1985. Disponivel
em: <http://www.alepa.pa.gov.br/alepa/bleis.php>. Acesso em: 30 ago. 2010. J4 o
Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Goids (art. 322, § 2°, da Lei Estadual
n. 10.460, de 22 de fevereiro de 1988) aplica os prazos de “prescricdo” fixados na lei
penal quanto as infracdes disciplinares previstas como crime, ressalvado o abandono
de cargo. Cf. GoiAs. Lei Estadual n. 10.460, de 22 de fevereiro de 1988. Disponivel
em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/pagina_leis.php?id=4221>. Acesso em: 30
ago. 2010, grifo nosso.

37 BRASIL. Codigo Penal. Disponivel em: <http:// http://www.planalto.gov.br/
ccivil/Decreto-Lei/Del2848.htm>. Acesso em: 31 ago. 2010.

3% BRASIL. Lein. 8.112, de 11 de novembro de 1990. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8112cons.htm>. Acesso em: 31 dez. 2010.
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outubro de 1990: “O prazo de prescri¢io comeca da data em
que o fato ou transgressdo se tornou conbecido.”*)

(b) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Piaui (art. 163,
§ 1°, da Lei Complementar Estadual n. 13, de 03 de janeiro
de 1994): “O prazo de prescri¢io comega a correr da data em
que o fato se tornou conhecido.”*

(c) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Alagoas (art.
144, § 1°, da Lei Estadual n. 5.247, de 26 de julho de 1991):
“Q prazo de prescri¢do comega a correr da data em que o fato
se tornou conhecimento.”*!

(d) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Rio Grande do
Norte (art. 153, § 1°, da Lei Complementar Estadual n. 122,
de 30 de junho de 1994): “O prazo de prescricio comega a
ocorrer da data em que o fato se tornou conhecido.”**

(e) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Amapd (art.
158, § 1°, da Lei Estadual n. 0066, de 03 de maio de 1993):
“Q prazo de prescri¢do comega a correr da data em que o fato
se tomou conhecido.”®

(/) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Acre (art. 193,
§ 1°, da Lei Complementar Estadual n. 39, de 29 de dezembro
de 1993): “O prazo de prescri¢io comega a contar da data em
que o fato se tornou conhecido.”*

3 MaTo Grosso. Lei Complementar Estadual n. 04, de 15 de outubro de 1990.
Disponivel em: <http://www.sad.mt.gov.br/uploads/LEI%20COMPLEMENTAR %20
...... %20SAD.doc>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

40 Prauf. Lei Complementar Estadual n. 13, de 03 de janeiro de 1994. Disponivel
em: <http://www.piaui.pi.gov.br/estatuto.php>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

4 Aracoas. Lei Estadual n. 5.247, de 26 de julho de 1991. Disponivel em: <http://
www.controladoria.al.gov.br/legislacao/leis/lei_n_5-1-1-247_de_26-07-91_-_regime_
juridico_unico.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

4 R10 GRANDE DO NORTE. Lei Complementar Estadual n. 122, de 30 de junho
de 1994. Disponivel em: <http://www.al.rn.gov.br/assembleia/navegacao/leisordinarias.
asp>. Acesso em: 30 ago. 2010.

4 AMAPA. Lei Estadual n. 0066, de 03 de maio de 1993. Disponivel em: <http://
www.al.ap.gov.br/pagina.php?pg=rjun>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

* AcrE. Lei Complementar Estadual n. 39, de 29 de dezembro de 1993. Disponi-
vel em: <http://sapl.ac.gov.br:8087/sapl_documentos/norma_juridica/1689_texto_inte-
gral>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.
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(g) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Pard (art. 198,
§ 1°, da Lei Estadual n. 5.810, de 24 de janeiro de 1994):
“Q prazo de prescri¢ao comega a correr da data em que o fato
se tornou conhecido.”®

Relativamente ao Distrito Federal, invoca-se o disposto no referido
art. 142, § 1.°, da Lei n. 8.112/1990, enquanto se aguarda o advento
do Estatuto dos Servidores Publicos Distritais. (Alvissareiro, nesse
sentido, 0 acérdao do Conselho Especial do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios, ao julgar, em 15 de junho de 2010 e de
forma unanime, procedente a Acao Direta de Inconstitucionalidade
n.2007.00.2.011613-1 — ADI por omissio, ajuizada pelo Procurador-
-Geral de Justica do DF e sob a relatoria do Desembargador Décio
Vieira —, e determinar que, no prazo de 60 dias, a Chefia do Poder
Executivo Distrital enviasse a Cimara Legislativa do DF o anteprojeto
de lei complementar a estabelecer o regime dos servidores publicos do
Distrito Federal*. O art. 34 do Ato das Disposi¢des Transitorias da
Lei Organica do Distrito Federal estatuira o prazo de 90 dias para que
o Governador do DF assim procedesse, contados da promulgacio da
Lei Organica, ocorrida em 8 de junho de 1993%.)

45 PARA. Lei Estadual n. 5.810, de 24 de janeiro de 1994. Disponivel em: <http://
www.alepa.pa.gov.br/alepa/bleis.php>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

46 Ao apreciar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2007.00.2.011613-1, o
Conselho Especial do Tribunal de Justica do Distrito Federal estendeu para 60 dias o
prazo destinado ao encaminhamento do Anteprojeto do Estatuto dos Servidores Dis-
tritais, ante a pondera¢io do Desembargador Cruz Macedo de que o prazo regimental
de 30 dias seria exiguo para elaborar o anteprojeto de um diploma legislativo dessa
envergadura. Cf. DisTRITO FEDERAL. Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territ6-
rios (Conselho Especial). Ata do julgamento da A¢io Direta de Inconstitucionalidade
n.2007.00.2.011613-1. Acérddo n. 436011. Processso n.° 2007 00 2 011613-1 ADI
- 0011613-07.2007.807.0000 (Res.65 — CNJ) DE. Relator: Desembargador Dacio
Vieira. Brasilia, DF, 6 de julho de 2010 (no mérito, votagio uninime). DJ-e, 04 ago.
2010, p. 34. Disponivel em: <http://www.tjdft.jus.br>. Acesso em: 09 nov. 2010.

47 Art. 34 do Ato das Disposi¢oes Transitorias da Lei Organica do Distrito Federal,
ipsis litteris: “Art. 34. O Poder Executivo, no prazo de noventa dias da promulgacdo
da Lei Organica, encaminhard a Cimara Legislativa projeto de lei que dispora sobre o
regime juridico tinico e planos de carreira para os servidores da administracdo publica
direta, das autarquias e das fundagoes publicas.” Cf. DisTRITO FEDERAL. Lei Organica
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De forma minoritaria, encontram-se nas legislacdes estatutarias dos
Estados-membros brasileiros variantes menos genéricas do modelo do
sistema da data do conbecimento do fato (sistema, recorde-se, aga-
salhado, na esfera federal, pelo pluricitado art. 142, § 1.°, da Lei n.
8.112/1990):

(a) O Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Amazonas
(art. 169, caput, da Lei Estadual n. 1.762 de 14 de novembro
de 1986) faz alusdo a ciéncia do ilicito pela autoridade, sem,
contudo, dilucidar se € a autoridade, do ponto de vista hierar-
quico, imediatamente superior ao servidor em questdo ou se,
em verdade, refere-se o texto legislativo a autoridade compe-
tente para processd-lo na via disciplinar: “A prescricio comega
a contar da data em que a autoridade tomar conhecimento da
existéncia da falta.”*$

(b) O Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Santa Catarina
(Lei Estadual n. 6.745, de 28 de dezembro de 1985) acolhe o
sistema do dies scientiae, reportando-se, como marco inicial,
ao “dia em que o ilicito se tornou conhecido de [sic| autoridade
competente para agir”® (art. 150, § 1°, alinea a), salvo — desta-
que-se — no caso dos “ilicitos permanentes ou continuados”>°,
circunstancia na qual “prescreve” a contagem “do dia em que
cessar a permanéncia ou a continuagao” (art. 150, § 1°, alinea
b)’' — disposi¢ao que se assemelha ao art. 111, inciso III, do CP
(conforme redagao esculpida pelo art. 1.° da Lein. 7.209/1984),
a preconizar que a prescri¢do, antes de transitar em julgado a

do Distrito Federal (1993). Disponivel em: <http://www.cl.df.gov.br/cldf/legislacao/
lei-organica-1/>. Acesso em: 10 set. 2010.

4 AMAZzONAS. Lei Estadual n. 1.762, de 14 de novembro de 1986. Disponivel
em: <http://rhet.sead.am.gov.br>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

4 Grifo nosso.

30" Grifo nosso.

51 SANTA CATARINA. Lei Estadual n. 6.745, de 28 de dezembro de 1985. Dispo-
nivel em: <http://www.alepa.pa.gov.br/alepa/bleis.php>. Acesso em: 30 ago. 2010,
grifo nosso.
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sentenca final, comeca a correr, nos crimes permanentes’?, do
dia em que cessou a permanéncia.

(c) O Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Rio Grande
do Sul (art. 197, § 1°, da Lei Complementar Estadual n. 10.098,
de 3 de fevereiro de 1994, de acordo com a redacdo alterada
pelo art. 1.° da Lei Complementar Estadual n. 11.928, de 13
de junho de 2003), ao esposar o sistema do dies scientiae,
refere-se a ciéncia fatual pelo superior hierdrquico: “O prazo
de prescricao comega a fluir a partir da data do conhecimento
do fato, por superior hierdrquico.”3

Consiste em aspecto criticavel da legislagdo do pessoal estatutario
de tais entes politico-administrativos brasileiros, uma vez que o sistema
do dies scientiae potencializa a possibilidade de tensdo entre o principio
da legalidade™*, consubstanciado no dever-poder® punitivo-disciplinar

52 “Permanente é aquele crime cuja consumagio se alonga no tempo, dependente
da atividade do agente, que podera cessar quando este quiser (carcere privado, seques-
tro). Crime permanente nao pode ser confundido com crime instantaneo de efeitos
permanentes (homicidio, furto), cuja permanéncia ndo depende da continuidade da
acdo do agente.” Cf. BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte
geral. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, v. 1, p. 266.

3 R10 GRANDE Do SuL. Lei Complementar Estadual n. 10.098, de 3 de fevereiro
de 1994. Disponivel em: <http://www.al.rs.gov.br/Legis/Arquivos/12.860.pdf>. Acesso
em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

3% Para o aprofundamento do estudo da potestade administrativa como decorrén-
cia da formula¢do administrativista do principio da legalidade, recomenda-se a leitura
da subse¢io III do Capitulo VIII do Curso de derecho administrativo de Enterria e
Fernandez. Cf. Garcia ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
derecho administrativo. 13. ed. Cizur Menor: Aranzadi (Thomson-Civitas), 2006,
v. 1, p. 447-462.

55 Os poderes estatais nao sao meras faculdades. Representam deveres — deveres-
-poderes, na opinido de Celso Antdnio Bandeira de Mello e de Eros Roberto Grau, ou
poderes-deveres, segundo a Optica majoritdria na Ciéncia do Direito Publico, a exemplo
do magistério de José Cretella Junior. Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso
de direito administrativo. 17. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 89; GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002,
p- 209; CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 19735, p. 18. Assiste razdo aos magistérios de Bandeira de Mello e de Grau. O
dever estatal condiciona o poder estatal. Este decorre daquele. “Quem quer o fim d4
0s meios”, recorda o Ministro Paulo Brossard. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
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estatal, e o principio da seguranca juridica, que veda a auséncia de
prazo indeterminado para o exercicio de atos que tenham o conddo
de afetar interesses, direitos e bens juridicos alheios*®.

O interesse publico de apurar a responsabilidade administrativa e
aplicar a san¢ao administrativa cabivel ndo deve se sobrepor ao inte-
resse publico de evitar lapso temporal indefinido para a Administra-
¢ao Publica deflagrar o devido processo administrativo sancionador
ou disciplinar.

Pondera Elody Nassar:

A “ciéncia do fato pela autoridade”, em principio, pode dar-se a
qualquer tempo e a Administragio ainda tem a prerrogativa de elidir
a prescri¢do pela abertura do processo administrativo, que fixa novo
prazo para a contagem do prazo prescricional.’’

Ementa do ac6rdao em sede do Habeas Corpus n. 71039/R]. Relator: Ministro Paulo
Brossard. Brasilia, DF, 7 de abril de 1994. Didrio da Justica da Unido, Brasilia, DF,
6 dez. 1996, p. 48.708. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 29 ago.
2010. Diante do exposto, em vez da tipica expressao publicista poder-dever, adota-se
neste estudo a locucdo dever-poder. Esclarece Bandeira de Mello: “Com efeito, facil
€ ver-se que a tonica reside na idéia de dever, nio na de ‘poder’. Dai a conveniéncia
de inverter os termos deste bindmio para melhor vincar sua fisionomia e exibir com
clareza que o poder se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma dada
finalidade.” (grifo do autor) Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., loc. cit.

6 Conveniente, nesse sentido, atinar com este pronunciamento da Procuradoria
Geral da Republica da Costa Rica (manifestagio juridica de 29 de maio de 2008,
trecho do capitulo III): “Indudablemente, el poder sancionatorio-disciplinario de la
Administracion debe ejercerse en forma oportuna; es decir, que la sancion impuesta
en un determinado momento, sea correlativa mas que al tiempo de la comision de la
falta, al conocimiento efectivo y calificado de la infraccion administrativa por parte
de la autoridad competente para sancionar [...]; con lo cual se procura, por un lado,
dar seguridad juridica al servidor, en el sentido de que tenga conocimiento de que su
infraccion ha de ser sancionada en un periodo determinado, impidiendo que se per-
petiie la pendencia de una eventual sancion disciplinaria, y por el otro, se garantiza
a la entidad patronal el legitimo ejercicio de la potestad sancionadora administra-
tiva.” Cf. Costa RicA. Procuradoria General de la Republica. Dictamen n: 178 del
29/05/2008. C-178-2008. 29 de mayo de 2008. Autor: MSc. Luis Guillermo Bonilla
Herrera, Procurador Adjunto. Disponivel em: <http://www.pgr.go.cr/scij/busqueda/
normativa/pronunciamiento/pro_repartidor.asp?param1=PRD&paramé6=1&nDicta
men=152288&strTipM=T>. Acesso em: 13 jan. 2011.

7 NAssAR, Elody. Prescricdo na Administracdo Publica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 151.
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Nessa toada, salienta Mauro Roberto Gomes de Mattos:

O direito ndo pode servir como eterniza¢iao de uma futura punicao
disciplinar, capaz de ser manejada quando a Administragcao Publica
se dignar a afirmar que tomou conhecimento de um fato apds o
transcurso do tempo. O ius puniendi nao é absoluto e eterno, ele se
sujeita a regra da seguranga juridica e do principio da razoabilidade,
dentre outros, exatamente para possibilitar a paz coletiva, afastando
a ideia de um processo perpétuo.®

Constata Renato Luiz Mello Varoto:

[...] em niimero expressivo, os ilicitos administrativos estao marca-
dos pela continuidade e [pel]a permanéncia. E, portanto, desconhecer
tal realidade é, de certa forma, premiar o servidor que venha a revelar
maior habilidade e astiicia na pratica do ilicito, encobrindo, as vezes

por longo tempo, a pratica condendavel.*”

Ja o art. 301 do Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do
Parand (Lei Estadual n. 6.174, de 16 de novembro de 1970) ndo escla-
rece que sistema adota, salvo no caso de infracdo disciplinar/crime,
caso em que aplica a legislagao penal (“A falta também prevista na lei
penal corno crime, prescreve juntamente com este” — paragrafo tinico
do mesmo artigo)®. Ante tal peculiaridade do Estatuto Funcional
paranaense, afigura-se pertinente a ponderacdo de Caio Tacito (lan-
¢ada em face de igual siléncio, em que incorreu o revogado art. 213
da Lein. 1.711, de 28 de outubro de 1952°!, o pretérito Estatuto dos
Funciondrios Publicos Civis da Uniao):

8 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Lei n. 8.112/90 interpretada e comen-
tada: regime juridico dos servidores publicos da Unido. 4. ed. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2008, p.1.015-1.016.

3% VAROTO, Renato Luiz Mello. Prescri¢do no processo administrativo disciplinar.
2. ed. Sao Paulo: RT, 2010, p. 187.

0 PARANA. Lei Estadual n. 6.174, de 16 de novembro de 1970. Disponivel em:
<http://www.diaadiaeducacao.pr.gov.br/diaadia/diadia/arquivos/File/efp_pr.pdf>.
Acesso em: 31 ago. 2010, grifo nosso.

61 Art. 213 da Lei n. 1.711, de 28 de outubro de 1952, ad litteris et verbis: Art.
213. Prescrevera: I — em dois anos a falta sujeita as penas de repreensio, multa ou
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Dois sdo os sistemas que orientam o computo da prescri¢io: o
do momento da consumacgio do ato, ou o de seu conhecimento. Nao
adotou, objetivamente, a norma estatutdria, uma ou outra dessas for-
mulas, deferindo, assim, ao poder regulamentar ou, em sua auséncia,
a jurisprudéncia administrativa a adocdo do critério mais adequado
a finalidade do instituto.®* (grifo nosso)

Por outro lado, em extremo oposto ao polo em que se encontram
os Estatutos Funcionais mato-grossense, piauiense, alagoano, potiguar,
amapaense, acreano, paraense, amazonense, catarinense e gatcho,
situam-se os Estatutos dos Servidores Publicos dos Estados do Rio de
Janeiro, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso do Sul, Sergipe, Pernam-
buco e Ceara adotam o sistema da consumacao do ato, ao principia-
rem a contagem da “prescri¢ao” disciplinar a partir da data do fato
punivel:

(a) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Rio de Janeiro
(art. 57, § 2°, do Decreto-Lei Estadual n. 220, de 18 de julho
de 1975: “O curso da prescri¢io comeca a fluir da data do
evento punivel disciplinarmente e interrompe-se pela abertura
de inquérito administrativo.”*)

(b) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Espirito Santo
(art. 157, § 2°, da Lei Complementar Estadual n. 46, de 31
de janeiro de 1994: “Em se tratando de evento punivel, o
curso da prescricdo comega a fluir da data do referido evento

suspenso; II — em quatro anos a falta sujeita: a) a pena de demissio, no caso do § 2.°
do art. 207; b) a cassagdo de aposentadoria ou disponibilidade. Paragrafo unico. A
falta também prevista na lei penal como crime prescrevera juntamente com este.” Cf.
Brasit. Lein. 1.711, de 28 de outubro de 1952. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/Leis/1950-1969/L1711.htm>. Acesso em: 31 ago. 2010.

62 TAcrto, Caio. Funciondrio publico — falta disciplinar — prescricao. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 43, jul.-set. 1956, p. 485.

% R10 DE JANEIRO. Decreto-Lei Estadual n. 220, de 18 de julho de 1975. Dis-
ponivel em: <http:/alerjlnl.alerj.rj.gov.br/decest.nsf/83blel1a446ce7f7032569bal
082511c/cb7fc6f032ee6e5683256eb40054bd0e?OpenDocument>. Acesso em: 30
ago. 2010, grifo nosso.
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e interrompe-se pela abertura da sindicancia ou do processo
administrativo-disciplinar.”*).

(c) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Goids (art. 322,
§ 1°, da Lei Estadual n. 10.460, de 22 de fevereiro de 1988, con-
forme a redagao dada pelo art. 1.° da Lei Estadual n.° 14.678,
de 12 de janeiro de 2004): “A contagem do prazo prescricional
tem inicio a partir da data da prdtica da transgressdo e regula-
-se pela maior san¢do em abstrato prevista para a infra¢ao
cometida, mesmo que a pena efetivamente aplicada tenha sido
reduzida, inclusive na hipotese de exclusao da multa.”®’)

(d) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Mato Grosso
do Sul (art. 244, § 2°, da Lei Complementar Estadual n. 2, de
18 de janeiro de 1980: “O curso da prescri¢ao comeca a fluir
da data do evento punivel disciplinarmente e se interrompe
pela abertura da sindicincia ou com a instauracdo do processo
administrativo disciplinar”¢).

(e) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Sergipe (art. 269,
§ 2°, da Lei Estadual n. 2.148, de 21 de dezembro de 1977:
“Q curso da prescrigio é contado a partir do dia da ocorréncia
da falta, interrompendo-se com a abertura da sindicancia ou
do inquérito administrativo, quando for o caso.”)

(/) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Pernambuco (art.
209, § 2°, da Lei Estadual n. 6.123, de 20 de julho de 1968:
“O curso da prescri¢do comega a fluir da data do fato punivel

¢4 EspfrrTo SANTO. Lei Complementar Estadual n. 46, de 31 de janeiro de 1994.
Disponivel em: <http://www.es.gov.br/site/servidores/estatuto_servidor.aspx>. Acesso
em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

¢ GoiAs. Lei Estadual n. 10.460, de 22 de fevereiro de 1988. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/pagina_leis.php?id=4221>. Acesso em: 30 ago.
2010, grifo nosso.

% MaTo GrROsso Do SuL. Lei Complementar Estadual n. 2, de 18 de janeiro de
1980. Disponivel em: <http://aacpdappls.net.ms.gov.br/appls/legislacao/secoge/govato.
nsf/1b758e65922af3e904256b220050342a/a876dcf93687866e042574480047187
5?20penDocument&Highlight=2,Estatuto>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.

7 SERGIPE. Lei Estadual n. 2.148, de 21 de dezembro de 1977. Disponivel em:
<http://www.al.se.gov.br/Detalhe_Lei.asp?Numerolei=5765>. Acesso em: 30 ago.
2010, grifo nosso.
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disciplinarmente e se interrompe pelo ato que determinar a
instaura¢ao do inquérito administrativo.”®)

(g) Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Ceard (art. 182,
caput, da Lei Estadual n. 9.826, de 14 de maio de 1974): “O
direito ao exercicio do poder disciplinar prescreve passados
cinco anos da data em que o ilicito tiver ocorrido.”) (Excecao
para a infracdo de abandono de cargo: “S3o imprescritiveis o
ilicito de abandono de cargo e a respectiva san¢ao” —art. 182,
paragrafo unico.)*’

Os Estatutos Funcionais de Tocantins, Maranhio e Sao Paulo lan-
¢am mao de féormulas proprias:

(a) O Estatuto dos Servidores Publicos de Tocantins (art. 165,
§ 1.°, da Lei Estadual n. 1.818, de 23 de agosto de 2007) con-
diciona a contagem da “prescricio” disciplinar a partir da
data do fato punivel a presenca de fato punivel notério: “O
prazo de prescri¢ao comega a correr da data da pratica do ato,
quando notoério.””°

(b) O Estatuto dos Servidores Publicos do Maranhdo (art. 233,
§ 1.°, da Lei Estadual n. 6.107, de 27 de julho de 1994) adota
sistema misto: “O prazo de prescricio comega a fluir da data
em que foi praticado o ato, ou do seu conhecimento pela
administracdo.””!

% PERNAMBUCO. Lei Estadual n. 6.123, de 20 de julho de 1968. Disponivel em:
<http://legis.alepe.pe.gov.br/estatuto_servidor.aspx>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo
nosso.

% CEARA. Lei Estadual n. 9.826, de 14 de maio de 1974: dispde sobre o Esta-
tuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado. Ceara: INESP, 2006. Disponivel em:
<http://www.al.ce.gov.br/publicacoes/estatuto_dos_funcionarios.pdf>. Acesso em: 30
ago. 2010, grifo nosso.

70 TocaNTINS. Lei Estadual n. 1.818, de 23 de agosto de 2007. Disponivel em:
<http://www.tj.to.gov.br/legislacao/Lei%201818.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2010,
grifo nosso.

71 MARANHAO. Lei Estadual n. 6.107, de 27 de julho de 1994. Disponivel em:
<http://www.al.ma.gov.br/ged/>. Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.
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(c) O Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Sdo Paulo
(art. 261, § 1.°, ns. 1 e 2, da Lei Estadual n. 10.261, de 28 de
outubro de 1968) se assemelba ao modelo encampado pelo
Direito basco, peruano, mexicano e portugués:

Art. 261 —[...]
[-..]
§ 1.° — A prescricdo comega a correr:
1 - do dia em que a falta for cometida,
2 —do dia em que tenha cessado a continuacdo ou a permanéncia,
nas faltas continuadas ou permanentes. [Redagao dada pelo art. 1°, Il
da Lei Complementar n. 942, de 6 de junho de 2003.]7? (grifo nosso)

Consideragoes finais

(1) A formulagio acolhida pelo Estatuto dos Servidores Publi-
cos do Estado de Sdo Paulo (art. 261, § 1.°, n. 1, da Lei Estadual
n. 10.261/1968), além da virtude de iniciar, como regra geral, o com-
puto do prazo da “prescri¢ao” disciplinar da data em que praticada a
infracdo (na esteira dos Estatutos dos Servidores Publicos fluminense,
capixaba, goiano, sul-mato-grossense, sergipano, pernambucano e
cearense), destaca-se pelo diferencial (em comparagio com os Esta-
tutos Funcionais dos demais Estados-membros e da Unido) de positi-
var, de forma explicita, a hipétese de infracao continuada ou perma-
nente, ao prescrever o comeco da contagem de tal prazo a partir do
dia em que cessada a continuacdo ou a permanéncia (art. 261, § 1.°,
n. 2, da Lei Estadual n. 10.261/1968 — SP), em consonancia, nesse
segundo aspecto (da expressa previsao do dies a quo da infragao conti-
nuada), com a legisla¢ao regente do processo administrativo do Pais
Basco (art. 22.2, 2. parte da Lei 2/1998), do Peru (art. 233.1 da Lei
n. 27444/2001) e do México (art. 79, in fine, da Lei do Procedimento

72 SKo Pauro. Lei Estadual n. 10.261, de 28 de outubro de 1968. Disponivel
em: <http://www.al.sp.gov.br/StaticFile/documentacao/estatuto_func_publico.htm>.
Acesso em: 30 ago. 2010, grifo nosso.
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Federal Administrativo), bem como com a jurisprudéncia iterativa
da Justica Administrativa de Portugal (Ac6rdaos STA de 16 de abril
de 1997, 16 de janeiro de 2003 e 8 de outubro de 2009, assim como
os Acordaos TCAS de 20 de janeiro de 2005, 16 de julho de 2005 e
11 de dezembro de 2008), além de percorrer, nesse ultimo ponto, a
mesma direcdo do supracitado art. 150, § 1°, alinea b, do Estatuto
dos Servidores Publicos do Estado de Santa Catarina (Lei Estadual
n. 6.745/1985), com a diferenca de que o Estatuto catarinense abraga,
a titulo de regra geral, o modelo do dies scientae (art. 150, § 1°,
alinea a).

(2) No campo do Direito Administrativo Sancionador e Discipli-
nar, denota-se aconselhavel que o legislador adote (ou passe a adotar)
a contagem do prazo para o exercicio da potestade estatal punitiva a
partir da data em que consumado o ilicito, em detrimento do sistema
do dies scientiae (baseado na data da ciéncia, pela Administracdo
Publica ou por seu(s) agente(s), da pratica da infracdo), a fim de se
evitar a tensdo entre os principios da legalidade e da seguranca juri-
dica, haja vista que o interesse publico de apurar a responsabilidade
administrativa e aplicar a san¢do administrativa cabivel ndo deve se
sobrepor ao interesse publico de evitar lapso temporal indefinido para
a Administracao Publica deflagrar o devido processo administrativo
sancionador ou disciplinar.

(3) Aos entes estatais patrios cujas legislacdes sejam, por ventura,
silentes nas searas do Direito Administrativo Sancionador e Disciplinar,
no tocante ao inicio da contagem do prazo para o exercicio da potes-
tade estatal punitiva concernente a infracdo continuada, recomenda-
-se que sigam o paradigma do Estado de Sao Paulo, inserindo no(s)
respectivo(s) diploma(s) legislativo(s) dispositivo similar ao insculpido
no art. 261, § 1.°, n. 2, da Lei Estadual n. 10.261/1968 — SP.
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Origem e evolugdo do sistema de governo
na Constituico da Repdblica de Angola’

JOSE CARLOS NETO0?

Resumo: Um sistema de governo ¢ o resultado de um vasto leque de facto-
res sociais, culturais econémicos e politicos que se conjugam, dos quais derivam
relagdes entre cidadios de uma determinada comunidade, dirigida por um ou
mais individuos que sdo os detentores do poder, que o exercem em beneficio e
no interesse comum dos outros membros da comunidade.

Em Angola, para analisarmos o sistema de governo, somos for¢ados a fazer
uma incursdo, ainda que sumadria, sobre a sua historia recente, sobre o modo
como tem sido organizado o poder politico, principalmente no periodo pos-
-independéncia, e 0 modo como tem sido exercido.

Angola tornou-se independente em 1975, num contexto fortemente marcado
pela guerra fria, e a influéncia deste ambiente global teve efeitos no plano interno,
reflectidos nos vérios textos constitucionais que marcaram a histéria do pafs.
Em 2010 aprovou uma Constituicdo que dota o Estado Angolano de um sistema
de governo de tipo presidencialista, inspirado noutros modelos que tomam em
consideracao a separacdo de poderes e os direitos fundamentais como elementos
estruturantes e limitadores do poder politico. Como sucede naturalmente em todos
os sistemas de governo, existem algumas diferengas entre o texto da Constitui¢ao,
a pratica constitucional e a vida em sociedade.

O presente artigo trata de analisar a evolugao do sistema de governo angolano,
sob diversos angulos, tanto numa perspectiva historica como actual, baseando-
-se nos modelos cldssicos ja estudados pela ciéncia juridica e, apesar da escassez
de elementos de andlise no que toca a historiografia africana, particularmente
a angolana, trata também de fazer um estudo comparado sobre os elementos
essenciais que concorrem para a caracteriza¢ao do actual sistema de governo em
vigor na Republica de Angola.

! Entregue: 20.5.2014; aprovado: 30.6.2014.
2 Organizado pela NOVA Direito e pela Faculdade de Direito da Universidade
Agostinho Neto.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 121-176



122 | Origem e evolu¢io do sistema de governo na Constituicio da Repiiblica de Angola

Palavras-chave: Sistemas de Governo, Lei Constitucional, Constitui¢io,
Estrutura do poder politico em Angola.

Abstract: A governmental system is the result of a vast range of social, cultu-
ral, economic and political factors combined, from which the relations amid the
citizens of a certain community derive, led by one or more individuals that are
holders of power, and that exercise it for the benefit and the common interest of
themselves and other members of that community.

In order to analyse the governmental system in Angola, we are obliged to
make an incursion, even if succinctly, into the country’s recent history on how its
political power has been organised and exercised, particularly during the post-
-independence period.

Angola became independent in 1975, in in a period significantly marked by
the cold war, and the influence of this global context had effects on the internal
plan, and reflected in various constitutional texts that mark the history of the
country. In 2010 a constitution was approved which bestowed the Angolan State
with a presidential government system, inspired in other models that consider
the separation of fundamental powers and rights as structural elements limiting
to political powers. However, as can be witnessed in all systems of governance,
there are differences between the constitutional texts, the constitutional practice
and social practice for common citizens.

This article intends to analyse the evolution of the governmental system in
Angola, from historical and contemporary angles. For the purpose of analysis,
classical legal science models were considered. Despite the limitation in literature
in the African historiography, and particularly the Angolan, this article presents
a comparative study on elements essential for the characterisation of Angola’s
system of governance currently in vigor.

Keywords: Governmental systems, Constitutional Law, Constitution, Political
Power structure, Angola.

Introducgao

Um sistema de governo € o resultado de um vasto leque de factores
sociais, culturais econémicos e politicos que se conjugam, dos quais
derivam relagdes entre cidadios de uma determinada comunidade,
dirigida por um ou mais individuos que sio os detentores do poder,
que o exercem em beneficio e no interesse comum dos outros membros
da comunidade.

Em Angola, para analisarmos o sistema de governo, somos for-
cados a fazer uma incursdo, ainda que sumaria, sobre a sua historia
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recente, sobre 0 modo como tem sido organizado o poder politico,
principalmente no periodo pés-independéncia, e o0 modo como tem
sido exercido.

Angola tornou-se independente em 1975, num contexto fortemente
marcado pela guerra fria, e a influéncia deste ambiente global teve
efeitos no plano interno, reflectidos nos varios textos constitucionais
que marcaram a historia do pais.

O presente relatorio trata de analisar a evolucdo do sistema de
governo angolano, sob diversos angulos, tanto numa perspectiva his-
torica como actual, baseando-se nos modelos classicos ja estudados
pela ciéncia juridica e, apesar da escassez de elementos de analise no
que toca a historiografia africana, particularmente a angolana, trata
também de fazer um estudo comparado sobre os elementos essenciais
que concorrem para a caracterizagao do actual sistema de governo em
vigor na Republica de Angola

Angola aprovou em 2010 uma Constituicdo que dota o Estado
Angolano de um sistema de governo de tipo presidencialista, inspirado
noutros modelos que tomam em consideracdo a separagiao de poderes
e os direitos fundamentais como elementos estruturantes e limitadores
do poder politico. Como sucede naturalmente em todos os sistemas de
governo, existem algumas diferencas entre o texto da Constitui¢do, a
pratica constitucional e a vida em sociedade.

Assim, serdo analisados todos estes aspectos para caracterizar o
sistema de governo angolano e o0 modo como evoluiu desde a inde-
pendéncia até ao presente momento, marcado pelo surgimento de
trés grandes periodos constitucionais: de 1975 a 1992, caracterizado
por um sistema de partido tnico de inspiracio marxista-leninista, de
economia centralmente planificada e acentuados poderes no Presi-
dente da Republica, ao que corresponde a uma I Republica; de 1992
a 2010, periodo em que formalmente vigorou um sistema de governo
semipresidencial baseado na legitimidade democratica multipartida-
ria, na separagao e equilibrio de poderes entre os 6rgaos de soberania,
que consideramos ter representado uma II Republica; e de 2010 até
ao presente momento, em que se verifica a existéncia de um quadro
constitucional em que a organizacdo do poder politico aponta para
um retorno ao sistema de concentragao de poderes no Presidente da
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Republica, que é o Chefe de Estado, o Titular do Poder Executivo e
dispoe de poderes legislativos proprios além dos que partilha com o
Parlamento, demonstrando estar-se novamente em presenca de um
sistema de governo presidencialista que inaugura uma III Republica.

O relatério esta estruturado em 5 partes, sendo a primeira parte
reservada ao tratamento e defini¢ao de conceitos de formas e sistemas
de governo, e figuras afins; a segunda parte aborda questdes relaciona-
das com os sistemas de governo parlamentar, presidencialista e semipre-
sidencialista, sendo feita também uma descricao, de certa forma mais
aturada, do sistema de governo e poderes do Presidente dos Estados
Unidos da América; A terceira parte trata da origem e evolucio da
Constitui¢do Angolana, onde é discutida a Lei Constitucional na sua
versdo de 1975, 1978, 1992 e a versao vigente de 2010, que apre-
senta caracteristicas peculiares sobre a organizacdo e funcionamento
dos 6rgaos do Estado, o modo de elei¢ao do Presidente da Republica
e a relacdo institucional entre os 6rgaos de soberania; a quarta parte
diz respeito as conclusoes; e, finalmente, apresentamos as referéncias
bibliograficas.

Uma nota breve: algumas expressdes serdo utilizadas de forma
indistinta com o mesmo sentido, designadamente “presidencial ou
presidencialista”, “semipresidencial ou semipresidencialista”.

1. Formas e sistemas de governo

1.1. De um modo geral, a doutrina analisa os conceitos de formas
e sistemas de governo ao tratar da relagao dialéctica que se estabelece
entre uma determinada comunidade e o poder politico, partindo do
principio segundo o qual os homens nas suas relagdes reciprocas nao
se limitam a agir individual e espontaneamente em busca de solucoes
para os multiplos problemas com que se confrontam, antes organizam-
-se e atribuem a determinados membros da sociedade o exercicio do
poder politico, que exercem em seu nome, impondo, coercivamente se
necessario, regras de conduta para a realiza¢gio do bem comum, que
os membros da comunidade se dispdem a cumprir.
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1.2. Para BACELAR GOUVEIA “0 poder politico consiste na pro-
dugio de comandos que imponham determinados comportamentos,
relativamente aos quais revela uma intrinseca aptiddo de obrigar, pela
forga se necessario, ao respectivo acatamento, através do emprego de
esquemas de coac¢ao material.” Uma comunidade organizada e dotada
de um poder politico nos termos, ora, definidos configura a ideia do
Estado em sede do qual é possivel estudar-se as diversas formas e sis-
temas de governo’.

BACELAR GOUVEIA apresenta-nos o seguinte conceito de Estado:
“...estrutura juridicamente personalizada, que num dado territério
exerce um poder politico soberano, em nome de uma comunidade de
cidadaos que ao mesmo se vincula”*. A partir deste conceito o autor
disserta sobre os trés elementos constitutivos do Estado, designada-
mente, o elemento humano — o povo, o elemento funcional — a sobe-
rania, e o elemento espacial — o territorio’.

O povo é a comunidade sobre quem se exerce o poder politico.
Os membros da comunidade sao pessoas que por for¢a da ligagio ou
do vinculo juridico que mantém com o Estado a que pertencem, dis-
poem de direitos e de deveres tutelados pelo Direito, conferindo-lhes
o estatuto de cidaddos. A soberania é entendida como o poder politico
organizado com o objectivo de dotar os Estados dos 6rgaos e dos meios
essenciais ao seu funcionamento, no seu proprio interesse e no interesse
do povo. E porque nio ha Estado sem territério, o elemento espacial
representa este substrato no qual o Estado exerce a sua soberania e o
povo desenvolve as suas actividades, tuteladas e regidas pelo Direito.

3 JORGE BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, Vol. 1, 4.* Edi¢ao
Revista e Actualizada, Almedina, Coimbra, 2011, p. 113 e ss; RicARDO LEITE PINTO,
Jost DE Matos CORREIA e FERNANDO ROBORESO SEARA, Ciéncia Politica e Direito
Constitucional — Teoria Geral do Estado e Formas de Governo, Vol. I, 5.* Edi¢ao,
revista, Colec¢io Manuais, Lisboa 2013, p. 31 e ss; MANUEL PROENGA DE CARVALHO,
Manual de Ciéncia Politica e Sistemas Politicos e Constitucionais, 3.* Edi¢ao, (revista
e actualizada), Quid Juris, Lisboa, 2010, p. 55 e ss.

* JORGE BACELAR GOUVEIA, op. cit., p. 141. Cfr. JORGE MIRANDA, Teoria do
Estado e da Constitui¢do, 3.* Edi¢do, revista, actualizada e ampliada, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 2011, p.4 a 70.

> JORGE BACELAR GOUVEIA, op. cit., p. 147 e ss.
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1.3. Para JonaTAS MACHADO e PAULO NOGUEIRA DA COSTA 0
Estado define-se “como o detentor, dentro de um territério, do poder
soberano, quer em face dos sujeitos externos a esse territorio, a sobe-
rania externa, quer em face dos sujeitos que residam, ou actuem no seu
interior, a soberania interna.®” Igualmente, este autor baseia-se nos trés
elementos caracteristicos do conceito de Estado, o povo, o territorio
e o poder soberano (ou poder politico) e, em consequéncia, define o
Estado como o ente ou a instituicdo que exerce o poder politico nesse
territorio em beneficio do povo.

1.4. Sem discorrer sobre a evolucio historica do Estado e as trans-
formacdes que ocorreram ao longo desta evolucdo, temos como ponto
assente que a ideia de Estado por que nos pautamos é aquela que
elege os trés elementos que o caracterizam, a existéncia de um povo,
dispondo de um territorio no qual se exerce um poder politico, como
essenciais a definicio do conceito que pretendemos e que atribui o
exercicio do poder politico a um ente, que em nome dos membros da
comunidade organiza os interesses comuns e prossegue fins de interesse
geral. Conforme JORGE MIrRANDA, “O Estado é institucionalizacio,
mas esta nao significa apenas existéncia de 6rgaos, ou seja, de insti-
tuicdes com faculdades de formagao da vontade; significa também
organiza¢do da comunidade, predisposicdo para os seus membros
serem investidos de direitos e deveres entre si e em face do poder.””

1.5. Quais as formas ou sistemas de governo que é possivel iden-
tificar-se na organizacao do poder politico do Estado?

JORGE MIRANDA considera a forma de governo como o conjunto
de preceitos que formalizam o pacto de convivéncia entre os detento-
res do poder politico e os membros de uma dada comunidade, defi-
nindo a legitimidade para o exercicio do poder, os direitos, liberdades
e garantias fundamentais dos cidadios e a sua for¢a legitimadora e

¢ JonaTAs E. M. MACHADO e PAULO NOGUEIRA DA COSTA, Direito Constitucional
Angolano, 11.* Edi¢ao, Coimbra Editora, Outubro, 2011, p. 12.
7 JORGE MIRANDA, op. cit., p 58. Ver também as pdginas 62 e ss.
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condicionante do exercicio do poder politico, assim como a relagao
entre os detentores do poder politico e os governados.

Por sistema de governo o autor entende ser “o modo como o poder
se organiza internamente, o0 modo como, dentro dele, se dispdem os
governantes; ou, em termos mais restritos e rigorosos, o sistema dos
6rgdos da funcdo politica do Estado, com o inerente estatuto dos
seus titulares, os governantes.” A forma de governo reflecte a relagao
entre governantes e governados, ao passo que o sistema de governo
trata dos aspectos relacionados com a organiza¢ao do poder politico
e dos seus Orgdos integrantes, sem ter necessariamente em linha de
conta a comunidade. “Na forma de governo encontram-se frente a
frente governantes e governados, no sistema de governo apenas 0s
governantes.”® No sistema de governo pretende-se essencialmente
olhar para as relagdes que se estabelecem entre os varios 6rgaos que
exercem o poder politico, e o estatuto ostentado pelos seus titulares.

O sistema de governo pode ser analisado numa perspectiva juri-
dica ou numa perspectiva politica. Para JORGE MIRANDA, a analise do
sistema de governo na perspectiva juridica implica que sejam tomadas
em consideragao trés principios juridicos que pesam na determinacdo
do modelo vigente num determinado ordenamento: o principio da
separac¢io de poderes, em virtude do qual é possivel avaliar a forma
como ¢é distribuido o poder pelos varios 6rgaos do Estado; o princi-
pio da dependéncia, independéncia ou interdependéncia dos 6rgdos,
conforme a influéncia que dispoem os seus titulares para o exercicio
do poder ou para a escolha de quem o possa exercer; e o principio da
responsabilidade politica que acaba por ser um corolario l6gico dos
dois anteriores’.

De acordo com os principios enunciados encontramos sistemas de
governo em que o poder politico é exercido apenas por um 6rgao que

8 JORGE MIRANDA, Formas e Sistemas de Governo, Editora Forense, Rio de
Janeiro, 1.° Edicdo, 2007, p. 1 a 6. MANUEL PROENGA DE CARVALHO baseia-se em JORGE
MIRANDA e define a forma de governo como “o modo como se estrutura e exerce o
poder politico em cada sociedade, e que vai estudar aspectos como a legitimidade, a
representagdo politica, o pluralismo e a divisdo de poder” (cfr MANUEL PROENCA DE
CARVALHO, op. cit., p. 78).

? JORGE MIRANDA, op. cit., p 71 e ss.
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concentra em si toda a ac¢do governativa, ou sistemas de governo em
que o poder é repartido por diversos 6rgaos, que exercem com maior
ou menor autonomia e especializacdo, em funcdo dos equilibrios deter-
minados pela ordem constitucional.

1.6. GomEs CANOTILHO trata do conceito de forma de governo
em sede da organizac¢do do poder politico, estabelecendo uma ligagao
com o sistema politico, e define-a como a “reciproca posi¢ao juridico-
-constitucional dos diversos 6rgdos constitucionais de soberania e
respectivas conexdes e interdependéncias politicas, institucionais e
funcionais!®.” Trata-se de uma opinido que, no essencial, nio difere do
conceito de sistema de governo adoptado por JORGE MIRANDA. Entre-
tanto, GOMES CANOTILHO salienta, como referimos, que a forma de
governo deve ser analisada no sentido dinamico que o conceito encerra,
associando-se o exercicio do poder politico as prdticas institucionais
dominantes, dai resultando uma ideia que se aproxima do conceito de
sistema de governo referido anteriormente.

1.7. RICARDO LEITE PINTO, JOSE DE MATOS CORREIA ¢ FERNANDO
ROBOREDO SEARA, apresentam um conceito de forma de governo
que, em nossa opiniao, vai no mesmo sentido dos ja enunciados. Para
estes autores o conceito de forma de governo reflete 0 modo como as
sociedades organizam o poder politico e como este se relaciona com os
seus membros, associando ao conceito elementos retirados de outros
como das formas do Estado ou dos regimes politicos e economicos,
conferindo um sentido dinamico a ideia que nos transmitem. Assim,
entende-se por forma de governo “as relacoes existentes entre o poder
politico e o povo e 0 modo como sdo organizados e como atuam os
6rgaos desse mesmo poder politico.''”

Os mesmos autores definem o sistema de governo como “a forma
como entre si se relacionam os diversos 6rgaos do poder politico sobe-
rano; quer do ponto de vista do seu modelo e estruturacdo normativa,

10 1.J. GomEs CaNoTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢ao,
7. Edi¢ao, Almedina, Coimbra, p. 562 e 573.

" R1cARDO LEITE PINTO, JOoSt DE MATOS CORREIA e FERNANDO ROBORESO
SEARA, op. Cit., p. 255 e ss.
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quer do ponto de vista das situagdes facticas concretamente desenvol-
vidas (da pratica constitucional).'?” Demonstra-se com este conceito,
que na andlise dos sistemas de governo é fundamental ter como pano
de fundo a realidade e a pratica constitucional inerente ao contexto a
ser tratado, permitindo a distingdo entre regimes politicos diferentes
fundados no mesmo sistema de governo (dois sistemas de governo
formalmente presidencialistas podem corresponder a experiéncias
constitucionais distintas entre si), ou caracterizar um dado sistema de
governo em func¢io do regime politico prevalecente.

1.8. Trata-se, pois, de maneiras diferentes de abordar a questao
sobre a caracteriza¢ao do poder politico, da relacdo entre os seus
orgdos e destes com a comunidade em que esta organizado. De resto,
estes conceitos sao por vezes utilizados como sinénimos, em funcdo
do ponto de partida e da perspectiva de andlise como sdo tratados.
Da nossa parte, vamos utilizar o conceito de sistema de governo, na
linha de pensamento de JORGE MIRANDA, por maior comodidade de
exposicao e coincidéncia com o tema do relatério, sem retirar qualquer
mérito a abordagem feita por outros autores, até porque nio vimos
diferencas substanciais entre as posi¢oes adoptadas.

1.9. De um ponto de vista juridico-constitucional, JORGE MIRANDA
identifica trés principios fundamentais que caracterizam os sistemas de
governo: o da separacdo de poderes; o da dependéncia, independéncia
ou interdependéncia dos 6rgaos (considerando a articula¢do existente
entre 6rgaos e o modo como um deles pode influenciar a escolha de
titulares de outros 6rgdos); e o conceito de responsabilidade politica,
de um determinado 6rgio perante outro.

Em fung¢do dos principios em analise, podem existir sistemas de
governo com concentracdo de poderes e sistemas de governo com
desconcentragiao de poderes. Um e outro distinguem-se pela maior ou
menor preponderancia do principio da separa¢ao de poderes. Os sis-
temas de governo presidencial, parlamentar e semiparlamentar sdo os

12 R1cARDO LEITE PINTO, JoSt DE MATOS CORREIA e FERNANDO ROBORESO
SEARA, op. cit., p. 302 e ss.
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mais significativos que resultam da segunda hipotese, ou seja, os que
respeitam o principio da separac¢do de poderes. A monarquia limitada,
o sistema de governo representativo simples, o sistema convencional
e o sistema de governo soviético constituem os modelos tipicos de
formas organizativas do poder politico em que nao € nitida a linha de
separagao de poderes, consequentemente, se concentram no Monarca,
no Chefe de Estado, numa Assembleia politica ou num partido tnico,
que se transformam no centro de gravidade da vida politica's.

1.10. O principio da separagdo de poderes € invocado na doutrina
constitucional em sede do tratamento da organizagao do poder politico
e das varias formas de governo que podem resultar dessa organizagao,
em fun¢do da maior ou menor concentragio de poderes num ou mais
6rgaos chamados a exercer.

A ideia é aflorada pela primeira vez por Aristoteles, por referéncia
ao modo como uma Constitui¢do estruturava o poder politico, con-
sentindo a representagdo de interesses das varias classes sociais nos
seus Orgdos representativos, de forma equilibrada, sem que nenhuma
tivesse 0 monopolio do poder'.

Foi retomada ao longo da histéria e em varias latitudes por outros
pensadores que, sob diversos Angulos analisaram o conceito que assu-
miu uma multiplicidade de contetidos até chegar aos nossos tempos,
sendo actualmente utilizada como fonte legitimadora das modernas
constitui¢des democraticas que nio prescindem da reparticao de pode-
res por varios orgdos de soberania, designadamente, o legislativo, o
executivo e o judicial, em detrimento da sua concentragdo num dnico
6rgao com poderes absolutos e conflituantes com os interesses das
diversas classes de uma determinada sociedade. Nesse percurso hist6-
rico John Locke, Montesquieu e Rousseau sao referéncias fundamen-
tais pela influéncia que tiveram na formulagio e desenvolvimento do
conceito.

13 JORGE MIRANDA, 0p. cit., p 72.
4 NuNo PIGARRA, A Separac¢do dos Poderes como Doutrina e Principio Consti-

tucional, um contributo para o estudo das suas origens e evolu¢io, Coimbra Editora,
1989, p. 32 e ss.
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A preponderancia que uma Constitui¢io concede a um dos 6rgaos
de soberania sera o indicador do modelo de governo que se pretende
estabelecer, a forma como o poder esta efectivamente repartido, e que
mecanismos existem para a manutengao do equilibrio e do controlo
reciproco entre os varios 6rgaos no exercicio do poder politico.

1.11. O principio da separacdo de poderes é um elemento essencial
que muito contribui para o estudo dos sistemas de governo, quer se
parta da analise da sua evolugio histdrica, quer enquanto principio
constitucional’’. De um modo geral, os sistemas de governo atualmente
existentes inspiraram-se nas teorias cldssicas sobre a organizacio do
poder politico, recolhem elementos de modelos constitucionais con-
temporaneos de maior relevancia, e formam o seu préoprio sistema
com algumas afinidades comparativamente aos modelos dominantes
e inovadores quanto a sua esséncia. No caso concreto da Republica de
Angola temos assistido a experiéncias que bem ilustram o que acaba-
mos de referir. Inicialmente inspirada na doutrina marxista-leninista
e nos modelos constitucionais de matriz socialista, a constitui¢dao
angolana sofreu varias transformacdes até assumir a forma presente
de matriz democratica, fortemente marcada pelo principio da separa-
¢ao de poderes.

2. Os sistemas de governo
2.1. O sistema de governo parlamentar

2.1.1. Em regra, ao proceder-se a analise dos sistemas de governo
¢ dada primazia ao sistema de governo parlamentar, por ser histo-
ricamente o mais antigo e pela influéncia politica e doutrinaria que
exerceu noutras formas organizativas do poder politico. A Inglaterra
é considerada o ber¢o do sistema de governo parlamentar. O seu sis-
tema de governo nio estd consagrado numa Constituicao em sentido

15 Para uma andlise aprofundada sobre a evolucio histérica da doutrina da sepa-
racdo de poderes, cfr. NUNO PIGARRA, op. cit., p. 41 a 139.
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formal. As regras constitucionais encontram-se dispersas em varios
documentos escritos outorgados ao longo dos tempos e que assumem
forca de leis fundamentais.

Remonta ao ano de 1215, data em que foi outorgada a Magna
Carta que instituiu um conjunto de direitos fundamentais, limitadores
dos poderes do Rei, o advento do constitucionalismo britanico. Fruto
de compromissos aceites entre o Rei Jodo Sem Terra, por um lado,
a igreja e a nobreza por outro. A Magna Carta continha um acervo
de direitos e deveres fundamentais que nenhuma das partes poderia
violar. Esta data marca o momento em que a Magna Carta, tornou-se
no primeiro instrumento de garantia das liberdades civicas e religiosa
dos cidadaos e em que o parlamentarismo constitucional comecou a
ganhar forma na Inglaterra, por muitos considerado como o “parla-
mento modelo“?®.

2.1.2. GomEes CANOTILHO reconhece trés elementos estruturantes
no sistema de governo parlamentar: a responsabilidade do gabinete
perante o parlamento, do qual depende a necessaria confianga politica
para governar; dissolugdo do parlamento pelo Chefe de Estado, sob
proposta do gabinete; e a eleicio do Presidente da Republica pelo Par-
lamento (nas monarquias nao ha lugar a este procedimento)!'’. Apesar
do papel relevante reservado ao Governo e ao seu Primeiro-Ministro
ou Chanceler, o parlamento desempenha um papel importante por
constituir um espaco de debate politico que influencia decisivamente,
a vida politica, por um lado, e por outro, porque deve garantir uma
maioria ao governo (por via eleitoral) para que a acdo politica se con-
cretize com estabilidade.

No sistema parlamentar britanico o monarca é uma figura que
dispoe apenas de poderes simbolicos porque, na verdade, o centro de
toda a vida politica do Reino desenvolve-se no parlamento'®.

6. ARMANDO MARQUES GUEDES, Ideologias e Sistemas Politicos, Instituto de Altos
Estudos Militares, Lisboa, 1978, p. 75. Cfr PROENGA DE CARVALHO, op. cit., p. 149 e
ss; e também RAUL CARLOS VASQUES ARAUJO, o Presidente da Republica no Sistema
Politico de Angola, Casa das Ideias, Luanda, Dezembro de 2009, p. 69

17 GoMEs CANOTILHO, 0p. cit., p.583.

18 BACELAR GOUVEIA, op. cit., p. 276 e ss.
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Para PROENCA DE CARVALHO, as caracteristicas fundamentais do
sistema de governo parlamentar sdo: i) a “existéncia de dois 6rgaos
politicos, a saber: Governo e parlamento, com poderes efectivos e um
o6rgdo politico com poderes meramente formais, o Chefe de Estado;
ii) formag¢ao do Governo em sintonia com os resultados das elei¢oes
para a Camara dos Comuns, a cargo do chefe do partido maiorita-
rio; iii) responsabilidade politica do Governo perante a Camara dos
Comuns. Assim sendo, a perda de confian¢a politica, manifestada
através da aprovagao de uma mocgao de censura ou da rejei¢io de uma
mogao de confianga, conduz a queda do Governo™".

Neste sistema, os membros do Governo sao também membros do
Parlamento. Devido ao sistema eleitoral vigente, o Chefe do Governo é
o lider do partido vencedor das elei¢cdes, podendo o Governo integrar
membros de outros partidos, caso sejam constituidas coligagdes para
a necessaria maioria parlamentar que assegure estabilidade governa-
tiva. O poder executivo é exercido pelo Governo, liderado por um
Primeiro-Ministro ou por um Chanceler, que é politicamente respon-
savel perante o parlamento. Por conseguinte, o Chefe do Governo
necessita de uma maioria estavel para governar, sob pena de ser cons-
tantemente perturbado e o seu governo destituido, sempre que forem
aprovadas mogdes de censura, ou rejeitadas mocoes de confianga ao
seu Governo. O Chefe de Estado dispoe, como foi dito, de poderes
meramente simbdlicos, nio havendo lugar para uma “bicefalia” na
conduc¢ao dos assuntos publicos pelos 6rgaos do Estado, como sucede
no sistema semipresidencialista®’.

2.2. O sistema de governo presidencialista

2.2.1. O sistema de governo presidencialista é, por exceléncia, o
dos Estados Unidos da América.

19 PROENCA DE CARVALHO, op. cit., 165.

20 Idem, p. 165-166. Cfr JorGE CaRP1ZO, Caracteristicas Essenciales Del Sistema
Presidencial e Influencias para su Instauraciéon en America Latina, Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, nueva serie, afio de 2006, p. 58-60.
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A ordem constitucional norte americana esta profundamente rela-
cionada com a coloniza¢do gradual de parcelas de territério do con-
tinente americano a partir do século XVI, por povos principalmente
provenientes do Reino Unido da Gra-Bretanha que, contrariamente aos
espanhdis e aos franceses que se serviam da coloniza¢do em busca de
metais preciosos e especiarias, foram motivados pelo espirito coerente
de religido (maioritariamente protestantes perseguidos na Europa) e
pelo espirito de liberdade, cujos beneficios viriam a ser preservados
a favor dos descendentes dos pais fundadores dos Estados Unidos da
Ameérica, como sublinham na Declaracao de Independéncia de 1776
e no preimbulo da Constituicio 1787.

Apesar da riqueza e da importancia histérica do constitucionalismo
norte-americano, nao é objectivo deste relatorio analisar em profun-
didade essa evolucdo historica. No essencial pretende-se retratar os
aspectos fundamentais do sistema de governo presidencial e verificar
até que ponto a sua influéncia estd ou ndo presente no sistema de
governo angolano.

2.2.2. Aseparagio de poderes na Constituicao dos Estados Unidos
da América procurou estabelecer equilibrios que evitassem a concen-
tracdo de excessivos poderes num determinado 6rgdo de soberania,
que teria tendéncia a subjugar os outros e criar novamente um sistema
de governo despotico semelhante ao que obrigou o povo americano a
lutar pela independéncia.

Este equilibrio de poderes foi conseguido tendo sido criado um
Congresso eleito democraticamente e constituido por duas cimaras que
se equilibram mutuamente; um Presidente, também eleito democratica-
mente (por via indirecta) titular do poder executivo que é condicionado
pelo Congresso para a aprovacdo de determinadas leis, principalmente
o or¢amento, mas que tem poder de veto sobre diplomas aprovados por
este 6rgao; e um poder judicial forte, com poderes de fiscalizaciao da
constitucionalidade das leis, por via da “judicial review”, constituem
os elementos fortes que caracterizam o sistema de governo presiden-
cial norte-americano. Apesar dos “pesos e contrapesos” do sistema,
é, em certas ocasioes, no Presidente dos Estados Unidos da América
que gravita a vida politica do pais, sem prejuizo da preponderancia do
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Congresso, principalmente, nos casos em que delibera sobre matérias
em relacdo as quais existam divergéncias com o Presidente?!.

2.2.3. O Presidente é eleito por sufragio indirecto que reflecte a
escolha dos grandes eleitores de cada Estado que, por sua vez, escolhem
o Presidente dos Estados Unidos da América. O processo de eleiciao
do Presidente é complexo e tem inicio na escolha do candidato dentro
do partido a que este pertence, em Convengdes organizadas para o
efeito, sendo depois o candidato do respectivo partido submetido ao
pleito eleitoral para Presidente dos Estados Unidos da América, cargo
ao qual concorre com o seu Vice-Presidente. O Presidente é eleito por
sufragio indirecto por um mandato de quatro anos, renovavel apenas
uma dnica vez.

No entanto, o que confere grande realce ao Presidente dos Estados
Unidos € o conjunto de poderes executivos que exerce pessoalmente,
tanto no plano interno como no externo. O Presidente é o Chefe de
Estado e Titular do Poder Executivo, é o Comandante em Chefe das
forcas armadas e em politica externa, é o mais alto representante do
Estado, a quem compete celebrar acordos internacionais, bem como
nomear os Embaixadores e os Consules. A forma de eleicao do Pre-
sidente assim como todos os seus poderes estio contemplados no
art.’ II da Constituicao. Contudo, outros poderes implicitos do Pre-
sidente ndo estdo plasmados no texto da Constituicao por serem de
natureza consuetudindria, principalmente no que respeita a questoes
de ordem militar.

Regressando aos poderes do Presidente, no sistema de freios e
contrapesos, este pode vetar leis aprovadas pelo Congresso, sempre
que ndo esteja de acordo com um determinado projecto de lei. Tendo
em conta o principio da separacdo de poderes, o Presidente ndo pode
dissolver o Congresso, nem este pode destitui-lo, excepto em caso
de impugnacdo do seu mandado por responsabilidades criminais ou
“impeachment”?2. Por esta razdo, o poder de veto do Presidente é o
mecanismo de maior efeito politico de manifestacao de discordancia do

21 BACELAR GOUVEIA, op. cit., p.306.
22 RAUL CARLOS VASQUES ARAUJO, op. cit, p. 835.
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Presidente sobre uma determinada medida aprovada pelo Congresso.
O Presidente é também o simbolo de unidade da nag¢ao, competindo-
-lhe garantir o respeito pela Constitui¢ao?.

PrROENGA DE CARVALHO confrontando o poder dos 6rgaos politicos
do sistema presidencialista retira alguns tracos dos quais nos socor-
remos para caracterizar o sistema em andlise. Em primeiro lugar, o
Presidente, que é simultaneamente o Chefe de Estado, ndo pode dis-
solver o Congresso nem este pode votar uma mogao de censura para
o destituir ou aos seus Secretarios, em virtude da legitimidade destes
dois 6rgaos eleitos democraticamente. Este facto implica que, tanto o
Presidente como os seus Secretdrios nao sejam politicamente respon-
saveis perante o Congresso.

O segundo elemento caracteristico prende-se com a falta de pode-
res executivos dos auxiliares do Presidente que concentra em si todo
este poder. Em consequéncia, ndo existe um Primeiro-Ministro como
sucede nos sistemas semipresidencial e parlamentar, pelo que, “os
actos do Chefe de Estado nao estio sujeitos a referenda ministerial”24,

2.2.4. Em resumo, o sistema de governo presidencial americano é,
basicamente, caracterizado por uma clara consagracao constitucional
do principio da separa¢dao de poderes, o legislativo, o executivo e o
judicial; o Presidente € eleito democraticamente de forma indirecta,
através de grandes eleitores; o Presidente da Republica é o Titular do
Poder Executivo, auxiliado no exercicio das suas funcdes por Secreta-
rios de Estado, ndo dispondo, por este motivo, de um governo ou de um
gabinete ministerial com poderes proprios e autonomos; o Presidente
da Republica ndo tem poderes de dissolu¢iao do parlamente (composto
por duas camaras: o Senado e o Congresso), nem este pode destitui-lo
(exceto em caso de “impeachment”), num sinal claro de separagio de
poderes; tanto o Presidente como os seus Secretarios ndo sio politi-
camente responsaveis perante o Congresso que, entretanto, nio pode

23 Sobre os poderes do Presidente dos Estados Unidos da América, cfr. PROENGA
DE CARVALHO, op. cit., p. 217 e ss. No mesmo sentido, cfr ARMANDO MARQUES GUE-
DES, op. cit., p. 124-129. RaUL CARLOS VASQUES ARAUJO, op. cit., p. 91.

24 PROENGA DE CARVALHO, op. cit., p. 198. Cfr JorGe CARPIZO, 0p. cit., p. 58-60;
BAcELAR GOUVEIA, op. cit., p. 299 e ss.
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ser dissolvido por aquele; o Presidente nomeia e exonera livremente
os membros da sua Administragio.

Comparando o sistema de governo norte-americano com alguns
modelos semelhantes na América do Sul, encontramos algumas dife-
rencas que, nio pondo em causa a substancia do sistema de governo
presidencial, apresentam algumas diferengas, designadamente no que
respeita a partilha de poderes do presidente, nas circunstancias em que
os resultados eleitorais requeiram o recurso a governos de coligacdo,
forcando o Presidente a partilhar poderes com membros do seu execu-
tivo provenientes do partido (ou partidos) de coligagao. Situacoes deste
género vao sendo frequentes na América do Sul, o que torna o sistema
mais ou menos presidencial, em fun¢do dos resultados eleitorais, facto
que nao ocorre nos Estados Unidos da América em que o Presidente
pode cumprir o seu mandato, independentemente do resultado que o
seu partido obtiver nas elei¢oes legislativas®.

2.3. O sistema de governo semipresidencialista

2.3.1. O sistema de governo semipresidencialista caracteriza-se
fundamentalmente pelo equilibrio entre os trés poderes, ndo sendo um
“sistema de governo de assembleia”, nem um sistema de governo pes-
soal?¢”, antes um meio-termo entre os dois anteriormente analisados,
que segundo BACELAR GOUVEIA ndo é presidencial devido a reparti¢io
de poderes executivos entre o Chefe de Estado e o Chefe do Governo;
“nem é parlamentar porque o Chefe de Estado € eleito por sufragio
universal e direto dos cidadaos franceses, tal facto lhe conferindo uma
legitimidade popular.?””

% JorGE CARPIZO, Op. Cit., 61 € ss.

26 ARMANDO MARQUES GUEDES, op. cit., p. 221.

27 BACELAR GOUVEIA, apresenta adicionalmente uma abordagem positiva a esta
definicao que resulta, em primeiro lugar, do facto do Governo ser politicamente res-
ponsdvel perante o Presidente da Republica e o Parlamento, e por outro lado, pela
liberdade constitucional de dissolu¢ao do Parlamente pelo Chefe de Estado. BACELAR
GOUVEIA op. cit., p. 339. E nesta linha de pensamento que utilizamos a expressio
“meio-termo”, sentido diferente da Constitui¢do mista de Aristoteles em que a expres-
sdo serve para qualificar o resultado do envolvimento das diversas classes sociais nas
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A histéria tem demonstrado que na origem das grandes revolugoes
destinadas a mudar regimes politicos e, em consequéncia, inaugurarem
novos ciclos politicos, estdo invariavelmente associados fendmenos de
crise econdmica e financeira, bem como regimes autoritarios cercea-
dores das liberdades fundamentais dos cidadaos. A Franca tem sido
um dos paises que simboliza a luta pela conquista e defesa de direitos
e liberdades fundamentais, em consequéncia de processos politicos
registados na sua histéria constitucional. Entretanto, também aqui ndo
vamos analisar a historia, mas apenas destacar os elementos caracteris-
ticos do sistema de governo semipresidencialista e possiveis influéncias
noutros sistemas de governo, em especial, no angolano.

A Franga teve até aos nossos dias 16 textos constitucionais, sendo
o primeiro o de 1791 e o ultimo o de 1958, que permanece em vigor?:.
A Constitui¢ao de 1958 inaugurou a V Republica que sera o ponto
de partida para a analise das principais caracteristicas do semipresi-
dencialismo francés.

A Constitui¢ao Francesa, rigida quanto aos requisitos para a sua
revisdo, tem uma sistematiza¢ao que comporta 16 titulos, dos quais
iremos centrar a nossa aten¢ao nas matérias que dizem respeito a
organiza¢ao do sistema politico, designadamente, o Presidente, o Par-
lamento e o Governo.

2.3.2. O Presidente da Republica no sistema semipresidencial é
eleito por sufragio universal directo, por um periodo de cinco anos.

As fungoes do Presidente estao plasmadas no Titulo II da Cons-
titui¢do. O Presidente da Republica é o Chefe de Estado e dispoe de
amplos poderes politicos e executivos, entre os quais, o de presidir o
Conselho de Ministros; nomear e exonerar o Primeiro-Ministro e os
outros membros do Governo; o de garantir a Constitui¢do; dissolver a
Assembleia Nacional, apés consulta ao Primeiro-Ministro e aos presi-
dentes das duas Camaras; aprovar os decretos legislativos e os decretos
aprovados em Conselho de Ministros; e é também o Chefe das Forcas

instituicdes de poder, e o equilibrio que esta participagdo proporciona ao sistema de
governo. Cfr NUNO PIGARRA, op. cit., p. 34 € ss.

28 BACELAR GOUVEIA, op. cit., p. 313. Cfr ARMANDO MARQUE GUEDES, 0p. cit.,
p 151 ess.
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Armadas. O Presidente dispoe também de poderes excepcionais pre-
vistos no art.® 16.°, que podem ser accionados em caso de grave crise
nacional que afecte o normal funcionamento das institui¢des, mas tais
poderes muito poucas vezes foram utilizados. Finalmente tem poder de
veto; nomeia os titulares de cargos civis e militares; e tem a faculdade
de enviar mensagens as duas Camaras do Parlamento, ou de discursar
no Parlamento reunido em Congresso®.

2.3.3. O Parlamento é o 6rgao legislativo por exceléncia, a casa
da democracia em Franca. E composto de duas cAmaras, a Assembleia
Nacional que representa os franceses e conta com 577 Deputados
eleitos por um mandato de cinco anos, e o Senado que representa
as colectividades territoriais, bem como os nacionais residentes no
estrangeiro, e compde-se de 348 senadores, com mandatos de seis anos
(e renovagoes parciais de trés anos), eleitos por sufragio indirecto®.

De acordo com o art. 24.°, o Parlamento vota as leis, controla a
ac¢ao do governo e avalia as politicas publicas. Seguem-se um conjunto
de artigos relacionados com as demais competéncias do Parlamento,
sua organizac¢io e funcionamento, assim como os direitos e regalias
dos membros que o integram?3!.

2.3.4. O Governo € o 6rgdo executivo constituido pelo Primeiro-
-Ministro e pelos Ministros, que tem a particularidade de ser nomeado
pelo Presidente da Republica em funcdo do resultado das eleicoes legis-
lativas. O Primeiro-Ministro tem legitimidade democratica e, apesar de
ser nomeado pelo Presidente da Reptblica, a sua exoneragao implica
a queda do Governo, em caso de aprovacdo de uma mogio de censura
ou a reprovagdo do programa de governo pelo Parlamento. Além das
competéncias executivas, o0 Governo é também titular de competén-
cias legislativas, em matérias que ndo estejam constitucionalmente
reservadas a lei.

O Governo é politicamente responsavel perante o Presidente da
Republica e o Parlamento e mantém com este 6rgao de soberania uma

2 Titulo IT da Constituicao Francesa, artigos 5.° a 18.°.
30 Artigos 24.° e 32.° da Constituicdo Francesa.
31 Art. 18.°, idem.
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relagao estreita e regulada com algum detalhe pela Constituicdo. Em
resultado desta estreita relagao, derivada da partilha de competéncias
legislativas, a Constituicdo reservou a forma de Lei para determina-
das matérias, podendo as restantes serem tratadas pelo Governo, por
direito proprio ou por autorizagio do Parlamento.

Depois desta apreciagao genérica sobre o sistema semipresidencial,
¢ importante reter o pensamento de BACELAR GOUVEIA sobre a carac-
terizacao deste sistema. Segundo o autor, “Numa O6ptica de Direito
Constitucional, de acordo com a distribui¢ao de poderes entre os
diversos orgaos, verifica-se que se esta perante um sistema de governo
semipresidencial, que tem como orienta¢do os trés 6rgaos politicos
terem uma real capacidade de intervengao.

A sua defini¢ao pode ser feita tanto positiva como negativamente,
ou seja, por exclusio de outros sistemas e por escolha de elementos
distintivos de outros.

Por contraposi¢ao aos outros dois sistemas de governo ja conheci-
dos, o sistema semipresidencial nio é presidencial porque tem a diar-
quia no poder executivo, com a separacao das qualidades de Chefe
de Estado e de Chefe de Governo, nem sequer o Governo sendo poli-
ticamente independente do Parlamento, nao é parlamentar porque o
Chefe de Estado é eleito por sufragio universal e directo dos cidadios
franceses, tal facto lhe confere uma legitimidade popular.

2.3.5. Emrelacgdo a caracterizacdo positiva do sistema de governo
semipresidencial, pode recordar-se dois elementos essenciais: a dupla
responsabilidade politica do Governo perante o Presidente da Repu-
blica e a Assembleia Nacional, ja que fica dependente dos respectivos
juizes politicos; e o poder de dissolu¢do do parlamento que o Chefe
de Estado pode livremente exercer”.

O autor acrescenta ainda o seguinte: “Segundo uma perspectiva da
Ciéncia Politica, este sistema de governo semipresidencial, pode oscilar
entre um verdadeiro semipresidencialismo e um presidencialismo forte,
que exacerba a preponderancia politico-constitucional do Presidente
da Republica.??”

32 BACELAR GOUVEIA, op. cit., p. 338-340.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 121-176



José Carlos Neto | 141

Esta possibilidade de oscilagdo muito ird contribuir para a analise
do sistema de governo angolano na Constituicio da Republica de
Angola, dadas as afinidades existentes em determinados momentos da
historia constitucional angolana, sempre que foram feitas tentativas de
aplicagdo deste modelo na ordem constitucional angolana.

3. Origem e evolugao do sistema de governo na Constitui¢ao da Repu-
blica de Angola

3.1. A evolugdo historica do constitucionalismo angolano

3.1.1. A primeira Constitui¢ao da Republica de Angola foi outor-
gada a 11 de Novembro de 19735, no acto de aclamagio da indepen-
déncia Nacional.

A histéria constitucional angolana posterior a independéncia pode
ser dividida em trés fases distintas: o periodo de 1975 a 1991, que
corresponde a uma I Republica de Angola, pautado por um regime
de partido unico de inspiracdo marxista-leninista e concentracio de
poderes no Presidente da Republica; de 1992 a 2009, correspondente
a uma II Republica, em que predomina a abertura politica multiparti-
daria, e a instaura¢ao da democracia e do Estado de Direito, assente,
de um modo geral, no principio da separacdo e equilibrio de poderes,
na instauragao de um sistema de governo semipresidencial de pendor
presidencialista, no reconhecimento de direitos, liberdades e garan-
tias fundamentais do cidadiao e na instauracdo de uma economia de
mercado; e o periodo posterior a 2010, que corresponde a III Rept-
blica, caracterizada pelo retorno ao sistema de refor¢o dos poderes do
Presidente da Republica, que assume simultaneamente as funcoes de
Titular do Poder Executivo, a transformag¢io do Conselho de Ministros
em 6rgdo auxiliar do Titular do Poder Executivo e a existéncia de um
parlamento democraticamente eleito por sufrdagio universal e directo,
vincando um sistema de governo presidencialista.

3.1.2. Antes de entrarmos na andlise desejada, pretendemos fazer
uma incursdo na historia constitucional portuguesa, principalmente a
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partir da Constitui¢cao de 1933, com o objetivo de colhermos elemen-
tos que influenciaram a resisténcia politica em Portugal e em Angola,
e as implica¢des que tiveram no constitucionalismo dos dois paises,
particularmente em Angola. Esta Constitui¢ao foi responsavel pelo
corporativismo e pelo “caracter autoritario e repressivo nos direitos,
liberdades e garantias, com estes direitos a serem sujeitos a leis espe-
ciais que viriam a regular o exercicio da liberdade de expressdo, ensino,
reunido e associacdo, bem como a recusa a separagdo de poderes
liberal”33.

GoMEs CANOTILHO demonstra que ao pretender furtar-se da insta-
bilidade governativa que dominou a I Republica, o regime estabelecido
pela Constitui¢ao de 1933 acabou por efectuar determinados arranjos
organizativos, destinados a criar um Estado forte. O resultado pratico
foi a criagao de um executivo forte isento de fiscalizagao pelo poder
legislativo, entretanto, esvaziado de poder. Nestas circunstancias, a vida
politica passou a ter como epicentro o poder executivo que evoluiu para
um presidencialismo de Primeiro-Ministro, com poderes presidenciais,
legislativos e executivos. Em jeito de remate, GOMES CANOTILHO diz:
“Daqui se conclui que o regime, ao evoluir para um presidencialismo
de Primeiro-Ministro, concentrou no executivo fungdes presidenciais
e legislativas (além das tarefas proprias do Governo) possibilitadoras
da estruturagdo de um poder politico autoritario”*.

Foi neste ambiente de forte produgio legislativa opressora, tanto
constitucional como ordinaria, que comecou a emergir no seio da elite
angolana um movimento emancipalista, em finais dos anos cinquenta,

33 PROENGA DE CARVALHO, op. cit., p. 318. Quanto a natureza do regime, pros-
segue o autor, 0 mesmo ¢ ditatorial pois assenta, nomeadamente, na inexisténcia das
liberdades fundamentais, tais como a liberdade de expressdo, reunido e associagio,
na existéncia de uma policia politica (responsavel por algumas dezenas de mortes)
e de presos politicos (cerca de 15000 em 48 anos), no chamado exame de censura
prévia, em eleicbes apenas formais, na violagdao de direitos fundamentais, num poder
judicial controlado pelo poder politico (vide os tribunais militares especiais e os
famigerados tribunais plendrios que julgam os presos politicos), na institui¢do de um
partido unico e, subsequentemente, na impossibilidade de alternancia de poder. Idem,
p. 319.

3% GoMmes CANOTILHO, op. cit., p. 178-180.
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e no inicio dos anos sessenta deu inicio a luta armada que conduziu o
pais a independéncia de Portugal®.

A pressao militar nas colonias e a incapacidade do regime fascista
em fazer face as crises politica, econémica, militar e social, conduzi-
ram ao derrube do regime num golpe de Estado, no dia 25 de Abril
de 1974. As consequéncias deste acto repercutiram-se até as colonias
portuguesas, culminando com a independéncia de Angola, Cabo Verde,
Mocambique e S. Tomé e Principe. A Guiné Bissau tinha proclamado a
sua independéncia unilateralmente em 1973, ao passo que Timor Leste
foi invadida pela Indonésia, devido a retirada do exército portugués
e a fragilidade da Frente de Libertagio de Timor Leste em assumir o
poder no territorio, adiando a independéncia deste pais para 20 de
Maio de 2002.

A luta armada pela independéncia nacional em Angola foi con-
duzida por trés movimentos de libertagio (Movimento Popular de
Libertagio de Angola — MPLA; Frente Nacional de Libertagio de
Angola — FNLA; e Unido Nacional para a Independéncia Total de
Angola — UNITA) que, ao longo de todo o processo revolucionario,
em certa medida influenciados pela guerra fria, ndo conseguiram
encontrar um denominador comum que conjugasse os interesses de
todos em beneficio do povo angolano, de forma unida e com uma s6
voz. Em consequéncia, varios foram os conflitos entre os movimentos
de libertacdo, o que fez com que, a 11 de Novembro de 1975, apenas
0 MPLA estivesse politicamente preparado para representar o povo
angolano e, em seu nome, proclamou ao pais e ao mundo, a indepen-
déncia da Republica Popular de Angola, pela voz do seu Presidente
Dr. ANTONIO AGOSTINHO NETO, empossado na mesma altura como
o primeiro Presidente de Angola.

35 Ao analisar o estatuto politico-administrativo da Provincia de Angola,
ARMANDO MARQUES GUEDES, CARLOS FEIJO e outros, relevam os efeitos nefastos de
medidas administrativas tomadas pelo Estado Novo, que funcionaram como verda-
deiras “bomba reldgio” que fizeram eclodir a luta armada no inicio dos anos sessenta.
Cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES, CARLOS FEIJO, CARLOS DE FREITAS, N'GUNO TINY,
Francisco PEREIRA COUTINHO, RAQUEL BARRADAS FREITAS, RAVI AFONSO PEREIRA €
RicARDO DO NASCIMENTO FERREIRA, Pluralismo e legitimacado, A Edificagio Juridica
P6s-Colonial de Angola, Almedina, Coimbra, 2003, p. 47 € ss.
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3.2. O sistema de governo na Lei Constitucional de 1975

3.2.1. Foi sob a ameaca de invasio de exércitos estrangeiros, a sul
pelo exército da Africa do Sul, e a norte pelo exército da Republica do
Zaire (actual Republica Democratica do Congo), que Angola procla-
mou a independéncia e adoptou a Lei Constitucional (LC/75) as zero
horas do dia 11 de Novembro de 1975, aprovada pelo Comité Central
do MPLA no dia anterior.

A Lei Constitucional, aprovada num contexto de conflito militar
entre os movimentos de libertacdo, apoiados pelas grandes potén-
cias da época — os paises ocidentais com os Estados Unidos a cabeca
apoiavam a FNLA e a UNITA. Os paises do Leste com a ex-Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas — URSS, posicionaram-se do lado
do MPLA -, ndo deixou de reflectir os efeitos da guerra fria, que no
caso angolano foi mesmo guerra “quente”, e adoptou a designacdo
de Republica Popular de Angola, numa clara alusio as democracias
populares prevalecentes nos paises de ideologia marxista-leninista.
Também se inspirou nessa doutrina para organizar o poder politico e
os orgaos do Estado.

Segundo ADA0 DE ALMEIDA, este periodo de grande fervor revo-
luciondrio marcado pelo marxismo-leninismo, ficou registado por
duas grandes opcoes politico-ideologicas que, apesar de nao esta-
rem claramente reflectidas no texto constitucional, ditaram o rumo
da organizacdo do poder politico e do Estado: i) “a consagracdo de
um poder politico de concentracdo de poderes assente num sistema
de partido unico”, e ii) “a consagracdo de um sistema econémico
que privilegiava a apropriacdo colectiva dos meios de produgio,
sendo o Estado o principal agente economico e simultaneamente o
orientador e planificador de toda a actividade econémica (art.® 8.°
LC/75)7%,

Ao analisarmos e interpretarmos os artigos que compoem a Lei
Constitucional de 1975 encontramos, de um modo geral, uma certa
carga ideologica, fruto do contexto de aliangas possiveis com um dos
dois blocos que comandavam os destinos da humanidade e da guerra

3¢ ADA0 DE ALMEIDA, op. cit., p. 66.
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entre os partidos signatarios do Acordo de Alvor que deveria conduzir
todo o processo de descolonizagio até a independéncia.

Sdo comuns na Lei Constitucional referéncias a luta contra a domi-
nacdo e a agressao imperialista, bem como as referéncias as massas
populares e conquistas revoluciondrias, entre outros aspectos, inspi-
rados no programa politico-ideologico do MPLA e elevados no texto
constitucional como traves-mestras orientadoras da politica do pais.
No plano organizacional é relevante sublinhar a criacio do Conselho
da Revolugio como 6rgao supremo do poder do Estado, em substi-
tui¢do da Assembleia do Povo, durante o periodo critico do processo
de consolidacdo da independéncia nacional.

Trazemos a colagao estas ilustracdes para sublinharmos como a
falta de unidade politica e de interesses comuns dos movimentos de
libertagdo — verificados ao longo de catorze anos de luta de liberta-
¢do nacional, sob uma forte e marcada influéncia das grandes potén-
cias — acabou por se reflectir na Lei Constitucional que deveria, em
nosso entender, resultar de compromissos solidos entre os movimentos
de libertacdo e o povo angolano, como sucedeu noutros processos de
emancipacdo ou de luta contra regimes opressores, dos quais deriva-
ram constituicdes de compromisso que criaram institui¢oes politicas e
democraticas solidas, com caracter estavel. Apesar de serem realidades
diferentes que nao devem ser transpostas linearmente para o caso ango-
lano, verificamos que a Magna Carta, ou noutra latitude e muito mais
tarde, a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos da América,
resultaram de compromissos entre forgas politicas antagdnicas em luta
contra 0 MeSMo regime Opressor, 0 que tornou propicia a criagao de
institui¢oes politicas e constitucionais fortes e perenes.

Quanto ao modelo de governo pretendido pela Lei Constitucional
de 1975, trata-se de um sistema monopartidario de tipo socialista®’,
fundado no primado da legalidade revolucionaria e inspirado na ideo-

37 Actualmente de valor meramente histdrico, este modelo teve origem na Russia
revoluciondria e o poder politico era organizado por “assembleias — os sovietes de
operarios, soldados e camponeses — em moldes de organizagio vertical de poder”,
segundo JORGE MIRANDA. O autor refere-se ainda ao predominio de um partido ide-
oldgico leninista, no qual eram concentrados todos os poderes, como trago marcante
deste sistema. Cfr. JORGE MIRANDA, op cit., p 72 € ss.
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logia marxista-leninista. O Titulo III, sobre os 6rgaos do Estado, prevé
a existéncia de quatro 6rgaos distintos, designadamente, o Presidente
da Republica, o Conselho da Revolugao, o Governo e os Tribunais,
porém concentra no Presidente da Republica a maior parte dos pode-
res, legislativo e executivo. O Presidente da Republica é o Presidente
do MPLA, o Chefe de Estado e o representante da Na¢ao Angolana
— art.’ 31.° — preside o Conselho da Revolugio que exerce fungoes
legislativas que pode delegar no Governo — artigos 31.°, 37.° e 38.° —,
nomeia o Primeiro-Ministro — art.® 38 —, que entretanto preside o
Governo — art.® 39.° -; restando, finalmente, os tribunais com exiguas
competéncias constitucionais.

O Presidente da Republica torna-se, por conseguinte, o centro de
toda a vida politica do Estado, e partilha de forma muito ténue o poder
com o Primeiro-Ministro que, na qualidade de Chefe do Governo
(art.® 39.° da LC/75), ndo “coabita” com o Presidente da Republica,
mas subordina-se a este por ser por ele nomeado e exonerado, usando
de faculdades conferidas ao Conselho da Revolu¢ao do qual é o Pre-
sidente. Como ja foi dito, a estes cargos presidenciais deve ser adicio-
nado o cargo de Presidente do partido do qual o Primeiro-Ministro é
membro das estruturas superiores, subordinando-se, em consequéncia,
a autoridade do Presidente do partido®. Do ponto de vista formal a
Constitui¢ao apresenta uma ideia de sistema de governo “semipresi-
dencialista”, contudo a omnipresenca do Presidente em todas as estru-
turas do poder nao deixa margem de manobra ao Primeiro-Ministro,
enquanto Chefe do Governo, o que transforma, de facto, o sistema de
governo em monopartidario, assente na concentra¢ao de poderes no
Presidente da Republica.

3.2.2. Este modelo organizativo que acaba de ser analisado teve
uma vida efémera pelas naturais dificuldades de convivéncia entre o
Presidente da Reptblica e o Primeiro-Ministro, o que determinou a

3 A organizac¢do do poder politico e partiddrio daquela época foi bastante influen-
ciado pelo modelo soviético em que o partido e o seu presidente predominavam e
estavam presentes em toda a estrutura do poder. Era comum a existéncia de 6rgios
colegiais de decisdo, assim como a sobreposi¢do entre o partido e o Estado. Sobre o
Constitucionalismo Soviético, cfr. MARQUES GUEDES, op. cit., p. 225 e ss.
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primeira revisdo constitucional no ano seguinte pela Lei n.® 71/76,
de 11 de Novembro. O art.® 1.° da referida Lei altera o conteido do
art.® 32.° da LC/75 e transfere para o Presidente da Republica a com-
peténcia para presidir o Conselho de Ministros. O art.® 2.° da referida
Lei altera o art.° 33.° da LC/73, transferindo do Conselho da Revo-
lugdo para o Comité Central do MPLA a competéncia para designar
o substituto do Presidente da Republica em caso de rentincia, morte
ou de impedimento permanente, a0 mesmo tempo que alarga a sua
composicao com a entrada do Ministro da Defesa, num claro refor¢o
do papel do exército no acompanhamento dos assuntos do Estado™.
Por outro lado, a competéncia para decretar o estado de sitio e de
emergéncia passa a ser uma prerrogativa do Presidente da Republica
em detrimento do Conselho da Revolug¢ao, assim como a nomeacio e
exonerac¢ao dos Comissarios Provinciais (Governadores), conforme o
art.° 1.°, conjugado com o art.® 5.° da Lei em andlise. Assiste-se a um
gradual reforco dos poderes do Presidente da Republica e do MPLA,
e ao desequilibrio de for¢a entre o 6rgao unipessoal e 0 6rgdo colegial
do Estado, com a fragilizacio do Conselho da Republica.
Manteve-se o sistema de governo monopartidario de tipo socia-
lista e feicdo acentuadamente pessoal, diferente do que era recomen-
dado pelos modelos de governo de inspiracao marxista-leninista que
primavam pelo predominio de 6rgios colegiais*. Alids, como diz
RAUL ArAUJO, desde os primordios da independéncia nacional que o
MPLA se foi distanciando do alinhamento ideolégico com o Partido
Comunista da Unido Soviética que via com desagrado a excessiva
independéncia deste movimento nacionalista face aos seus interesses
hegemonicos*!. A estrutura governativa comeca a ganhar contornos
de um sistema “presidencialista” de partido tunico, em que o poder

3 Sobre o refor¢o do papel do Presidente da Republica e do MPLA, cfr. ADAo
DE ALMEIDA, op. cit., p. 76-77.

40 Desde a Constitui¢io de 1936, mas mais acentuadamente a partir da Cons-
tituicao de 1977, a URSS era governada por 6rgdos colegiais, sobretudo no que res-
peita ao exercicio do poder legislativo reservado exclusivamente ao Soviete Supremo
ou ao seu Presidium, em caso de necessidade de interpretagio de leis. Cfr. MARQUES
GUEDES, op. cit., p. 249 e ss.

41 RAUL ArAUJO, op. cit., p. 229.
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politico se concentra na figura do Presidente da Republica, e nio no
Primeiro-Ministro ou nos 6rgaos colegiais dos sistemas de governo
de tipo soviético.

Jogavam a favor das pretensdes do Presidente da Republica o
contexto de guerra que o pais vivia e a necessidade de consolidag¢ao
da independéncia nacional, factos que devem ser associados a alguns
conflitos internos no interior do proprio MPLA, que implicavam uma
lideranga forte em torno do Presidente, em detrimento de uma parti-
lha de poder entre os varios 6rgaos do Estado, como salienta RAUL
ARAUJO*.

Desconhecem-se as razdes das clivagens internas no partido.
Externamente notavam-se diferencas de pontos de vista entre alguns
membros da direc¢ao e o Presidente do MPLA.

3.2.3. A Lei Constitucional voltou a ser alterada a 17 de Agosto
de 1977, sendo que a compe-téncia para nomear e exonerar o Pri-
meiro-Ministro deixou de ser colegial*’ passando para o Presidente da
Republica, refor¢cando ainda mais os seus poderes e consequentemente,
reduzindo a relevancia do Conselho da Revolug¢ao que passa a ter atri-
bui¢oes emblematicas. De resto, como pode ser observado a partir dos
preambulos dos diplomas que temos vindo a analisar, a legislagio rele-
vante produzida pelo Conselho da Revolucao era antecedida por uma
decisio do Comité Central, presidido pelo Presidente da Republica,
com a diferenca de nesta altera¢do constitucional, passar a depender
do seu livre arbitrio a nomeagao e a exoneracao do Primeiro-Ministro.

Esta revisao reforcou o papel do Presidente da Republica, mas nio
alterou o sistema de governo monopartidario vigente.

3.2.4. Na sequéncia de acontecimentos politicos ocorridos em
1977, designadamente, a tentativa de golpe de Estado de 27 de Maio**

42 RAUL ArAUJO, op. cit., p. 238 e ss.

4 Alinea d) do art. 5.° da Lei 71/76 que foi incluida no art. 1.° da Lei n.° 13/77,
de 17 de Agosto.

4 Segundo RAUL ARAUJO, e tomamos as suas palavras como um dado historico
importante, “A 27 de Maio desse ano, um grupo de dirigentes do MPLA, liderados
por Nito Alves e José Van-Dinem, que no ano anterior tinham feito duras criticas a
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e das implicagdes nefastas que provocou ao pais, 0 MPLA realizou o
seu I Congresso no dia 11 de Novembro do mesmo ano, com o objec-
tivo de rever em profundidade a linha politica e ideoldgica, e resolver
os problemas de clivagens internas que perturbavam a vida no interior
da organizacdo. O Congresso tomou decisdes importantes que foram,
mais tarde, reflectidas na Lei Constitucional, entretanto, revista e apro-
vada pelo Comité Central a 7 de Fevereiro de 1978.

O Movimento Popular de Libertagio de Angola foi transformado
em Partido do Trabalho e o marxismo-leninismo foi oficialmente assu-
mido como a ideologia politica da accdao governativa, “nos esforgos
para a construgdo da Sociedade Socialista”, em conformidade com o
art.’ 2.° da Lei Constitucional, que foi revista quase na totalidade®.

Das alteracoes introduzidas destacamos, pela importancia que
reveste para o nosso trabalho, a designacao do Primeiro-Ministro como
colaborador directo do Presidente da Republica, desfazendo-se, deste
modo, quaisquer equivocos sobre o modelo de governo pretendido,
distante de um semipresidencialismo, com o claro relevo do papel do
Presidente da Republica sobre o Primeiro-Ministro, ou seja, mantendo-
-se o Presidente da Republica como Chefe do Governo, auxiliado pelo
Primeiro-Ministro*.

Um segundo elemento ao qual conferimos relevancia tem a ver
com o refor¢o de competéncias legislativas do Conselho da Revolucio.
Assim, a revisdo concedeu ao Conselho da Republica reserva absoluta
de competéncia para legislar sobre determinadas matérias, reconquis-
tando a seu peso no equilibrio de poderes do Estado relativamente ao
Presidente da Republica.

Manteve-se o regime de partido unico, porém, a partilha de poder
entre o Presidente da Republica e o Conselho da Revoluc¢ao que, no

direc¢do do partido por entenderem que havia um desvio revisionista, encetaram uma
tentativa de golpe de Estado que foi mal sucedida mas que teve consequéncias desas-
trosas para o pais”. Este acontecimento marcou significativamente a histdria politica
e constitucional de Angola e continua a reclamar por um tratamento de fundo, nao
tanto em busca de eventuais responsdveis, mas sim no sentido da reconciliagiao das
familias para o serenar dos espiritos.

4 Sobre as mais importantes altera¢des a Lei Constitucional de 1978, cfr. RAUL
ARratjo, op. cit., p 243-244; ADAO DE ALMEIDA, op. cit., p. 78-79.

4 Art. 46.° da Lei Constitucional de 1978.
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entanto, viu alargada a sua composi¢io aos representantes da organi-
zacdo juvenil (JMPLA), da mulher (OMA) e de defesa popular (ODP),
permite-nos concluir que houve da parte do legislador o desejo de
estabelecer um maior equilibrio no sistema de governo, aproximando-
-0 de um sistema de tipo “semipresidencialista” de pendor “presi-
dencialista”, tendo em linha de conta que o Presidente da Republica
continua a ser o Presidente do Conselho da Revolu¢io e mantém o seu
predominio sobre os outros 6rgaos do Estado. Contudo passa a existir
uma maior participagio do Conselho da Revolu¢io no exercicio do
poder legislativo, o que atenua, em certa medida, o excesso de poder
do Presidente da Republica. Tudo, como é evidente, no contexto do
regime de partido unico.

3.2.5. Uma nova revisdo a Lei Constitucional é feita a 16 de Janeiro
de 1979, com o propoésito de extinguir o cargo de Primeiro-Ministro e
reestruturar o Governo em matéria de natureza executiva. A extin¢ao
do cargo de Primeiro-Ministro acentua o pendor “presidencialista” do
governo e a concentragao de poderes executivos e legislativos no Presi-
dente da Republica que continua a presidir o Conselho da Revolugao.

A extin¢do do cargo de Primeiro-Ministro foi o corolario 16gico
da dificuldade de convivéncia deste com o Presidente da Republica,
num regime monolitico e do qual o Primeiro-Ministro ndo é o Chefe
do Governo. De resto, essa extingdo foi feita ao arrepio da Lei Cons-
titucional, como bem salienta ADA0O DE ALMEIDAY.

3.2.6. A revisdo constitucional de 1980 realiza-se num contexto
muito delicado, pautado pela morte do primeiro Presidente da Repu-
blica de Angola, a 17 de Setembro de 1979, e pela persisténcia do
conflito armado. Tratou-se de uma revisao profunda, quer do ponto
de vista politico-ideoldgico, como da organizagao do poder politico e
do equilibrio de poder.

47 Ao abrigo do art. 63.° da Lei Constitucional de 1978, “...a modifica¢io da
presente Lei Constitucional s6 podera ser feita pelo Comité Central do MPLA-Partido
do Trabalho”, e ndo pelo Conselho da Revolugio, como foi o caso. Sobre o assunto,
cfr. ADAO DE ALMEIDA, op. cit., p. 80.
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A revisao incidiu sobre o Titulo III e sobre o Titulo V, sendo a mais
relevante a do Titulo III.

A alteracdao com significado historico pela sua importancia foi a
criagao da Assembleia do Povo como 6rgao legislativo e de fiscalizagio
do Governo, dotado de mais amplos poderes quando comparados aos
poderes simbolicos que detinha o Conselho da Revolugao*®. Outros
aspectos relevantes foram evidenciados por esta revisio, nomeada-
mente, a clarificagio do Conselho de Ministros como 6rgao superior
da Administra¢ao do Estado, com poderes executivos concedidos aos
Ministros, sob a lideranca do Chefe do Governo*’; a definicio do
estatuto constitucional dos Orgdos Locais do Estado, com um capi-
tulo especifico sobre a matéria®’; e finalmente, o refor¢co do papel dos
Tribunais e da Procuradoria-Geral da Republica no exercicio do poder
judicial em nome da legalidade socialista.

Nota-se nesta revisio uma preocupacao do legislador em garantir
um maior equilibrio de poderes entre o legislativo, o executivo e o
judicial.

Embora a revisdo nao tenha alterado o regime monopartidario e o
Presidente da Republica tenha mantido o monopdlio da direc¢do dos
orgdos legislativo e executivo, em resultado do que foi estatuido nos
artigos 41.° e 52.°, hd uma maior participagiao de 6rgaos colegiais no
processo de tomada de decisoes por parte do Presidente da Republica.
Apesar deste equilibrio de poderes o sistema de governo continua
assente num modelo de tipo “presidencialista”, com as subtilezas que
devemos ter em consideracado, pelo facto de o Presidente do partido
assumir todos os cargos de direccao dos 6rgaos do Estado, com excep-
¢ao dos Tribunais’'.

Segundo RAUL ARAUJO, “esta Revisao Constitucional de 1980
consagrou a opg¢ao politica e ideoldgica marxista-leninista feita pelo
Comité Central do MPLA-Partido do Trabalho”. E o autor continua,
“a nivel partiddrio partiu-se de uma posicio de movimento anti-
-imperialista para um partido de classes marxista-leninista, e, a nivel

'S

8 Artigos 37.° a 48.%.

? Artigos 56.° a 63.°.

0 Artigos 64.°a 71.° a 78.°.

51 Sobre a Lei Constitucional de 1980, cfr ADA0 DE ALMEIDA, op. cit., p. 80.

'S

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 121-176



152 | Origem e evolugio do sistema de governo na Constituicio da Repiiblica de Angola

do aparelho de Estado, a op¢ao socialista pelo sistema planificado da
economia foi assumido de forma expressa”s?.

3.2.7. A revisido constitucional de 1986, operada pela Lei n.° 2/86,
de 1 de Fevereiro, foi pontual e teve como finalidade instituir o cargo
de Ministro de Estado para trés grandes dreas da actividade politica e
econdmica, conferindo ao presidente da Republica competéncia para
nomear e exonerar estes novos Ministros, em conformidade com a
nova redaccdo da alinea d) do art.® 53.° da Lei Constitucional.

No que respeita ao sistema de governo niao ha qualquer alteracdo
digna de realce.

3.2.8. Tal como a anterior, a revisdo constitucional de 1987 tam-
bém foi pontual e procurou tio-somente alargar a composi¢io dos
deputados que deviam integrar a Comissao Permanente da Assembleia
do Povo, no intervalo entre as sessdes ordindrias.

Esta altera¢do foi feita depois de terminada a primeira legislatura
da Assembleia do Povo e concluido o processo de renovagio de man-
datos para a nova legislatura. Entretanto, RAUL ARAUJO associa-a a um
proposito mais exigente relacionado com a necessidade de iniciar-se a
preparagao da transi¢cao de uma economia planificada para um modelo
econdémico de mercado, devido a reformas em curso na Hungria.

Nessa altura, lendo correctamente as mudangas econémicas e poli-
ticas que aconteciam um pouco pelos paises da esfera da entao URSS,
iniciada pela perestroika, o MPLA criou um programa de saneamento
econdmico e financeiro com o objectivo de melhorar o desempenho
econdmico e financeiro do governo, no quadro do socialismo vigente
na altura. A discussdo entre os especialistas afectos ao programa e os
politicos do partido ia no sentido de ser apurado até que ponto seria
possivel criar legislagio econdmica para a regulagao do mercado, sem
a correspondente legislacio sobre a liberdade politica.

O partido decidiu iniciar o processo de transi¢ao pela abertura eco-
ndémica a iniciativa privada e o alargamento da Comissao Permanente
da Assembleia do Povo a um nimero mais vasto de deputados, e s6

52 RAUL ARAUJO, op. cit., p. 245.
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mais tarde viria a alterar a Lei Constitucional para permitir reformas
para o livre exercicio de actividades politicas, sem alterar o regime
politico. Nesta perspectiva concordamos com o ponto de vista de RAUL
ARrAUJO*3. Liberdade econémica e liberdade politica devem andar
associadas. E foi por essa razdo que o Comité Central do MPLA, em
reunido realizada em Junho de 1990, deu inicio as reformas politicas
destinadas a instauracdo de um regime pluripartidario e o consequente
abandono do socialismo de inspiracao marxista-leninista.

3.3. A revisdo constitucional de 1991

3.3.1. A revisdo constitucional de 1991 langou as sementes para o
inicio de uma nova republica democratica e de economia de mercado.
Foi o momento de rutura entre um tipo de sociedade caracterizado
politica e ideologicamente por um modelo monopartidario, socialista,
de inspira¢do marxista-leninista, e no plano econémico por uma eco-
nomia centralmente planificada, e outro caracterizado pelo pluripar-
tidarismo e pela economia de mercado.

3.3.2. O legislador constitucional alude no preimbulo da Lei
n.° 12/91, de 6 de Maio, a uma revisao parcial da Lei Constitucio-
nal todavia, tanto do ponto de vista formal como do ponto de vista
material. Estava-se diante de uma nova Lei Constitucional, baseada
em pressupostos politicos, ideoldgicos e doutrindrios diametralmente
opostos aos fundamentos das Leis Constitucionais que a antecederam.
A esta mudanca profunda nio estiveram alheios os ventos de reforma
que ocorriam nos paises da Europa do Leste, depois da queda do muro
de Berlim e da democratizagio dos regimes socialistas na Europa e
em Africa.

As reformas econémicas iniciadas em 1987 juntaram-se as refor-
mas politicas que culminaram com a aprovagdo da Lei Constitucional.
Adicionalmente, a necessidade de solu¢ao da guerra civil que afectava

33 RAUL ARAUJO, op. cit., p 247-249. Cfr. também ADAO DE ALMEIDA, op. cit.,
p. 82.
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o pais levou a que as partes beligerantes iniciassem negociacdes de paz,
cujo acordo veio a ser assinado em Bicesse — Portugal, aos 31 de Maio
de 1991. Além do cessar das hostilidades, o acordo de paz permitiu
agendar uma data para a realizacdo de elei¢des democraticas no pafs.
Por causa destes acontecimentos, a revisao de 1991 foi necessariamente
transitoria, mas constituiu um marco importante de viragem na historia
constitucional de Angola.

3.3.3. No que concerne ao sistema de governo esta revisio nao
alterou significativamente o formato vigente, mantendo-se o Presi-
dente da Republica como Chefe de Estado e de Governo, Coman-
dante em Chefe das Forcas Armadas, e competente para nomear e
exonerar o Primeiro-Ministro e os outros membros do Governo®*.
Outras competéncias acometidas ao Presidente da Republica man-
tinham-no como o centro de gravidade de toda a vida politica
do Estado e o facto de o Primeiro-Ministro ser apenas um 6rgdo
auxiliar do Presidente da Republica, manteve inalterado o sistema
vigente.

No mesmo sentido alinha RAUL ArRAUJjO, que faz uma profunda
resenha sobre o processo de revisio Constitucional de 1991, desde
a criagao pelo Presidente da Reptblica de uma Comissio Nacio-
nal de Reforma Constitucional, até a aprovagao do trabalho dessa
Comissdo pelo III Congresso do MPLA realizado em Dezembro de
1990.

Como destaque da revisdo feita, sublinha a eliminacdo dos ele-
mentos ideologicos da era revolucionaria, designadamente a expressio
“Popular” na designagao do pais; foi consagrado o Estado Demo-
cratico de Direito; estabeleceu-se uma clausula de salvaguarda das
nacionalizacoes e confiscos efectuados até aquela data, considerando-
-os validos e irreversiveis; a aboli¢io da pena de morte; os direitos,
liberdades e garantias foram reforcados e ampliados, em sinal do seu
reconhecimento e valorizagio constitucional, num contexto de demo-
cracia e liberdade politica e econémica; consagrou-se o principio da

5% Cfr ADAO DE ALMEIDA, op. cit., p. 84 € ss.
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separacdo de poderes e restaurou-se o cargo de Primeiro-Ministro
como colaborador directo do Presidente da Republica’s.

3.3.4. Sem prejuizo da continuidade do sistema de governo na
Lei Constitucional revista pela Lei n.° 12/91, de 6 de Maio, diante da
perspectiva de democratiza¢ao plena de Angola, é possivel afirmar
que o sistema de governo estabelecido constituiu o embrido de um
novo modelo, fundado em principios politicos constitucionalmente
conformadores distintos dos que vigoraram nas leis constitucionais
anteriores, fazendo desta uma nova constitui¢ao, inaugural de um
novo ciclo constitucional®®. Dentre os principios politicos constitu-
cionalmente conformadores destacam-se os constantes nos artigos 1.°,
2.°,5.°,10.° 40.° e 0 41.°, designadamente, a alinea c), entre outros,
que simbolizam uma ruptura completa com o monopartidarismo de
inspiracao marxista-leninista, até entdo em vigor.

Outras inovagoes encontram-se no reforco dos direitos, liberdades
e garantias fundamentais, elevados a principios conformadores e limi-
tadores do poder politico; o reconhecimento da propriedade privada e
a abertura ao sector privado do exercicio de actividades econémicas;
o direito de acesso a justi¢a, bem como a protec¢ao dos direitos fun-
damentais e interesses legitimos dos cidadaos pelos tribunais. Note-se
que esta € uma Lei Constitucional de transicao que tem por finalidade
criar o ambiente necessario ao convivio entre forgas politicas de cores
diferentes, em resultado do processo negocial cujo termo estava pre-
visto para 31 de Maio do mesmo ano.

55 Sobre a revisao constitucional de 1991, cfr. ARMANDO MARQUES GUEDES,
op. cit., p. 240, e ss; RAUL ArAUJO, op. cit., p. 249 e ss; ADAO DE ALMEIDA, 0p. cit.,
p- 84, e ss.

36 Além dos principios juridicos constitucionalmente conformadores, outros prin-
cipios fundamentais, de garantia e impositivos passam a fazer parte desta Lei Consti-
tucional, que reforcam a ideia de se estar perante uma nova realidade que ultrapassa
uma simples revisdo na continuidade. Sobre a tipologia de principios, cfr. JoNATAS
E. M. MAcHADO e PAULO NOGUEIRA DA COSTA, Direito Constitucional Angolano,
Coimbra Editora, 1.* Edicao, 2011, p. 70 e ss. Cfr. também Gomes CANOTILHO, op.
cit., p. 1164 e ss.
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3.3.5. Por outro lado, em refor¢o do argumento segundo o qual o
sistema de governo enunciado pela nova Lei Constitucional se apro-
ximava de um novo modelo, concorrem as atribui¢des concedidas a
Assembleia do Povo — constantes no art.® 51.° —, que sem embargo
das afinidades com as atribuicdes anteriores, deixa de ser um 6rgao
do poder popular, fundado no principio da legalidade socialista (como
decorria do preambulo da Resolug¢io do Comité Central do MPLA-
-Partido do Trabalho sobre a alteragao da Lei Constitucional de 23
de Setembro de 1980) para se constituir num 6rgao representativo da
vontade soberana do povo angolano®’.

Apesar das razdes invocadas, as alteracoes operadas na Lei Cons-
titucional mantiveram, no essencial, um sistema de governo mono-
partiddrio, assente em novos principios conformadores, em que o
governo € assegurado pelo Presidente da Republica numa relagao de
interdependéncia com a Assembleia do Povo, conservando-se, contudo,
a proeminéncia daquele sobre este 6rgao de soberania®®. Embora nessa
fase nao tivesse sido ainda eleito democraticamente, o Presidente da
Republica é o Chefe de Estado, o Chefe do Governo e o Comandante
em Chefe das For¢as Armadas®®. O Primeiro-Ministro apoia o Chefe
do Governo na condugio da politica geral do Governo, exerce apenas
fungoes delegadas pelo Chefe do Governo ou por lei, e ndo chefia o
Conselho de Ministros, como seria num sistema de governo semelhante
ao “semipresidencial” de tipo francés, no qual existe uma “bicefalia”
no exercicio do poder executivo, repartido entre o Chefe do Governo
e 0 Primeiro-Ministro®®. No caso em apreco ha uma clara concentra-
¢ao de poderes no Presidente da Republica que, reforcados com os
poderes que exerce transitoriamente como Presidente da Assembleia
do Povo e os exiguos poderes do Primeiro-Mnistro, claramente a Lei
Constitucional mantém um sistema de governo monopartidario, com
relevantes melhorias nos seus principios conformadores, mas na linha
de continuidade dos sistemas anteriores.

57 Art. 50.° da Lei Constitucional de 1991.
38 GomEs CANOTILHO, op. cit., p. 576-577.
3% Art. 46.° da Lei Constitucional de 1991.
%0 Art. 69.°, da Lei Constitucional de 1991.
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Por outro lado, a Assembleia do Povo dispoe de amplos poderes
que partilha com o Governo®!. Nos intervalos das suas sessoes ordina-
rias os trabalhos correntes sao assegurados pela Comissao Permanente
da Assembleia do Povo®, elementos que conferem uma importancia
singular a este 6rgdo de soberania no periodo de transi¢ao.

3.4. A revisdo constitucional de 1992

3.4.1. A Lei Constitucional de 1992 (LC/92) veio aprofundar as
reformas iniciadas em 1991 e inaugurar formalmente a Il Republica de
Angola com a institui¢do do Estado Democratico e de Direito, fundado
no primado da lei, no respeito pela dignidade humana, no principio da
separacao de poderes, na interdependéncia de funcdes e na protec¢do
dos direitos, liberdades e garantias fundamentais do cidadio.

Segundo RAUL ARAUJO, a revisdo constitucional teve como fonte
imediata a decisao do MPLA aprovada no III Congresso de Dezem-
bro de 1990, de proceder uma “Revisao ampla e profunda” da lei
Constitucional Angolana, iniciada em 1991, e como fonte imediata
os Acordos de Paz de Bicesse de 1991 e as contribui¢des dos Partidos
Politicos legalmente constituidos.

3.4.2. A principal questdo que se coloca a esta Lei Constitucional,
para nos cingirmos apenas ao tema do presente relatorio, relaciona-se
com o tipo de sistema de governo que a mesma contempla. Questiona-
-se se € um sistema semipresidencialista, como estava formalmente
definido, préximo dos modelos classicos dominantes ou, se pelo con-
trario, procurava manter o sistema de governo vigente nas leis consti-
tucionais anteriores, baseado na concentragio de poderes no Presidente
da Republica. No preambulo da Lei n.° 23/92, de 16 de Setembro,
apresentam-se as principais alteracdes que feitas a LC/92 e entre elas

! Nos termos do art. 98.°, durante o periodo de transi¢ao, o Presidente da Assem-
bleia do Povo é o Presidente da Republica.

%2 Art. 61.° e ss., da Lei Constitucional de 1991. Sobre a revisao constitucional de
1991, numa perspectiva mais profunda que inclui os trabalhos do Grupo Técnico da
Comissoes Nacional de Revisio Constitucional, cfr. RAGL ARAUJO, op. cit., p. 249 e ss.
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apontam-se: a alteracdo da designa¢io do Estado para Republica de
Angola, o refor¢o dos direitos, liberdades e garantias fundamentais. E
também alterado o titulo III relativo aos 6rgaos do Estado, sendo esta
a parte que mais nos interessa pela referéncia expressa ao sistema de
governo semipresidencialista como modelo de organiza¢ao do Estado
angolano. Por dltimo, mas ndo menos importante, a matéria referente
a fiscalizacao da Constituicdo.

O preambulo refere-se ao semipresidencialismo como sistema de
governo no breve resumo que apresenta, e encontramos reflexos deste
sistema no texto constitucional, no dominio do exercicio de poderes
executivos do Presidente da Republica partilhados com o Primeiro-
-Ministro®.

De um modo geral a doutrina é unanime em considerar que o
sistema previsto, do ponto de vista formal é semipresidencial. No
entanto, conserva-se uma forte concentragao de poderes no Presidente
da Republica. E o Chefe de Estado e comandante em Chefe das Forcas
Armadas; compete-lhe nomear e demitir o Primeiro-Ministro, bem
como demitir o Governo, apds consulta ao Conselho da Republica;
pode ainda decretar a dissolu¢io da Assembleia Nacional®*. Dispde
adicionalmente de poderes excepcionais que exerce “...sempre que as
institui¢oes da Republica, a independéncia da Nacdo, a integridade
territorial ou a execu¢do dos seus compromissos internacionais forem
ameacados por forma grave e imediata...”®. Todos estes poderes con-
centrados no Presidente da Republica ilustram como a Lei Constitucio-
nal em analise procurou salvaguardar a preponderancia deste 6rgao de
soberania perante os demais, conservando de facto o sistema de tipo
“presidencialista” que sempre vigorou no regime de partido tnico.

3.4.3. Sem prejuizo da consagragiao formal do sistema semipresi-
dencial na Lei Constitucional de 1992, o que dissemos antes sobre a
inclinacdo do regime em se confortar mais com um sistema de governo
centrado no papel preponderante do Presidente da Republica, veio a

¢ Art. 68.° conjugado com o art. 114.° da Lei Constitucional de 1992.
¢ Art. 66.° da Lei Constitucional.
% Art. 67.° da Lei Constitucional.
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ter os seus efeitos na vigéncia desta nova Lei Constitucional tornando
dificil a convivéncia institucional entre o Presidente da Republica e o
Primeiro-Ministro, dotado de poderes proprios nesta nova Lei Cons-
titucional®®.

Devido a existéncia de algumas imprecisdes de competéncias do
Presidente da Republica, na qualidade de Chefe do Governo e do
Primeiro-Ministro, na qualidade de responsavel da ac¢ao executiva
do Governo, e as dificuldades de relacionamento institucional dai
resultantes, o Presidente da Republica solicitou ao Supremo Tribunal

% Como diz RAUL ArAUJO, “Ele exerce os seus poderes da mesma forma que o
Primeiro-Ministro da Gra-Bretanha, ou seja, governa com o apoio do Parlamento;
possui o poder de dissolver a Assembleia Nacional, sempre que o entenda; demite o
Primeiro-Ministro de forma discriciondria; e dirige a governacao a maneira gaullista,
porque nio possui oposi¢do constitucional para o exercicio dos seus poderes. Esta
concentragio de poderes é dissonante com o principio teorico da separacdo de poderes,
mas é o resultado do jogo democratico, do regime politico e do sistema de governo
adoptado”. RAUL ARAUJO, op. cit., p 278. Numa outra vertente, MARQUES GUE-
DES afirma que “a Lei Constitucional angolana atribui ao Presidente da Republica
um conjunto de poderes institucionais que o tornam na figura central do sistema de
organizagdo politica nacional. Na verdade, a amplitude dos poderes atribuidos ao
Presidente da Republica permite-lhe, quase sem limita¢des, dissolver o Parlamento em
variadissimas situacdes. No entanto, a principal peculiaridade do sistema angolano
(€ esta é uma especificidade que o afasta do sistema francés), resulta do facto de se
postular qua a func¢io de orientagio politica do pais e do Estado ndo ser incumbén-
cia do Governo mas sim do Presidente da Republica”. MARQUES GUEDES, op. cit.,
p. 247. Este argumento vem reforcar a ideia de estarmos em presenc¢a de um sistema
de governo presidencialista, mesmo nas circunstancias em que a Lei Constitucional e
a pratica consintam a presen¢a de um Primeiro-Ministro. O Presidente da Reptblica
no xadrez politico angolano é o centro de gravidade da vida politica, ultrapassando
na prética o figurino semipresidencial determinado formalmente pela Lei Constitucio-
nal, para o transformar num sistema de governo presidencialista. GoMES CANOTILHO
considera estarem em crise determinados critérios definidores de tipos de formas de
governo, entre os quais inclui o cldssico critério da separa¢io de poderes, e prefere
optar pelo critério da posic¢do juridica e politica do presidente no funcionamento das
instituicdes, que em casos de natureza idéntica ao do sistema de governo de angolano
adotado pela Lei Constitucional, permitiria caracterizd-lo como um sistema misto
presidencial-parlamentar, tendo em conta, na exacta medida, o papel do Presidente da
Republica no xadrez politico angolano. E uma opinido a ter em conta, mas por uma
questdo de conforto na exposi¢do do nosso ponto de vista, consideramos plenamente
valido e atual o principio da separa¢ido de poderes, o que nos leva ao entendimento,
ora, apresentado. Cfr GoMes CANOTILHO, op. cit., p. 575 e ss.
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de Justica, agindo como Tribunal Constitucional, a clarificagiao da
situacao®’.

Em resposta, o Tribunal Supremo, resultante da conjugacio dos
artigos 68.%, 114.°, 117.° e 118.°, alinea c) da lei Constitucional em
andlise, foi favoravel a peti¢ao do Presidente da Republica, atribuindo-
-lhe “a preeminéncia na cadeia de comando do executivo, bem como
o poder de direccao e chefia do Governo, sendo o Primeiro-Ministro
seu coadjutor”®s,

RAUL ARAUJO entende que a decisio do tribunal Supremo é
inconstitucional, por ter resultado de uma interpretagao auténtica da
Lei Constitucional o que se traduziu numa transformagao de facto do
sistema de governo estabelecido pela referida Lei Constitucional .
Depois acrescenta “Digamos que passamos a assumir a existéncia de
um presidencialismo sui generis”.

ADA0 DE ALMEIDA também discute o problema da bicefalia do sis-
tema de governo, questionando se “no quadro do sistema desenhado
na LC/92 ha ou nao duas cabegas no exercicio da funcio executiva?
Em caso afirmativo, qual delas assume a preeminéncia na cadeia de
comando do poder executivo?” As questdes levantadas sdo pertinentes
e a argumentag¢ao aduzida para a compreensdo do problema é bastante
consistente, principalmente na vigéncia da Lei Constitucional de 1992.

Na hip6tese em anilise, a memoria interna da historia constitucio-
nal angolana desde 1975 contempla iniimeros exemplos da influéncia
e da omnipresenca do Presidente em todo o espago politico nacional,
quer no partido como no governo, de tal sorte que, apesar do recorte
formal do sistema semipresidencial consagrado na Lei Constitucio-
nal, o legislador concedeu ao Presidente da Republica os mais amplos
poderes de governagiao, quando comparados aos do Primeiro-Ministro
e escusou-se a fazer depender a nomeagao deste dos resultados do

67 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, Jurisprudéncia Constitucional, Colectinea de
Acordaos do Tribunal Supremo na veste de Tribunal Constitucional, 1996/2008, Vol.
0, Edijuris, Acordao de 21 de Dezembro de 1998, Processo n.° 17, p. 33. Cfr. RAUL
ARrAUjO, op. cit., p. 282 e ss; ADAO DE ALMEIDA, 0p cit., p. 96 e ss.

¢ TrRIBUNAL CONSTITUCIONAL, idem, p.39.

% Nos termos do art.® 88, alinea a) da lei Constitucional de 1992, compete a
Assembleia Nacional alterar a Lei Constitucional.
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pleito eleitoral com o objectivo implicito de tornar os lideres dos par-
tidos concorrentes as elei¢coes, os principais (e praticamente Gnicos)
ganhadores de tudo, em caso de dupla vitéria nas eleicoes (legislativas
e presidenciais). Ganham como Presidente por terem sido eleitos por
sufragio universal e directo, e ganham nas legislativas por serem o
Presidente do partido vencedor. Parlamento e Presidente da Republica
tornam-se os Unicos 6rgaos com legitimidade democratica e o Primeiro-
-Ministro € visto como o primeiro entre os Ministros e ndo como um
6rgao com legitimidade democratica propria. Com estes ingredientes,
o poder de nomeacdo e de exoneracao do Primeiro-Ministro, prin-
cipalmente em caso de desconforto no relacionamento institucional,
assume contornos ampliados no sistema de governo semipresiden-
cial previsto formalmente na Lei Constitucional, favorecendo a sua
caracterizacdo, de facto, como sistema de governo presidencialista,
em detrimento daquele.

O que afirmamos torna-se muito mais consistente com a nao nome-
acao de Primeiros-Ministros até as elei¢oes de 2008 e a eliminacdo
completa deste cargo na Constitui¢ao de 2010.

3.5. A Constituicdo de 2010

3.5.1. A Constitui¢ao de 2010 € o reflexo mais elaborado de tudo
quanto foi dito sobre o sistema de governo angolano, das opcoes do
legislador constituinte inspiradas na histéria constitucional angolana
e, no plano do direito comparado, com a recolha de elementos de sis-
temas vigentes noutros paises, designadamente a Africa do Sul, para
moldar o que é hoje o texto constitucional em vigor na Republica de
Angola. E uma constituicio melhor concebida, comparativamente as
antecedentes, e adopta, sem reservas, um sistema de governo Presiden-
cialista. Para JONATAS MACHADO “0 sistema de governo angolano tem
as caracteristicas de um sistema presidencial”’°.

De um modo geral, aumenta e concentra de forma acentuada os
poderes que o Presidente da Republica detinha e exercia na vigéncia

70 JONATAS MACHADO, op. cit., p. 239.
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das Leis Constitucionais, tornando-o no Chefe de Estado e no Titular
do Poder Executivo; cria o cargo de Vice-Presidente da Republica como
6rgdo auxiliar do Presidente, assim como o Conselho de Ministros,
também é transformado num 6rgdo auxiliar, cujos titulares exercem
fung¢oes por delegacio de poderes do Titular do Poder Executivo.

3.5.2. A mais importante inovagdo introduzida pelo legislador
constituinte foi a eleicdo do Presidente da Republica. Com efeito, a
Lei Constitucional de 1992 estabelecia no art.® 53.°, quatro 6rgdos de
soberania, a saber, o Presidente da Republica, a Assembleia Nacional,
o Governo e os Tribunais. O Presidente da Republica era eleito por
sufragio universal, directo, igual, secreto e periddico, pelos cidadaos
residentes no territério nacional, nos termos da lei’’.

Por outro lado, o art.® 79.° da mesma Lei Constitucional define a
composiciao da Assembleia Nacional e o modo de eleicao dos deputa-
dos, igualmente por sufragio universal, igual, directo, secreto e perio-
dico, para um mandato de quatro anos.

No capitulo relativo a revisdo constitucional, a Lei Constitucional
de 1992 regulou as condi¢bes para a revisao ou elaboracio de uma
Constitui¢ao e os limites impostos ao legislador constituinte para a ela-
boracdo e aprovacio desta, uma vez preenchidos determinados requi-
sitos previstos na referida Lei Constitucional’. O art.° 159.° da Lei em
andlise determinava que a aprovac¢io da Constitui¢ao da Republica de
Angola deveria respeitar, entre outros, o sufragio universal, directo,
secreto e periddico na designacdo dos titulares electivos dos 6rgaos
de soberania e do poder local, sem especificar quaisquer modalidades
para o exercicio de voto pelos cidadaos.

71 Art. 57.°,n.° 1, da Lei Constitucional de 1992.

72 Recorde-se que a Lei de Revisdo Constitucional n.° 23/92, de 16 de Setembro,
no seu preambulo e no art. 14.°, conferiu cardcter transitorio a Lei Constitucional de
1992, até que 6rgdo legislativo decidisse e concretizasse a aprovagao da Constituicao
da Republica de Angola. A revisdo da lei ou a aprovacdo de uma Constituigao dependia
de uma maioria de dois ter¢cos dos deputados em efectividade de funcdes, de acordo
com o art. 158.°, competindo a iniciativa a um nimero minimo de dez Deputados e
ao Presidente da Republica.
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O legislador constituinte decidiu criar um formato para a elei¢ao
dos titulares dos 6rgaos de soberania, por sufragio universal, directo,
secreto e periddico, num unico processo eleitoral, em que o cabecga
de lista pelo circulo nacional, do partido ou coligacao de partidos
politicos, mais votado no quadro de eleicbes gerais (remetendo a defi-
ni¢ao de elei¢des gerais para o art.® 143.° ), seria eleito o Presidente
da Republica e Chefe do Executivo. Entende-se assim por elei¢des
gerais, o processo de votacao dos Deputados a Assembleia Nacional,
que simultaneamente elege o titular do poder executivo, que é o Pre-
sidente da Republica.

Segundo este modelo de eleicio do Presidente da Republica, a
escolha recai sobre o cabega de lista, pelo circulo nacional, do par-
tido ou coligagido de partidos mais votado nas eleicbes gerais’, sob
proposta de um partido politico ou de uma coligagao de partidos’™,
limitando a participacdo e as hipoteses de sucesso de candidaturas
independentes, se for tomado em linha de conta o peso dos partidos
politicos no sistema eleitoral angolano”. A eleicio do Presidente da
Republica deixou de ser separada das elei¢oes legislativas e o poder
executivo deixou de ser exercido colegialmente, concentrando-se no
Presidente da Republica.

3.5.3. Ao longo deste relatério foram feitas referéncias a omnipre-
senca do Presidente da Republica em toda a vida politica do Estado,
detentor de amplos poderes conferidos pelas sucessivas Leis Constitu-
cionais, que em raras circunstancias consentiram a presenca, sempre
efémera, de Primeiros-Ministros com efectivos poderes de direc¢ao da
acao governativa, e sem terem sido em momento algum designados
formalmente como Chefes do Governo.

Nesta ordem de pensamento, o que a Constitui¢ao de 2010 tra-
tou de resolver, foi a indefini¢io provocada pelo sistema de governo
semipresidencialista, formalmente referido na lei constitucional. A
Constitui¢do definiu um modelo inspirado no papel do Presidente

73 Art. 109.° da CRA, conjugado com os artigos 19.° € 20.° da Lei Organica sobre
as Eleicoes, aprovada pela Lei n.° 36/11, de 21 de Dezembro.

74 Art. 111.° da CRA.

75 Idem, n.° 2.
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da Republica desempenhado ao longo de varios anos de exercicio de
poder, que configurou sempre, na pratica, o perfil de um sistema de
governo presidencialista, e conflituoso cada vez que se aproximasse
do modelo semipresidencial, quer no mandato do primeiro Presidente
da Republica, como no mandato do actual Presidente.

Esta foi a solug¢ao encontrada pelo legislador constituinte de 2010.
Concebeu um modelo de governo presidencialista, e atribuiu maior
preponderancia politica e executiva ao Presidente da Republica, auxi-
liado por um Vice-Presidente, Ministros de Estado, Ministros sem
poderes executivos proprios, e sem responsabilidade politica perante
a Assembleia Nacional.

Entretanto, a Assembleia Nacional dispde de um conjunto de
competéncias, algumas das quais partilhadas com o Titular do Poder
Executivo mediante autoriza¢ao’®, outras de controlo e fiscalizagio”’,
e outras de reserva absoluta’” que, em principio, obrigam os Membros
Auxiliares do Titular do Poder Executivo a desenvolverem uma parte
do seu trabalho no parlamento, numa relacao de interdependéncia de
fung¢oes, designadamente, na discussdo e aprovacdo dos instrumentos
de gestao e de execugio econdmica e financeira do Estado, que asso-
ciada ao facto de o Presidente da Republica e o seu Vice-Presidente
serem os cabega de lista dos candidatos a Deputados da lista concor-
rente as elei¢des gerais”, conferem a este 6rgao (a Assembleia Nacio-
nal), uma importancia e relagio institucional com o Titular do Poder
Executivo muito proximo de um sistema de governo semipresidencial,
no qual o Primeiro-Ministro e Chefe do Governo sio os lideres do
partido vencedor do pleito eleitoral.

Na verdade, o que se observa € a presenca de arranjos ou concep-
¢oes juridico-constitucionais do principio de separagao de poderes,
destinados a garantir o equilibrio e interdependéncia entre 6rgaos de
soberania, assim como o respeito pelo Estado Democratico de Direito,
pelo primado da Constituicdo e da lei, pelo principio da democracia
representativa e participativa, sem desvirtuar o sistema de governo

76 Art. 161.°, da CRA.

77 Artigos 104.° e 162.°, idem.

8 Art. 164.°, idem.

7 Artigos 109.° € 131.°, n.° 2, idem.
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presidencialista, entretanto, definido pela Constituicao. No sistema de
governo angolano o Titular do Poder Executivo nio é politicamente
responsavel perante a Assembleia Nacional, nem esta pode aprovar
mogoes de censura susceptiveis de provocar a queda do governo. Em
contrapartida, o Presidente da Republica ndo pode dissolver a Assem-
bleia Nacional, mas promove a fiscalizag¢do da constitucionalidade dos
actos legislativos deste 6rgdo, assim como promulga e manda publicar
as suas leis para que vigorem no ordenamento juridico®.

Estamos, em bom rigor, perante dispositivos juridico-consti-
tucionais que visam limitar ou moderar o poder politico “...entre
orgdos independentes quanto a formagdo e quanto a subsisténcia,
funcionalmente diferenciados e dotados de especificos mecanismos
e dispositivos constitucionais destinados a fiscaliza¢do reciproca dos
respectivos actos. Esta variante da balan¢a dos poderes prolonga-
-se naturalmente numa teoria dos freios e contrapesos, de natureza
basicamente técnico-institucional.*?” O 6rgdo executivo mantém a
sua independéncia, assim como o legislativo, e interagem entre si de
forma equilibrada por respeito ao principio da interdependéncia de
funcoes.

Nuno P1gARRA, citando Bolingbroke, ilustra a ideia de interdepen-
déncia do seguinte modo: “A dependéncia constitucional (...) consiste
nisto: que os procedimentos de cada 6rgao constitucional, quando
actua e afecta o todo,sejam sujeitos a fiscaliza¢do e ao controlo dos
outros 0rgaos constitucionais; a independéncia consiste nisto: que as
decisdes ou deliberagdes de cada 6rgao que culminam esses procedi-
mentos, sejam tomadas independentemente e sem qualquer influéncia
directa ou indirecta dos outros 6rgdos. Sem a primeira, cada 6rgao
teria a liberdade de tentar destruir o equilibrio, usurpando ou abusando
do poder; mas, sem a segunda, nio pode haver nenhum equilibrio.
(...) Numa constituicdo como a nossa, a seguran¢a do todo depende
do equilibrio entre os 6rgios e o equilibrio entre estes da sua mutua
independéncia”. Esta parece-nos ter sido a vontade do legislador cons-
tituinte angolano ao prescrever determinados mecanismos destinados

80 Art. 119.°, alineas ¢) e r), conjugado com o art.® 124.°, ambos da CRA.
81 Nuno PIGARRA, op. cit., p. 82.
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a equilibrar os poderes executivo e legislativo, e a evitar eventuais
usurpagoes ou abusos de poder.

3.5.4. Aquichegados e em sintese, podemos afirmar que o sistema
de governo angolano contém elementos tipicos de um sistema presi-
dencialista, designadamente, o art.” 108.° da Constitui¢cao de 2010
relativo a Chefia do Estado e do Poder Executivo®; o exercicio uni-
pessoal do poder executivo — art.® 120.° ; a existéncia de 6rgaos auxi-
liares sem autonomia executiva e politicamente responsaveis apenas
perante o Presidente da Republica — artigos 131.°,134.°, 137.° ¢ 139.°;
exercicio de poderes legislativos, nos termos dos artigos 119.°, 120.°,
121.° e 122.°, cujos actos assumam as formas previstas no art.® 125.°.
Por outro lado, a Assembleia Nacional dispoe de um vasto leque de
competéncias que lhe conferem protagonismo politico, legislativo, de
fiscalizagao e de controlo sobre determinados atos do Executivo, com
o objetivo claro de garantir o equilibrio de poderes. Estes aspectos,
conjugados com o modo de eleicao do Presidente da Republica, permi-
tem-nos afirmar que a Constitui¢ao angolana estabeleceu um sistema
de governo presidencialista como modelo de governacio para Angola.

3.5.5. O ponto de vista que apresentamos €, de certo modo, dife-
rente do pensamento do Tribunal Constitucional. Com efeito, muito
recentemente um grupo de deputados apresentou um pedido de inter-
pelagdo ao Executivo para discussdo de problemas relacionados com
o abastecimento de energia eléctrica, nos termos previstos no Regi-
mento Interno da Assembleia Nacional, aprovado pela Lei n.® 13/12,
de 2 de Maio, e o pedido foi rejeitado tendo como fundamento a sua
desconformidade com a Constitui¢io.

Na sequéncia desta rejei¢ao, um grupo de deputados solicitou
ao Tribunal Constitucional a aprecia¢ao da constitucionalidade dos
artigos 261.°,268.°,269.° 270.° e 271.° do Regimento da Assembleia
Nacional. O Tribunal Constitucional apreciou o caso e decidiu declarar
a inconstitucionalidade parcial do Regimento da Assembleia Nacional
relativamente aos artigos mencionados, incluindo o art.® 260.°, por

82 Todos os artigos aqui mencionados sio da Constitui¢ao de 2010.
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desconformidade com os artigos 162.° ¢ 105.° da CRA. A decisdo esta
tomada e o Acérddo do Tribunal Constitucional é de cumprimento
obrigatorio sem possibilidades de recurso. Apesar deste desiderato,
pretendemos fazer uma analise meramente académica do Acérddo em
presenga, para a verificagao das suas implica¢des na ordem constitu-
cional angolana.

Como foi oportunamente referido, o Titular do Poder Executivo
nao é responsavel politicamente perante o Parlamento, bem como nio
0 sdo os titulares dos 6rgaos auxiliares, nos termos do art.® 139.°. Por
conseguinte, a Assembleia Nacional ndo pode destituir o Titular do
Poder Executivo mediante a aprovacdo de uma mogao de censura, no
exercicio de poderes de controlo e de fiscalizagao.

O Tribunal Constitucional analisou e interpretou o art.® 162.° da
CRA e confrontou-o com os mencionados artigos do regimento da
Assembleia Nacional, e fez o seu enquadramento, tanto na doutrina
como na legislagao em vigor.

Sobre a doutrina, o Tribunal fez uma breve incursao sobre a forma
de relacionamento dos dois 6rgaos de soberania com fungoes politicas,
e constatou que ambos estdo sujeitos ao principio da separacgio de
poderes. Serviu-se do art.® 2.° para retratar o principio da separacdo
de poderes e da interdependéncia de fung¢des, ao que acrescemos 0s
principios da soberania popular, do primado da Constitui¢ao e da lei,
do pluralismo de expressdo e de organizacao politica, bem como o
principio da democracia representativa e participativa, como confor-
madores do sistema de governo e do Estado Democratico de Direito
consagrados pela CRA.

Posteriormente, o Tribunal Constitucional analisou e interpretou
o n.° 3 do art. 105.° da CRA, que determina o respeito pelos 6rgaos
de soberania, do principio da separa¢io e interdependéncia de funcdes
estabelecidas na Constituicdo.

3.5.6. O art. 104.° da CRA, em matéria de controlo e fiscalizacdo
do Orcamento Geral do Estado € ilustrativo quanto a concretizagao
do principio da separacdo de poderes e interdependéncia de fungoes.
O legislador constituinte adotou um sistema de governo presidencia-
lista, a0 mesmo tempo que definiu mecanismos destinados a assegurar
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um certo equilibrio de poderes, a transparéncia e a boa governagao.
Estabeleceu, ainda, regras e principios gerais sobre gestio or¢amen-
tal e remeteu para legislacio ordindria a defini¢ao de critérios para
o exercicio do controlo e da fiscalizacao. Este poder de controlo e
fiscalizagao do orcamento Geral do Estado é exercido nos termos do
art. 162.°, pela analise e aprova¢ao da Conta Geral do Estado, a luz
do que estabelece a Lei n.° 15/10, de 14 de Julho.

O Tribunal Constitucional considera que existe da parte do Presi-
dente da Republica o dever de informar a Assembleia Nacional, “até
45 dias ap6s o termo do trimestre a que se refere, sobre a execucdo
or¢amental, financeira e patrimonial, através de balancetes e relato-
rios trimestrais elaborados pelo 6rgao responsavel pela contabilidade
nacional”, n.° 3, do art.® 63.° do diploma em analise. O n.° 4 do mesmo
artigo determina que “o Presidente da Republica deve apresentar a
Assembleia Nacional, até 30 de Setembro do ano seguinte aquele a
que diga respeito, o balanco geral relativo aos resultados do exerci-
cio econdémico.®®” E estabelece no n.° 6, um prazo para o Parlamento
aprovar a referida Conta Geral do Estado.

O dever de prestagao de contas por parte do Titular do Poder Exe-
cutivo, através dos Ministros de Estado e Ministros®, resulta da Cons-
tituicdo, nomeadamente, dos artigos 104.° e 162.°, al. b). Por remissao
desses, a Lei 15/10, ja mencionada, regula a forma de concretizacdo
do poder de controlo e de fiscalizagio em matéria de Or¢amento e de
Conta Geral do Estado, 0 mesmo sucedendo com o Regimento Interno
da Assembleia Nacional, no que respeita a interpelacdo e audicao dos
Membros do Executivo.

A questdo que se coloca, com a declaragio de inconstitucionalidade
parcial do Regimento Interno da Assembleia Nacional, é a de saber
como pode este 6rgao controlar e fiscalizar o Or¢amento e a Conta
Geral do Estado sem poder interpelar os Membros do Executivo res-
ponsaveis pela sua execucdo?

8 Entenda-se, a Conta Geral do Estado.

8 Na qualidade de 6rgdos auxiliares do Titular do Poder Executivo, que execu-
tam o Orcamento Geral do Estado, no uso de poderes delegados, em conformidade
com os artigos 108.°, n.° 2, 134.° ¢ 137.°, todos da CRA.
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Entendemos que a Constitui¢do pretendeu estabelecer mecanismos
de equilibrio de poder (e ndo de subordina¢io) entre os 6rgiaos de
soberania, evitando os desequilibrios de poder, como nos referimos
anteriormente. Ao declarar a inconstitucionalidade das normas de
controlo e fiscaliza¢ao previstas no Regimento Interno da Assembleia
Nacional, fica este 6rgdo de soberania desprovido de fung¢oes essen-
ciais a sua afirmacgio politica, e o Executivo com a liberdade de gerir
o Or¢amento Geral do Estado sem qualquer questionamento.

A hipotese avangada pelo Tribunal Constitucional sobre a even-
tualidade das Comissdes Permanentes Especializadas da Assembleia
Nacional poderem solicitar, através do Presidente do seu presidente, a
presenca de um Membro do Executivo, se for autorizado pelo Titular
do Poder Executivo, é de dificil concretizagio com fundamento na
Constitui¢ao ou na lei, por for¢a do art.° 105.° n.° 2, da CRA. Com
efeito, nem a CRA nem a lei prevéem tal possibilidade.

A CRA estabelece no art. 104.° as regras de elaboragido, execugio
e fiscalizagdo do Org¢amento Geral do Estado, atribuindo competén-
cia fiscalizadora a Assembleia Nacional e ao Tribunal de Contas. O
art. 162.°, al. b), por sua vez, confirma a competéncia da Assembleia
Nacional para o exercicio de poderes de controlo e fiscalizacdo. Ambos
os artigos da CRA remetem para legislacdo ordinaria a definicao do
detalhe desta matéria. Legislacao apropriada foi produzida pela Assem-
bleia Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica.

O Org¢amento Geral do Estado € o principal instrumento de gestao
econdmica e financeira do Estado. Identifica as fontes de receita do
Estado e procede a sua distribui¢io pelas rubricas orcamentais estabe-
lecidas por lei. E o dominio, por exceléncia onde se exige rigor, trans-
paréncia e boas praticas de gestao por parte do Executivo que, por essa
razdo, fica obrigado a prestar contas aos outros 6rgaos de soberania.

Ora, quem permite o mais, ou seja, o legislador constituinte que
determinou o dever do Executivo a prestar contas sobre o exercicio
economico e financeiro do Estado, ha-de permitir o menos, ou seja, tera
admitido a possibilidade de prestacdo de contas sobre outras politicas
do governo, nomeadamente, a politica energética.

A impressdo que retiramos do Acérdiao do Tribunal Constitucio-
nal é a de que a Assembleia Nacional ndo pode interpelar o Executivo
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em sessao plendria sobre assuntos da governacdo do pais, excepto em
matéria de gestdo or¢amental e de prestagao de contas, nas Comissoes
Permanentes Especializadas, excep¢ao que ndo consta tanto na CRA
como na lei. O Acérdio do Tribunal Constitucional diz que “Esta
modalidade indirecta de fiscalizac¢do (estabelece o dever de informacao
do Executivo ao Legislativo sobre a execu¢do orcamental), embora
ndo venha expressamente prevista na Constitui¢ao é o desenvolvi-
mento de uma competéncia fixada na Lei Fundamental: a apreciagio
e aprovacgao da Conta Geral do Estado (alinea b) do artigo 162.° da
CRA.” Faltou neste ponto conjugar esta competéncia fiscalizadora
da Assembleia Nacional com o art.” 104.° da CRA. A modalidade de
fiscalizagdo a que o Tribunal Constitucional se refere, é directa e esta
contemplada na CRA.

Concluimos convencidos de que a democracia e o Estado de
Direito ficam reforcados se forem observados com rigor as regras e os
principios consagrados nos artigos 2.°, 52.°, 104.° e 162.° da CRA,
detalhados em legislagio ordinaria.

3.6. Vantagens e desvantagens do sistema de governo presiden-
cialista

A principal vantagem do sistema de governo previsto pela Cons-
tituicdo prende-se com o restabelecimento da estabilidade politica
entre os Orgdos de soberania, fruto das licdes aprendidas com a expe-
riéncia de férmulas de sistemas de governo semipresidencialista, com
dois 6rgaos a frente do governo disputando o mesmo espago politico,
o Presidente da Republica e o Primeiro-Ministro, com resultados
politicos que demonstraram a sua inviabilidade na ordem juridico-
-constitucional angolana.

Uma outra vantagem pode resultar da economia processual e
financeira do sistema eleitoral criado com a nova férmula de escolha
dos titulares dos 6rgaos electivos. Numa unica elei¢ao geral, elegem-
-se o Presidente da Republica, o Chefe de Estado, o Titular do Poder
Executivo e os Deputados ao Parlamento.

E possivel incluir entre as vantagens o facto de ter sido esclarecido
e reduzido a escrito definitivamente, um costume instalado na ordem
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constitucional angolana que consistia em atribuir ao Presidente da
Republica, de forma expressa ou implicita, vastos poderes para a con-
dugio dos destinos do pais.

Como desvantagens evidenciamos a necessidade de um maior equi-
librio de poderes entre o executivo e o legislativo, de modo a que este
orgdo exerc¢a plenamente os seus poderes de fiscalizacdo e controlo. Em
caso de interpelagido pela Assembleia Nacional pode o Executivo ser
representado pelos Ministros, salvaguardando-se a desejada exposicao
do Presidente do Presidente da Reptblica e Chefe de Estado nos deba-
tes politicos no Parlamento. O Acérdiao do Tribunal Constitucional
que declarou inconstitucional as normas sobre fiscaliza¢dao previstas
no Regimento Interno da Assembleia Nacional, deixa este 6rgao de
soberania diminuido na sua fun¢io fiscalizadora e, concomitantemente,
de informacdo ao cidadio eleitor sobre o desempenho do Executivo.
Diminui as garantias individuais e propicia tendéncias de exacerbagao
do uso indevido do poder. Como diz NuNoO PIGARRA “... o principio
pressupde uma distingao material das fungdes estaduais, devendo o
desempenho de cada uma delas caber a um 6rgio ou grupo de 6rgaos
especifico, independente dos demais; que esta distincio material das
funcoes estaduais e a fungao organico-pessoal nela fundada se pau-
tem nao s6 por preocupacoes de ordem juridico-dogmatica mas tam-
bém ou, sobretudo, por preocupagdes garantisticas: pretende-se que
nenhum desses 6rgaos chegue a controlar, por si s6, a totalidade do
poder do Estado; que a entrega de cada uma das frac¢cdes em que o
poder politico seja dividido a diversos 6rgaos ha-de fazer com que
cada um constitua perante o outro um freio e simultaneamente um
contrapeso, prevenindo-se assim a concentrac¢do e o abuso do poder,
a favor da liberdade individual.

Ressalve-se, contudo, que, porque uma separaciao organico-fun-
cional rigida ndo é vidvel na prética, a independéncia entre os varios
6rgaos nao pode ser absoluta, antes devendo existir entre eles meca-
nismos de coordenagio e interdependéncia — o que, em ultima analise,
reforgara a fiscalizag¢ao e o controlo reciprocos.®s”

85 Nuno PigaRRA referindo-se ao principio da separacao dos poderes, op. cit.,
p- 12 ess.
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E neste sentido que devem ser entendidos os conceitos de fiscali-
zacdo, controlo e interdependéncia de fungoes previstos na CRA e na
lei ordinaria.

4. Conclusoes

Em primeiro lugar, a Hist6ria Universal concedeu ao mundo
moderno trés grandes sistemas de governo: o parlamentar, o presi-
dencial e o semipresidencial. Um quarto modelo existiu até ao fim do
século passado, perdendo a sua influéncia com a queda do muro de
Berlim e o fim da ex-URSS. Na formacao dos seus governos, as socie-
dades inspiram-se nestas grandes matrizes para criarem os respectivos
sistemas adaptados as realidades concretas em que sao implantados.

Em segundo lugar, verificamos que enquanto durou a guerra fria,
alimentada pelos dois maiores blocos politicos e militares liderados
pelos Estados Unidos da América, por um lado, e pela ex-URSS,
por outro, varias foram as experiéncias de governo ideologicamente
influenciadas pelas trés matrizes de origem capitalista e de economia
de mercado, e outras influenciadas pela matriz de inspiragao marxista-
-leninista e de economia planificada. A Republica de Angola experi-
mentou um sistema de governo monopartidario de matriz socialista
nos primeiros 12 a 15 anos de independéncia, dando lugar a uma
I Republica, pautada pela concentracdo de poderes no Presidente da
Republica; iniciou a partir de 1987 um periodo de transicdo que cul-
minou com a abertura politica e econémica, formalmente plasmada na
Lei Constitucional de 1992, que iniciou uma II Republica caracterizada
pela democracia multipartidaria, instauracao do Estado Democratico
de Direito, respeito pelos direitos, liberdades e garantias do cidadio, e
formalmente governada por um sistema de governo semipresidencial de
pendor presidencialista. O exercicio do cargo de Primeiro-Ministro, nos
casos em que ocorreu, ndao reduziu o peso do Presidente da Republica
na vida politica do Estado; de 2010 até ao presente foi inaugurado um
novo ciclo politico e a III Republica, marcada pelo retorno inequivoco
do predominio do Presidente da Republica na vida politica do Estado
e a criagdo de um sistema de governo presidencialista.
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Em terceiro lugar, apesar das mudangas politico-ideologicas e das
sucessivas revisoes constitucionais, verificou-se que os sistemas de
governo vigentes ao abrigo da Lei Constitucional de 1975 e da Cons-
tituigdo de 2010 primaram por privilegiar um papel muito forte ao
Presidente da Republica, que poucas vezes consentiu uma verdadeira
partilha de poder com os Primeiros-Ministros que ocuparam o cargo
consagrado constitucionalmente. Ficou demonstrado que, mesmo nas
circunstancias em que a Lei Constitucional designou formalmente o
sistema de governo como semipresidencial, manteve-se sempre o pen-
dor presidencialista, com o poder executivo concentrado nas maos do
Presidente da Republica, pelas solidas garantias de estabilidade que
este sistema proporcionou, nos momentos em que o cargo de Primeiro-
-Ministro se encontrou vago, até a sua eliminacdo do texto constitucio-
nal. Este foi, de facto, o modelo predominante desde a independéncia
nacional, sem prejuizo das tentativas feitas de instaura¢do do sistema
de governo semipresidencialista, dirigidos por Primeiros-Ministros,
modelo que demonstrou inconsisténcia para vigorar num contexto
juridico-constitucional como o de Angola, propicio ao predominio de
modelos de tipo presidencialista.

Em quarto lugar, concluimos que a Constituicio de 2010 mais
ndo fez do que transformar em texto um costume constitucional,
consubstanciado no predominio de facto do Presidente da Republica
na organizacdao do Poder politico em Angola. Este predominio ficou
ainda mais reforcado com a declaragao de inconstitucionalidade par-
cial do Regimento da Assembleia Nacional que impede este 6rgao de
interpelar os representantes do Titular do Poder Executivo, enquanto
responsaveis pelo exercicio de poderes delegados deste, no desempenho
de fungoes executivas.
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A Evolucdo da Fiscalizagao Concreta
da Constitucionalidade na Repiblica de Angola'

JOSE EDUARDO SAMBO?

Introducao

Com o presente trabalho pretendemos realizar uma reflexao sobre
a evolucdo historica da fiscalizagao sucessiva concreta no contexto da
Justica Constitucional angolana.

Trata-se de um estudo que reputamos tao oportuno quanto profi-
cuo, por proporcionar a realizacdo de um balanco global e a possibili-
dade de um contacto com o perfil de cada uma das etapas da evolucdo
da Justica Constitucional Angolana.

Nio sera ocioso realgar que o ordenamento juridico angolano
nutriu-se substancialmente de elementos que lhe foram legados pelos
mais carismaticos modelos de Justica Constitucional.

Por esta razdo, efectuamos previamente um périplo pelos mais
importantes modelos de Justica Constitucional que, devido ao seu
caricter matricial, acabaram por exercer uma decisiva influéncia nos
diversos ordenamentos disseminados pelo mundo.

Nesta esteira, serviram de lastro ao nosso estudo alguns autores
classicos, tais como Alexander Hamilton, tributario dos Federalist
Papers®, cujos textos foram elaborados com vista a promocdo da

! Entregue: 3.3.2014; aprovado: 2.6.2014.

2 Doutorando da NOVA Direito e da Universidade Agostinho Neto.

3 The Federalist Papers é uma série de 85 artigos que fundamentaram a necessi-
dade da ratificacdo da Constituicio dos Estados Unidos da América. E o resultado de
reunides que ocorreram em Filadélfia em 1787. Depois da promulgacio da Constitui-
¢do, os seus autores continuaram envolvidos na politica. James Madison foi um dos
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ratificacao da Constitui¢do norte-americana por todos os Estados da
federacao.

Em o Federalista n.° 784, aparece pela primeira vez configurado o
que viria a ser o modelo da Judicial Review norte-americana.

Este modelo expandiu-se pelo continente americano, nomeada-
mente, para o Brasil no contexto da primeira Constitui¢io Republi-
cana de 1890/1.

Assim, através do Brasil, Portugal acabou convertendo-se em pio-
neiro na Europa, ao consagrar na Constitui¢ao Republicana de 1911,
embora de forma descontextualizada, o modelo da Judicial Review’.

Outro texto classico que serviu de esteio ao nosso trabalho, para
além de o Federalista n.° 78, é o Acordao Marbury v. Madison, profe-
rido pelo Supremo Tribunal norte-americano, no contexto da Judicial
Review.

No que concerne ao Tribunal Constitucional de matriz austriaca
e kelseniana, fizemos recurso a um texto de Hans Kelsen, sobre “a
Garantia Jurisdicional da Constitui¢ao”.

Sobre a experiéncia francesa, consultamos a obra de Dominique
Rousseau, “Do Conselho Constitucional ao Tribunal Constitucional”.

Tomamos contacto com a obra ”A Justi¢a Constitucional da Unido
Europeia” da autoria do Professor Doutor Nuno Picarra.

Para efeito do nosso estudo e com fins meramente instrumentais e
metodoldgicos, dividimos a evolugao da Justi¢a Constitucional ango-
lana em trés periodos fundamentais:

fundadores do Partido Republicano, junto de Tomas Jefferson que foi eleito Presidente
dos Estados Unidos em 1808. Alexander Hamilton foi o 1.° Secretario do Tesouro dos
Estados Unidos da América e com John Jay, foi Conselheiro de George Washington,
Presidente dos EUA em 1789. John Jay também foi Presidente do Supremo Tribunal.

* Este artigo foi pela primeira vez publicado no The Federalist em 28 de Maio de
1788 e recebeu o ndmero de 78. Foi publicado em 14 de Junho no The Independent
Journal e foi-lhe atribuido o ndmero 77 e iniciado em 17 de Junho e terminado em
20 de Junho, no The New York Packet, onde teve o nimero 78. Hamilton aborda o
Poder Judicial Federal, no topo do qual se encontra a Supreme Court, uma instituicao
que se tem revelado fundamental na modelagem do federalismo norte-americano.

> Catarina Sarmento e Castro, Modelos de Justica Constitucional (A Garantia
Jurisdicional da Constituicdo, pag. 4), IV Conferéncia da Justica Constitucional da
Ibero-América. Sevilha 19 a 21 de Outubro de 2005.
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1.* = Da Constitui¢ao de 1975 a Revisao Constitucional de 1992;

2.* — Da Lei de Revisao Constitucional de 1992 a cria¢ao do Tri-
bunal Constitucional em 2008;

3.* = Da criagdo do Tribunal Constitucional até ao presente mo-
mento.

Realizamos uma circunstanciada consulta aos Acérdaos relativos
a Justica Constitucional angolana nas diversas fases da sua evolucio.
Compulsamos desde os primeiros Acordaos (proferidos a partir do
ano de 1996), que remontam a altura em que a Justica Constitucio-
nal era superiormente administrada pelo Tribunal Supremo até ao
presente momento, em que Angola dispoe finalmente de um Tribunal
Constitucional.

Estas e outras que seria ocioso enumerar constituem as obras que,
tendo em conta o caracter matricial e historico de algumas delas, se
mostraram fundamentais para a elaboracdo do presente Relatorio.

Para a realizag¢do do presente estudo, apoiamo-nos, portanto, em
diversa bibliografia e ancoramos as nossas convic¢oes nas proveitosas
aulas que nos foram ministradas pelo Professor Doutor Nuno Picarra,
em Luanda, na Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto,
de 13 a 17 de Junho de 2011.

1. A Judicial Review Norte — Americana
1.1. O Federalista n.° 78

A obra o Federalista n.° 78 foi redigida em 24 de Maio de 1788,
numa circunstancia em que a Constitui¢ao norte-americana ja tinha
sido aprovada, embora ainda nio tivesse entrado em vigor.

Nesta obra, Alexander Hamilton clarifica o papel do poder judi-
cial no Ambito do sistema constitucional. Segundo este autor “pode
ser asseverado que o poder judicial ndo dispoe de for¢a nem vontade,
mas apenas juizos. A completa independéncia dos tribunais é parti-
cularmente essencial numa Constitui¢ao limitada. E é com base nesta
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independéncia que os tribunais cumprem eficientemente com o seu
dever de declarar nulos todos os actos contrarios ao teor manifesto
da Constitui¢ao”.

Para Alexander Hamilton e James Madison®, a lei ndo era a expres-
sdo da vontade geral, nem infalivel. A lei era a expressdo de maiorias
cambiantes, podendo assim ser tdo tirana quanto qualquer outro acto.

Eles alicercavam esta sua convic¢do nas arbitrariedades do parla-
mento britanico que acabou provocando a revolta e a Declaragao de
Independéncia

1.2. O Acorddo Marbury v. Madison

Importa analisar aqui 0 acrdao Marbury versus Madison, através
do qual o Supremo Tribunal norte-americano declarou inconstitucional
uma lei que lhe conferia poderes para conhecer, em 1.* instancia, casos
nao previstos na Constituicao.

A relevancia histérico-constitucional deste acérddo reside no
facto de o mesmo veicular os fundamentos da Judicial Review norte-
-americana.

Como refere o Acordao’, “é uma afirmacao demasiado evidente
para ser contestada que a Constitui¢ao rejeita qualquer norma com

¢ A sua ideia é a de que, os poderes emergentes da Constitui¢ao eram poderes
delegados, tendo em conta a diferenca entre poder constituinte e poder constituido.

“Os actos de uma autoridade delegada, contrarios ao teor da delegagio, na base
da qual sio exercidos, sio nulos”.

No caso do acto contrdrio a Constitui¢ao ser praticado pelo proprio Tribunal,
para este autor, tratava-se de uma ocorréncia improvével, porquanto, o poder judicial
ndo tinha nem vontade nem forga, tendo apenas a faculdade de emitir os juizos. Em
consequéncia, achavam que o Poder Judicial era o mais garantistico para a defesa da
Constituicdo.

“Os tribunais foram concebidos para ser um corpo intermedidrio entre o povo
e a legislatura, com o proposito de manter esta tltima dentro dos limites tragados
para a sua autoridade. A interpretagido das leis é o terreno apropriado e particular
dos tribunais”.

7" A mais importante passagem do acérdio MARBURY v. MADISON € a que afirma
que “aqueles que aplicam as regras aos casos particulares devem necessariamente
expor € interpretar essa lei. Se duas leis entram em conflito entre si, os tribunais devem
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ela incompativel e que o legislativo ndo pode alterar a Constituigao,
através de uma lei contraria”.

Existem casos em que tanto a Lei como a Constituigdo se revelam
tao indeterminadas que nao dispensam juizos complementares para a
sua interpretagao.

Os tribunais sdo os 6rgaos apropriados para garantir a observan-
cia da Constitui¢ao, uma vez que o juizo de compatibilidade entre a
Constitui¢ao e uma lei releva da esséncia da fun¢io jurisdicional.

O corolario logico deste principio é que o sistema de controlo da
constitucionalidade tem que ser difuso.

O preceito constitucional a que o juiz John Marshall e os demais
juizes que subscreveram este Acordao se filiaram, foi o de que “a
Constituicdao € a lei suprema deste Pais”. Eles acabaram extraindo
consequéncias que nao estavam literalmente contidas na Consti-
tuicao.

Por outro lado, a san¢do da desconformidade com a Constitui¢ao
¢ a nulidade da lei.

O Tribunal Supremo s6 pode conhecer por via de recurso, sendo
a eficdcia inter partes e nao erga omnes.

Existe aqui uma rigorosa observancia da regra do precedente®.
Nao existe controlo abstracto da constitucionalidade, apenas o con-
trolo concreto.

Em conclusio, o sistema preconizado pela Judicial Review é difuso
e concreto.

decidir sobre a aplicacdo de cada uma. Assim, se uma lei estiver em contradicio com
a Constitui¢do, se tanto a lei como a Constitui¢do se aplicarem a um dado caso par-
ticular, de modo a que o Tribunal tenha que decidir este caso em conformidade com
a lei, nao observando a Constitui¢ao, ou em conformidade com a Constitui¢io nao
observado a lei, estamos face a verdadeira esséncia da funcio jurisdicional”. A funcdo
jurisdicional ndo é uma fungdo politica, mas uma fung¢do de aplicar e interpretar a lei.

8 O precedente surge a partir do momento da confirma¢io do Supremo Tribunal.
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2. Sistema de Controlo da Constitucionalidade de Matriz Europeia
2.1. A contribuicdo de Hans Kelsen

O sistema de controlo da constitucionalidade de matriz europeia
encontra-se ancorado num texto doutrindrio de Hans Kelsen’.

Trata-se de um extenso texto onde se torna possivel identificar as
grandes diferengas entre o sistema de justica constitucional europeu e
0 norte-americano.

Uma afinidade que nos parece insofismavel reside no facto de, tam-
bém na Europa, embora muito mais tarde e com quase um século de
diferenca'®, ter sido o federalismo a contribuir para a criagio de um
sistema de controlo da constitucionalidade das normas.

No fim da 1.* Guerra Mundial, quando o Império austro-htingaro
se desintegra, a Austria converte-se numa Republica Federativa.

Como afirma o proprio Hans Kelsen, “mas é certamente no Estado
Federal que a Justica Constitucional adquire uma importancia signi-
ficativa. Ndo € exagero afirmar que a ideia politica do Estado fede-
rado soO € plenamente realizada através da institui¢io de um Tribunal
Constitucional. Mais do que em qualquer outra parte, é no federalismo
onde reside a necessidade duma instancia objectiva que decida estes
conflitos de forma pacifica”.

Carl Schmitt!!, adversario de Hans Kelsen, almejava uma Cons-
titui¢do autoritaria e, neste sentido, afirmava que era o Presidente da

° Hans Kelsen foi um Professor de Direito e filésofo de origem austriaca e um
dos mais importantes pensadores do século XX. Escreveu uma obra que se converteu
num texto matricial escrito nos anos 20, como resultado de uma experiéncia concreta:
a Constitui¢ao Republicana austriaca adoptada no fim da 1.* Guerra mundial que
consagra, pela primeira vez, um Tribunal Constitucional de matriz europeia.

10 Porque o Supremo Tribunal norte-americano é criado com a Constitui¢do
Federal que entra em funcionamento em 1790, podendo emitir juizos de constitu-
cionalidade em 1803, enquanto o Tribunal Constitucional austriaco é criado pela
Constitui¢do austriaca de 1920.

' Carl Schmitt (Plettenberg, 11 de Julho de 1888 — 7 de Abril de 1985) foi um
jurista, filésofo, politico e professor universitario alemao. E considerado um dos mais
significativos (porém também um dos mais controversos) especialistas em direito cons-
titucional e internacional da Alemanha do século XX. A sua carreira foi manchada pela
sua proximidade com o regime nacional-socialista. O seu pensamento era firmemente
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Republica quem deveria controlar a Constitui¢io sempre que a suspen-
desse e chamasse a si poderes absolutos que, em estado de excepcio,
a propria Constitui¢io de Weimar lhe conferia.

Assim, logo a partida, se pode concluir que Hans Kelsen pugnava
por uma democracia, enquanto Schmitt, por um Estado autoritdrio.

A discussao do modelo europeu realiza-se sem qualquer referéncia,
comparacdo ou paralelo com o modelo norte-americano. Estas ques-
toes sdo tratadas com um pendor eurocéntrico, nao obstante a Justica
Constitucional americana tivesse ja mais de um século e constituisse
uma experiéncia incontornavel.

Eis os elementos que distinguem o sistema kelseniano do norte-
-americano:

* Uma unica instancia central de controlo (Tribunal Constitu-
cional);

» Declaracdo de inconstitucionalidade com efeito ex nunc;

» Declaracdo de inconstitucionalidade com eficacia erga ommnes.

Hans Kelsen era um positivista, razao pela qual prezava muito a
seguranga juridica. Para ele, um acto inconstitucional ndo era um acto
nulo. Este ndo necessitava de um outro acto juridico para lhe retirar
a sua qualidade de acto juridico usurpado.

2.2. O sistema europeu kelseniano

A experiéncia europeia escorava-se numa concep¢ao de lei, como
expressao da vontade geral. Esta concepg¢ao foi marcada pelas contri-
buicoes de Jean-Jaques Rosseau e de Emanuel Kant, mas foi sempre
desconhecida do mundo anglo-saxénico e da experiéncia constitucio-
nal norte-americana.

enraizado na fé catdlica, tendo girado em torno das questdes do poder, da violéncia,
bem como da materializa¢ao dos direitos. Além dos direitos constitucional e interna-
cional, a sua obra abrange campos académicos como a ciéncia politica, sociologia,
teologia, filologia germanica, filosofia, entre outros.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 177-210



184 | A Evolugdo da Fiscalizacio Concreta da Constitucionalidade na Repiblica de Angola

Esse conceito de lei que triunfa ao longo do século XIX nos Esta-
dos de democracia parlamentar, é um grande obsticulo a criagao de
tribunais que fiscalizem ou controlem o legislador.

Trata-se de filosofias que se mostram antagonicas

Nesta esteira, apenas no termo da 2.* Guerra Mundial, em 1945,
ficou generalizadamente aceite pelos Estados Europeus de matriz
romano-germanica, a institui¢ao de uma Justi¢a Constitucional.

As ideias de Hans Kelsen podem reconduzir-se as seguintes linhas
de forga:

» Existéncia de um Tribunal com competéncia centralizada;

» A declarag¢io de inconstitucionalidade com forga geral e obriga-
toria;

» A declaracdo de inconstitucionalidade sem efeitos repristinaté-
rios;

» A declaracdo de inconstitucionalidade com eficacia ex nunc.

Hans Kelsen afirma que o Tribunal ndo pode conhecer das incons-
titucionalidades ex oficio.

Neste particular, Kelsen mostrava-se muito céptico ante o recurso
a Accao Popular uma vez que, segundo ele, esta implicaria nao s6 um
conjunto de ac¢des temerarias, mas sobretudo, o risco de uma pesada
sobrecarga no caudal processual do Tribunal Constitucional.

3. O Controlo da Constitucionalidade em Franca

3.1. A criacdo do Conseil Constitutionnel

O caso francés mostra-se tao sui generis quanto proficuo para os
restantes ordenamentos.

O estereotipo francés ilustra o quanto a Franca se revelou refrac-
taria do modelo de controlo de constitucionalidade europeu. O direito
francés partiu do pressuposto da soberania da lei, isto €, da lei como
expressdao da vontade geral, como afirmava Jean Jacques Rousseau'?.

12 Jean-Jacques Rousseau (Genebra, 28 de Junho de 1712 — Ermenonville, 2 de
Julho de 1778) foi um importante filosofo, tedrico politico, escritor e compositor
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Segundo a teoria politica francesa, a existir alguma garantia da
Constitui¢ao, ela deveria ter natureza politica'? e ndo jurisdicional.

Com a 5.* Republica, o General De Gaulle pretendeu reverter
radicalmente a realidade. Assim, com a Constitui¢ao de 1958, o poder
concentrou-se no executivo, designadamente, no Presidente da Rept-
blica, imobilizando de certa forma o parlamento.

O Conseil Constitutionnel foi instituido com o propésito de obstar
a que o Parlamento francés ultrapassasse as suas competéncias, inva-
dindo a area executiva.

Como afirma Dominique Rousseau “a criacio em 1958 do Conseil
Constitutionnel traduziu a clara intengio de por termo ao arbitrio e a
hegemonia do Parlamento, mas teve ainda um segundo objectivo que
era o de evitar a instaura¢do de uma auténtica jurisdi¢ao constitucio-
nal, contraria a tradi¢do politica francesa'®.

O Art. 61.° da Constitui¢io francesa, na sua versio original, esta-
belecia que determinadas leis parlamentares, antes da sua promulgacao
poderiam e (nalguns casos) deveriam ser submetidas ao Conseil Cons-
titutionnel para que este se pronunciasse sobre a sua conformidade
(processual) com a Constitui¢do.

3.2. O Conseil Constitutionnel e os Direitos Fundamentais

Entre 14 e 16 de Julho de 1971, ocorreu uma revolugiao coperni-
ciana. O Conseil Constitutionnel declara que determinado decreto que
lhe tivera sido submetido, atentava contra a Liberdade da Associacdo
como direito fundamental.

autodidacta suico. E considerado um dos principais filésofos do iluminismo e um
precursor do romantismo.

13 Por exemplo, através da instituicio de um Senado Conservador que tivesse a
possibilidade de escrutinar as leis de uma Assembleia Parlamentar mais temeraria.

Esta ideia teve uma vida muito efémera, o que significa que até 1958, quando o
Conseil Constitutionnel foi criado, a Fran¢a nao tinha conhecido nenhum sistema de
garantia constitucional.

1+ A tradi¢do politica francesa era adversa a Juizes a discutir ou a por em causa
a lei que era considerada a vontade geral.
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Quando o Conseil Constitutionnel’ declarou a inconstituciona-
lidade emergente da violagao do Direito de Associagido, criou uma
inova¢do que marcou a sua conversao numa verdadeira jurisdi¢iao
constitucional.

Como consequéncia de uma alteracao da Constitui¢io preconizada
pelo Presidente Valéry Giscard d’Estaing, aquela passou a permitir
que um determinado nimero de deputados e de senadores'® pudesse
também ter acesso ao Conseil Constitutionnel. Estivamos face a uma
segunda Revolucao.

3.3. O Conseil Constitutionnel e a Fiscalizacdo Concreta

Em Franca, até ao ano 2008, nio era permitida a fiscaliza¢do con-
creta, uma vez que nao estava consagrado o controlo sucessivo. Depois
da lei aprovada, os juizes s6 poderiam aplica-la.

Com a Revisao Constitucional de 2008, a Franga consagrou o
controlo sucessivo e concreto da constitucionalidade das leis.

Apenas o Tribunal Constitucional tem competéncia para se pro-
nunciar sobre a inconstitucionalidade de uma norma (modelo con-
centrado).

15 Como o Conseil Constitutionnel constituia uma aparente jurisdi¢io, ndo se
exigia uma formacdo juridica aos seus membros. Mas ainda hoje, (um particularismo
do sistema francés) fazem parte do Conseil Constitutionnel os antigos Presidentes da
Republica.

Uma ter¢a parte dos membros do Conseil Constitutionnel (integrado por nove),
mais os antigos Presidentes da Republica, é nomeada pelo Presidente da Republica,
outros pela Assembleia Nacional e os restantes pelo Senado. O proprio Presidente
do Conseil Constitutionnel é nomeado pelo Presidente da Republica, o que ndo é
frequente.

16 Assim, para além dos 6rgaos do Estado ja conhecidos, também um nimero de
deputados e senadores (para salvaguardar o compromisso democratico) podia tam-
bém pedir ao Conseil Constitutionnel o controlo preventivo da constitucionalidade
de determinada lei.

A oposicido passou a fazer, amiude, recurso deste mecanismo.

Como o prazo para a fiscalizacdo preventiva € curto e a fiscalizacio preventiva
sempre abstracta, o Conseil Constitutionnel torna-se quase uma terceira camara
legislativa.
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A primeira filtra¢ao ou condicionante desta nova op¢ao resulta da
inconstitucionalidade ndo poder ser conhecida ex oficio pelo Tribunal.

A segunda condicionante decorre do processo ter que ser remetido
previamente para o Supremo Tribunal da jurisdicdo a que determinado
Tribunal pertenca!”

O novo Artigo n.° 61.° da Constitui¢do francesa, ndo obstante o
teor das alteracoes introduzidas no ano de 2008, clamava, natural-
mente, por uma mais nitida aclaracao no ambito da legislacao ordi-
ndria, pelo que foi aprovada uma Lei Orgéanica em 10 de Dezembro
de 2009.

Assim, surge uma terceira condicionante que se refere a emissao
de uma declaracao do Conseil Constitutionnel no sentido da consti-
tucionalidade da norma uma vez que neste caso, o Tribunal Consti-
tucional ja ndo se pode pronunciar, salvo ocorréncia de uma rebus sic
standibus'®.

O Legislador criou ainda um quarto filtro que se consubstancia na
ideia “de que a questdo nio seja desprovida de caracter sério”.

Trata-se de filtros que evidenciam alguma resisténcia ao facto da
lei poder ser apreciada por tribunais comuns, apds a sua entrada em
vigor.

O conceito latino aqui vertente é o das medidas provisorias, rela-
tivo a aparéncia do bom direito. E o “fumus boni juris” que constitui
pressuposto das providéncias cautelares.

Vencidos todos estes filtros e requisitos, o Conseil d’Etat ou a Cour
de Cassaton toma a decisdo final de submeter ou nao a causa para o
Conseil Constitutionnel.

Se o Conseil d’Etat e a Cour de Cassaton nio se tiverem pronun-
ciado dentro do prazo legal, a questdo é remetida, sem delongas, ao
Conseil Constitutionnel.

Em Franga, ndo existe o controlo sucessivo abstracto da constitu-
cionalidade das normas.

7 Em Franga, existem duas ordens de jurisdi¢oes: A Civel Geral, que é encabegada
pela Cour de Cassation e a Administrativa, que é encabecada pelo Conseil d’Etat na
qualidade de Supremo Tribunal Administrativo.

18 Alteracdo de circunstancias.
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4. A Evolucao da Fiscalizacao Concreta na Republica de Angola
4.1. Da Constituicdo de 1975 a Revisdo Constitucional de 1992

Desde a independéncia até ao presente momento, a Republica de
Angola conheceu duas Constitui¢des e uma Lei de Revisdo Constitu-
cional. A primeira Constitui¢do foi publicada em 11 de Novembro de
1975 e revista a 16 de Setembro de 1992 sob os auspicios da Lei n.® 23/
/92. A segunda Constitui¢ao foi aprovada em 5 de Fevereiro de 2010.

A Constitui¢do de 1975 proclamava um regime monopartidario,
pelo que ndo se mostravam visiveis os pressupostos de uma Justica
Constitucional. A auséncia de um Estado de Direito e de uma nitida
separagao de poderes tornou inviavel a criacao dos mecanismos indis-
pensaveis a uma genuina Justica Constitucional.

Os Orgios do Estado, no Ambito da primeira Constituicio, cria-
ram-se num contexto de conflito armado, o que contribuiu para que
o seu perfil tivesse sido cunhado pela marca impressiva da guerra e o
seu funcionamento pela excepgao e pela emergéncia.

Por esta ordem de razdes, o Conselho da Revolu¢ao, nos termos do
Art.° 35.° da primeira Constitui¢ao, tomou transitoriamente o lugar
da Assembleia Nacional ou Parlamento e era presidido pelo Presidente
da Republica.

O Art. 35.° dessa Constituigao estabelecia que, enquanto nao se
verificasse a total libertagdo do territério nacional e ndo estivessem
preenchidas as condi¢des para a instituicio da Assembleia do Povo,
o 6rgao supremo do poder do Estado era o Conselho da Revolucio.

O Conselho da Revolugdo era constituido pelos membros do
Bureau Politico do MPLA, pelos Membros do Estado-maior General,
pelos Membros do Governo designados pelo MPLA, pelos Comissarios
Provinciais e pelos chefes dos Estados-maiores e Comissarios Politicos
das Frentes Militares.

Nesta Constitui¢ao nio se divisa qualquer referéncia ao Tribu-
nal Constitucional ou a qualquer propoésito de instituicio da Justica
Constitucional.

Importa sublinhar que em relacdo aos tribunais e a administracao
da justi¢a, a aludida Constituicio dedica unicamente dois artigos,
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referentes a sua independéncia e a sua competéncia exclusiva para o
exercicio da administragao da justica.

Em nenhuma disposiciao se consagra a faculdade dos tribunais
fiscalizarem preventiva ou sucessivamente a constitucionalidade das
normas, ndo se fazendo, por consequéncia, qualquer alusio directa ou
indirecta a fiscalizagao concreta.

Desde logo, podemos decididamente concluir, que ndo foi em sede
da primeira Constitui¢do de 1975 que nasceu a Fiscalizacdao Sucessiva
concreta ou abstracta da constitucionalidade das normas. Durante este
periodo, ndo existiram condi¢Oes juridicas ou pressupostos politicos
para a realizag¢do da Justica Constitucional.

4.2. Da Lei de Revisdo Constitucional de 1992 a criacdo do T. C.
em 2008

Em 1992, a necessidade de uma abertura democratica conducente
a realizacdo das primeiras elei¢oes livres em Angola acabou por deter-
minar a introdugio de alteracdes na Constituigdo e a aprovacdo de
um pacote de leis que serviram de lastro para o imparavel processo de
democratiza¢do que nao mais cessou.

E neste cendrio em que foi aprovada a Lei n.° 23/92 sobre a Revisio
Constitucional. Trata-se de um diploma que conferiu um insofismavel
impulso a emergente justica constitucional, empreendendo passos que
reputamos imprescindiveis.

Esta Lei define claramente Angola como um Estado Democratico
de Direito, assente num modelo de organiza¢ao do Estado, baseado
na separacio de funcdes e interdependéncia dos Orgios de Soberania.

Os artigos 125.° e 134.° da Lei de Revisao Constitucional instituem
o Tribunal Constitucional com competéncia para apreciar a consti-
tucionalidade das leis, dos decretos-lei, dos tratados internacionais
ratificados e de quaisquer normas.

Entre outras competéncias, o Tribunal Constitucional, nos termos
da alinea d) do Art.° 134.°, aprecia, em recurso, a constitucionalidade
das decisdes dos demais tribunais que recusem a aplicagio de qualquer
norma com o fundamento na sua inconstitucionalidade.
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O Tribunal Constitucional aprecia ainda em recurso, nos termos
da alinea c) do Art.° 134.°, a constitucionalidade de todas as decisoes
dos demais tribunais que apliquem norma cuja constitucionalidade
haja sido questionada durante o processo.

Importa ainda realcar que, de acordo com o disposto no Art.® 6.°
da Lei 23/92, enquanto o Tribunal Constitucional nio fosse criado,
competiria ao Tribunal Supremo desempenhar as suas funcoes.

Uma disposi¢ao que consideramos decisiva para o nascimento da
Fiscalizagao Sucessiva Concreta é a do Art.° 121.° que estabelece que
“0s Tribunais garantem e asseguram a observancia da Lei Constitucio-
nal, das leis e demais disposicdes normativas vigentes, a protec¢ao dos
direitos e interesses legitimos dos cidaddos e das institui¢oes e decidem
sobre a legalidade dos actos administrativos™.

Trata-se de um comando legal que vem complementar o conjunto
de disposi¢oes necessarias a instituicao formal da Fiscalizagao Suces-
siva Concreta.

Com estes pressupostos, poderemos decisivamente afirmar que a Lei
de Revisao Constitucional (23/92) inaugurou uma nova era na admi-
nistracdo da Justiga, consagrando formalmente o Controlo Sucessivo
Concreto (e Abstracto) da constitucionalidade das normas no contexto
dum sistema difuso similar a Judicial Review norte-americana.

Esta similitude resulta do facto de, originariamente, ndo existir
um Tribunal Constitucional®, (estando a Justica Constitucional come-
tida ao Tribunal Supremo??), todos os Tribunais poderem apreciar a
inconstitucionalidade das normas e de nio estar consagrado o recurso
obrigatorio em caso de desaplicacao de normas supostamente incons-
titucionais.

O Art. 6.° da Lei n.° 23/92 atribuia ao Tribunal Supremo competéncias de
Tribunal Constitucional enquanto este tltimo ndo fosse criado.

20O Tribunal Supremo norte-americano s6 conhece das inconstitucionalidades
por via de recurso, sendo a eficicia inter partes e nao erga omnes. Existe aqui uma
rigorosa observancia da regra do precedente. Se uma decisdo faz caso julgado, deve
ser seguida pelos restantes tribunais. Paradoxalmente, no sistema americano, todas
as questoes de constitucionalidade sdo resolvidas com base na apreciagdo de determi-
nado litigio. Nio existe controlo abstracto da constitucionalidade, apenas o controlo
concreto.
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No plano do direito material, temos configurada e caracterizada a
Justica Constitucional introduzida pela Lei n.® 23/92.

No plano do direito processual, importa esclarecer que, durante o
periodo de vigéncia da Lei de Revisao Constitucional (de 16 de Setem-
bro de 1992 a 5 de Fevereiro de 2010), apenas no ano de 2008, foi
criado o Tribunal Constitucional e o pacote de leis adjectivas que sus-
tentaria a actividade, o funcionamento e a organizacao desta jurisdi¢do.

O Tribunal Constitucional foi criado em concreto através das Leis
n.° 2 e n.° 3/08 de 17 de Junho que regulam a sua organizag¢io e fun-
cionamento e estabelecem as regras de Processo Constitucional.

Assim, até a publicacdo destas leis em 17/06/08, nao existia Tri-
bunal Constitucional e muito menos um quadro de leis adjectivas
especialmente orientado para a Justica Constitucional.

A Justi¢a Constitucional nascida em 1992, como consequéncia
da Lei n.° 23/92 sobre a Revisdo Constitucional, foi superiormente
administrada pelo Tribunal Supremo até a criagao do Tribunal Cons-
titucional em 2008. Na base, a Justica Constitucional era formalmente
administrada pelos diversos tribunais comuns, tal como acontece no
sistema difuso de matriz norte-americana.

Naio existindo uma regulamentagao do processo constitucional
antes de 2008, a Justica Constitucional era administrada superiormente
pelo Tribunal Supremo e regulada pelos artigos 134.°e 153.°a 157.° da
Lein.° 23/92. Estavam assim formalmente consagradas a Fiscaliza¢ao
Preventiva (alinea a) do Art.° 134.° e 154.°), a Fiscaliza¢dao Sucessiva
Abstracta (alinea b) do Art.° 134.° ¢ 155.°) e Concreta (alinea d) do
Art.° 121.° n.° 1, e e) do Art.° 134.°), todas as disposi¢oes da Lei de
Revisao Constitucional de 1992.

Podemos decididamente asseverar que caracterizavam a Justica
Constitucional Angolana entre 1992 e 2008 os seguintes tracos fun-
damentais:

Tratava-se de uma Justi¢a Constitucional organizada na base de
um sistema difuso onde qualquer tribunal poderia apreciar a incons-
titucionalidade das normas.

Nao existia expressamente um recurso obrigatério do Ministério
Publico, embora a alinea d) e €) do Art.° 134.° impusessem a obriga-
toriedade do recurso para determinadas decisoes.
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Estamos aqui face a uma auténtica “vexata questio”, porquanto
se, por um lado, se impunha ao Tribunal Supremo a apreciagio em
recurso de todas as decisdes que versassem sobre inconstitucionalida-
des (alinea d) e e) do Art. 134.°), por outro lado, este recurso nio se
mostrava exequivel na sua versdo imperativa, devido a falta de um
comando legal que literalmente impusesse ao Ministério Publico o
dever de o interpor.

Caso contrario, este recurso perderia o seu caracter obrigatorio e
ficaria a mercé da vontade das partes e do Ministério Publico, desna-
turando-se por completo o grande desiderato do Controlo Sucessivo
Concreto e o caracter misto do sistema.

Até porque a lei ordindria estabelecia e estabelece, taxativamente,
as circunstancias em que o Ministério Publico deve obrigatoriamente
recorrer e nada refere sobre as decisdes que encerram aplicacao ou
desaplicacao de normas alegadamente inconstitucionais.

Ficou estabelecida a obrigatoriedade da apreciaciao do recurso por
parte do Tribunal Constitucional (Tribunal Supremo Art. 134.°, ali-
nea d) e e)). Contudo, ndo se criaram os mecanismos para que este
recurso tivesse caracter imperativo.

Por outro lado, esta lei de revisdo constitucional nio consagrou
normas de Processo Constitucional.

Como resultado destas omissoes, foram reduzidissimos os recursos
analisados pelo Tribunal Supremo no contexto de uma fiscalizacao
sucessiva e nao foi apreciado qualquer recurso pelo Tribunal Supremo
no ambito da fiscaliza¢do sucessiva concreta da constitucionalidade
das normas entre 1992 e 2008.

Como consequéncia das disposi¢cdes que vigoravam, era necessario
aguardar pela iniciativa das partes para que o recurso de decisoes de
aplicagdo ou desaplicagio de normas alegadamente constitucionais
fosse interposto.

E naturalmente que nem sempre as partes encontram razoes, moti-
vos e motivagdes para a interposi¢ao deste tipo de recurso.

Foi o0 que na pratica acabou por acontecer e, como consequéncia,
ndo foi ainda neste periodo em que surgiu efectiva e materialmente a
Fiscalizagao Sucessiva Concreta que vinha formalmente fazendo car-
reira desde a Revisio Constitucional de 1992.
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Nio sendo o recurso interposto pelas partes, o processo nunca
poderia, pelas vias normais, alcangar o Tribunal Supremo (que tran-
sitoriamente desempenhava func¢des do Tribunal Constitucional).

A lei processual angolana consagra algumas espécies de recursos
extraordindrios?! que permitiriam que, mesmo nao havendo recurso
obrigatorio do Ministério Publico, o Tribunal “ad quem™ pudesse
tomar a iniciativa de apreciar as inconstitucionalidades alegadas em
primeira instancia.

Todavia, em nenhum momento foi utilizado este mecanismo com o
objectivo de fiscalizar concretamente a constitucionalidade das normas.

Entretanto, podemos a guisa de conclusao, asseverar que, ndo obs-
tante a Lei de Revisao Constitucional tenha formalmente consagrado
pela primeira vez a Fiscalizagdo Sucessiva Concreta da constituciona-
lidade das normas, nos termos do Art. 134.° d), nao foram criados

21 Recursos Extraordinarios

Sem a iniciativa das partes, o processo apenas poderia chegar ao Tribunal
Supremo, através do Recurso Extraordindrio de Cassacao, previsto no Art. 52.°, 53.°
e 54.° da Lei n.° 20/88.

Trata-se de um recurso que faz carreira no ordenamento juridico angolano, mas
que tem origem em Franca (casser significa anular, quebrar) e que se caracteriza pelo
facto do Tribunal ad quem anular a decisdo e reenviar o processo ao tribunal a quo
para julgar num sentido determinado.

Este recurso ndo é interposto pelas partes, mas por proposta do Presidente do
Tribunal Supremo ou requerido pelo Procurador-geral da Republica.

Outro mecanismo previsto pelo Art. 52.°n.° 2 da Lei n.° 20/88, é o recurso extra-
ordindrio para o plenario com vista a uniformizacdo da jurisprudéncia ou a correcta
interpretagdo da lei.

Trata-se de um recurso que tem como fundamento a oposi¢do ou a discrepancia
entre 0 acordao recorrido e outro (acérdao) anterior sobre idéntica matéria do mesmo
tribunal ja transitado em julgado. O grande objectivo é a uniformizagio da jurispru-
déncia e a revogagdo do Acérdio recorrido.

Trata-se de um recurso que tem como ponto de partida uma Camara do Tribunal
Supremo e como 6rgao de decisdo o Plendrio do Tribunal Supremo.

Nos termos dos Arts. 647.° e 668.° do Codigo de Processo Penal vigente, pode
interpor este recurso o Ministério Ptblico, o réu e a parte acusadora.

O Art. 13.° do Decreto n.° 27/90 estabelece que as Resolucoes do Plendrio do Tri-
bunal Supremo serdo publicadas em Didrio da Republica com forga geral e obrigatéria.

Nos termos do Art. 14.° b) da Lei n.° 18/88, as instrucdes e directivas do plenario
do Tribunal Supremo sdo de cumprimento obrigatdrio para os restantes tribunais de
hierarquia inferior.
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mecanismos processuais constitucionais para o efeito, nomeadamente,
o imperativo de recurso obrigatério do Ministério Publico nos casos
em que estivesse em causa a aplica¢do ou a desaplicacdo de normas
alegadamente inconstitucionais.

Como consequéncia destas lacunas, ndo foram apreciados, pelo
Tribunal Supremo, entre 1992 e 2008 quaisquer recursos interpostos
no contexto da Fiscaliza¢dao Sucessiva Concreta. Foram apenas apre-
ciados pedidos no ambito da Fiscalizagao Sucessiva Abstracta, cujos
Acordaos foram tornados publicos.

Durante este periodo, podemos garantir que efectivamente nio
foram apreciados quaisquer recursos no ambito da fiscalizacao con-
creta. Contudo, isto nio significa que nao tenha havido em 1.* ins-
tancia, desaplicacao de normas ou aplica¢dao de normas alegadamente
inconstitucionais.

E natural que, tendo o sistema de controlo da constitucionalidade
das normas vigorado neste periodo (1992-2008) de forma difusa,
sem regras de processo constitucional ou mecanismos objectivos de
recurso, nada impedisse aos tribunais de primeira instancia procede-
rem a aplicacdo ou desaplicagio de normas alegadamente inconsti-
tucionais.

Todos os Tribunais tinham a faculdade de fiscalizar de forma suces-
siva e concreta a constitucionalidade das normas, nos termos do Art.
121.° da Lei n.° 23/92 de 16 de Setembro.

Tal como acontecia no sistema de controlo norte-americano da
Judicial Review, se ndo fosse interposto o recurso para a Supreme
Court, o caso ficaria definitivamente resolvido em 1.* instancia, isto
é, fazia caso julgado.

Naturalmente que sendo o modelo difuso, as decisdes dos tribu-
nais angolanos que aplicassem ou desaplicassem normas alegadamente
inconstitucionais, tal como na Judicial Review norte-americana, teriam
eficicia inter partes.

Embora exista uma grande similitude entre este sistema de controlo
(1992-2008) e o da Judicial Review, uma diferenca opde os dois siste-
mas. O sistema da Judicial Review nio realiza a fiscalizacdo abstracta
da constitucionalidade das normas, diferente do que ocorre nesta ver-
sao angolana (alinea b) do Art. 134.° da Lei n.® 23/92).
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Naio obstante a legislagio se mostrasse incipiente quanto a esta
matéria, exigindo e recomendando o recurso ao direito comparado,
presumimos que a declaragio de inconstitucionalidade, por consequén-
cia da fiscalizagdo concreta, teria efeito “ex tunc”, por uma compreen-
sivel influéncia do sistema difuso norte-americano que considera a lei
inconstitucional nula, em contraposi¢ao com o pensamento Kelseniano.

4.2.1. A jurisprudéncia deste periodo

Durante o presente periodo, o Tribunal Supremo proferiu apenas
seis acordaos no ambito da Justica Constitucional que abaixo suma-
riamos:

O primeiro Acérdiao do Tribunal Supremo na veste de Tribunal
Constitucional é o P. 10-96, proferido a 11.10.96, no Aambito da Fis-
calizacdo Sucessiva Abstracta. Este Acorddo declara a inconstitucio-
nalidade material superveniente das normas dos Art. 21.° e 26.° da
Lei n.° 5/94, de 11 de Fevereiro. Esta decisao declara ainda a incons-
titucionalidade organica dos artigos 10.° e 13.° da Lei 5/94, na parte
que dispde sobre a independéncia da Procuradoria Militar em relagao
a Procuradoria-geral da Republica.

O segundo Acérddo é o P. 12-05 de 23/07/2005, no ambito da
Fiscalizagdo preventiva. Esta decisdo declara que as inelegibilidades
referidas nos Artigos 14.° e sgs da Lei Eleitoral ndo contrariam o dis-
posto nos Art.° s 58.° e 82.° n.° 2, ambos da Lei Constitucional e que
a alegada restri¢do contida na alinea b) do Art.® 58.° da Lei Consti-
tucional, pelo contrario, concretiza aquele normativo constitucional.

O terceiro Acordao é o P. 10-05 de 30.03.2007, no Ambito da
Fiscalizagdo Sucessiva abstracta. Declarou constitucionais os Artigos
63.°n.°2 e 64.°n.° 1 (e nao o 65.°, como erradamente vem referido
no texto legal) ambos da Lei n.° 10/98, de 9 de Outubro e o Decreto
n.° 87/03 de 3 de Outubro, considerando legais os Despachos n.° 245/
/04 e 246/04 do Ministro da Juventude e Desportos de 26 de Outubro
publicados no Didrio da Republica n.° 86, 1.* Série.

O quarto Acordao é o P. 16-05 de 18.12.2007, no ambito da Fisca-
lizagao Sucessiva Abstracta. Declara a inconstitucionalidade, com forca
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obrigatéria geral da alinea a) do Art.° 17.° e do Art.° 219.° ambos da
Lei n.° 6/05 de 10 de Agosto, bem como a inconstitucionalidade dos
Art.°s 95.°n.°2,154.°,155.°, 156.° a 161.°, todos igualmente da Lei
n.° 6/05. Tratou-se de um Pedido dos Deputados para apreciacao da
inconstitucionalidade de alguns artigos da lei eleitoral).

O quinto Acérdio é o P. 17-05 de 15.01.2008, no ambito da Fis-
calizacdo Sucessiva Abstracta. Este acordao ndo declara a inconstitu-
cionalidade da Lei n.° 3/05 de 1 de Julho (Lei do Registo Eleitoral), do
Decreto n.° 62/05 de 7 de Setembro (Regulamento da Lei do Registo
Eleitoral), do Decreto 63/05 de 10 de Setembro (Regulamento da
Estrutura Organica do Registo Eleitoral) nem da Resolugao n.° 34/04,
de 21 de Dezembro;

Declara a inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral da
norma n.° 3 do Art.° 9.° da Lei n.° 3/05 de 1 de Julho, por violacdo
das disposicoes conjugadas dos Art.°s 3.°n.°2,18.°n.° 1, 50.°¢ 51.°
da Lei Constitucional.

O sexto Acordao é o P. 39-07 de 15.01.2008, no ambito da Fis-
caliza¢ao Abstracta. Este acordao nega provimento ao pedido, decla-
rando constitucional o Art.° 23.° do Regimento Interno da Assembleia
Nacional, com a interpreta¢ao de que os Deputados nas circunstancias
nele descritas, ou que venham a ser expulsos dos Partidos Politicos
em que se encontram inscritos por ocasiao das eleicdes, ndo perdem
o seu mandato por esse facto, podendo, assim, intervir como tais,
embora a possibilidade de constituirem um grupo parlamentar esteja
legalmente vedada.

Como se tornou possivel constatar e demonstrar, nio foram ana-
lisados recursos no ambito da Fiscalizacao Sucessiva Concreta da
constitucionalidade das normas, neste segundo periodo compreendido
entre 1992 e 2008.

4.3. A Justica Constitucional Vigente (a partir de 2008)
O periodo que inicia a 17 de Junho de 2008 foi marcado pela cria-
¢ao do Tribunal Constitucional e pelo surgimento de Leis Processuais

Constitucionais.
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Trata-se da mais importante fase da evolucdo da Justica Consti-
tucional angolana porquanto, duas leis aprovadas nesse periodo alte-
raram radicalmente o panorama desta jurisdi¢io. Foi aprovada a Lei
n.°2/08, sobre a Organica do Tribunal Constitucional e a Lei n.° 3/08,
sobre a Organica do Processo Constitucional.

Naio sera ocioso relembrar que, no periodo anterior (1992 —2008),
incumbia ao Tribunal Supremo administrar a Justica Constitucional
enquanto nao fosse criado o Tribunal Constitucional. Tratou-se,
como observamos, de um periodo em que a auséncia de disposi¢des
de natureza adjectiva espartilhou sobremaneira a administra¢ao da
Justica Constitucional.

Nos termos do Art. 121.°,n.° 1.°, da Lei n.° 23/92, sobre a Revisao
Constitucional, os tribunais ja vinham “garantindo e assegurando a
observancia da Lei Constitucional das Leis e demais disposi¢oes nor-
mativas vigentes”.

Isto significa que os tribunais judiciais tinham formalmente a
faculdade de apreciar a inconstitucionalidade das normas, no quadro
de um sistema difuso, inspirado na Judicial Review norte-americana.

Nesta esteira, o Tribunal Supremo, na veste de Tribunal Constitu-
cional, tinha a faculdade de apreciar superiormente a inconstitucio-
nalidade de todas as decisdes dos demais tribunais que desaplicassem
ou aplicassem normas alegadamente inconstitucionais (Art. 134.°
d)ee)).

O mérito da Lei n.° 2/08, de 17 de Junho, radicou no facto de
ter realizado o casamento entre o sistema difuso, consagrado no Art.
121.° e o concentrado do Art. 134.°, através da criacdo de normas que
tornaram o recurso obrigatério para o Ministério Publico em todas
aquelas decisdes dos demais tribunais que desapliquem ou apliquem
normas alegadamente inconstitucionais (n.° 3 do Art. 21.° da Lei
n.° 2/08, de 17 de Junho, sobre o Tribunal Constitucional). Do casa-
mento acima referido, emergiu aquilo a que podemos designar de um
sistema misto de Justica Constitucional.

Ainda nos termos do n.° 4 do Art. 21.° da Lei n.° 2/08, compete ao
Tribunal Constitucional apreciar os recursos de constitucionalidade
interpostos das decisdes dos demais tribunais que ofendam principios,
direitos, liberdades e garantias previstas na Constituigao.
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Estas disposi¢des vieram remover a grande peia que frenou o
exercicio da Justica Constitucional do periodo anterior que se confi-
nou a fiscalizacdo sucessiva abstracta, por (presumivel) inexisténcia
de um mecanismo que impusesse a necessidade dos demais tribunais
terem que submeter obrigatoriamente estes casos ao Tribunal Consti-
tucional.

O Art. 36.° da Lei n.° 3/08 ndo s6 aclarou inequivocamente os
pressupostos da fiscaliza¢do concreta, como acabou conferindo exem-
plar nitidez aos comandos da nova Constitui¢io que se revelou muito
parcimoniosa no referido tratamento, tanto no ambito do seu Art.
180.° como no do 226.° e seguintes.

Assim, nos termos do Art. 36.° da Lei n.° 2/08, podem ser objecto
de recurso ordinario de inconstitucionalidade para o Tribunal Cons-
titucional as sentencas dos demais tribunais:

a) Que recusem a aplica¢do de qualquer norma com fundamento
em inconstitucionalidade.

b) Que apliquem norma cuja inconstitucionalidade tenha sido
suscitada durante o processo.

¢) Que apliquem norma ja anteriormente julgada inconstitucional
pelo Tribunal Constitucional.

d) Que recusem a aplicagio de normas com o fundamento na
viola¢ao pela mesma de uma convencio internacional de que
Angola seja parte.

e) Que apliquem norma constante de convengao internacional em
desconformidade com acérddo anteriormente proferido pelo
Tribunal Constitucional.

As duas primeiras alineas a) e b) jd se encontravam consagradas
no Art. 134.° da Lei de Revisdo Constitucional de 1992. Na base
deste diploma, jd eram passiveis de recurso as decisdes judiciais que
aplicassem normas cuja constitucionalidade tivesse sido suscitada ou
desaplicassem normas com o fundamento em inconstitucionalidade.

A alinea ¢) do Art. 36.° da Lei n.° 2/08 refere-se a decisdes que
apliquem norma jd anteriormente julgada inconstitucional pelo Tri-
bunal Constitucional.
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Justifica-se esta medida porquanto, as decisdes do Tribunal Consti-
tucional que declarem a inconstitucionalidade de determinada norma
no ambito da fiscalizagao concreta, ndo tém forca geral e obrigatoria,
contrariamente ao que preconizava Hans Kelsen??, mas efeito inter
partes no espirito da Judicial Review norte-americana.

Assim, este recurso revela-se pertinente uma vez que previne os
6rgaos judiciais da eventualidade de proferirem duas decisoes dis-
crepantes sobre matérias idénticas. Urge que, face a circunstancia da
prolacdo de uma decisdo assente numa norma julgada inconstitucional,
seja concedida ao Tribunal Constitucional a oportunidade de se voltar
a pronunciar de forma definitiva.

S3ao também recorriveis, nos termos da alinea d) do Art. 36.°, as
decisbes que recusem a aplicacdo de normas com o fundamento na
violagdao pela mesma de uma convengio internacional de que Angola
seja parte.

Confrontamo-nos com uma questao insoluvel e que tem sido
objecto de permanente dissidio doutrinario e jurisprudencial, por-
quanto, o Direito Internacional vem adoptando uma posi¢do e o
Direito Constitucional, outra.

Nos termos do Art. 46.° da Convencao de Viena sobre os Tratados,
o direito internacional prevalece sobre os direitos internos.

Para os constitucionalistas, todas as normas que nio se compagi-
nem com a Constitui¢ao consideram-se inconstitucionais.

Para o Direito Internacional, as questoes sao analisadas de forma
contraria: se o direito internacional ndo prevalecesse sobre o direito
interno, sucumbiria, uma vez que seria, a todo o momento, suplantado
pelo Direito Constitucional.

Com a evolugido do direito, operou-se uma certa flexibilizagao no
pensamento constitucionalista ao admitir que certa estirpe de normas

22 Para Kelsen, se um tribunal coloca ao Tribunal Constitucional a questio da
inconstitucionalidade este entender que essa norma é inconstitucional, declara-o com
forca geral e obrigatdria. Este € o corolario légico do sistema concentrado defendido
por Kelsen e que é acolhido pelo direito espanhol e outros. S6 ndo resulta do Direito
Constitucional portugués e angolano por virtude do seu compromisso com o sistema
difuso. Portugal e Angola combinam dois modelos, o difuso e o concentrado, razdo
pela qual se considera misto.
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de direito internacional devam estar acima das normas do direito
constitucional interno.

Todavia, esta posi¢ao ndo tem sido univoca porquanto, existem
muitas Constitui¢oes que afirmam o contrario®.

A inevitabilidade da afirmacio definitiva do principio da superio-
ridade do direito internacional justifica o recurso, nao s6 no caso de
desaplica¢ao de normas alegadamente inconstitucionais, mas também,
quando se desapliquem normas que violem convengdes internacionais
de que Angola seja parte.

A alinea e) do Art. 34.° da Lei n.° 2/08 considera recorriveis “as
decisdes dos tribunais que apliquem norma constante de convengao
internacional em desconformidade com ac6rdio anteriormente pro-
ferido pelo Tribunal Constitucional”.

Pelas razoes acima referidas, reputamos as normas de convencao
internacional de que Angola seja parte, aplicaveis no ambito do direito
interno e consideramos a supremacia do Direito Internacional face ao
direito interno.

Assim, se tiver sido aplicada uma norma de convengio internacio-
nal em desconformidade com um ac6rdio anteriormente proferido
pelo Tribunal Constitucional, é absolutamente pertinente o recurso
com vista a que este possa reponderar ou confirmar a decisio anterior,
sobretudo, porque o efeito desta decisdo nao tem forca geral e obriga-
toria, mas apenas eficacia inter partes.

Com as disposi¢oes acima referidas ficaram reunidos os pressupos-
tos formais para a plena realizagio do Controlo Sucessivo Concreto
da constitucionalidade das normas.

2 A Constituigdo mogambicana no seu n.° 2 do Art.18.° equipara as disposi¢des
dos tratados ratificados pelo Estado as leis ordinarias.

Nos dias que correm, cada vez mais, as normas de direito internacional prevale-
cem sobre as constituicdes: a maioria das constitui¢des ou omitem ou quando fazem
referéncia, admitem a superioridade das normas internacionais sobre elas proprias,
como acontece em Angola e em Portugal (Arts. 13.° € 26.° da Constituigio Angolana
e Arts. 8.° ¢ 16.° da Constituicao Portuguesa).

O Art. 16.° da Constituicao portuguesa admite que, no ambito dos Direitos
Humanos, a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem possa ter um valor igual
ou superior ao da propria Constituicio. O mesmo acontece com o n.° 2 do Art. 26.°
da Constitui¢ao angolana.
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Como se constatou anteriormente, passou a ser possivel contestar
decisdes judiciais, nao porque tenham aplicado ou desaplicado normas
inconstitucionais, mas porque elas proprias violam a Constituigao.

Se atentarmos para o n.° 4 do Art. 21.° da Lei n.® 2/08, consta-
tamos que a inconstitucionalidade ndo radica da norma aplicada ou
desaplicada, mas da propria decisao judicial, permitindo a Queixa
Constitucional ou Recurso de Amparo?* como forma de impugnagio
de decisoes judiciais.

4.3.1. Acordaos proferidos pelo Tribunal Constitucional

Como consequéncia da nova legislagio, comecam a ser proferidas
as primeiras decisdes do Tribunal Constitucional no ambito da Fisca-
lizagao Sucessiva Concreta e do Recurso Extraordinario de Inconsti-
tucionalidade a luz da alinea e) do Art.® 3.°, Art.° 36.° ¢ Art.° 49.° da
Lei 3/08 de 17 de Junho.

Podemos decididamente asseverar que a Fiscaliza¢ao Sucessiva
concreta nasceu materialmente neste periodo, precisamente, no ano
de 2010 através do Recurso Ordindrio de Inconstitucionalidade
n.° 123/2010, interposto no Processo n.” 162/10, por José Benjamim
Fuca, Belchior Lanso Taty, Raul Taty e Francisco Luemba a um acoér-
dao do Tribunal Provincial de Cabinda.

Os Arguidos foram condenados, em primeira instancia, pelo Tri-
bunal Provincial de Cabinda, nos termos da Lei dos Crimes contra a
Seguranca do Estado que cominava uma pena, por actos nao previstos
pela lei, desde que este acto atentasse contra o Estado.

Os condenados impugnaram a inconstitucionalidade da norma
junto ao Tribunal Constitucional e considerando este procedente o

24 O Recurso de Amparo ou verfassungsbeschwerde é o recurso extraordinario
de constitucionalidade que permite a qualquer pessoa que se sinta lesada por uma
decisdo judicial que considere violadora dos direitos fundamentais, impugnar junto
ao Tribunal Constitucional.

Este tipo de recurso nasceu no México, ainda nos anos 20, (por isso é que se
designa de Recurso de Amparo) e transfere-se para a Espanha, com desenvolvimento
na Alemanha com a designagao de Queixa Constitucional.
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recurso, revogou a decisao e mandou soltar os arguidos. Aqui, o que
estava em jogo era um recurso contra uma decisio que aplicou uma
norma inconstitucional.

Entretanto, durante este periodo (2008-2012), o Tribunal Cons-
titucional, no ambito da Justica Constitucional, apreciou apenas um
processo no ambito de Fiscalizagdo Sucessiva Abstracta?, um Recurso
Ordinario de Inconstitucionalidade no ambito da Fiscalizacao Suces-
siva Concreta e 17 processos de Recurso Extraordinario de Inconsti-
tucionalidade, dos quais destacamos dois, relativos aos funcionarios
seniores do Servico de Migracio e Estrangeiros.

Trata-se dos seguintes Acordaos:

* O Acdrdao n.° 121/2010 do Processo n.° 161/2010, referente
a um Recurso Extraordindrio de Inconstitucionalidade, inter-
posto por Rui Anténio Garcia Neto, funciondrio do Servigo de
Migragao e Estrangeiros-SME, de uma decisdo proferida pelo
Tribunal Provincial de Luanda;

= O Acé6rdao n.° 122/2010 do Processo n.° 159/2010, referente
a um Recurso Extraordinario de Inconstitucionalidade, inter-
posto por Maria Joaquina Domingos Campos da Silva, Rosario
Mariano Supi e José Domingos, funcionarios seniores do SME,
de uma decisdo proferida pelo Tribunal Provincial de Luanda.

O Tribunal Constitucional declarou inconstitucionais os Acordaos
recorridos por violagao de principios constitucionais, considerando
nulo todo o processo e restituindo os recorrentes a liberdade.

Estes Recursos Extraordindrios de Inconstitucionalidade corres-
pondem objectivamente a recursos de Amparo.

No que concerne ao Processo de Fiscalizaciao Sucessiva Abstracta,
o mesmo foi requerido pela Ordem dos Advogados de Angola?® e teve

25 Acérdao n.° 130/2011, Processo n.° 166/2010-D, Processo de Fiscalizagao
Sucessiva, intentado pela Ordem dos Advogados de Angola, sobre a norma do artigo
26.° da Lei 7/78, de 26 de Maio-Lei dos Crimes Contra a Seguranca do Estado.

26 Nao sera ocioso realcar que esta prerrogativa da Ordem dos Advogados cons-
titui o coroldrio l6gico da alteracao do Art.® 18.° da lei 2/08, por consequéncia da Lei
n.° 24/10, se tivermos em ateng¢ao o seu Art. 4.°. A Ordem dos Advogados e o Provedor
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por objecto a declaracdo da inconstitucionalidade do artigo 26.° da
Lei n.° 7/78, de 26 de Maio, sobre os Crimes Contra a Seguranga do
Estado.

Trata-se de uma fiscalizagao abstracta que teve como propésito
resolver em definitivo a questdo da inconstitucionalidade levantada
em torno da decisdo do Tribunal Provincial de Cabinda, aquando da
aplicagido do Art. 26.° da Lei dos Crimes contra a Seguranga do Estado,
relativos aos “actos nao previstos na lei mas que atentam contra a segu-
ranca do Estado”, uma vez que a decisido do Tribunal Constitucional,
no contexto da fiscaliza¢do concreta, ndo tem forca obrigatéria geral,
mas apenas eficacia inter partes.

Sera pertinente recordar que esta inconstitucionalidade ja havia
sido declarada pelo Tribunal Constitucional, como acima referimos,
em fiscalizag¢ao sucessiva concreta, através do Acordao n.° 123/2010
do Processo n.° 162/10 relativo ao Recurso Ordinario de Inconstitu-
cionalidade, interposto por José Benjamim Fuca, Belchior Lanso Taty,
Raul Taty e Francisco Luemba de uma decisao do Tribunal Provincial
de Cabinda.

Com o proposito de obter a adequada forga geral e obrigatoria
da decisdo, a Ordem dos Advogados sentiu-se impelida a requerer
ao Tribunal Constitucional uma nova apreciagao no ambito do Con-
trolo Sucessivo Abstracto da constitucionalidade das normas, a fim de
lograr uma solu¢do definitiva do impasse. Nio se trata de uma for-
mula comum ou de uma solu¢ido sufragada por outros ordenamentos
juridicos no quadro do direito comparado.

Nos termos do Art. 82.° da Lei do Tribunal Constitucional portu-
gués, apOs trés tribunais de primeira instancia declararem uma mesma
inconstitucionalidade com eficacia inter partes, pode por iniciativa de
um dos juizes ou do Ministério Publico, requerer aquela jurisdi¢ao
superior uma declaragao com eficacia erga omnes.

Constata-se que a solu¢do angolana revela-se deveras incongruente
e qui¢a insustentavel a longo prazo porquanto impde ao Tribunal Cons-
titucional a obrigagao de ter que declarar repetida e sistematicamente

de Justica passaram a integrar o conjunto dos 6rgaos que tem a prerrogativa de requerer
ao Tribunal Constitucional a apreciagiao da constitucionalidade de quaisquer normas.
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a mesma inconstitucionalidade em processos diferentes, sem que se
vislumbre uma solucdo definitiva no ambito da fiscaliza¢do concreta.

Esta solucdo ndo se mostra insolita no sistema norte-americano
porquanto neste vigora a regra do precedente.

Facilmente se conclui que, durante o presente periodo, o recurso
mais impetrado no ambito da Justica Constitucional angolana foi o
(Recurso) Extraordinario de Inconstitucionalidade, correspondente ao
Recurso de Amparo presumivelmente pelo seu caracter expedito, uma
vez que, até ao ano 2010, o mesmo poderia ser requerido ao Tribunal
Constitucional a partir de qualquer tribunal de primeira instancia, sem
intermediacdo do Tribunal Supremo.

4.3.2. A legislacdo promulgada em 2010

A partir do ano de 2010, mais precisamente no dia 3 de Dezembro,
foram aprovados dois diplomas que introduziram modifica¢oes as Leis
Organicas do Tribunal Constitucional e do Processo Constitucional
aprovadas no ano de 2008.

Trata-se das Leis n.° 24/10 e n.° 25/10 de 3 de Dezembro. Estes
diplomas tiveram a virtualidade de tornar a Justica Constitucional
emergente, compaginavel com a nova Constituicio da Republica de
Angola promulgada em 5 de Fevereiro de 2010 através da introdugio
das modificagdes que abaixo enumeramos, no ambito da Fiscalizacdo
Sucessiva Concreta:

Nos termos da alinea m) do art. 2.° da Lei n.° 24/10, o Art. 16.°
da Lei n.° 2/08 passou a ter a seguinte redaccdo:

Ao Tribunal Constitucional compete, em geral, administrar a jus-
tica em matéria juridico-constitucional, nomeadamente, apds esgota-
mento dos recursos ordindrios legalmente previstos, julgar, em ultima
instancia, os recursos de constitucionalidade que venham a ser inter-
postos de sentengas e de actos administrativos que violem principios,
direitos fundamentais, liberdades e garantias dos cidadaos estabeleci-
dos na Constitui¢ao, disposi¢des conjugadas no n.® 3 do Art. 6.° na
alinea a) do n.° 2 do Art. 180.° e nos artigos 226.° € 227.°, todos da
Constituicdo.
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O Art. 6.° da Lei n.° 24/10 acrescentou um n.° 5 ao Art. 21.° da Lei
n.° 2/08. Assim, no ambito da apreciacdo da constitucionalidade das
decisdes judiciais, compete ao Tribunal Constitucional apreciar aqueles
recursos interpostos das decisdes dos demais tribunais que ofendem
principios, direitos, liberdades e garantias previstas na Constituicao.
Todavia, tal recurso confina-se “a aprecia¢do da constitucionalidade
suscitada e apenas pode ter lugar apds exaustao dos recursos ordina-
rios legalmente cabiveis”.

O Art. 13.° da Lei n.° 25/10, introduziu no Art. 49.° da Lei Orga-
nica do Processo Constitucional um paragrafo tnico com a seguinte
redaccio:

O recurso extraordindrio de inconstitucionalidade tratado na pre-
sente sec¢ao, sO pode ser interposto apOs prévio esgotamento nos tri-
bunais comuns e demais tribunais dos recursos ordinarios legalmente
previstos.

Parece-nos que o teor das trés disposi¢oes acima referidas, (o Art.
2.° e 4.° da Lei n.° 24/10 e o Art. 13.° da Lei n.° 25/10), acabou por
descambar numa repetitiva tautologia porquanto esta ideia da neces-
sidade de esgotar os recursos ordindrios legalmente previstos ficaria
suficientemente explicita e inteligivel com uma tnica consagra¢iao no
Art. 2.° da Lei n.° 24/10.

Esta imprecativa e veemente insisténcia do legislador no esgota-
mento dos recursos encerra o seu inequivoco proposito de nao conceder
quaisquer indulgéncias ao referido imperativo.

4.4. Recurso de decisées que apliquem normas alegadamente
inconstitucionais

Em Angola, o recurso é obrigatério para o Ministério Publico,
nio s6 num contexto de desaplicagio de uma norma alegadamente
inconstitucional, mas também quando o Tribunal aplica uma norma
legislativa cuja inconstitucionalidade tenha sido alegada.

O Art. 21.°,n.° 3, da Lei Organica do Tribunal Constitucional esta-
belece um recurso obrigatério para o Ministério Publico que nos parece
excessivo porquanto, se o Tribunal de primeira instancia aplica uma
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lei alegadamente constitucional para uma das partes, deveria incumbir
a parte desfavorecida interpor recurso desta decisdo. Reputamos nio
haver interesse publico que justifique este tipo de sobrecarga para o
Ministério Publico.

A, competiria apenas a parte percorrer as vias de recurso ordinario
e chegar ao Tribunal Constitucional, se assim o entendesse.

No caso portugués, pode a parte, a quem o Tribunal de primeira
instancia considerou improcedente a pretensio, chegar a segunda ins-
tancia e esta desaplicar a norma. Nessa circunstancia, cabe recurso
obrigatoério para o Tribunal Constitucional.

Porém pode também ocorrer que o Tribunal de segunda instancia
considere improcedente a sua pretensdo e nao encontre motivos para
desaplicar a norma. Se a parte inconformada interpuser recurso para
o Supremo Tribunal, ainda teremos aqui uma outra instancia. Caso
contrario, a parte podera recorrer para o Tribunal Constitucional (Art.
280.° da CP).

Reputamos que a posicdo mais curial serd a de deixar a solugao
desta contenda a mercé do jogo dos recursos ordindrios.

Torna-se dificil divisar o interesse do legislador em obrigar o
Ministério Publico a interpor recurso obrigatorio duma decisdo de
um Tribunal de primeira instancia que aplique uma norma aprovada
pelo Parlamento, apenas porque uma das partes a considera incons-
titucional.

O recurso obrigatério justifica-se quando o Tribunal desaplica a
norma legislativa e ndo quando a aplica.

Este imperativo pode eventualmente ser mal aproveitado e produzir,
por seu turno, efeitos perversos®’.

Na solugdo portuguesa parece-nos consentanea porquanto existe
recurso obrigatério para o Tribunal Constitucional, apenas quando
um Tribunal desaplique uma norma por reputar inconstitucional,
estabelecendo-se aqui um indissoltivel casamento entre o controlo
difuso e o concentrado (Art. 204 da Constitui¢do).

27 Catarina Sarmento e Castro, Modelos de Justi¢ca Constitucional (A Garantia
Jurisdicional da Constituicdo, pag. 4), IV Conferéncia da Justica Constitucional da
Ibero-América. Sevilha 19 a 21 de Outubro de 2005.
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4.5 Inconstitucionalidade por omissdo de prazos na Lei n.° 24/10
e n.” 25/10, de 3 de Dezembro

Parece-nos que alguns comandos das Leis n.° 24 e n.° 25/10 sobre
o Tribunal Constitucional e o Processo Constitucional abriram inad-
vertidamente a porta a uma inconstitucionalidade por omissdo, por
virtude do n.° 5 do Art. 6.° da primeira e o Art. 13.° da segunda,
imporem a necessidade de um prévio esgotamento dos recursos nos
Tribunais comuns como condi¢do para interpor recurso junto ao Tri-
bunal Constitucional.

Nos dois casos acima referidos, o de Cabinda e o do SME, em que
o Tribunal Constitucional considerou procedente o recurso decidindo
em favor dos recorrentes, foi interposto um recurso “per saltum”. Isto
significa que a Constitui¢ao, por si mesma, nio proibe que este tipo
de recursos seja interposto e remetido directamente para o Tribunal
Constitucional, a partir de qualquer Tribunal de primeira instancia.

Actualmente, encontramo-nos ante o risco ou a eventualidade das
inconstitucionalidades detectadas em primeira instancia nunca chega-
rem ao conhecimento do Tribunal Constitucional por via da fiscaliza-
¢do concreta, porquanto existem recursos que permanecem pendentes
durante longos anos no Tribunal Supremo, sem solugao.

Se o recorrente estiver irregularmente detido, aguardando pela
decisdo do Tribunal Supremo, ndo dispoe, no presente momento, de
nenhum mecanismo para alertar ou despertar o Tribunal Constitucio-
nal. Num passado ainda recente, antes da aprovagao das leis acima
referidas, o condenado teria a possibilidade de fazer um recurso per
saltum assaz providencial.

A titulo de exemplo, evocamos o direito francés onde o Conseil
d’Etat e a Cour de Cassation dispdem de um prazo legal para se
pronunciar sobre a inconstitucionalidade. Entretanto, se as referidas
instancias nao se pronunciarem dentro do prazo fixado, nada impede
que o processo tramite para o Tribunal Constitucional.

As leis acima referidas sdo ordindrias, todavia, pareceram ter pre-
tendido introduzir modificagdes aos propositos da Constituicao.

Por outro lado, ndo ficaram previstas formulas para evitar delongas
ou para contornar alguma inércia com vista a persuadir o Tribunal
Supremo a proferir as suas decisdes em tempo util.
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A auséncia de uma previsao de prazos para a pratica de deter-
minados actos processuais constitui uma lacuna constitucional que
pode contender com o essencial do direito fundamental de acesso aos
tribunais.

5. Conclusoes

O périplo que realizamos pelas varias etapas da evolucao da Justica
Constitucional angolana conduziu-nos, panoramicamente, as seguintes
constatacoes:

1-

Nio foi em sede da primeira Constitui¢ao de 1975 que nasceu
a Fiscalizacdao Sucessiva concreta ou abstracta da constitucio-
nalidade das normas. Durante este periodo, ndo existiram con-
di¢des juridicas ou pressupostos politicos para a administragao
da Justica Constitucional.

A Fiscalizacdo Sucessiva concreta surgiu formalmente em
Angola com a Lei n.° 23/92, todavia, apenas se materializou
no ano de 2010 através do Recurso Ordinario de Inconstitu-
cionalidade n.° 123/2010, interposto junto do Tribunal Consti-
tucional no ambito do Processo n.° 162/10, por José Benjamim
Fuca, Belchior Lanso Taty, Raul Taty e Francisco Luemba a um
acoérdio do Tribunal Provincial de Cabinda.

A Justica Constitucional Angolana tem caracter misto, por-
quanto articula o modelo de Justi¢a Constitucional difuso de
inspiracdo norte-americana com o modelo concentrado euro-
peu, uma vez que dispoe de um Tribunal Constitucional que
administra superiormente a Justi¢ca Constitucional.

A Justica Constitucional angolana apresenta como linhas de
forca uma declaracdo de inconstitucionalidade com eficacia
inter partes (na fiscalizagao concreta), efeito ex tunc (em prin-
cipio) e um caracter repristinatorio.

Durante o periodo 2008-2012, o Tribunal Constitucional, no
ambito da Justica Constitucional, apreciou apenas um Recurso
Ordinario de Inconstitucionalidade no ambito da Fiscalizacio
Sucessiva Concreta.
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6 — Na Justica Constitucional Angolana, o recurso é obrigatério
para o Ministério Publico, ndo s6 num contexto de desaplica-
¢do de uma norma alegadamente inconstitucional, mas também
quando o Tribunal aplica uma norma legislativa cuja incons-
titucionalidade tenha sido alegada.

Reputamos, pelas razdes anteriormente aduzidas, ndo existir
interesse publico que justifique este tipo de sobrecarga para o
Ministério Puablico.

7 — As Leis n.° 24/10 e n.° 25/10, embora ordinarias, pareceram ter
pretendido introduzir modificacbes aos propoésitos da Consti-
tuigao.

Estes diplomas aboliram o recurso per saltum e nio consagraram
formulas para evitar delongas ou para contornar alguma inércia, com
vista a persuadir o Tribunal Supremo a proferir as suas decisdes em
tempo util.
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1. Introdugao

O Estado pode interferir na autonomia dos individuos de mani-
festar o livre desenvolvimento de sua personalidade humana? O orde-
namento juridico brasileiro protege o direito ao corpo, vedando atos
de disposic¢do, durante a vida do individuo, que importem diminuic¢do
permanente da integridade fisica ou que contrariem os bons costumes.
Atualmente tém-se tornado cada vez mais populares os atos de “custo-
mizacdo” do corpo, como nos casos de tatuagens, de transexualismo,
de cirurgias plasticas para melhorias estéticas. Esses exemplos sdo
bastante comuns e tém, aos poucos, embora ainda haja preconceito,
se popularizado e sido aceitos pelo ordenamento juridico como exce-
¢oes justificaveis em virtude da prote¢ao que o Estado da a liberdade,
tornando-a um direito inviolavel.

Ha, no entanto, um exemplo de “customiza¢io” do préprio corpo
conhecido como transtorno da identidade corporal, que tem sido
objeto de estudos na drea médica, mas que é raramente discutido no
campo juridico. O transtorno é conhecido na literatura médica por
sua sigla em inglés BIID (Body Identity Integrity Disorder), sob o qual
estdo classificados “os casos de pacientes cujas demandas concernem
a amputacdo de membros saudaveis, semelhantes as apresentadas por
pacientes psicoticos em situagdo critica, por vitimas de derrames cere-
brais e por pessoas em certos casos de parafilia*”. O interessante sobre
esse transtorno € que ele nao é classificado como patologia e os candi-
datos a um diagnéstico positivo reivindicam que ele seja reconhecido
como patologico, de maneira que o tratamento seja a amputacdo da
parte do corpo que os faca sentirem-se incompletos’. Assim, diante da
inviolabilidade da liberdade e da vida, e do direito a saude, tais indi-
viduos reivindicam o direito a serem tratados e, por isso, amputados.

Haveria, entdo, um direito de dispor de seu proprio corpo para se
sentir bem em rela¢do a si mesmo, ainda que isso importe em dimi-

* MOREIRA, Luiz Eduardo de Vasconcelos et al. Construgdes do corpo na razio
diagnostica do DSM e da psicandlise. A peste, Sao Paulo, vol. 2, n. 1, p. 79-88, jan./
/jun. 2010, p. 83.

5 MOREIRA, Luiz Eduardo de Vasconcelos et al. Constru¢des do corpo na razio
diagnéstica do DSM e da psicanalise. A peste, Sdo Paulo, vol. 2, n. 1, p. 79-88, jan./
/jun. 2010, p. 86.
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nui¢ao permanente da integridade fisica, isto €, da inteireza fisica? Em
outros termos, haveria um direito a amputacdo de membros saudaveis
do proprio corpo? O ordenamento juridico brasileiro parece vedar
esse direito e o argumento para que a proibi¢do permaneca provavel-
mente serd o de que se trata de um falso direito. Porém, até que ponto
o Estado pode intervir no livre desenvolvimento da personalidade
humana, da identidade humana? A dignidade humana é um direito
absoluto, é um direito individual ou coletivo, ou ambos? Ou, ainda:
pode o Estado determinar como cada pessoa exerga ou desfrute de sua
dignidade em relagdo a sociedade em que vive? Ou seja, um individuo
6 pode se expressar dentro do que a sociedade considera como normal,
ou cada ser humano tem o direito a se expressar, a adotar modos de
vida que o fagam se sentir bem e completos, ainda que para os olhos
da sociedade eles estejam incompletos?

O presente trabalho busca trazer a discussdo sobre os chamados
amputees by choice para o ambito brasileiro, como forma de fornecer
novos subsidios para se pensar o contetido da dignidade humana, a
partir de uma necessdria reinterpretagao dos direitos a personalidade
humana da forma como se encontram previstos no ordenamento juri-
dico brasileiro.

2. Quem sao os wannabes e o que € o transtorno de identidade corporal

Os amputees by choice, genericamente chamados de wannabes, sio
pessoas que sofrem do transtorno de identidade da integridade corpo-
ral (BIID, na sigla em inglés para Body Integrity Identity Disorder).
Tais individuos manifestam a auséncia de reconhecimento de um ou
mais membros, desejando amputa-los por vontade propria, sem que
as respectivas partes do corpo apresentem qualquer problema médico.
Trata-se de uma parafilia denominada apotemnofilia, que pode ser defi-
nida como o interesse de ser ou de parecer amputado e que ¢ tratada,
em geral, como um transtorno neurolégico®.

¢ BRANG, David; McGEeocH, Paul D.; RAMACHANDRAN, Vilayanur S. Apotem-
nophilia: a neurological disorder. Cognitive Neuroscience and Neuropsychology,
vol. 19, n. 13, 2008.
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No Brasil, o caso ndo possui qualquer previsao juridica e nem
mesmo a doutrina ou a jurisprudéncia brasileiras enfrentam a hipotese
altamente palpavel e que ja é estudada hd algum tempo pela Psicologia
e pela Psiquiatria, havendo médicos que aceitam a amputacdo espon-
tanea por motivos nao somente de cura e promog¢ao do bem-estar do
individuo, mas também de prevencido de acidentes graves, pois ha
pacientes que chegam a medidas extremas para amputar os proprios
membros diante de negativas médicas e judiciais.

Assim, a questdo é pouco trabalhada no Brasil, possivelmente por
se tratar de um problema encontrado, predominantemente, na Amé-
rica do Norte e na Europa, segundo alguns casos documentados pela
literatura especializada. O BIID também é conhecido como amputee
identity disorder (AID) na literatura médica estrangeira. Segundo os
casos ja reportados, essas pessoas se sentem “excessivamente com-
pletas””, como se houvesse, em sua constitui¢ao fisica, um membro
estranho, que nao corresponde ao reconhecimento psicoldgico que tém
do proprio corpo. Dessa forma, tais pessoas desejam ter o respectivo
membro amputado com o objetivo de remover aquilo que lhes parece
um corpo estranho, com o objetivo de atingir o seu proprio bem-estar.

Nio se trata de uma vontade espontanea e aleatoria, como € o caso
da body modification, quando as pessoas passam por intervencoes, as
vezes cirurgicas, para alterar sua forma fisica, ndo por razées médi-
cas, mas estéticas, culturais ou espirituais. Os adeptos desse fenomeno
podem tanto ser pessoas que compartilham ideias e ideais quanto pes-
soas que seguem uma moda; o ideal subjacente a esse comportamento
pode ser descrito da seguinte maneira: tais pessoas so se sentem com-
pletas ao adquirir suas respectivas marcas pessoais, de maneira que
lembrancas de acontecimentos especiais e emogdes por estes desperta-
das devem estar registradas e visiveis sobre o lhes pertence, o corpo®.

Entre as formas mais comuns de body modification estio a escari-
ficagdo — em que sao feitos cortes com bisturis para formar cicatrizes

7 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9, n. 1,
2009, p. 36.

8 PIRES, Beatriz Ferreira. O corpo como suporte da arte. Revista Latinoamericana
de Psicopatologia Fundamental, vol. 6, n. 1, 2003, p. 78-79.
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com o desenho almejado —, a bifurcagao da lingua — uma cirurgia que
divide 0 membro em duas partes (como uma lingua de cobra) — e os
implantes subcutaneos — que formam um alto relevo sob a pele, obti-
dos pela inser¢do de objetos de silicone com o formato desejado (por
exemplo, o aumento dos seios). Diversamente dessa pratica, as pessoas
que desejam ter um ou mais membros amputados sofrem de um trans-
torno ou distiirbio, caso em que a cirurgia de amputagao surge como
alternativa de solucdo do que se considera, pelos proprios pacientes,
um problema.

Como todo disturbio, o BIID considera os anseios de uma pessoa
normal, ou, com mais exatidio, as vontades da maioria das pessoas.
Assim, é considerado como portador de BIID o individuo que tem uma
sensacdo de incompletude e de deficiéncia quando, para os padrdes
normais ele estd completo (tem todos os membros e 6rgaos) e nio
apresenta deficiéncia alguma. Os portadores do disturbio apresentam,
em geral, de acordo com a literatura’, uma ideia fixa na necessidade
de amputacio do membro, sendo mais comum a amputacido acima
do joelho, mas podendo ocorrer o desejo de amputagio de um brago
ou até de mais de um membro; individuos com esse disttirbio tém um
sentimento intenso de inveja ao avistar um individuo amputado, ou
até mesmo sentem vergonha ou se sentem desvalorizados devido a
sensag¢ao de incompletude psicoldgica, havendo, inclusive, pacientes
que imitam o estado de um individuo amputado, fingindo serem defi-
cientes; além disso, estdo entre os sintomas a depressdo e ocasionais
pensamentos suicidas.

Parece tratar-se, pois, de uma espécie de perturbagao que interfere
na vida social do individuo e que o distrai no ambiente de trabalho.
Os que nao podem pagar a cirurgia ou nao encontram um cirurgiao
disposto a opera-los, por vezes, chegam a extremos de se mutilarem,
recorrendo a alternativas perigosas para se livrarem de uma perna,
um brag¢o ou um dedo!’. Segundo a literatura especializada, muitos

? SmiTH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychiatry,
vol. 3, n. 8, 2004, p. 28.

10 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) —Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1,2009, p. 36.
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pacientes ja se mutilaram para alcangar a amputacdo, de modo que,
entre os métodos, ja foram documentados o uso de correntes, armas,
rodas de trem, guilhotinas fabricadas em casa e gelo seco!'. Como todo
procedimento caseiro de alto risco, as tentativas muitas vezes levam os
individuos ao 6bito, mas em outros casos, eles conseguem causar a si
proprios lesdes significativas a ponto de tornar necessaria a amputacao
para que se preserve sua vida, de maneira que os médicos nao teriam
mais a op¢ao de nao amputar.

A literatura especializada aponta que mesmo quando os pacientes
ndo chegam a tomar atitudes com a inten¢do de amputar o proprio
membro ou causar a necessidade médica da amputacdo, a sensagao
de corpo estranho causa muitos transtornos em suas vidas, de modo
que o sofrimento € inevitavel'>. Em individuos que ndo toleram mais
o sofrimento, o disturbio pode, inclusive, ser fatal, a exemplo de casos
em que pacientes posicionaram uma perna em um trilho, no intuito
de que o veiculo em movimento cortasse 0 membro que, em tese, ndo
fazia parte de seu corpo. Assim, o nio tratamento do BIID pode ser
extremamente perigoso para determinados individuos, que podem vir
a sofrer incalculaveis consequéncias.

O BIID aparentemente se desenvolve entre as idades de cinco e
quinze anos, sendo que a maioria dos pacientes possui uma impressao
bem formada do proprio corpo quanto atingem a adolescéncia's. Para
alguns casos, o que ativa o disturbio parece ser a visio de um indi-
viduo com algum membro amputado, sendo que muitos conseguem
recordar que da primeira vez que viram um individuo amputado,
comecgaram a ter sensacoes de desconforto'®. Trata-se de um problema
relativamente dificil de ser estudado e verificado, visto que poucos
pacientes efetivamente admitem a propria situagao, fazendo com que

1 SmrtH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 28.

12 BAYNE, Tim. LEVY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 82.

13 SmrTH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 28.

14 SmrtH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 28.
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muitos casos permanecam desconhecidos, bem como a propor¢io de
sua ocorréncia. Isso ocorre tendo em vista que muitos tém vergonha
de falar do que sentem, ou porque acreditam que seu terapeuta nao
sera capaz de entender?’.

Em uma pesquisa feita por telefone pelo Departamento de Psiquia-
tria da Universidade da Columbia, em Nova lorque, foram identifi-
cados mais de cinquenta pacientes, constatando-se que os portadores
do BIID tendem a ser educados, predominantemente brancos, do
sexo masculino e, em maior propor¢io, homossexuais e transexuais'®.
Psicologos, psiquiatras e neurologistas divergem sobre a natureza do
problema: ora afirmam ser disttrbio neurdtico; ora disttrbio obsessivo-
-compulsivo; outras vezes, disturbio de identidade; e mesmo conflito
neuroldgico entre a anatomia de uma pessoa e a imagem do corpo, o
que poderia resultar em danos para partes do cérebro que sio respon-
saveis pela construcdo da imagem do corpo'’.

Alguns especialistas afirmam que alguns pacientes podem apresen-
tar atracao sexual por pessoas amputadas (chamados devotees) ou pela
ideia de ser uma pessoa amputada (sao os wannabes), indicando um
disttrbio psicossexual em que o paciente pode sentir excitagao sexual
pela referida ideia'®. Outra explica¢dao proposta seria a de que haveria
um desencontro entre a experiéncia corporal da pessoa e a real estru-
tura de seu corpo. E o caso do BIID".

No que tange ao motivo pelo qual tais pessoas vém a desejar a
amputa¢do de um membro saudavel, ha algumas explicacbes no campo
da medicina e da psicologia. Alguns pacientes sofrem de uma doenga
denominada Body Dysmorphic Disorder (BDD) — de tradugio para

15 SmrTH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 27.

16 SmrtH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 27.

17 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 36.

18 BAYNE, Tim. LEVY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 76.

1 BAYNE, Tim. LEvVY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 76.
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o portugués indefinida?® —, que os leva a crer, equivocadamente, que
determinado membro de seu corpo esta enfermo ou excessivamente
feio?!. Tal doenga, porém, nio se confunde com o BIID.

A literatura aponta, ainda, um interessante paralelo entre o caso
ora estudado e outros similares ao explicar que o ser humano possui
o corpo e a percepcao do corpo (chamado de “esbog¢o do corpo”), de
modo que essa percep¢do, ou esboco, é que vai guiar os movimentos
corporais a serem realizados??. Nesse sentido, parece ser comum ocor-
rer esse desencontro entre 0 corpo e a sua percepgao, sendo frequente
em casos de pessoas que perderam um membro e ainda sentem como
se 0 mesmo estivesse 14; nesse caso, os individuos permanecem com
0 esboco do membro, e por muitas vezes tém o impulso de utiliza-lo,
como se fosse um “membro fantasma”, o que nao se confundem com
os pacientes do BIID, em que a situagao seria inversa: eles nao teriam
o esbogo de um membro que, de fato, existe?’. Ou seja, a constru¢ao
cerebral da imagem do corpo nio registra o0 membro.

Nio se trata, contudo, de uma explicagio cientifica comprovada,
mas apenas de uma teoria, ou seja, uma sugestao médica enquanto
explicagdo para o problema. Possivelmente os wannabes tenham o
esboco do corpo que falha em incorporar a extensio completa de seu
corpo. Até onde se sabe, foi verificado que tais pacientes nao exibem
nenhuma deficiéncia no controle de seus movimentos, o que seria espe-
rado numa pessoa com o esbogo corporal distorcido ou incompleto.
Dessa forma, é possivel que haja, apenas, um desencontro entre o corpo
e a imagem que o paciente tem do proprio corpo®.

Tendo em vista a divergéncia entre os profissionais da drea da
saude, a indicagao de tratamento para o distirbio ndo é unanime. Eis

20 JORGE, Renata Trajano Borges et al. Brazilian version of the body dysmorphic
disorder examination. Sao Paulo Medical Journal, vol. 126, n. 2, 2008.

2 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 75.

22 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1, 2005, p. 76.

23 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 76.

24 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 76.
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ai o problema, considerando que proceder a amputagao de um mem-
bro perfeitamente saudavel consiste em op¢ao inoportuna e drastica,
além de altamente discutivel. Entre os casos ja reportados, ha uma
diversidade de tratamentos ja realizados em pacientes.

Pelos relatos médicos, a psicoterapia tem se mostrado pouco
eficiente entre pacientes com BIID, até o momento; medicamentos
antidepressivos e terapia comportamental foram capazes de ameni-
zar os pensamentos dirigidos a amputar o membro, se, no entanto,
os suprimir?’, Terapia com movimentos e musica ja foi utilizada em
1984, em que foi feita a tentativa de reintegrar a parte estranha do
corpo com sua representacio cerebral, com o objetivo de reinstalar
conexOes neurais atrofiadas entre corpo e cérebro, mas nao foram
efetivos em casos em que o membro estranho havia sido excluido do
mapa corporal no cérebro?®. A literatura médica fala, também, em
métodos ainda em desenvolvimento, como a estimulagio magnética
repetitiva e a implantacao de estimulagao por eletrodos na area afetada
do cérebro?’. Entretanto, a literatura pesquisada parece sugerir que,
apesar de haver uma gama de terapias ja testadas em pacientes, niao
seja possivel concluir que alguma delas seja completamente eficiente
na cura do distirbio de identidade da integridade corporal, embora
algumas tenham sido eficazes no sentido de aliviar a angustia e a sen-
sagdo de corpo estranho.

A amputacdo, por outro lado, aparentemente tem sido eficaz em
alguns casos, segundo relatos médicos. Alguns pacientes conseguiram
que médicos realizassem a operagao de forma nio autorizada, muitas
vezes clandestinamente. De acordo com especialistas, 0 acompanha-
mento pos-cirirgico é curto, mas todos os pacientes parecem ficar
satisfeitos com o resultado: passaram a se sentir completos, tornando

2> MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 39.

26 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 39.

27 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 39.
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suas vidas mais produtivas e mais estaveis*®. Apesar da satisfagao,
as pessoas com BIID inventam historias para explicar o porqué da
amputacio e sentem medo de que a verdade venha a tona, sendo que a
vergonha acerca da propria situagio persiste?’. Assim, embora a ampu-
tagdo tenha se mostrado, entre os pacientes, satisfatoria, os médicos
relatam que ha motivos para esperar que a ciéncia médica avance no
sentido de tratar a doenga sem a necessidade de amputar o membro.

3. A discussao sobre a amputa¢ao de membros saudaveis

Diante das descri¢des de casos de individuos com BIID, ha um
impasse na comunidade médica acerca da amputa¢ao enquanto op¢ao
de tratamento. Entre os cirurgides, muitos optam por nio atender aos
desejos do paciente com AID. Entre suas razdes, estio: o juramento
da pratica da medicina que contém a premissa de nio causar danos,
de modo que muitos médicos consideram a amputacao de um mem-
bro saudavel uma pratica contraria a referida norma; o risco de serem
processados, mesmo na auséncia de queixa; a inexisténcia de estudos
de acompanhamentos em longo prazo de pacientes que conseguiram a
amputagio, sendo que a Unica evidéncia em longo prazo é de pacien-
tes que se automutilaram e que, aparentemente, obtiveram sucesso*’.

Especialistas em ética médica afirmam que se o desejo de amputacao
¢ permanente e duradouro, o paciente nio é psicotico e esta ciente dos
riscos e consequéncias, a cirurgia € eticamente autorizavel, por pre-
venir muitos pacientes de causarem danos graves a si proprios ou até
de se matarem?®'. Os médicos discutem, basicamente, o respeito pela
autonomia do paciente, o principio da nao maleficéncia, da beneficén-

28 SmrTH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 29.

2 SmITH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 29.

30 SmrTH, Robert C. Amputee identity disorder and related paraphilias. Psychia-
try, vol. 3, n. 8, 2004, p. 29.

31 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1,2009, p. 40.
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cia e da justica. Em relagdo ao principio da autonomia do paciente,
discute-se que a obrigagdo de respeitar a vontade do mesmo nao se
estende aqueles que ndo possuem completa capacidade de discernir.
Nesses casos, nao haveria autonomia substancial®.

A avaliagao sobre a situacdo mental do paciente, e, consequente-
mente, da sua capacidade ou nao de discernir, pode ser bastante con-
troversa em alguns casos®. Por mais controversa que seja, deve ser feita
por psiquiatras, e ndo cirurgioes, que por sua vez nio podem pautar
sua decisdo com base na autonomia do paciente. E discutivel o que
seria a autonomia no campo filoséfico, e ndo somente psiquiatrico®*.
Haveria diferenca entre decisoes livres e desejos obsessivos, de modo
que se pode dizer que a liberdade da vontade é concedida somente se
a vontade for determinada por um julgamento racional. A vontade é
livre se o individuo tem o poder de desejar o que considera bom, sendo
esta a vontade aprovada. A vontade nao livre, por sua vez, é aquela
que afeta o proprio julgamento, como no caso de lavagem cerebral,
conformismo, obsessdo, vicio e falta de autocontrolo®. No caso do
BIID, a literatura tem entendido que ndo hd que se falar em autonomia
do paciente, porque a amputacdo ndo € um tratamento que tem cre-
dibilidade. Logo, pacientes nao possuem o direito de exigir a referida
cirurgia como uma op¢do de tratamento’®. Ou seja, parece nao haver
um direito a amputacdo.

32 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 40.

33 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 40.

3 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1,2009, p. 40.

35 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 40.

3 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 40.
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No entanto, hd quem defenda o direito do individuo optar pela
cirurgia, comparando esse direito aos casos da body modification e
das cirurgias estéticas de correcao de nariz e de implantes de silicone,
colocando-os como um direito de redesignar o proprio corpo. Por esse
raciocinio, a amputagao deveria ser aceita como forma legitima de se
alcangar a felicidade e autenticidade®”. Ou, ainda, de o individuo se
identificar, em ser reconhecido.

De acordo com o principio da ndo maleficéncia, cirurgides nao
devem fazer a amputagio sem que haja indicagao médica para o pro-
cedimento, devido aos grandes riscos, assim como consequéncias,
incluindo a deficiéncia fisica. Como consequéncias, pode-se mencio-
nar trombose, infec¢oes, paralisia e necrose, entre outras. Quanto ao
argumento veiculado por alguns sobre cirurgias estéticas serem permi-
tidas, isso talvez ndo devesse ser um fator justificativo para cirurgias
ainda mais danosas*. Assim, a amputag¢io, enquanto tratamento para
pacientes portadores do BIID, ainda é experimental e apenas poderia
ser justificada se houvesse a certeza da cura, e sem que houvesse pos-
sibilidade de outros tratamentos.

Na mesma linha, o principio da beneficéncia preza pela razoabili-
dade entre o prejuizo (custo) e o beneficio ao paciente, de modo que
este ultimo seja maior, a fim de justificar uma pratica, de certa forma,
danosa, que é a amputag¢ao de um membro saudavel. Ainda de acordo
com estudos especializados, visualizou-se a necessidade de trés requi-
sitos para prosseguir com a cirurgia: efetividade, sustentabilidade dos
efeitos e a inexisténcia de um tratamento menos nocivo®. Isto é, a cura
do paciente deve ser efetiva e seus efeitos devem permanecer, de modo
que nio tenha mais desejo de amputar outros membros.

37 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 41.

3% MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 41.

3 MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 41.
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H4, obviamente, quem aponte argumentos favoraveis a operacao,
dentre eles: os pacientes sofrem muito pela sua condi¢ao; a amputacao,
com grande probabilidade, assegura o fim desse sofrimento; a cura ou
o alivio ndo pode ser alcangado por outra via; e a cura, ou a0 menos
o alivio, valem a pena o custo da cirurgia, ndo o custo financeiro, mas
o custo em termos de analise do beneficio, ou seja, do quanto bem
essas pessoas se sentem depois que aquele membro que as incomoda é
removido por um procedimento controlado e seguro, a ponto de nio
colocar a vida delas em risco*. No entanto, ha muita discordancia
na literatura acerca do caso, de maneira que outros pesquisadores
defendem o tratamento psicoldgico ou psiquidtrico, e nio cirurgico,
em razao de acreditarem que o problema pode ter origem na falta de
aten¢ao e amor dos pais durante a infancia, o que, por sua vez, cau-
saria a necessidade de chamar aten¢ao, ou, ainda, a necessidade de
reconhecimento.

Demonstrando que a questdo esta longe de chegar a um consenso,
ha pesquisadores que discordam das trés condi¢des apresentadas (efe-
tividade, sustentabilidade dos efeitos e a inexisténcia de um tratamento
menos Nocivo) como necessarias para a intervengao cirurgica, ja que
nao ha evidéncias cientificas da eficiéncia da amputagdo como trata-
mento para o BIID, de maneira que é preciso haver mais casos que
confirmem tais requisitos*'. Além disso, tais pesquisadores apontam
que os casos normamente coletados sdo de pacientes que procuraram
contato com pesquisadores e com a midia porque se sentiram bem e
satisfeitos com a cirurgia. Isto é, ndo ha como garantir que nao haja
muitos outros casos em que a amputacdo ndo foi um tratamento
bem-sucedido, principalmente considerando-se que os pacientes tém
vergonha da propria condi¢do e, na maioria das vezes, eles prefe-
rem ndo falar sobre a realidade, ainda que a cirurgia tenha trazido
alivio.

40 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22, n. 1, 2005,
p- 82.

I MULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 41.
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E possivel afirmar que entre os pesquisadores do distarbio, ha uma
grande discordancia acerca da ética na amputacdo enquanto trata-
mento para o referido disturbio. Alguns especialistas sao contrarios a
intervengao cirtrgica, apontando questdes socioeconomicas, afirmando
que a amputagdo traria um custo consideravel de tratamento médico,
reabilitacdo, aposentadoria e perda de trabalhadores, o que poderia
gerar transtornos para a sociedade, e, por isso, o procedimento cirir-
gico nao deveria ser autorizado*’. Defende-se, porém, que o financia-
mento publico dessa cirurgia, enquanto eletiva, somente é eticamente
autorizavel se estritamente necessdria para curar uma doenga, ou
seja, quando for justificavel; contudo, como nio pode ser justificada
enquanto tratamento efetivo para o BIID, o Estado nido deve custea-
-la, sob a égide do principio da justica®.

Outros especialistas consideram que, embora pareca drastico legiti-
mar o desejo de amputar um membro sauddvel, em certos casos alguns
membros podem nao ser tao sauddveis quanto parecem, defendendo
que um membro de um individuo que nao é tido como o seu proprio
ndo é, de fato, seu*’. Argumenta-se que muitos disturbios de persona-
lidade sdo invisiveis, principalmente pela perspectiva alheia, mas que
isso nao deveria servir de justificativa para diminuir o sofrimento que
eles podem vir a causar, concluindo-se que em determinados casos a
amputagdo pode ser a resposta apropriada®.

Diante disso, é muito complicado dizer quem estd com a razio e
quem nao esta. O mais sensato, € mesmo O mais eticamente correto,
parece depender do caso concreto. Por exemplo, em 2000, um indi-
viduo, que preferiu que seu nome nao fosse divulgado, permaneceu
sentado em seu carro com quarenta e cinco quilos de gelo seco com
o objetivo de amputar as proprias pernas. Segundo ele, apelidado de

42 MIULLER, Sabine. Body Integrity Identity Disorder (BIID) — Is the Amputation
of Healthy Limbs Ethically Justified? The American Journal of Bioethics, vol. 9,
n. 1, 2009, p. 41.

4 Idem.

4 BAYNE, Tim. LEVY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1,2005, p. 85.

4 BAYNE, Tim. LEvY, Neil. Amputees By Choice: Body Integrity Identity Disorder
and the Ethics of Amputation. Journal of Applied Philosophy, vol. 22,n. 1, 2005, p. 85.
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Karl pelo artigo jornalistico, usou uma colher de madeira para jogar
mais gelo granulado dentro do balde e encheu a lata de lixo com di6-
xido de carbono, que estava a —57.° C. Nos 45 minutos seguintes, Karl
colocou suas pernas na lata de lixo e continuou a adicionar gelo seco
até que chegasse ao topo. Passou as proximas seis horas com os mem-
bros dentro do gelo, adicionando mais para que eles permanecessem
cobertos. Karl, formado em Quimica, fez todos os calculos antes de
proceder a pratica que levou a amputagao. Calculou a termodinamica,
a massa do tecido, quanto de calor seria necessario subtrair do tecido
para atingir a temperatura certa para congelar, tendo concluido que
em seis horas certamente teria congelado toda a espessura das pernas.
Conforme a noticia, depois das seis horas Karl dirigiu, ele proprio, até
0 pronto-socorro, com o sistema automatico de controlo através das
maos que havia instalado no carro. Depois de alguns dias, sua perna
comegou a ficar preta e o tecido comegou a morrer, de modo que os
médicos nao tiveram op¢do sendo amputar ambas as pernas*. Mas
esse € um caso extremo e talvez se possa afirmar que até raro.

Outro individuo, chamado Baz, relata que se lembra de ter visto
uma pessoa amputada aos quatro anos de idade. Quando chegou aos
sete, comegou a pensar que aquela era a maneira que ele deveria ser.
Porém, somente amputou a perna depois dos cinquenta anos. Ele, assim
como no caso mencionado acima, congelou sua perna em gelo seco até
que o dano fosse irreversivel, tendo o membro efetivamente amputado
por um cirurgido apés o ocorrido. Baz confirma que, quando acordou
do efeito da anestesia, todo o seu tormento havia desaparecido.

Um dos especialistas no assunto, que tem trabalhos publicados
sobre o BIID, é um cirurgiao havia realizado a cirurgia em dois pacien-
tes, um inglés e um alemao, sendo que tinha mais seis pacientes cuja
elegibilidade para a operagio estava sendo considerada. Entretanto,
ap6s uma investigagao interna do Hospital Forth Valley NHS, ele foi
proibido de realizar as amputagdes eletivas e hospitais particulares
também ndo o autorizam a prosseguir com as cirurgias. O médico
afirma ter medo de que os pacientes causem danos graves a si proprios

¢ Disponivel em: http://abecnews.go.com/Primetime/Health/story?id=1806125&
page=1#.T-dh4heZ2DM. Acesso em: 9 jul. 2012.
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ou até se suicidem, por isso é favordvel a cirurgia em determinados
casos*’. A questdo, todavia, é muito polémica, dividindo opinides*s.

E essa polémica parece decorrer exatamente das raras evidéncias
advindas de estudos praticos sobre o transtorno e de pessoas diagnos-
ticadas como portadoras de BIID. Por ndo haver muitas evidéncias
documentadas e pelos estudos se basearem em poucas amostras (de
casos), os especialistas identificam o distirbio como uma condicdo
extremamente rara®’. Essa falta relativa de evidéncias tem, contudo,
diminuido nos dltimos anos, especificamente quando o desejo por
amputagoes, expresso por individuos nao psicéticos, ganhou noto-
riedade em virtude de amputagdes feitas, em duas pessoas com esse
disturbio, por um cirurgiao escocés em 1997 e em 1999, de maneira
que o fendmeno passou a ganhar foros de discussio em artigos de
revistas, livros, documentarios televisivos, programas de radio, filmes
e sites da internet*°.

4. Conclusao

Com esse aumento no nimero de evidéncias e registros, é provavel
que dentro de mais alguns anos alguns consensos em torno do BIID
sejam formados na comunidade cientifica, permitindo um estudo mais
sistematizado, bem como alcancar algumas conclusoes e indicar formas
de tratamento. Isso certamente contribuird com o desenvolvimento
da regulamentacdo juridica da questdo, ja que, atualmente, qualquer
conclusao, especialmente no ambito juridico, é muito preliminar e
carece de um embasamento mais forte. Todavia, é possivel cogitar a
necessidade de reformulagiao da protec¢io juridica atualmente dada ao

47 Disponivel em: http://www.guardian.co.uk/society/2000/feb/01/futureofthenhs.
health. Acesso em: 16 jul. 2012.

# Disponivel em: http://www.guardian.co.uk/society/2000/feb/01/futureofthenhs.
health. Acesso em: 16 jul. 2012.

4 RyaN, Christopher James. Out on a limb: the ethical management of Body
Identity Integrity Disorder. Neuroetbics, vol. 2, 2009, p. 21.

50 LAWRENCE, Anne A. Clinical and theoretical parallels between desire for limb
amputation and gender identity disorder. Archives of Sexual Bebhavior, vol. 35, n. 3,
jun. 2006, p. 263.
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corpo e a integridade fisica do individuo em conflito com sua autono-
mia e liberdade de manifestar a personalidade humana com a qual se
sente melhor. A ponderagio entre a protecdo (ingeréncia) estatal e a
autonomia individual ja tem sido feita em casos como os de tatuagens,
piercings, implantes estéticos de silicone, intervencdes cirtrgicas para
mudanga de sexo, dentre outros tipos de modificacbes corporais.
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Resumo: Este artigo apresenta como objeto de pesquisa o estudo da inapli-
cabilidade da teoria da delegacio legislativa disfar¢cada nos procedimentos admi-
nistrativos avaliativos de Institui¢coes de Ensino Superior (IES), tendo em vista o
ordenamento juridico-educacional brasileiro. Se o exercicio das fun¢des norma-
tivas do Ministério da Educa¢io (MEC) e do Conselho Nacional de Educacio
(CNE), por meio de sua Camara de Educacao Superior (CES), for efetivamente
respaldado pelo principio constitucional da garantia do padrdao de qualidade,
presente nos arts. 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, Constitui¢io da
Republica de 1988 (CR/88), poder-se-a chegar a legalidade dessa parte do orde-
namento educacional brasileiro. Contudo, o art. 9.°, § 2.°, alineas “d”, “e”, “f”,

! O presente artigo € resultado da investigagdo pds-doutoral em Direito Piblico,
na Universidade Nova de Lisboa — Portugal, fomentada pela Coordenagio de Aper-
feicoamento de Pessoal de Nivel Superior, do Ministério de Educacdo (CAPES) e pela
Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC Minas).

2 Este estudo contou com a valiosa colaboragio do Professor Doutor Jorge Bacelar
Gouveia, das Universidades Nova de Lisboa e Auténoma de Lisboa, Jurisconsulto e
Advogado. Entregue: 21.8.2013; aprovado: 4.6.2014.
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“g” e “j”, Lei n.° 4.024/61, cuja redagdo foi dada pelo art. 1.°, da Lein.® 9.131/95,
anterior a Lei de Diretrizes e Bases da Educaciao Nacional (LDB), e o art. 14, da
Lein.° 10.861/01 podem implicar usurpacdo de competéncia constitucional, pois
o processo legislativo é atribui¢ao exclusiva do Poder Legislativo e ndo do Exe-
cutivo, com certas excecdes (arts. 59 e seguintes, da CR/88). Esse tema insere-se
nas areas do Direito e da Educacao, sendo esta uma pesquisa teérico-documental,
sob uma perspectiva dogmatica. A guisa de conclusoes, verificou-se que os atos
administrativos normativos, relacionados com os processos periodicos de ava-
liagao de IES, regulamentam diretamente comandos constitucionais de eficacia
plena, efetivando o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
no que tange a avaliacdo qualitativa da educacido superior.

Palavras-Chave: Politicas publicas educacionais; Avaliagdo de Instituicdes de
Ensino Superior; Fungdes normativas do Poder Pablico; Procedimentos avaliativos
da educacio superior.

Resumén: Este articulo presenta como objeto de investigacion el estudio de
la inaplicabilidad de la teoria de la delegacion legislativa disfrazada en los proce-
dimientos administrativos de evaluacion de Instituciones de Ensefanza Superior
(IES), teniendo en cuenta el ordenamiento juridico-educacional brasilefio. Caso
el ejercicio de las funciones normativas del Ministerio de Educacién (MEC) y
del Consejo Nacional de Educacién (CNE), a través de su Cimara de Ensefianza
Superior (CES), esté efectivamente amparado por el principio constitucional de
la garantia del nivel de cualidad, constante en los articulos 206, inciso VII, 209,
inciso I, e 211, § 1.°, Constitucion de la Republica de 1988 (CR/88), podra ser
alcanzada la legalidad de esa parte del ordenamiento educacional brasilefio. Sin
embargo, el articulo 9.%, § 2.°, alienas “d”, “e”, “f”, “g” y “j”, Ley n.° 4.024/61,
cuya redaccion fue concedida por el articulo 1.°, de la Ley n.° 9.131/95, anterior a
la Ley de Directrices y Bases de la Educacion Nacional (LDB), y el articulo 14, de
la Ley n.° 10.861/01, pueden implicar usurpacién de competencia constitucional,
ya que el proceso legislativo es atribucion exclusiva del Poder Legislativo y no del
Ejecutivo, con algunas excepciones (articulos 59 y siguientes, de la CR/88). Ese
tema se incluye en las areas del Derecho y de la Educacion, siendo una investiga-
cidén tedrico-documental, en una perspectiva dogmdtica. Como conclusiones, se
ha constatado que los actos administrativos normativos, creadores de los procesos
periddicos de evaluacién de IES, explicitan directamente comandos constitucio-
nales de eficacia plena, dando efectividad al principio de la supremacia de los
intereses de la sociedad sobre los de los particulares, en la evaluacién cualitativa
de la ensenanza superior.

Palabras-Clave: Politicas publicas educacionales; Evaluaciéon de Institucio-

nes de Enseflanza Superior; Funciones normativas de la Administracion Publica;
Procedimientos de evaluacion de la ensefianza superior.
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Abstract: This article presents as investigation object the study of the inappli-
cability of the theory of the disguised legislative delegation in the administrative
procedures of evaluation of Institutions of Higher Education (IES), considering
the Brazilian legal-educational ordering. Case the exercise of the normative
functions of the Ministry of Education (MEC) and of the National Council of
Education (CNE), through its Camera of Higher Education (CES), is protected
by the constitutional principle of the guarantee of the quality level, constant in
articles 206, interjection VII, 209, interjection II, and 211, § 1.°, Constitution of
the Republic of 1988 (CR/88), could be reached the legality of that part of the
Brazilian educational ordering. Nevertheless, the article 9.°, § 2.°, “d”, “e”, “f”,
“g” , Law n.° 4.024/61, whose writing Law was granted by the article 1.°,

[I3%2]
J

g” and
of the Law n.® 9.131/95, previous to the Law of Directives and Bases of National
Education (LDB), and article 14, of the Law n.° 10.861/01, can imply usurpation
of constitutional competition, since the legislative process is exclusive attribution
of the Legislative Power and not of the Executive, with some exceptions (articles
59 and following, of the CR/88). That subject is included in the areas of the Law
and the Education, being a theoretical-documentary investigation, in a dogma-
tic perspective. Like conclusions, it has been stated that the administrative acts
normative, creators of the periodic processes of IES evaluation, directly specify
constitutional commands of total effectiveness, giving effectiveness at the principle
of the supremacy of the desires of the society on those of the individuals, in the
qualitative evaluation of higher education.

Keywords: Educational public policies; Evaluation of Institutions of Higher
Education; Normative functions of the Public Administration; Procedures of
evaluation of higher education.

1. Introdugao

Atualmente, observa-se, pelo menos no ambito do discurso, uma
propagada preocupacdo com a qualidade dos cursos de ensino superior.
Ressalta-se que a referida preocupagio € justificada, ja que os profis-
sionais demandados pelo mercado de trabalho e pelo setor societario
devem estar preparados para os desafios existentes na atualidade e,
sobretudo, os que virdo no futuro. O art. 43, inciso II, Lei n.® 9.394/96
— Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), prevé que
a formacdo das pessoas deve se constituir responsabilidade das Ins-
titui¢des de Ensino Superior (IES). Assim é para Sobrinho (2000), a
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educacido superior foi diretamente influenciada pela sua tradicional
ligagdo com a fun¢io profissional, cuja maior procura deriva da neces-
sidade de saberes, abundantes e inéditos, sobre praticas profissionais
e técnicas novas.

Neste contexto, a LDB apresenta como uma das perspectivas edu-
cacionais ao ensino superior a tendéncia profissionalizante, conforme o
inciso II, do seu art. 43. Os demais incisos do mesmo dispositivo legal
priorizam a formagao global, de cunho mais geral e integral. Destaca-se
que, se 0 ensino superior nao avocar essa tendéncia profissionalizante,
nenhuma outra instituigdo ird fazé-lo. De maneira que essa dimensao
da LDB necessita de uma leitura em chave mais ampla, pois o ensino
superior é componente constante das politicas educacionais.

Para Buffa (2005), os processos de industrializacio e de urbaniza-
¢ao, bem como o crescimento demografico da populacdo, pressionam
as institui¢oes de ensino, elementares, médias e superiores. O aumento
real das escolas publicas de ensino superior ndo tem sido suficiente
para atender a todos e as transformacgdes sociais acabam por modificar
a escolarizacdo que se inicia mais cedo e termina mais tarde, na vida
de todos. Assim e em virtude da atua¢io insuficiente do Estado no
nivel superior, ficou aberto um enorme espaco para a iniciativa parti-
cular, que o tem ocupado. Portanto, Buffa (2005) diz que, por meio
das categorias do publico e do privado, é possivel analisar as relagoes
entre escolarizagdo e sociedade.

Dessa forma, o investimento, no Brasil, é crescente no nivel supe-
rior e a necessidade de avaliar a educacio resultante desse sistema é
premente, tendo em vista a busca de maior qualidade. Nesse sentido,
¢ importante enfatizar:

[...] Em poucas palavras, € relevante considerar que ndo apenas o
“consumidor” de educagio, mas toda a sociedade é afetada quando
a escola ndo alfabetiza ou quando forma médicos, professores ou
engenheiros incompetentes*.

* BELLONI, Isaura. A Educacdo superior na nova LDB. In: BRzEZINsK1, Iria (Org.).
LDB interpretada: diversos olhares se entrecruzam. 8. ed. Sio Paulo: Cortez, 2003.
Cap. 7, p. 133.
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Todos tém direito a educagio, principalmente a partir da Cons-
titui¢do da Republica de 1988 (CR/88). Assim, o compromisso dos
gestores das politicas publicas em educagao deve ser com a men-
cionada qualidade do ensino, em respeito ao art. 206, inciso VII,
CR/88, e ndo, apenas, com as receitas que podem ser percebidas dos
capitais interno e externo. Para tanto, a CR/88 e a LDB determinam
requisitos formais amplos a serem respeitados pelas instituicdes de
ensino, como, por exemplo, “o cumprimento de normas, autoriza-
¢do para funcionamento, avaliacdo e capacidade financeira para o
empreendimento visado™’, tudo sob o crivo da Unido, nos termos
dos arts. 209 CR/88, 1.°, § 1.°, 9.°, incisos VII, VIII e IX, 19, inciso
IT e 20, da Lei n.° 9.394/96. Nesse sentido, a doutrina especializada
manifesta-se:

Os paises, preocupados em promover e sustentar a qualidade
da educacio oferecida a seus cidadaos e em favorecer a eficiéncia e
a equidade em seus sistemas educacionais, reconhecem a avaliagio
educacional como mecanismo crucial de orientagio e acompanha-
mento das reformas institucionais, em suas diferentes dimensdes
— dos processos de gestio as condicdes de infra-estrutura fisica e
académica para a oferta de cursos — quanto a aferi¢ao dos resultados
educacionais, além das conexdes reais entre os objetivos maiores do
desenvolvimento socioeconémico nacional e as metas perseguidas
pelo sistema educacional®.

Ja em 1988, Serafini e Ribeiro (1988) chegaram a conclusao de
que as avaliagdes englobam os aspectos de diagnostico da realidade e,
dentro de cada area de conhecimento, permitem analises e corre¢oes
em funcdo das necessidades de modernizacdo e de qualificacdo, ante
0s avancos sociais e tecnologicos.

A avaliagio educacional e, mais especificamente, a avaliagiao da
aprendizagem visam, resumidamente, identificar o nivel de qualidade

5 BELLONI, Isaura. A Educacdo superior na nova LDB - ob. cit., 2003, p. 135-136.
¢ CASTRO, Maria Helena de Magalhdes. Tomando o pulso: o que buscar no cre-
denciamento institucional das universidades brasileiras? Brasilia: INEP, 2001, p. 05.
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ou efetividade da educag¢io, de forma mais ampla, e do processo de
ensino-aprendizagem.

Por isso, a educagio, como um todo, deve ser diagnosticada e
avaliada, tanto no ambito das politicas, quanto no das IES, conforme
art. 3.°, inciso IX, LDB, que retoma o art. 206, inciso VII, CR/88.

Avaliag¢do de politicas é, em sintese e conformidade com Santos
(2000), um ato de verificar a importancia de determinacdes tomadas,
para que a condugdo de alguma estratégia governamental ou pratica
de alguma interven¢io, de mesma natureza, seja refor¢ada ou, quando
for o caso, corrigida. Por sua vez, a avaliacdo institucional:

Tem como objetivos levantar informagdes, fazer diagnosticos de
problemas e recomendag¢oes que levem a melhoria da qualidade dos
processos adotados em uma institui¢do, programa ou sistema. Sao
verificados o atendimento dos objetivos previstos e a adequagio dos
recursos alocados. Visa subsidiar o processo de prestagdo de contas
as agéncias de financiamento, ao poder governamental e ao publico
em geral. A realizacdo da avaliacdo, além de verificar a eficiéncia e
eficicia das ag¢des desenvolvidas, visa fornecer diretrizes para a sua
melhoria, indicar opg¢des de alocagdo de recursos e oferecer garan-
tias de que os padrdes quantitativos e qualitativos foram alcangados.
A avalia¢do pode desenvolver processos de aferi¢do e de revisio. Os
primeiros consistem na medicdo e registro das informagdes sobre o
funcionamento da institui¢do, programa ou sistema; processo que
pode ser realizado através da auditagem. Esta se refere ao levanta-
mento de indicadores de desempenho com o propésito de assegurar
o cumprimento legal das politicas formais ou de monitoramento. Ela
segue sistematica padronizada de coleta e registro de informacdes de
entrada e de resultados. Os processos de revisdo se referem as infor-
magdes qualitativas sobre as dindmicas e desempenhos da institui¢do,
do programa ou do sistema’.

7 MARCAL, Juliane. Avalia¢io institucional. In: FibaALGO, Fernando; MACHADO,
Lucilia (Edit.). Diciondrio da educagdo profissional. Belo Horizonte: Niicleo de Estu-
dos sobre Trabalho e Educagdo, 2000b. Voz, p. 34.
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A mesma autora (2000a) define avalia¢bes externa e interna,
no ambito institucional, como modos avaliativos complementares.
Quando a avaliagdo € feita por organizacdes e especialistas de fora
da institui¢ao avaliada, indicados para tanto, a mesma denomina-se
externa. Enquanto que a avaliacdo controlada pela propria instituicao
em questdo, programa ou sistema, é chamada de interna, embora possa
ter especialistas externos para gerir o ato.

Em sintese, pode-se dizer que, de modo geral, as avaliagdes sao os
instrumentos para o almejado escopo, ou seja, conseguir a tao desejada
qualidade no ensino superior. Para Cury (2005a), a garantia do padrio
de qualidade é um principio constitucional da educag¢io nacional, por
estar previsto no art. 206, inciso VII, CR/88, e, no caso de oferta de
ensino pelo segmento privado, ele “é, pois, um servi¢o publico auto-
rizado, cuja consequiéncia maior, alids posta em lei, é o respeito as
normas gerais da educacio e avaliacdo de qualidade, de acordo com
o art. 209 da Constitui¢ido e art. 7.° da LDB”S.

Dessa forma, é necessaria a identificagio dos problemas juridicos
preexistentes, para que as IES possam se adequar as demandas e con-
seguir melhores resultados, tanto quantitativos quanto qualitativos.
Com isso, faz-se necessario um planejamento cuidadoso e uma precisa
defini¢do do foco institucional, para a sobrevivéncia das IES e para
a consecugdo de resultados positivos a longo prazo. A mencionada
preparagdo deve ser feita, atualmente, por meio dos Planos de Desen-
volvimento Institucionais (PDI) que, ademais de tal fun¢ao, podem
demonstrar o compromisso, real ou ficticio, das institui¢des com a
formacao de seus docentes.

Cunha (2003) enfatiza a importancia de se ter consciéncia da neces-
sidade da implementac¢io de politicas de Estado e nao de Governo,
para garantir a permanéncia de politicas socialmente relevantes. Para
dificultar o planejamento prévio, mantém-se a falta de delimitagio
das politicas de ensino superior, no Brasil, e a burocracia extrapola

8 Cury, Carlos Roberto Jamil. O Puablico e o privado na histéria da educagio
brasileira: concepcdes e praticas educativas. In: LOMBARDI, José Claudinei; JACOMELI,
Mara Regina M.; S1iva, Tania Mara T. da (Orgs.). O Publico e o privado na historia
da educacdo brasileira: concepgdes e praticas educativas. Campinas: Autores Asso-
ciados; Histedbr; Unisal, 2005b. Cap. 1, p. 26.
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os limites normais. Finalmente, se o Ministério da Educacao (MEC)
se propusesse a assegurar uma continuidade as suas politicas, isso se
traduziria em resultados mais positivos a longo prazo.

2. Definicao e Delimita¢ao do Objeto de Estudo

No que concerne a determinados aspectos estruturantes das politi-
cas do ensino superior, é importante ressaltar que o Conselho Nacional
de Educacio (CNE) substituiu o Conselho Federal de Educacio (CFE)
e foi criado por for¢a de medida proviséria, posteriormente convertida
na Lei n.° 9.131/95. Em conformidade com os arts. 8.°,9.°, 10 e 11
LDB, o CNE, subordinado ao MEC, foi definido como 6rgdo de con-
sulta e assessoria, com atribui¢cdo deliberativa e normativa (art. 7.°,
caput, Lein.® 9.131/95), mantendo assim o Poder Executivo, da Uniao,
Estados e Municipios (em regime de colabora¢do), como “formulador
da politica educacional e, em particular, da de educagao superior”.

Saviani (2004), Belloni (2003), Vieira (1990) e Ranieri (2000)
explicitam que o projeto de lei, aprovado na Camara dos Deputados
(PLC), mais precisamente na Comissdo de Educacdo do Senado, em
1993, o substitutivo do senador Cyd Sabdia (Projeto de Lei n.° 1.258-C/
/88) nao veio a se tornar a nova LDB, Lei n.® 9.394/96 — denominada,
oficialmente, Lei Darcy Ribeiro. A referida lei derivou do projeto
de lei Substitutivo Darcy Ribeiro (novo substitutivo ao Substitutivo
Sabobia), devidamente adequado pelo Executivo, de entdo, as diretrizes
governamentais, antes da sang¢do e apds diversas manobras politicas e
regimentais na Comissdo de Constituicdo e Justi¢a. Coloca-se de mani-
festo que a sigla PLC (Projeto de Lei nascido na Camara) significava
um Projeto de Lei Ordindria, tanto que a LDB é uma Lei Ordinaria.
De qualquer forma, o art. 46 LDB, dispoe:

Art. 46 LDB. A autorizacdo e o reconhecimento de cursos, bem
como o credenciamento de instituicdes de educagio superior, terdo
prazos limitados, sendo renovados, periodicamente, apds processo
regular de avaliagio.

 BELLONI, Isaura. A Educacido superior na nova LDB - ob. cit., 2003, p. 135.
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§ 1.° Ap6s um prazo para saneamento de deficiéncias eventual-
mente identificadas pela avaliagdo a que se refere este artigo, havera
reavaliagdo, que poderd resultar, conforme o caso, em desativacio
de cursos e habilitagoes, em interven¢io na institui¢ao, em suspensio
tempordria de prerrogativas da autonomia, ou em descredenciamento.

§ 2.° No caso de institui¢ao publica, o Poder Executivo respon-
sdvel por sua manuten¢do acompanhard o processo de saneamento
e fornecera recursos adicionais, se necessarios, para a superagao das
deficiéncias!®.

Conforme Cury (1997a), o citado art. 46 LDB mantém a prerro-
gativa do Poder Publico de autorizar, reconhecer cursos e credenciar
institui¢oes, pela mediacao de atos administrativos normativos, res-
guardando o art. 209 CR/88 e demonstrando “o ensino como servigo
publico”!!. Em interpretagao de tal artigo, Oliven (2002) diz que:

Essa nova Lei introduziu o processo regular e sistematico de ava-
liacao dos cursos de graduagio e das proprias instituicoes de ensino
superior, condicionando seus respectivos credenciamentos e recreden-
ciamentos ao desempenho mensurado por essa avaliagiao. Em caso de
serem apontadas deficiéncias, ela estabelece um prazo para sana-las;
caso isso ndo ocorra, podera haver descredenciamento das IES'.

Apesar do posicionamento da referida autora, ndo se considera
que a LDB tenha introduzido um “processo regular e sistematico de
avaliacdo dos cursos de graduagio e das proprias institui¢des de ensino

10 BRASIL, 1996, art. 46.

1 Cury, Carlos Roberto Jamil. A Nova lei de diretrizes e bases da educacio
nacional: uma reforma educacional? In: Cury, Carlos Roberto Jamil; HorTA, José
Silvério Bahia; BriTO, Vera Licia Alves de. Medo a liberdade e compromisso demo-
cratico: LDB e Plano Nacional da Educacdo. Sao Paulo: Editora do Brasil, 1997a, p.
124; no mesmo sentido CURrY, Carlos Roberto Jamil. O Publico e o privado na histéria
da educagio brasileira — ob. cit., 2005b, p. 24-27.

2 Ovr1veN, Arabela Campos. Histérico da educacdo superior no Brasil. In: Soa-
RES, Maria Susana Arrosa (Org.). A Educacdo superior no Brasil. Brasilia: CAPES,
2002. Cap. 1, p. 42.
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superior” '3, visto que parece ser bastante omissa e sem qualquer especi-
ficidade. Na verdade, o que introduziu o processo regular de avaliaciao
foi a Lei n.° 9.131/95, em seus arts. 3.° e 4.°. Segundo Belloni (2003):

O PLC introduzia (pela primeira vez no pais, o que ja é feito em
outros), de forma clara e operacional, uma sistematica de avaliacdo
interna e externa para fins de credenciamento e de aprimoramento
da qualidade da educacdo superior. Esta matéria é tratada de modo
genérico na nova LDB, sendo apenas mencionada quando trata dos
processos de autorizac¢do e reconhecimento de cursos e institui¢des.
E prerrogativa do Executivo definir os critérios, a metodologia e a
execugdo. Coerente com o encaminhamento que fazia no Congresso,
o governo, antes mesmo da aprovagao da LDB, promulgou legislagao
sobre a avaliagdo. Trata-se da Lein.® 9.131/95 que definiu a sistema-
tica de avaliagido coordenada pelo MEC, regulamentada pelo Decreto
n.°2.026/96 que explicita critérios e procedimentos para a avaliagdo,
entre eles o provao (ou exame nacional de cursos de graduagao)'.

Nessa perspectiva, a Resolu¢io CNE/Camara de Educacdo Superior
(CES) n.° 10/2002 foi a responsavel pelos procedimentos de creden-
ciamento, a transferéncia de mantenca, estatutos e regimentos de IES,
autorizacdo de cursos de graduacdo, reconhecimento e renovagao de
reconhecimento de cursos superiores, normas e critérios para super-
visdo do ensino superior do sistema federal. Destaca-se que o referido
ato administrativo normativo foi derrogado pela Resolugio n.® 22,
de 05 de novembro de 2002, e acabou de ser ab-rogado pelo Parecer
CNE/CES n.° 167/06, tendo em vista a recente edi¢ao dos Decretos
n.° 5.773/06 ¢ 5.786/06.

Os citados atos administrativos normativos, homologados pelo
Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, relacionados ao
credenciamento de IES e outros assuntos afins, quando eivados de
obscuridade, podem acarretar problemas de interpretagdo e, também,
prejuizos as proprias entidades interessadas, ante a dificuldade de se

13 Idem.
4 BELLONI, Isaura. A Educacio superior na nova LDB - ob. cit., 2003, p. 139.
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planejar previamente suas metas e objetivos. Na ocorréncia de tal
fato, pode haver incerteza no Ambito da gestao das coordenacdes de
cursos de ensino superior, seja de entidades publicas ou privadas e,
até mesmo, inseguranga juridica na Administragiao Pablica Central, no
momento dos credenciamentos, recredenciamentos ou das avaliagoes
institucionais externas.

Os atos administrativos normativos tornaram-se instrumentos da
politica educacional e abordam a questio do papel do Estado e sua arti-
culagido com o campo da educa¢io, mediando as reformas educativas
contemporaneas com a gestdo e a organiza¢ao da educagio superior
nas instituicoes. Eles acionaram, de alguma forma, tanto os processos
de autorizagio e credenciamento como os de avaliagio institucional;
logo sdo situacdes juridicamente conexas e que pdem em a¢do uma
politica determinada.

Para Bandeira de Mello (1998), ato administrativo é declarag¢ao do
Estado ou de algum concessionario de servi¢o publico que, ao exercer
suas prerrogativas publicas, apresenta medidas juridicas assessorias da
lei, somente para dar cumprimento explicito a mesma, sujeitas, ainda,
ao controle jurisdicional. Segundo a doutrina juridica:

[...] Atos administrativos normativos sao aqueles que contém um
comando geral do Executivo, visando a correta aplicagdo da lei. O
objetivo imediato de tais atos é explicitar a norma legal a ser obser-
vada pela Administragio e pelos administrados. Esses atos expressam
em mintcia o mandamento abstrato da lei, e o fazem com a mesma
normatividade da regra legislativa, embora sejam manifestagdes
tipicamente administrativas. A essa categoria pertencem os decretos
regulamentares e os regimentos, bem como as resolucées, delibera-
coes [...]°.

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 1997a, p. 161; no mesmo sentido D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 184 e 216; em sentido
equivalente, mas os denominando regulamentos ABREU, Jorge Manuel Coutinho de.
Sobre os regulamentos administrativos e o principio da legalidade. Coimbra: Edi¢oes
Almedina, 1987, p. 45-46 e CAUPERS, Jodo. Introdug¢do ao direito administrativo. 5.
ed. Lisboa: Ancora Editora, 2000, p. 207-209.
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Em continuidade, Meirelles (1997a; 1997b) explica as limitagoes
do ato administrativo normativo da seguinte forma:

[...] Tais atos, conquanto normalmente estabelecam regras gerais
e abstratas de conduta, ndo sio leis em sentido formal. S3o leis apenas
em sentido material, vale dizer, provimentos executivos com contetido
de lei, com matéria de lei. Esses atos, por serem gerais e abstratos,
tém a mesma normatividade da lei e a ela se equiparam para fins de
controle judicial, mas, quando, sob a aparéncia de norma, individu-
alizam situagdes e impdem encargos especificos a administrados, sdo
considerados de efeitos concretos e podem ser atacados e invalidados
direta e indiretamente por via judicial comum, ou por mandado de
seguranca, se lesivos de direito individual liquido e certo'®.

Com isso, Ranieri (2000):

[...] Por isso é que a fung¢do normativa do Poder Executivo, em
estrita harmonia com os dispositivos constitucionais antes citados,
restringe-se a fiel execu¢do da lei, conforme dispde o artigo 84, IV, da
Constitui¢ao Federal, fundamento genérico do poder regulamentar,
também reiterado no artigo 87, II, exteriorizado pela expedi¢do de
decretos e regulamentos pelo Presidente da Republica, de portarias
pelos ministros de Estado, e também por meio de resolugdes, porta-
rias, instrugdes, deliberagdes e regimentos, editados por autoridades
administrativas no exercicio de suas atribuicoes legais e limitados ao
ambito de atuacdo do 6rgio expedidor.

Bem por isso a regulamentagao restringe-se a explicitacao de pro-
cedimentos e critérios de execucdo, dentro de uma certa margem de
discricionariedade, o que niao exclui a possibilidade de defini¢iao de
obrigacoes de fazer e nio fazer, desde que tal atribui¢do exurja da lei.

6. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — ob. cit., 1997a,
p.- 161-162; no mesmo sentido Idem. Mandado de seguranca: agao popular, agio civil
publica, mandado de injun¢do, “habeas data”. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
1997b, p. 37-38; Lanp1, Guido; POTENZA, Giuseppe. Manuale di diritto amministra-
tivo. 10. ed. Mildo: Giuffre Editore, 1997, p. 39 e AMARAL, Diogo Freitas do. Curso
de direito administrativo. Coimbra: Edi¢coes Almedina, 2001. vol. II, p. 154-155.
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Mesmo vinculado a reserva legal, o poder regulamentar pressu-
poe um espaco de liberdade administrativa que deve ser delimitado, a
bem da aplicacio uniforme da lei. E dizer, depende de lei anterior que
demande, expressa ou implicitamente, uma interferéncia de 6rgaos
administrativos para que seja garantida a sua aplicac¢do e exeqiibili-
dade. Se a lei esgotou a matéria, ndo ha necessidade de regulamento:
as condigdes de execugdo ja decorrem da propria capacidade de
aplicabilidade imediata, dispensando outros comandos normativos'’.

Dessa forma, a matéria prevista em decreto deveria estar previa-
mente fundamentada em norma infraconstitucional ou constitucio-
nal e nio em ato administrativo normativo, pois, pelo principio da
anterioridade legal, previsto no art. 5.° inciso II, CR/88, “ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em vir-
tude de lei”'s. Em conformidade com a doutrina, “abuso de poder
ocorre quando a autoridade, embora competente para praticar o ato,
ultrapassa os limites de suas atribuicdes ou se desvia das finalidades
administrativas”?.

Se faltarem dispositivos legais especificos e determinados aos pro-
cessos de credenciamento IES e reconhecimento de cursos, deixando
ao livre arbitrio do Poder Executivo a matéria em questdo, o Decreto
n.° 5.773/06, que define o processo de avaliacao de instituigdes e cursos
superiores, configuraria ilegalidade e abuso de poder, podendo ser carac-
teriazado como ato administrativo normativo de efeitos concretos. Esse
tipo de ato individualiza situagoes, prevé condutas e impoe encargos
a administrados, sem fundamento normativo anterior. Assim, Ranieri
(2000), ao analisar uma Resolugio especifica da CES/CNE, diz que:

[...] no sistema juridico vigente ndo ha espaco para que uma
simples resolu¢io, ainda que emanada de 6rgdo com competéncias
normativas, como € o caso do Conselho Nacional de Educacao, dis-

17 RANIERI, Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado: na Lei de Dire-
trizes e Bases (Lei n.° 9.394/96). Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo;
FAPESP, 2000, p. 155.

18 BrasiL, 1988, art. 5.°, inciso II.

1 MEeIReLLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — ob. cit., 1997a,
p. 94.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 229-294



242 | Inaplicabilidade da Teoria da Delegacio Legislativa Disfarcada

tinga onde a lei ndo distinguiu. Se assim fosse, haveria que se negar
eficicia a lei em pleno vigor, legitimando, a contrario sensu, abusos
de poder regulamentar. A enumeragio promovida pela Resolucio,
portanto, s6 pode ser tomada em sentido exemplificativo, e nio como
numerus clausus®.

Por sua vez, a Lei n.° 4.024/61, cuja redacdo dos artigos ainda
vigentes foi outorgada pela Lei n.® 9.131/95, anterior a LDB, aparenta
respaldar o Decreto n.° 5.773/06, quando menciona em seu art. 9.°,
§ 2.°, alienas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, que:

Art. 9.° Lei n.° 4.024/61. As Camaras emitirdo pareceres e deci-
dirdo, privativa e autonomamente, os assuntos a elas pertinentes,
cabendo, quando for o caso, recurso ao Conselho pleno. [...]

§ 2.° Sdo atribui¢oes da Camara de Educacdo Superior: [...]

d) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder Execu-
tivo para a autorizagio, o reconhecimento, a renovacao e a suspensao
do reconhecimento de cursos e habilitagdes oferecidos por instituicdes
de ensino superior (Reda¢do dada pela MPv n.° 2.216-37/01);

e) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder Exe-
cutivo para o credenciamento, o recredenciamento periddico e o
descredenciamento de instituicdes de ensino superior integrantes do
Sistema Federal de Ensino, bem assim a suspensido de prerrogativas
de autonomia das institui¢des que dessas gozem, no caso de desem-
penho insuficiente de seus cursos no Exame Nacional de Cursos e nas
demais avalia¢oes conduzidas pelo Ministério da Educagio (Redagao
dada pela MPv n.° 2.216-37/01);

f) deliberar sobre o credenciamento e o recredenciamento perio-
dico de universidades e centros universitarios, com base em relatérios
e avaliacdes apresentados pelo Ministério da Educacdo, bem assim
sobre seus respectivos estatutos;

g) deliberar sobre os relatorios para reconhecimento periddico
de cursos de mestrado e doutorado, elaborados pelo Ministério da
Educacio e do Desporto, com base na avaliagdo dos cursos;

20 RANIERI, Nina Beatriz. Educacio superior, direito e estado — ob. cit., 2000,
p. 172.
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[...]

j) deliberar sobre processos de reconhecimento de cursos e habi-
litagdes oferecidos por institui¢des de ensino superior, assim como
sobre autorizacdo prévia daqueles oferecidos por institui¢des nao
universitdrias, por iniciativa do Ministério da Educacdo em cardter
excepcional, na forma do regulamento a ser editado pelo Poder Exe-
cutivo (Incluida pela MPv n.° 2.216-37/01)>'.

Os referidos dispositivos, constantes em lei federal, bem como o
art. 14 Lei n.° 10.861/04 (Lei do Sistema Nacional de Avaliaciao da
Educacdo Superior — SINAES), podem delegar a CES, 6rgao do CNE,
e ao Ministro de Estado da Educacio, respectivamente, poder discri-
ciondrio para regulamentar a autorizacdo, o reconhecimento de cursos
e credenciamento periddico de IES, ja que:

Discricionariedade é a margem de “liberdade” que remanesca
ao administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razo-
abilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos, cabiveis
perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a
solucdo mais adequada a satisfacio da finalidade legal, quando, por
forca da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no
mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma solucao
univoca para a situagio vertente??,

Se o exercicio das fungdes do MEC e do CNE, por meio de sua CES,
for efetivamente respaldado pelo principio constitucional da garantia
do padrio de qualidade, segundo Cury (2005a), presente nos arts.
206, inciso VIL, e 211, § 1.°, CR/88, poder-se-a chegar a legalidade do
ordenamento educacional e ao conceito de normas-objetivo, na licao
do Ministro Grau (2005):

Dai a importincia das normas-objetivo, que surgem definida-
mente a partir do momento em que 0s textos NOrmativos passam a

21 BRASIL, 1961, art. 9.°, § 2.°, alienas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”.
22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 10. ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 1998, p. 595-596.
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ser dinamizados como instrumentos de governo. O direito passa a
ser operacionalizado tendo em vista a implementagao de politicas
publicas, politicas referidas a fins multiplos e especificos. Pois a defi-
nicdo dos fins dessas politicas é enunciada precisamente em textos
normativos que consubstanciam normas-objetivo e que, mercé disso,
passam a determinar os processos de interpretacdao do direito, redu-
zindo a amplitude da moldura do texto e dos fatos, de modo que nela
nao cabem solugdes que nao sejam absolutamente adequadas a tais
normas-objetivo?’.

Por outro lado, os referidos dispositivos podem implicar usur-
pacdo de competéncia constitucional, pois o processo legislativo, ou
seja, o conjunto de normas que definem e concretizam a elaboragao
das leis, € atribuicao do Poder Legislativo e ndio do Executivo, com
certas excegoes, nos termos dos arts. 59 e seguintes CR/88. Se o verbo
“deliberar”, presente nas alienas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, do art.
9.°, § 2.° Lei n.° 4.024/61, e o “regulamentara”, constante no art.
14 Lei do SINAES, forem uma delegacio de competéncia legislativa
ao CNE e ao Ministro da Educacado (inseridos na estrutura do Poder
Executivo), sem permissivo constitucional prévio, poder-se-a chegar
a conclusdo de que uma parte do sistema legislativo educacional bra-
sileiro € inconstitucional. Sendo assim, estaria sujeito ao controle de
constitucionalidade repressivo, a ser realizado pelo Poder Judiciario,
inclusive sobre as Leis n.° 4.024/61, 9.131/95, 9.394/96, 10.861/04 ¢
o Decreto n.° 5.773/06, o que merece investigacdo e estudo solidos a
vista de suas consequiéncias no expressivo campo da educagio superior.
Como resultado, a inseguranca juridica pode se instaurar, produzindo
prejuizos irreparaveis, ou seja, danos de ordem economico-material,
para as InstituicOes, e pessoal-moral, para seus alunos.

Em resumo, o presente artigo apresenta como objeto de pesquisa o
estudo dos limites da fungdo normativa nos procedimentos administra-
tivos avaliativos do SINAES e sua eventual (in) constitucionalidade, ja
que sobre eles houve diversos pleitos judiciais. Esse tema insere-se nos

23 Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacdolaplicacio do
direito. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 41.
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campos do Direito e da Educag¢io, especialmente nos ramos referentes
ao Direito Constitucional, Administrativo e Educacional. Este trabalho
¢ preponderantemente tedrico-documental, apresentando a parte legal
que trata do tema abordado e fazendo uma revisao de literatura sobre
o objeto de estudo, sob uma perspectiva dogmatica, empregada como
forma de analise dos resultados.

3. Inaplicabilidade da Teoria da Delegacao Legislativa Disfarcada

A teoria da delegacio legislativa disfar¢ada foi formulada e desen-
volvida por doutrinadores de peso, tais como Pontes de Miranda
(1967%%), Miranda (1997%) e Bandeira de Mello (1998), respectiva-
mente, ao tratar dos limites do poder regulamentar. Bandeira de Mello
(1998) leciona que a lei é competente para apresentar 0s pressupostos
de aquisi¢ao ou limitagao de direitos, ndo o ato administrativo nor-
mativo que somente pode auxiliar na especificacio das normas origi-
narias, respeitando-se determinados requisitos preestabelecidos. Dessa
forma, “disciplinar certa matéria ndo é conferir a outrem o poder de
disciplina-la”2¢, sob pena de violagao do principio da legalidade (art.

24 Ver PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios a Constituicio
de 1967: arts. 34-112. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1967. tomo III, p. 308-310.

25 Verificar MIRANDA, Jorge. Sobre a reserva constitucional da funcio legislativa.
In: MIRANDA, Jorge (Org.). Perspectivas constitucionais: nos 20 anos da Constitui¢ao
de 1976. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. vol. II, Cap. VL.29, p. 883-903, especial-
mente p. 887. Em outra obra, o mesmo autor (2000) interpreta o art. 112.°, n.° 6,
da Constitui¢ao da Republica Portuguesa, que proibe o j4 mencionado regulamento
delegado com eficdcia externa, também chamado de regulamento autorizado. O
referido comando constitucional estrangeiro € a positivagdo de um tipo de teoria da
delegacio legislativa disfargada, inexistente no ordenamento juridico brasileiro. Assim,
“ele proibe os reenvios normativos, que consistam em a lei (a propria lei em causa ou
outra, em abstracto, anterior ou posterior) remeter para regulamento a interpretagdo, a
integragao, a modificacdo, a suspensdo ou a revogacao de preceitos legais” (MIRANDA,
Jorge. Manual de direito constitucional: actividade constitucional do estado. 2. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2000. tomo V, p. 207), compreendendo-se na alteracdao
“a propria extensao ou redu¢do do seu ambito” (Idem, p. 205).

26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 211.
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5.°, inciso II, CR/88)%, que nio serd mais uma garantia fundamental

27 De acordo com Amaral (2001), “a Administracdo publica tem de prosseguir
o interesse publico em obediéncia a lei: é o que se chama o principio da legalidade”
(AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — ob. cit., 2001, p. 41;
para um maior desenvolvimento no principio da legalidade administrativa, verificar
JescH, Dietrich. Ley y administracion: estudio de la evolucién del principio de legali-
dad. Tradugao por HEREDERO, Manuel. Madri: Instituto de Estudios Administrativos,
1978, p. 38-45; CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos
contratos administrativos. Coimbra: Edi¢des Almedina, 1987, p. 17-340; MONCADA,
Luis S. Cabral de. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 31-1148 ¢
OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo priblica: o sentido da vinculagio administra-
tiva a juridicidade. Coimbra: Edi¢oes Almedina, 2003, p. 45-199). Do mesmo modo,
“no que respeita ao desempenho das fungoes estaduais pelos 6rgaos de soberania, a
acepg¢do mais frequentemente utilizada incide sobre as relacdes entre a lei e a actividade
administrativa e corresponde a exigéncia de que os actos da Administracdo encontrem
o seu fundamento justificativo numa norma juridica precedente ou, ao menos, que
nao contrariem os comandos emitidos sob tal forma” (CORREIA, José Manuel Sérvulo.
Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos — ob. cit., 1987,
p- 17; em sentido equivalente PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de derecho
administrativo. 2. ed. Madri: Editorial Centro de Estudios Ramoén Areces, S.A., 1998.
vol. I, p. 317-319 e CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria
da constitui¢cdo. 7. ed. 5.* tiragem. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2003, p. 833). Por
sua vez, “a reserva de lei desempenha uma fun¢io excludente e, mais do que isso, uma
fungio positiva de reforco do principio da legalidade da administracio e da jurisdigdo.
Numa dimensdo menos exigente, legalidade equivale a nao desconformidade da activi-
dade administrativa e jurisdicional com a norma juridica, seja qual for; e, num alcance
mais significativo, nao desconformidade com a norma legislativa (quando esta exista).
Mas ai onde a Constitui¢do imponha reserva de lei, legalidade ndo implica somente
prevaléncia ou preferéncia de lei, nem sequer prioridade de lei; traduz-se em sujeicao
do contetido dos actos administrativos e jurisdicionais aos critérios, aos valores, ao
sentido imposto pela lei como acto legislativo; envolve, sendo monopdlio normativo
(reserva absoluta), pelo menos fixacdo primdria de sentido normativo (reserva relativa)
pela lei” (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional — ob. cit., 2000, p. 217-
-218). Assim, surge “la técnica de la reserva como forma de proteccion del principio
parlamentario o democrdtico frente a un poder gubernamental y reglamentario en
imparable expansion. El equilibrio de poderes y la garantia del principio democrdtico
son hoy valores que no se satisfacen con la simple regla de la superioridad jerdarquica
de la Ley. La exigencia constitucional de que determinadas materias sélo puedan ser
reguladas por ley es, en primer lugar, una garantia de la institucién parlamentaria
frente a la potestad reglamentaria del Gobierno. Pero la reserva es, también, una
técnica de garantia de la institucion parlamentaria frente a si misma: un obstdculo a
que, por razones de comodidad o de conveniencia politica, el Parlamento renuncie a
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do cidadao, e da triparti¢ao constitucional dos poderes do Estado?.
Assim:

[...] se a lei fosse dado a dispor que o Executivo disciplinaria,
por regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame assecuratorio de
que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei” perderia o cardter de garantia constitucional,
pois o administrado seria obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa ora em virtude de regulamento, ora de lei, ao libido do Legis-
lativo, isto é, conforme o legislador ordindrio entendesse de decidir.
E obvio, entretanto, que, em tal caso, este wltimo estaria se sobre-
pondo ao constituinte e subvertendo a hierarquia entre Constitui¢ao
e lei, evento juridicamente inadmissivel em regime de Constituicao
rigida.

Por isto, a lei que limitar-se a (pretender) transferir ao Executivo o
poder de ditar, por si, as condi¢des ou meios que permitem restringir
um direito configura delegagio disfarcada, inconstitucional. Deveras:
as fungdes correspondentes a cada um dos Poderes (Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario) sdo, como regra, indelegdveis. Disto se ressalva,
tdo-so, a hipotese de “leis delegadas™ — pela propria Constituicdo
previstas no art. 59, IV, mas editdveis apenas em decorréncia do pro-

llevar a cabo dicha funcion normativa, sustituyéndola por remisiones o habilitaciones
cada vez mds amplias e indeterminadas en favor de la potestad reglamentaria o de
incluso otras normas con rango de ley, como los Decretos legislativos |[...]” (PASTOR,
Juan Alfonso Santamaria. Principios de derecho administrativo — ob. cit., 1998,
p- 319; em sentido equivalente JEscH, Dietrich. Ley y administracion — ob. cit., 1978,
p. 34-37).

28 Queird (1976) indica os precedentes historicos de tal teoria: “no século pas-
sado e nos primeiros tempos do actual, em Franga, se chegou a entender, no que
concerne as autorizagdes do parlamento, conferidas ao Presidente da Republica,
para a elaboragio de “regulamentos de administragio publica’. [...] o poder exercido
nestes casos é sempre um poder administrativo que se encontra permanentemente em
quiescéncia nas maos do Executivo e cujo exercicio, em cada momento, depende de
um acto-condi¢@o que é o convite do legislador, ao confiar-lhe, para regulamentagio,
dentro de determinados limites, certas matérias estranhas ao dominio legislativo “por
natureza”” (QUEIRO, Afonso Rodrigues. Li¢ées de direito administrativo. Coimbra:
Edi¢io copiografada, 1976. vol. 1, p. 429).

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 229-294



248 | Inaplicabilidade da Teoria da Delegacio Legislativa Disfarcada

cedimento legislativo regulado no art. 68% e segundo as condicoes e
limites ali estabelecidos®.

2 Art. 68 CR/88 — As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Repu-
blica, que devera solicitar a delegacdo ao Congresso Nacional.

§ 1.°— Nao serdo objeto de delegagio os atos de competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legislagao sobre:

I - organizagao do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garan-
tia de seus membros;

II — nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

I - planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias e or¢amentos.

§ 2.°— A delegacio ao Presidente da Republica terd a forma de resolugao do Con-
gresso Nacional, que especificard seu conteido e os termos de seu exercicio.

§ 3.°—Se a resolugio determinar a aprecia¢ao do projeto pelo Congresso Nacional,
este a fard em votacdo unica, vedada qualquer emenda (BRASIL, 1988).

30 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 211. A doutrina espanhola, representada por Enterria e Ferndndez
(2002), por sua vez, apresenta trés classes de delegacio legislativa: a deslegalizagao,
a delegacdo receptiva e a remissao normativa. A primeira, “consiste na retrac¢ao do
dominio da lei, ampliando o espaco aberto a fontes infralegislativas, nomeadamente
os regulamentos”, desde que ndo invadam as matérias reservadas a lei pela Consti-
tui¢do portuguesa (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 2001, p. 180-181; em sentido equivalente MIRANDA, Jorge. Manual de direito
constitucional — ob. cit., 2000, p. 211-215; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicio — ob. cit., 2003, p. 841-842). A segunda,
seriam as leis delegadas brasileiras, ja que a lei de delegagdo outorga ao Governo, e
somente a ele, a elabora¢ao de norma com contetido concreto e com nivel de lei. A
terceira acontece quando uma lei reenvia a posterior normatizagdo do Poder Execu-
tivo, por ato administrativo de tal indole, a regulamenta¢io de alguns elementos que
completam os dispositivos que a propria lei estabelece. Assim, a remissdo legislativa
equivaleria a presente teoria da delegacgio legislativa disfarcada, em sua totalidade.
De qualquer forma, alerta-se que “en parte alguna de la Constitucion se ha previsto
un fenémeno de <<plenos poderes>>, que coloque al Ejecutivo por decision del Legis-
lativo in loco et in ius de este ultimo para cualquier contenido, en blanco. Esta figura
estd formalmente excluida del sistema y dibuja asi el contorno negativo de la delega-
cion legislativa” (ENTERRTA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomds-Ramén. Curso
de derecho administrativo. 11. ed. Madri: Civitas Ediciones, 2002. vol. I, p. 253).
Para aprofundamentos, verificar Idem, p. 250-278. Por sua vez e segundo Canotilho
(2003), “a doutrina italiana refere-se, hoje, a este tipo de regulamentos como regula-
mentos disciplinadores de matérias em que nio existe disciplina legal” (CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo — ob. cit., 2003,
p- 838).
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De maneira que Bandeira de Mello (1998) destaca que a indele-
gabilidade, na qualidade de principio, resulta implicitamente do art.
2.° CR/88, ou seja, “sdo Poderes da Unido, independentes e harmoni-
cos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”3!. Em virtude
dessa triparticdo de poderes e da necessaria divisao de competéncias,
cada qual inerente a um Poder especifico, veda-se a possibilidade de
cessao de atribuicoes de um 6rgao menos diligente a outro, o que se
justifica pela cautela a favor dos administrados e pela destruicao de
todo o sistema de reparti¢ao de funcdes. Além disso, a previsdo cons-
titucional de leis delegadas acaba demonstrando que a regra geral é a
indelegabilidade??.

Dessa forma, ndo seria util restringir a incidéncia do ato admi-
nistrativo normativo, em seu campo, “se, por for¢a da propria obra
legislativa, fosse possivel, legitimamente, dilatar-lhe a esfera e ensejar
infiltragdo do Executivo em setor que se quer defendido contra suas
eventuais incursdes”33. Converter-se-ia em letra morta o procedimento
legislativo adequado da delegacio legislativa, que ndo passaria de:

[...] meio desprezivel de contencdo dos Poderes a seus limites
naturais, se o Executivo pudesse beneficiar-se de delega¢io disfargada,

31 BRASIL, 1988, art. 2.°.

32 Miranda (2000) analisa cuidadosamente o principio da fixagio da competéncia
legislativa e acaba por concluir, dentre outras: “6.° Que apenas pode haver autorizagdes
ou delegacoes legislativas no ambito das relagdes interorganicas e nos termos expres-
samente previstos na Constitui¢do (art. 111.°, n.° 2) — portanto, apenas pode haver
autorizagdes legislativas da Assembléia da Republica ao Governo [art. 161.°, aliena
d)] e, numa acep¢ao muito improépria (...), da Assembléia da Republica as assembléias
legislativas regionais [art. 161.°, aliena e)], ndo de e para quaisquer outros 6rgaos;
7.° Que, em caso algum, se admitem sub-autorizag¢bes (ou subdelegagdes) — quer
dizer, um 6rgdo que faga um acto legislativo autorizado ndo pode cometer a terceiro
6rgdo a faculdade de regular, directa ou indirectamente, a matéria reservada objeto
de autorizacio legislativa; 8.° Que a substitui¢io do 6rgdo normalmente competente
para a pratica de certos actos legislativos ou de certos actos integrados no proce-
dimento legislativo s6 pode dar-se se consentida pela Constituicdo [...]; e, 9.° Que,
muito menos, se admite a devolu¢dao de poderes de natureza legislativa a quaisquer
entidades publicas ou privadas” (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional
- ob. cit., 2000, p. 202-203).

33 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 212.
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atingida pela via transversa de uma regulacdo legal excessivamente
vaga, cuja imprecisdo lhe ensejasse compor suas proprias imposi-
¢oes nascidas no vazio, isto €, no intervalo contido dentro de balizas
complacentes.

Seria absurdo e afrontoso a inteligéncia supor que a Constitui¢cao
estabeleceu mecanismos tio cautelosos para defesa de valores ciosa-
mente postos a bom recato, os quais, entretanto, seriam facilmente
reduzidos a nada, gragas ao expediente singelo das delega¢oes pro-
cedidas indiretamente.

]

Considera-se que hd delegagio disfarcada e inconstitucional,
efetuada fora do procedimento regular, toda vez que a lei remete ao
Executivo a criagdo das regras que configuram o direito ou que geram
a obrigagdo, o dever ou a restricao a liberdade. Isto sucede quando
fica deferido ao regulamento definir por si mesmo as condicoes ou
requisitos necessdrios ao nascimento do direito material ou ao nasci-
mento da obrigacdo, dever ou restricdo. Ocorre, mais evidentemente,
quando a lei faculta ao regulamento determinar obrigacoes, deveres,
limitagdes ou restri¢des que jd ndo estejam previamente definidos e
estabelecidos na propria lei. Em suma: quando se faculta ao regu-
lamento inovar inicialmente na ordem juridica. E inovar quer dizer
introduzir algo cuja preexisténcia ndo se pode conclusivamente dedu-
zir da lei regulamentada®*.

Ainda de acordo com Bandeira de Mello (1998), tal procedimento
inconstitucional, abusivo e escandaloso, ja foi flagrantemente realizado
no ordenamento juridico brasileiro, demonstrando o desinteresse dos
legisladores na manutencao de suas competéncias, o desapreco a CR/88
e a indiferenca aos direitos e garantias fundamentais dos cidadaos*.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 212-213.

35 Parece ser que se utilizou o conceito italiano de regulamentos autorizados (antes
conhecidos como regulamentos delegados), para instituir tal pratica. Contudo, Landi e
Potenza (1997) previam que: “in ogni caso poi la delega regolamentare non pare possa
trasferire la competenza definitivamente dal potere legislativo all esecutivo; quindi le
successive modificazioni del regolamento delegato dovrebbero essere riservate alla
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Desse modo, diversas leis que outorgam “a 6rgdos colegiais do
Executivo — como ao Conselho Monetario Nacional, por exemplo — o
poder de expedir decisdes (“resolucdes”) cujo contetido s6 pode ser
o de lei”%, manifestaram-se em alguns artigos de determinadas nor-
mas e nao na integralidade dos mesmos diplomas. Por meio de tais
artigos, escancarou-se ao Poder Executivo o caminho para legislar,
“inconstitucionalmente, por via de regulamentos, abrigado no con-
forto de dispositivos nulos”?”. Independentemente da forma como tal
delegacdo foi apresentada, genérica ou restritivamente, ostensiva ou
disfarcadamente, na inteireza ou em incidente particular da lei, cabe ao
Poder Judiciario “~ como guardido do Direito — fulminar a norma que
delegou e a norma produzida por delegacao”3®. Por sua vez, o proprio
art. 25 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) con-
firmou os diversos abusos deflagrados antes da CR/88 e “representa a
expressao clara de que ndo se deseja mais neles reincidir”3°.

Nessa perspectiva, o Decreto n.® 5.773/06 é o responsavel pelos
procedimentos de credenciamento de cursos superiores, a transferéncia
de mantenga, estatutos e regimentos de IES, autoriza¢ao de cursos de
graduacdo, reconhecimento e renovacao de reconhecimento de cursos
superiores, normas e critérios para supervisao da educagdo superior
do sistema federal de ensino. Como foi dito anteriormente, a Lei
n.° 9.131/95, anterior a LDB, aparenta respaldar o Decreto n.°
5.773/06, em conformidade com seu art. 1.°, que modificou o art. 9.°,
§ 2.°, alineas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, Lei n.° 4.024/61. Da mesma
forma, o art. 14 Lei n.° 10.861/04 dispde: “o Ministro de Estado da
Educacdo regulamentara os procedimentos de avaliacio do SINAES”,

Em conformidade com a teoria da delegacio legislativa disfarcada
de Pontes de Miranda (1967) e Bandeira de Mello (1998), ora estudada,

legge” (LaNDI, Guido; POTENZA, Giuseppe. Manuale di diritto amministrativo — ob.
cit., 1997, p. 44, nota 60), o que ndo acontece no Brasil.

36 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 214.

37 Idem.

3 Ibidem.

3 Ibidems, et seq.

40 BrasiL, 2004, art. 14.
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os citados comandos legais implicariam usurpacdo de competéncia
constitucional, ja que facultam ao ato administrativo normativo inovar
a ordem juridica, introduzindo direitos e obrigacdes inexistentes na lei
regulamentada. Ainda porque o processo de formulagio de leis, tam-
bém analisado, é competéncia do Poder Legislativo e ndo do Executivo,
ressalvadas algumas hipoteses legais*!. Assim, os verbos “deliberar”,
constante nas alineas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, do art. 9.°, § 2.°, Lei
n.°4.024/61, e o “regulamentara”, presente no art. 14 Lei do SINAES,
podem ser entendidos como uma delegacio disfar¢ada de atribuicao
legislativa a CES do CNE e ao Ministro da Educacio, respectivamente.

Sem embargo, ndo se aplica a teoria da delegacido legislativa dis-
farcada aos atos administrativos normativos de procedimentos de
autorizagio, reconhecimento e credenciamento, estando amparados
pelo ordenamento juridico brasileiro os arts. 9.°, § 2.°, alineas “d”,
“em «f? «g® o« [ein©4.024/61;8.°,§1.°,9.° § 1.2 LDB; 14 Lei
do SINAES e o Decreto n.° 5.773/06, salvo seus §§ 2.°, 3.° ¢ 5.°, do
art. 63*2, A referida declaragio baseia-se nos seguintes fundamentos
juridicos:

4 Seriam as leis delegadas e as medidas provisorias, em conformidade com os
arts. 59 e segintes CR/88.

# Destaca-se que 0 § 3.° do art. 10 Lei n.® 10.861/04, prevé que, nos periodicos
processos avaliativos de IES, as penalidades serdo impostas pelo 6rgao competente do
MEC, ou seja, pela Secretaria de Educagio Superior (SESu), por meio de seu Depar-
tamento de Supervisdo do Ensino Superior, pela Secretaria de Educagio Profissional
e Tecnoldgica (SETEC) ou pela Secretaria de Educacdo a Distancia (SEED), conforme
o caso, prévia oitiva da CES do CNE. Além disso, o § 4.°, do art. 10, da mesma Lei
do SINAES, estabelece que o recurso administrativo contra a decisio que sancionar a
IES, com as penalidades previstas em lei, sera analisado em seu mérito pelo Ministro
de Estado da Educacdo. De modo que o procedimento administrativo para aplicaciao
de penalidades nos processos avaliativos do SINAES, em virtude do descumprimento
de protocolos de compromisso, contido nos §§ 2.°, 3.° ¢ 5.°, do art. 63 Decreto
n.° 5.773/06, é distinto do estabelecido pelos §§ 3.° ¢ 4.°, do art. 10 Lei n.® 10.861/04,
embora o existente no decreto pareca ser mais adequado a realidade da educacio
superior brasileira, posto que d4 continuidade a tradi¢do juridica, instituida pelo
art. 2.° Lei n.° 9.131/93, isto é, a necessidade de homologagdo ministerial de todas
as decisoes administrativas finais do CNE. Com isso e no tema em questdo, existem
trés distingoes entre a Lei do SINAES e o Decreto n.° 5.773/06: a competéncia para
proferir a decisdo sobre a penalidade (na Lei n.° 10.861/04 seria do Secretario perti-
nente, mediante parecer do CNE, enquanto no Decreto n.° 5.773/06 seria do CNE,
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prévio parecer do Secretdrio), a competéncia para se julgar o recurso administrativo (na
Lei n.° 10.861/04 seria do Ministro da Educagido, enquanto no Decreto n.° 5.773/06
seria do Conselho Pleno do CNE) e a prescindibilidade ou ndo da homologagao final
do Ministro de Estado da Educa¢ao (na Lei n.° 10.861/04 nao haveria necessidade
de homologacido, porque o Ministro da Educagdo julgaria o recurso administrativo,
enquanto no Decreto n.° 5.773/06 seria indispensdvel a homologagido da decisio
administrativa final do CNE, por parte do mesmo Ministro, ap6s a analise dos even-
tuais recursos administrativos, se interpostos). Se o legislador federal pretendesse que
o Conselho Pleno do CNE julgasse os recursos administrativos contra as decisoes
que impusessem penalidades as IES e que a resolugio final fosse homologada pelo
Ministro da Educacdo, ele o teria feito. Em sentido oposto, o Poder Legislativo foi
expresso na indica¢io do Ministro de Estado da Educa¢do como a tltima instancia
recursal no processo administrativo para aplicacdo de san¢des, o que nao é compa-
tivel com a pretensdo dos §§ 2.°, 3.° € 5.°, do art. 63 Decreto n.° 5.773/06. Mesmo
que se alegue a teoria da antinomia juridica prépria [A antinomia acontece quando
normas diferentes regulamentam situagio juridica idéntica de modo diverso. Para que
exista antinomia, duas condi¢des sdo indispensaveis: que as normas estejam contidas
no mesmo ordenamento juridico e que possuam o mesmo dmbito de validade. Nio
por demais, cabe ressaltar os critérios para sua solucdo: “I) hierdrquico (lex superior
derogat inferiori) (art. 102, incisos I, alinea “a”, e III, CR/88); II) cronoldgico (lex
posterior derogat priori) (art. 2.°, § 1.°, Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil Brasileiro
—Decreto-lei n.° 4.657/42 — LICC); e, I1I) da especialidade (lex specialis derogat gene-
ralis)” (art. 2.°, § 2.°, LICC) (NOVELINO, Marcelo. Direito constitucional. Rio de
Janeiro: Forense, 2007, p. 75-76)] entre o art. 2.° Lei n.° 9.131/95 e os §§ 3.° ¢ 4.°,
do art. 10 Lei n.° 10.861/04, nao seria possivel justificar a validade dos §§ 2.°, 3.°
e 5.°, do art. 63 Decreto n.° 5.773/06. O critério hierdrquico nao é suficiente para a
hipétese em comento, pois as duas normas possuem natureza juridica de leis fede-
rais ordindrias. O cronolégico tampouco poderia ser utilizado, ja que acarretaria a
derrogagio do art. 2.° Lei n.° 9.131/95, o que ndo seria adequado ao ordenamento
juridico educacional, por deixar sem normatizagio as outras delibera¢oes do CNE
que necessitam de homologac¢do do Ministro de Estado da Educacdo. Encontram-se
entre elas as proprias deliberacdes normativas sobre os procedimentos de credencia-
mento, recredenciamento de IES, autorizacdo, reconhecimento e renovacao de reco-
nhecimento de cursos superiores. Dessa forma, o critério da especialidade é o tnico
aceitavel para resolver essa antinomia. Inicialmente, porque a Lei n.° 10.861/04 é
norma especifica vigente para o sistema nacional de avaliagdo da educagio superior,
aplicdvel ao sistema federal de ensino, prevalecendo os §§ 3.° e 4.°, do art. 10 Lei
n.° 10.861/04, sem prejuizo da aplica¢do plena do art. 2.°, caput e seu pardgrafo unico,
Lei n.° 9.131/95, com redagdo dada pela Lei n.° 9.649/98, na qualidade de norma
geral para todas as demais deliberacdes do CNE. Como conseqiiéncia, o Decreto
n.° 5.773/06, na qualidade de ato administrativo normativo, ndo pode ser oposto a
Lei n.° 10.861/04, mesmo sob o pretexto de lhe regulamentar, ja que a tltima é uma
lei ordindria, aprovada pelo Congresso Nacional, sendo hierarquicamente superior.
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3.1. Fundamentos Constitucionais Auto-Aplicaveis

Primeiramente, os comandos constitucionais existentes nos arts.
206, inciso VII, e 209, inciso II, CR/88, sdo normas auto-aplicaveis de
eficacia plena®’, ensejando o cumprimento integral das mesmas pelas
IES brasileiras, sem qualquer exce¢ao**. Ademais, o art. 211, § 1.°,

4 Em sentido equivalente RANIERI, Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e
estado — ob. cit., 2000, p. 177.

4 Cabe esclarecer que Silva (2002) apresenta uma tradicional classificacdo das
normas constitucionais, tendo em vista a sua aplicabilidade. Com isso, classificam-se
em normas constitucionais de eficicia plena, pois se aplicam e produzem efeitos essen-
ciais desde a entrada em vigor da CR/88, integral e imediatamente, j4 que o legislador
constituinte pretendeu regular, direta e normativamente, tais situagcdes, como, por
exemplo, o art. 13 CR/88. As normas constitucionais de eficicia contida sdo aquelas
que, apesar de possuirem aplicacdo imediata e direta, podem ser restringidas por leis
infraconstitucionais e, por isso, possuem aplica¢io nio integral, pois deixam com-
peténcia redutivel discriciondria ao Poder Piblico, nos termos de tais regras (art. 5.°,
inciso XIII, CR/88). As normas constitucionais de eficicia limitada ou reduzida siao
as que se aplicam de modo indireto e mediato, reduzindo sua incidéncia a interesses
somente quando se editar outras normas que regulamentem sua aplicabilidade (art.
37, inciso VII, CR/88). As mesmas se subdividem em normas de principio institutivo
ou organizativo, que definem e orientam a cria¢do de institui¢des juridicas (como,
por exemplo, a formagdo de novos Estados membros, através de plebiscito e lei com-
plementar), cujo contetido é simplesmente regulativo (esquemas gerais) € indicam lei
ulterior para lhes completar a eficicia e dar aplicacdo efetiva, e normas de principio
programdtico. Assim, Silva (2002) explica que norma de contetido programatico é
uma espécie de norma de eficicia limitada, cuja aplicacdo plena depende de legislagiao
futura que lhe integre eficicia e dé capacidade de execu¢io, regulamentando como
serdo promovidos os interesses visados. Assim, mostra que a norma programatica
informa a concepgiao do Estado, inspira a sua ordenagio juridica, constitui sentido
teleoldgico para a interpretacdo, integracdo e aplicacdo das normas juridicas e con-
diciona a atividade discriciondria da Administra¢io Publica e do Poder Judiciario,
estabelecendo obrigagdes de resultado e principios a serem respeitados. Para se apro-
fundar no tema da aplicabilidade das normas constitucionais, ver S1LvaA, José Afonso
da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores,
2002, p. 81-164. Destaca-se, ainda, que existem outras classificacdes quanto a apli-
cabilidade das normas constitucionais (como, por exemplo, DiN1Z, Maria Helena.
Norma constitucional e seus efeitos. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 109-116:
normas supereficazes ou com eficicia absoluta, normas com eficacia plena, normas
com eficacia relativa restringivel e normas com eficicia relativa complementavel ou
dependente de complementagio legislativa), mas que serd adotada, para fins deste
estudo, a teoria de Silva (2002).
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CR/88, na parte relacionada com a garantia do padrdo de qualidade,
também possui auto-aplicabilidade, em virtude da fungdo supletiva
e de assisténcia técnica da Unido aos demais entes federados. Assim,
Silva (2002) explica que tais normas produzem efeitos essenciais e sao
aplicdveis, imediata e integralmente, desde a vigéncia inicial da CR/88,
pois o constituinte originario regulou, direta e normativamente, a
garantia do padrdo de qualidade no ensino e a sua avaliagdo qualita-
tiva pelo Poder Publico.

De forma que, em sede das limitacdes juridicas do ato adminis-
trativo normativo, o proprio Bandeira de Mello (1998) apresentou
uma ressalva a regra geral, qual seja, a possibilidade do regulamento
consistir em providéncia juridica complementar da CR/88, para lhe
dar cumprimento, de maneira estritamente vinculada. Nesse sentido,
o ato administrativo normativo:

[...] consiste em providéncias juridicas complementares da lei ou
excepcionalmente da propria Constituicdo, sendo ai estritamente vin-
culadas, a titulo de lhes dar cumprimento. Com isto diferencia-se o
ato administrativo da lei. E que os atos administrativos sio infralegais
e nas excepcionalissimas hipdteses em que possa acudir algum caso
atipico de ato administrativo imediatamente infraconstitucional (por
ja estar inteiramente descrito na Constitui¢do um comportamento que

Salienta-se, ainda, a classificacdo portuguesa de normas preceptivas, normas
programadticas, normas auto-exequiveis e normas hetero-exequiveis, que acaba por
conduzir a trilogia de normas constitucionais: 1. preceptivas auto-exequiveis, pre-
ceptivas hetero-exequiveis e programdticas (sempre hetero-exequiveis) (MIRANDA,
Jorge. Manual de direito constitucional: constitui¢ao e inconstitucionalidade. 3. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1996. tomo II, p. 243-250; no mesmo sentido, GOUVEIA,
Jorge Bacelar. Manual de direito constitucional: introducdo, parte geral, parte especial.
2. ed. Coimbra: Edi¢oes Almedina, 2007. vol. I, p. 708-712). Miranda (1996) apre-
senta a semelhanga entre as classificagdes brasileira e portuguesa quando menciona:
“Ora, verifica-se com relativa facilidade que as normas de eficicia plena de José Afonso
da Silva correspondem as normas exequiveis de que acabamos de falar, as normas
declaratorias de principios institucionais e organizatdrios correspondem grosso modo
as normas preceptivas ndo exequiveis e as normas declaratérias de principios progra-
maticos as normas programaticas. S6 as normas de eficacia contida ficardo a margem,
embora parecam reconduzir-se ainda a normas preceptivas” (MIRANDA, Jorge. Manual
de direito constitucional — ob. cit., 1996, p. 249).
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a Administragdo deva obrigatoriamente tomar mesmo a falta de lei
sucessiva) a providéncia juridica da Administrac¢do serd, em tal caso,
ao contrario da lei, plenamente vinculada; [...]*.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 232, em sentido equivalente JESCH, Dietrich. Ley y administracion —
ob. cit., 1978, p. 236; ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos
administrativos e o principio da legalidade — ob. cit., 1987, p. 173 e MIRANDA, Jorge.
Sobre a reserva constitucional da fungio legislativa — ob. cit., 1997, p. 889, item 08.
Para um maior desenvolvimento, ver JEscH, Dietrich. Ley y administracion — ob.
cit., 1978, p. 220, 236 e 244; QUEIRO, Afonso Rodrigues. Licoes de direito admi-
nistrativo — ob. cit., 1976, p. 421-427; ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os
regulamentos administrativos e o principio da legalidade — ob. cit., 1987, p. 156 ¢
163, nota 383; CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual
nos contratos administrativos — ob. cit., 1987, p. 204-236 e OTERO, Paulo. Legalidade
e administracdo publica — ob. cit., 2003, p. 147-191, 198-199 e 733-743. Correia
(1987) sintetiza que, no ordenamento juridico portugués, “o poder da Assembléia da
Republica de apreciar os decretos-leis para eventualmente os alterar ou lhes recusar
ratificagdo ndo é um poder de natureza legislativa mas sim de natureza fiscalizadora.
Ao emitir por decreto regulamentar normas de regulamentagao primdria ou inicial
de certa matéria, o Governo nao priva a Assembléia de um poder de co-decisio no
procedimento legislativo do decreto-lei que de outro modo daria forma aquela regu-
lamentagdo. Nao se verifica assim ofensa do principio democrético na medida em
que se ndo cerceia com aquela pratica o ambito da fungio legislativa da assembléia
representativa de todos os portugueses” (CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade
e autonomia contratual nos contratos administrativos — ob. cit., 1987, p. 220). Em
sentido diverso, ao interpretar o art. 112.°, n.° 8, da Constituicao da Republica Por-
tuguesa, Amaral (2001) ndo admite a emissdao de regulamentos independentes dire-
tamente amparados na Constitui¢do, sob o fundamento da necessidade de existéncia
de lei infraconstitucional anterior. Ele outorga interpretagdo restritiva ao citado pre-
ceito constitucional portugués, ja que “deve entender-se que s6 pode haver regula-
mentos independentes se uma lei expressamente habilitar certo 6rgao administrativo
(competéncia subjectiva) a fazer um regulamento sobre certa matéria administrativa
(competéncia objectiva) — entre a Constitui¢do e o regulamento independente tem de
estar sempre o legislador (interpositio legislatoris)” (AMARAL, Diogo Freitas do. Curso
de direito administrativo — ob. cit., 2001, p. 183; no mesmo sentido CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo — ob. cit., 2003,
p. 838-841 e MonNcaADA, Luis S. Cabral de. Lei e regulamento — ob. cit., 2002,
p-1010-1014 e 1144; também no ordenamento juridico espanhol, ENTERRTA, Eduardo
Garcia de; FERNANDEZ, Tomds-Ramoén. Curso de derecho administrativo — ob. cit.,
2002, p. 236-238). Todavia, tais autores (20015 2003; 2002; 2002) nao analisam a
questdo da aplicabilidade da norma constitucional regulamentada, motivo pelo qual
padecem de razio suas teorias. Com isso, se a norma constitucional for classificada
como de eficicia plena, auto-executiva ou preceptiva auto-exequivel, ela autoriza a
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De forma mais precisa, Otero (2003) explicita a quebra do mito
da onipoténcia do ordenamento infraconstitucional para a Adminis-
tragao Publica, segundo alguns critérios, entre os quais a substitui¢ao
da lei federal pela CR/88:

Encontra-se aqui exposta, por conseguinte, uma via de rotura
do mito da omnipoténcia da lei face 3 Administragdo Publica e da
consequente menoridade ou inferioridade da Constitui¢iao perante a
lei no ambito da funcdo administrativa: em vez da eficicia operativa
das normas constitucionais estar sempre dependente da lei na sua
vinculatividade para a Administragdo Publica, tal como se encontra
subjacente ao pensamento liberal oitocentista, a lei deixou de ter hoje
o monopolio habilitante da actividade administrativa, registrando-se
que a aplicagdo da Constitui¢io @ Administracdo Publica e pela Admi-
nistragdao Publica ndo exige necessariamente a mediagao legislativa.

Houve aqui como que um processo de autodeterminag¢do cons-
titucional face ao poder legislativo nas suas relagdes com o poder
administrativo: a Constitui¢do emancipou-se da lei no seu relaciona-
mento com a Administracdao Publica, passando a consagrar preceitos
que, sem dependéncia de intervengdo do legislador, vinculam directa e
imediatamente as autoridades administrativas. Compreende-se, neste
preciso sentido, que se afirme, segundo expressa disposi¢do constitu-
cional, que os 6rgdos e agentes administrativos, além de subordinados
a lei, estejam também subordinados a Constitui¢do.

Como ja foi sublinhado, em comentario a nossa posi¢io defendida
em anterior estudo, a reserva vertical de lei foi substituida por uma
reserva vertical de Constituicdo.

Uma tal substitui¢do da lei pela Constitui¢do, transformando
esta ultima em fundamento do agir administrativo, encontra duas
principais areas de incidéncia:

(a) A Constituicao como norma directa e imediatamente habili-

tadora de competéncia administrativa;

expedi¢do de atos administrativos normativos diretamente amparados na propria
CR/88. Ademais, no caso em tela, existem habilitacdes infraconstitucionais ao Decreto
n.° 5.773/06, como se verd no proximo apartado.
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(b) A Constituicio como critério imediato de decisio adminis-
trativa®.

Desse modo, os procedimentos de autorizacdo, reconhecimento,
credenciamento e suas respectivas renovagoes, regulamentados por
meio do poder normativo do Presidente da Republica, que expediu o
Decreto n.° 5.773/06, derivam e explicitam a propria CR/88%7, posto
que sdo providéncias juridicas complementares dos arts. 206, inciso
VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, CR/88*, que concedem habilitagdes
regulamentares globais*’. Com isso:

Superioridade que é corolario da rigidez da constitui¢ao, concei-
tuada como imutabilidade relativa ou estabilidade das regras cons-
titucionais. Disso deflui a distin¢cdo entre normas constitucionais,
normas complementares e normas ordinarias, mas tal ndo implica
declarar que todas as normas constitucionais se acham inscritas num
documento solene e rigido. Muitas existem fora dele. Basta a obser-

4 OTERO, Paulo. Legalidade e administracao piblica — ob. cit., 2003, p. 735.

47 Excetuam-se os §§ 2.°, 3.° e 5.°, do art. 63 Decreto n.° 5.773/06, como men-
cionado anteriormente.

* Em sentido equivalente ao analisar as fun¢des normativas do CNE, pois “plaina,
em conjunto com os outros principios do art. 206 da CF/88, o inciso VII que deter-
mina a garantia de padrdo de qualidade. O art. 211, § 1.°, reafirma o padrdo minimo
de qualidade como competéncia abrangente sob a direcao da Unido” (Cury, Carlos
Roberto Jamil. Conselhos de Educacao: fundamentos e funcoes. Revista Brasileira de
Politica e Administra¢ido da Educacdo (RBPAE), Porto Alegre: ANPAE, v. 22, n.° 1,
p. 41-67, jan./jun. 2006, p. 44).

# Utiliza-se a terminologia empregada por Jesch (1978), de habilitagao global,
como no presente caso, e de habilitagao especifica, pois “cuando cualquier apodera-
miento, tan amplio en cuanto al contenido y tan ilimitado en cuanto a la materia, es
suficiente para satisfacer el requisito de la reserva, existe un apoderamiento global; si,
por el contrario, se somete la ley apoderante a ciertos requisitos en cuanto al contenido,
decimos que existe la necesidad de apoderamientos especificados” (Jesch, Dietrich.
Ley y administracién — ob. cit., 1978, p. 44). Portanto, “cabe pensar, naturalmente
que el apoderamiento del Ejecutivo no esté contenido en una ley especial, sino en la
propia constitucion. Se trata, en general, de apoderamientos globales o de fines gene-
rales del Estado; en tales casos se suscita la cuestion de la forma del apoderamiento,
es decir, sobre todo, la cuestion de la determinacion y delimitacion de un tal precepto.
Sin embargo, no es éste un problema especialmente referido a la constitucion, sino
que afecta igualmente a cualesquiera otros apoderamientos legales” (Idem, p. 236).

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 229-294



Magno Federici Gomes | 259

vacdo, hoje admitida pela doutrina unanime dos autores, da especial
relevancia dos costumes e usos constitucionais, de eficicia bem mais
acentuada do que a das normas escritas e, muitas vezes, a despeito,
mesmo, das normas escritas’’.

Nesses dispositivos constitucionais, o comportamento da Admi-
nistracdo Publica foi completamente descrito, vinculando as politicas
publicas a garantia do padrao de qualidade no ensino superior, seja ele
publico ou privado®!. Por fim, Teixeira (1991) explica que regulamen-
tar uma norma constitucional é complementa-la, instituindo 6rgaos,
autoridades, processos ou regras juridicas indispensaveis a sua total
efetividade.

3.2. Fundamentos Infraconstitucionais

O art. 209, caput e seu inciso I, CR/88 sdo normas constitucionais
de eficicia contida. Detém aplica¢ao imediata e direta, mas ndo inte-
gral, porque permitem que a Administragdo Publica exerca compe-
téncia redutivel discricionaria®?, nos termos da conceituagao de Silva
(2002). De maneira que um dos requisitos da outorga de autorizacao
a iniciativa privada, para fins de atuac¢do no ensino, é o cumprimento
integral das normas gerais educacionais.

Mesmo com o advento da CR/88, em sua redacdo origindria, e
do art. 25 ADCT que, “de um lado, vale como confirma¢io de que

30 S1Lva, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais — ob. cit.,
2002, p. 42.

St Alerta-se que “o desenvolvimento da parte material da Constitui¢ao e do con-
trolo jurisdicional da constitucionalidade das normas atenuou, pelo menos, os perigos
que para o Estado de Direito democrdtico podem advir da criacdo pelo Governo de
actos legislativos e de regulamentos com cobertura constitucional directa” (CORREIA,
José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrati-
vos — ob. cit., 1987, p. 236). Para aprofundamentos neste tema, ver QUEIRO, Afonso
Rodrigues. Li¢oes de direito administrativo — ob. cit., 1976, p. 489-510 e OcaNa, Luis
Morell. Curso de derecho administrativo: el derecho administrativo y sus fuentes; la
organizacion administrativa y sus medios. 4. ed. Pamplona: Editorial Aranzadi, 1999.
tomo I, p. 116-126.

52 Podem ser restringidas por leis infraconstitucionais.
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foram inimeros os abusos, de outro, representa a expressdo clara de
que ndo se deseja mais neles reincidir”*3, a aprova¢ao das Emendas
Constitucionais (ECs) n.° 8/95, 9/95, 19/98 e 32/01 e de sucessivas leis
federais, mostrou tendéncia legislativa completamente oposta ao posi-
cionamento de Bandeira de Mello (1998) e do constituinte origindrio,
favoravel ao estabelecimento de poderes normativos mais amplos a
determinados 6rgaos e, inclusive, ao regulamento autonomo. Dessa
forma:

[...] a lei ou o decreto-lei que confiram competéncia objectiva
para a emissdo de decretos regulamentares independentes nio estao
vinculados a especificagio de principios, directivas ou critérios que
devam presidir a estatui¢io normativa da disciplina da matéria a que
se reportam. Podem, no entanto, fazé-la’*.

Assim, chama a aten¢do que, a exemplo dos 6rgaos reguladores
que também possuem competéncia normativa, houve a aprovagio de
leis especificas, outorgando fun¢do regulamentar ao CNE e ao Minis-
tro de Estado da Educacao (Leis n.° 9.131/95, 9.394/96, 10.172/01 —
Plano Nacional de Educagao, PNE — e 10.861/04%), ja na vigéncia da

53 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 214.

5* CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos con-
tratos administrativos — ob. cit., 1987, p. 247.

55 As referidas leis federais sio exemplos brasileiros precisos da autorizada remis-
sdo normativa da doutrina espanhola (ver ENTERRTA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ,
Tomds-Ramoén. Curso de derecho administrativo — ob. cit., 2002, p. 268-275), ja que
“en la remision normativa se producen, pues, dos fendmenos distintos: de un lado, la
Ley delegante remite a un Reglamento para completar su propia regulacién; por otro,
la propia Ley delegante atribuye a la vez a la Administracion la potestad de dictar
dicho Reglamento. Con esto ultimo nos oponemos a la teoria francesa predominante,
que habla de que estas clausulas delegativas, en el supuesto de Reglamentos ejecu-
tivos de las Leyes, hay que explicarlas como una <<invitacion>> que el Legislativo
hace al Ejecutivo para que éste utilice su poder reglamentario propio. Que el poder
desarrollado en la norma delegada es siempre un poder propio de la Administracion,
el poder reglamentario, y no un poder supuestamente transferido por el legislativo,
ya lo bhemos justificado como una nota comiin a la figura general de la delegacion;
pero eso no quiere decir que la Ley delegante sea un simple recuerdo amistoso de
algo que la Administracion podria hacer sin tal Ley, una mera <<invitacion>> cortés.
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CR/88, 0 que cumpre com o principio da legalidade (art. 5.°, inciso II,
CR/88)%. Destaca-se que a Lei n.° 9.131/95 € anterior a todas as leis
federais que atribuiram fun¢ao normativa as agéncias reguladoras®’,
ap6s a promulgacao da CR/88, podendo ser considerada a primeira
de muitas outras®®, o que inaugurou um regime juridico préprio para

Como en todo el fendmeno de la delegacion legislativa, hay aqui una ampliacion del
ambito propio de la potestad reglamentaria. Ello es perfectamente claro siempre que
se trate de abrirle una materia reservada a la Ley, como es lo comiin, pero aun también
es visible en la hipotesis de Leyes que se produzcan en el dmbito donde la potestad
reglamentaria tiene su campo natural, pues se trata de requerir a un Reglamento para
que complemente la Ley vy, por consiguiente, para que la aplicacion de la Ley quede
eventualmente enmarcada y condicionada por una serie de preceptos reglamentarios
que necesariamente implican un novum mayor o menor (si el novum no existiese, el
Reglamento seria ocioso, como se comprende). Por ello, y asi lo acredita la prdctica
legislativa constante de confiar a la Administracion las disposiciones ejecutivas de
una Ley, no puede sostenerse que aun lege silente la Administracion cuente siempre
con la posibilidad de dictar Reglamentos de las Leyes, de interferir entre éstas y su
aplicacion una instancia normativa distinta; a lo sumo podrad inferirse como mucho
un apoderamiento tdcito [...] del conjunto normativo, o la posibilidad de un desar-
rollo reglamentario en cuanto a los aspectos administrativos internos (organizacion,
procedimiento), pero no a los propiamente normativos” (ENTERRTA, Eduardo Garcia
de; FERNANDEZ, Tomds-Ramoén. Curso de derecho administrativo — ob. cit., 2002,
p. 269-270).

6 Canotilho (2003) analisa esta situacio quando menciona, no ordenamento
juridico portugués, que “a lei constitucional autoriza ainda, como se assinalou j4, a
emanagao de regulamentos independentes (cfr., precisamente, art. 112.° /7), ou seja,
aqueles em que a lei (existe sempre a vinculagdo positiva da administra¢do) se limita
a indicar a autoridade que podera ou deverd emanar o regulamento e a matéria sobre
que versa. Quer dizer: basta uma autoriza¢do especifica da lei, embora esta se abs-
tenha de explicitar o contetido do acto regulamentar” (CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo — ob. cit., 2003, p. 838; em
sentido equivalente MONCADA, Luis S. Cabral de. Lei e regulamento - ob. cit., 2002,
p- 1010-1014 e 1144).

57 De acordo com Di Pietro (2004) e com uma andlise meramente cronoldgica.

38 Citam-se a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel (Lei n.° 9.472/96),
a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP (Lei n.° 9.478/97), a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel (Lei n.° 9.427/96), a Agéncia Nacional de Aguas — ANA (Lei
n.° 9.984/00), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria — Anvisa (Lei n.® 9.782/99)
e a Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei n.° 9.961/00), todas elas com
fun¢do normativa, respeitando-se sempre o principio da legalidade. Ressalva a Comis-
sao de Valores Mobilidrios, ao Conselho Monetario Nacional — Lei n.° 6.385/76 —e ao
Conselho Nacional de Petréleo — Decreto-lei n.° 538/38, que foram anteriores 2 CR/88.
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tais Orgdos, entre eles o CNE*. Coloca-se de manifesto, ainda, que
algumas agéncias reguladoras estavam ligadas a concessoes de servigo
publico, o que também pode ser aplicado, analogicamente, ao ensino
fornecido pelo segmento particular, posto que a oferta de ensino pelo
setor privado “é, pois, um servi¢o publico autorizado, cuja conseqiién-
cia maior, alids posta em lei, é o respeito as normas gerais da educagio
e avaliacdo de qualidade, de acordo com o art. 209 da Constitui¢ao
e art. 7.° da LDB”,

Com isso e relembrando Ranieri (2000), as inovag¢oes da EC n.° 19/
/98 nao modificaram o modo de emprego do poder regulamentar pelo
Estado, mas o ampliaram e, em fun¢io da nova tendéncia, foram apro-
vadas as Leis n.° 9.131/95, 9.394/96,10.172/01 e 10.861/04. As citadas
leis federais, de iniciativa da Presidéncia da Republica, em virtude de
sua competéncia constitucional para institui¢ao de normas gerais (arts.
22, inciso XXIV, e 24, inciso IX, CR/88), tramitaram no Congresso
Nacional regularmente, segundo o procedimento legislativo ordina-
rio, e foram aprovadas. Nao por demais, sdo respaldadas diretamente
pelos dispositivos constitucionais auto-aplicaveis, contidos nos arts.
206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, CR/88, sendo, portanto,
plenamente constitucionais tais normas originarias®'.

3% Em sentido equivalente, Ranieri (2000) ao mencionar que “h4 ainda a possi-
bilidade de os Conselhos de Educagio, 6érgaos normativos e fiscalizadores do sistema
educacional, serem qualificados como agéncias reguladoras mediante a lei” (RANIERI,
Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado — ob. cit., 2000, p. 229).

% Cury, Carlos Roberto Jamil. O Puablico e o privado na histéria da educagio
brasileira — ob. cit., 2005b, p. 26; no mesmo sentido Cury, Carlos Roberto Jamil.
Evolugio da educagio superior no Brasil: a participagao do setor publico e da iniciativa
privada. Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacdo (RBPAE), Brasilia,
v.13,n.° 1, p. 39-69, jan./jun. 1997b, p. 60-61 e Cury, Carlos Roberto Jamil. Educa-
¢do superior: setor publico e iniciativa privada. In: MorHY, Lauro (Org.). Universi-
dade em questdo. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2003. vol. 1, p. 474-475.

61 Referéncia expressa as habilita¢des concedidas pelas Leis n.° 9.131/95, 9.394/96
€ 10.861/04. Amaral (2001), ao analisar os fundamentos pratico, histdrico e juridico do
poder regulamentar, explica que: “no Estado Social de Direito, o fundamento juridico
do poder regulamentar reside na Constituigio e na lei, em homenagem ao principio da
legalidade, na sua versao actual. H4, porém, que ndo confundir duas coisas (e isto vale
sobretudo para a nossa ordem juridica): uma é o fundamento do poder regulamentar
em geral, e este radica na Constitui¢ao, dizendo-se, por isso, que o poder regulamen-
tar ndo deriva da lei, antes assenta originariamente na propria Constitui¢do; outra é
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Logo, cumpre-se a regra geral do ordenamento juridico brasileiro,
isto €, a existéncia de ato administrativo normativo executivo (Decreto
n.° 5.773/06), subordinado a norma originaria prévia, quais sejam
os arts. 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, CR/88 e as Leis
n.° 9.131/985, 9.394/96, 10.172/01 e 10.861/04°.

3.3. Ato Administrativo Normativo Auténomo ou Independente

Caso sejam superadas as argumentagdes supramencionadas, o
Decreto n.° 5.773/06 deve ser considerado um ato administrativo

o fundamento de cada regulamento em particular, através da exigéncia de lei prévia
para o exercicio do poder regulamentar, dizendo-se por isso que se a lei ndo cria o
poder regulamentar, desempenha a fun¢io de habilitagio legal necesséria para se dar
cumprimento ao principio da primariedade ou da precedéncia de lei” (AMARAL, Diogo
Freitas do. Curso de direito administrativo — ob. cit., 2001, p. 175-176).

2 Enterria e Fernandez (2002) explicitam os limites do poder regulamentar na
remissdo normativa, nos seguintes termos: “hay que decir que no puede aceptarse
en principio cualquier contenido de la norma remitida. Esto no invalida la técnica
remisoria en cuanto expresion de un reenvio formal; lo que ocurre es que el marco
sistemdtico de la remision es el <<desarrollo>> y <<ejecucion>> de la Ley, concepto
juridico indeterminado, pero determinable en cada caso concreto mediante un proceso
de interpretacion legal. Serd asi posible precisar si el Reglamento complementa la Ley
en el sentido por ésta deseado, o, mds bien, la infringe abiertamente. También serd
posible determinar si, aun sin una infraccion abierta de la Ley, el Reglamento ejecu-
tivo se excede de la remision poniendo en pie normas que no son necesarias para la
realizacion de las disposiciones de la Ley. El Reglamento ejecutivo debe ser siempre 'y
solamente (conforme ha precisado la doctrina francesa) el complemento indispensable
de la Ley que desarrolla, y esto en el doble sentido siguiente: por un lado, el Reglamento
ejecutivo debe incluir todo lo indispensable para asegurar la correcta aplicacion y la
plena efectividad de la Ley misma que desarrolla; por otro lado, no puede incluir mds
que lo que sea estrictamente indispensable para garantizar esos fines (sélo lo indis-
pensable). Esta doble virtualidad, positiva y negativa, del criterio del complemento
indispensable sélo puede ser debidamente precisada en funcion de las circunstancias
del caso concreto” (ENTERR{A, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomds-Ramoén. Curso
de derecho administrativo — ob. cit., 2002, p. 273-274). O citado Ambito de aplicacao
é compativel com as remissoes legislativas das Leis n.° 9.131/95, 9.394/96, 10.172/01
e 10.861/04 a manutengdo plena do padrio de qualidade na educag¢io superior (arts.
206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, CR/88), repita-se.
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normativo autdbnomo ou independente®, ressalvados os seus ilegais
§§ 2.%,3.°¢ 5.°, do art. 63, conforme explica¢ao anterior.

O art. 84, inciso VI, alinea “a”, CR/88, com redacdo dada pela
ECn.° 32/01, passou a admitir o decreto regulamentar autbnomo com
fins de organizacao da administracio federal®*. Segundo o referido
dispositivo constitucional:

63 Caetano (1977), Abreu (1987), Amaral (2001) e Di Pietro (2004) admitem dois
tipos de atos administrativos normativos: o executivo e o independente ou auténomo,
em fun¢ao de sua relagdo com a regra preexistente. O executivo explicita a lei e se
limita a criar regras sobre 0 modo de cumprimento da mesma pela Administracdo
Publica, em conformidade com os arts. 84, inciso IV, e 87, inciso II, CR/88, garantindo
o “fiel” cumprimento da norma originaria. Dessa maneira, nido € possivel, por meio
de regulamento executivo, expedir normas contrarias ou que ultrapassem os limites
da lei origindria, ou seja, que inovem o ordenamento juridico, estabelecendo direitos,
obrigacdes ou sangdes, pois, pelo principio da anterioridade legal, previsto no art.
5.°, inciso II, CR/88, “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei” (BRASIL, 1988). O auténomo ou independente inova o orde-
namento juridico, j4 que introduz regras nio estabelecidas previamente em lei, nao
completando ou desenvolvendo a norma originaria. No direito brasileiro, a CR/88
limitou o poder normativo do Executivo, evitando a existéncia de regulamentos auto-
nomos, pelo menos até a aprova¢do das ECs n.° 19/98 e 32/01. Para detalhamento
em tal classificagdo, verificar QUEIRO, Afonso Rodrigues. Li¢oes de direito adminis-
trativo — ob. cit., 1976, p. 420-427; ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os
regulamentos administrativos e o principio da legalidade — ob. cit., 1987, p. 48-84;
CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1977, p. 98 e 100-103; PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de
derecho administrativo — ob. cit., 1998, p. 303-306; OcaNa, Luis Morell. Curso de
derecho administrativo — ob. cit., 1999, p. 106-109; D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo — ob. cit., 2004, p. 87-89 e MEeIReLLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro — ob. cit., 1997a, p. 112-113 e 162-164.

64 Tal fato ocorreu em virtude da redagao dada ao art. 84, inciso VI, CR/88, pela
ECn.°32/01, isto é: “dispor, mediante decreto, sobre: a) organizagio e funcionamento
da administrag¢do federal, quando nao implicar aumento de despesa nem criacdao
ou extin¢ao de 6rgdos publicos; b) extin¢do de fungdes ou cargos publicos, quando
vagos; (BRASIL, 1988). Dessa forma, criou-se a possibilidade de decreto regulamentar
autdbnomo para a organizagao e funcionamento da administragiao federal (com efei-
tos internos), mediante expressa previsao na propria CR/88, ja que a antiga redagio
do referido dispositivo era: “VI — dispor sobre a organizagio e o funcionamento da
administracdo federal, na forma da lei;” (BrasIL, 1988). Salienta-se que a alinea “b”,
“ndo se trata de fun¢do regulamentar, mas de tipico ato de efeitos concretos, porque
a competéncia do Presidente da Republica se limitard a extinguir cargos ou fun¢oes,
quando vagos, e nao a estabelecer normas sobre a matéria” (D1 PIETRO, Maria Sylvia
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Art. 84 CR/88 — Compete privativamente ao Presidente da Repu-
blica:

[...]

VI - dispor, mediante decreto, sobre (Redacio dada pela EC
n.° 32/01):

a) organizagio e funcionamento da administragio federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgios
publicos (Incluida pela EC n.® 32/01);

Pardgrafo unico. O Presidente da Republica poderd delegar as
atribui¢oes mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte,
aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao
Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites tracados nas
respectivas delegacoes®.

O Decreto n.° 5.773/06 esta inserto nos parametros constitucionais
do art. 84, inciso VI, alinea “a”, CR/88¢, ja que o primeiro “dispde
sobre o exercicio das funcoes de regulagio, supervisio e avaliagao de
instituicoes de educacdo superior e cursos superiores de graduagio e
seqlienciais no sistema federal de ensino”¢’.

No conceito de administragao federal esta também englobado
o sistema federal de ensino, porque ele inclui as IES, mantidas pela
Unido, pela iniciativa privada e pelos 6rgaos federais de educacio,
em conformidade com o art. 16 LDB. Além disso, ja foi explicitada,
algumas vezes, neste trabalho, a natureza juridica do ensino fornecido
pela iniciativa privada, ou seja, a de “servigo publico autorizado”®, o
que demonstra a sua vinculagao a Unido.

Zanella. Direito administrativo — ob. cit., 2004, p. 89). Instituiu-se, entdo, o regula-
mento autdbnomo no ordenamento brasileiro, por for¢a das ECs n.° 19/98 e 32/01,
principalmente nos arts. 51, inciso IV, 52, inciso XIII, 84, inciso VI, alinea “a”, e 96,
inciso I, alinea “b”, todos da CR/88.

5 BRASIL, 1988, art. 84, inciso VI, alinea “a”.

% Exceto os §§ 2.°, 3.° e 5.°, do art. 63 Decreto n.° 5.773/06.

67 BrasIL, 2006, Decreto n.° 5.773/06.

% Nesse sentido CURrY, Carlos Roberto Jamil. Evolugio da educagio superior no
Brasil - ob. cit., 1997b, p. 60-61; Cury, Carlos Roberto Jamil. Educacdo superior —
ob. cit., 2003, p. 474-475 e Cury, Carlos Roberto Jamil. O Publico e o privado na
histéria da educacio brasileira — ob. cit., 2005b, p. 26.
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Ao se inserir o ensino superior publico federal e o particular na
administragao federal, as fungdes de regulacao, supervisio e avaliacio
podem ser consideradas como matérias de organizagao e funciona-
mento®, isto é, incluidas no poder regulamentar autonomo da Presidén-
cia da Republica, por for¢ca do mencionado art. 84, inciso VI, alinea
“a”, CR/88, com redag¢dao dada pela EC n.® 32/017'. Salienta-se que

¢ Para Amaral (2001), os atos administrativos normativos também se subdividem
em virtude de sua eficicia, em regulamentos internos e externos. Os primeiros somente
produzem efeitos no interior da Administragdo Publica que o expediu, enquanto os
segundos geram “efeitos juridicos em relacdo a outros sujeitos de direito diferentes,
isto é, em rela¢do a outras pessoas colectivas publicas ou em relag¢do a particulares”
(AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo — ob. cit., 2001, p. 163;
no mesmo sentido QUEIRO, Afonso Rodrigues. Licées de direito administrativo — ob.
cit., 1976, p. 416-420 e ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos
administrativos e o principio da legalidade — ob. cit., 1987, p. 47 ¢ 95-120). Destaca-se
que, com referéncia ao principio da reserva da lei, “os regulamentos internos, embora
possam apoiar-se em actos legislativos, nio tém necessariamente de neles se fundar”
(Idem, p. 175). Tal classificacio decorre da antiga e superada diferenciagio entre
regulamentos de direito ou juridicos e os regulamentos administrativos, criada pela
doutrina alema e demonstrada em Forsthoff (1969) e Jesch (1978). Assim, entendia-se
que apenas os regulamentos relacionais possuiam indole juridica relevante, enquanto
os internos, de organiza¢io e funcionamento, nao (FORSTHOFF, Ernst. Traité de droit
administratif allemand. Tradu¢io por FROMONT, Michel. Bruxelas: Etablissements
Emile Bruylant, 1969, p. 217-231). Nesse sentido, “el concepto del Derecho nacido
bajo la Monarquia constitucional alemana, y que aiin hoy sigue ejerciendo su influen-
cia, limitaba el dmbito del Derecho a las relaciones entre ciudadano y ciudadano, como
igualmente entre Estado y ciudadano (siibdito). En cambio no pertenecian al Derecho
las relaciones comprendidas dentro del dmbito interno del propio Estado, las cuales
caian en la esfera del No-Derecho. Dicha esfera abarcaba sobre todo las llamadas
relaciones de sujecion especial y una parte de las normas de organizacion” (JESCH,
Dietrich. Ley y administracion — ob. cit., 1978, p. 21-22 € 263-272).

70 De igual maneira, “é ponto assente que a relagdo de ensino se desenvolve no
interior de um estabelecimento especifico e que tem sido apresentada pela doutrina
como um caso particular da <<relagio especial de poder>>, retomando o que é tra-
dicional na doutrina alema. A moda de O. Mayer, como se viu, a situagio do aluno
comecou por ser apresentada como a de um utente de um estabelecimento (Anstalt)
com todas as consequéncias dai decorrentes para a limitagdo dos seus direitos. [...]
A tradi¢do alema é desde o passado século no sentido de o ensino ser globalmente
considerado como uma tarefa do estado” (MoNcADA, Luis S. Cabral de. Lei e regu-
lamento — ob. cit., 2002, p. 454).

1 Sobre o estabelecimento de obriga¢des ou restri¢oes a particulares, em fun¢ao
de atos administrativos normativos independentes, Correia (1987) leciona que “ndo
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os procedimentos de autorizag¢io, reconhecimento e credenciamento e
suas renovagoes, previstos, atualmente, no Decreto n.® 5.773/06, ndo
ensejaram aumento nas despesas e muito menos a criagao ou extingao
de 6rgdos publicos, posto que mantiveram a estrutura pré-existente,
antes mesmo da expedi¢do do ato administrativo normativo em tela.

Naio por demais, é preciso ressaltar o conteudo do paragrafo tnico,
do mesmo art. 84 CR/88, que prevé a possibilidade de delegacio do
poder normativo independente do Presidente da Republica aos Minis-
tros de Estado, entre eles o Ministro da Educagdo. A interpretagao
extensiva’? ora apresentada, acrescida dos conteudos normativos dos
arts. 84, paragrafo tnico, CR/88, e 2.°, caput e seu paragrafo tnico’,
Lei n.° 9.131/95 acabam por resguardar as competéncias da CES do
CNE e do Ministro da Educaciao, mediante ato administrativo auto-
nomo e composto, delegado pelo Presidente da Republica™ (apesar

parece que se possa considerar como vigente no nosso ordenamento juridico contem-
poraneo qualquer principio geral de direito constitucional ou de direito administrativo
que alargue as reservas de acto legislativo expressas na Constituicao por modo a excluir
a fixacao em decreto regulamentar da competéncia do Governo ou de outros 6rgaos
da Administracdo para a pratica de actos ablativos. Pelas razdes jd expostas, ndo faria
alids sentido manter uma reserva centrada sobre a previsdo em regulamento indepen-
dente da criagio de situacdes juridicas subjectivas passivas e da restri¢cao de situagdes
juridicas subjectivas activas, quando o contetido social do Estado de Direito conduz,
no nosso Pais como em muitos outros, a frequente indissociabilidade de encargos e
beneficios e a crescente relevancia das prestacdes sociais para a protec¢do da digni-
dade da esfera individual” (CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia
contratual nos contratos administrativos — ob. cit., 1987, p. 250).

72 Interpretagdo é “método pelo qual o hermeneuta procura apreender o pen-
samento do legislador, expresso na norma que examina, e em seguida explica a sua
verdadeira inteligéncia, o seu justo e conveniente sentido técnico-juridico. [...] A inter-
pretagao diz-se: a) ampliativa, extensiva, ou lata, ramo da interpreta¢io declarativa,
aquela segundo a qual a aplicacdo da lei se estende a casos que, embora nio previstos
por ela, ndo sdo estranhos ao pensamento juridico que as ditou; ou quando, havendo
davida sobre a adaptabilidade do preceito, a solugdo é dada favoravelmente, por
analogia, ou diante da razdo mais forte; [...]” (NUNES, Pedro dos Reis. Interpretacio
(da lei). In: NUNES, Pedro dos Reis. Diciondrio de tecnologia juridica. 12. ed. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1993b. Voz, p. 513).

73 Incluido pelo art. 46 Lei n.° 9.649/98.

7 O Decreto n.° 4.176/02 criou direcdes na expedicdo de atos administrativos
normativos por parte do Poder Executivo federal, em cumprimento a Lei Comple-
mentar n.° 95/98. O art. 33 Decreto n.° 4.176/02 dispde: “compete aos Ministérios e
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da regulamentagio atual contida no Decreto n.° 5.773/06 e no art. 14
Lei do SINAES), na formulagiao de regras sobre a autorizagao para o
funcionamento, o (re) credenciamento de universidades ou IES nao-
-universitarias, o reconhecimento de cursos e habilita¢des por elas ofe-
recidos, bem como a autorizagio prévia de cursos, disponibilizados por
IES nao-universitarias (paragrafo unico, do art. 2.° Lei n.° 9.131/95,
alterado pelo art. 46 Lei n.° 9.649/98).

3.4. Principios Constitucionais Implicitos

Cabe analisar uma afirmativa de Bandeira de Mello (1998), sobre
a teoria da delegacio legislativa disfarcada, nos seguintes termos: “a
indelegabilidade, enquanto principio constitucional, resulta direta-
mente, ainda que de modo implicito, do art. 2.° do Texto Magno””>.

Dessa forma, Bandeira de Mello (1998) foi expresso ao dizer que
a indelegabilidade é um principio implicito na CR/88, derivado dos
arts. 2.°, 68 CR/88 ¢ 25 ADCT.

De acordo com a doutrina juridica’, quando a CR/88 nio estabe-
lece, expressamente, uma garantia absoluta de impossibilidade de legis-
lagdes concessivas de poder normativo, acabou permitindo formulagdes
infraconstitucionais nesse sentido, principalmente se a competéncia
ressalta da propria previsao constitucional (por exemplo, os arts. 21,
incisos IX e XI, 22, inciso XXIV, 24, inciso IX, 84, inciso VI, alinea
“a” 177, § 2.°, inciso III, 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°,
CR/88) e infraconstitucional (Leis n.° 9.131/95, 9.394/96, 10.172/01

aos 6rgaos da estrutura da Presidéncia da Republica a proposi¢ao de atos normativos,
observadas as suas respectivas areas de competéncias” (BRASIL, 2002). No mesmo
sentido, o art. 59 Decreto n.° 4.176/02: “as disposi¢des deste Decreto aplicam-se, no
que couber, a elabora¢do dos demais atos normativos de competéncia dos érgios do
Poder Executivo” (BrasrL, 2002).

75 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 212.

76 Ver NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicdo Federal.
8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 211-214, que, ao tratar do impli-
cito principio do duplo grau de jurisdi¢do, conclui pela possibilidade do legislador
infraconstitucional limitar as possibilidades de recursos no direito processual civil.
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e 10.861/04). A simples vedacdo implicita, existente nos arts. 2.°, 68
CR/88 e 25 ADCT, nao importa em garantia absoluta de inexisténcia
do poder regulamentar, inclusive autonomo ou independente.

A distingao é sutil, mas de grande relevancia pratica. De maneira
que, inexistindo garantia constitucional, constante em comando de
eficacia plena, e sim “mera previsao, o legislador infraconstitucional
pode limitar o direito””” ou amplid-lo, como vem fazendo apos a
aprovacao das ECs n.° 8/95, 9/95, 19/98 e 32/01 e de sucessivas leis
federais, antes citadas.

Portanto, os arts. 9.°, § 2.°, alineas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, Lei
n.° 4.024/61 (art. 1.° Lei n.° 9.131/95); 9.°, incisos VI, VIL, VIII e IX,
§ 1.°, e 46 Lei n.° 9.394/96; bem como o 14 Lei n.° 10.861/04 (Lei
do SINAES) e os objetivos e metas a educagao superior, previstos na
Lei n.° 10.172/01, sdo constitucionais precisamente pela auséncia de
garantia explicita de vedag¢do do poder regulamentar.

Apesar do principio da indelegabilidade do poder normativo estar
previsto implicitamente na CR/88, o mesmo nio tem incidéncia irres-
trita, ja que estd garantido constitucional e infraconstitucionalmente,
como ja abordado. Assim, fora de cogitacao qualquer alegagao de
antinomia legal”®, uma vez que ndo ha conflito entre norma explicita
auto-aplicavel e conteudo implicito da CR/88. Cabe trazer o seguinte
entendimento, em matéria de hermenéutica constitucional:

»

Quando a Constitui¢do confere poder geral ou prescreve dever
franqueia também, implicitamente, todos os poderes particulares,
necessarios para o exercicio de um, ou cumprimento de outro.

77 Idem, p. 211.

78 Relembre-se que antinomia “é aplicada para significar a contradi¢do real ou
aparente, evidenciada entre duas leis, o que torna de certo modo dificil a sua interpre-
tagdo. Ocorre também entre clausulas de um mesmo contrato. Antinomia de leis. Leis
contraditérias” (SiLva, De Placido e. Antinomia. In: SiLva, De Placido e. Vocabuldrio
juridico. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. Voz, p. 67). Assim, a “antinomia pode
ser: a) real, quando a incompatibilidade se verifica entre duas leis — a atual e a antiga,
que assim fica tacitamente derrogada; b) aparente, quando coexistem, dentro de uma
mesma lei, disposicoes colidentes ou antagbnicas” (NUNES, Pedro dos Reis. Antinomia.
In: NUNES, Pedro dos Reis. Diciondrio de tecnologia juridica — ob. cit., 1993a, p. 76).
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E forga nio seja a lei fundamental casuistica, ndo des¢a a mind-
cias, catalogando poderes especiais, esmerilhando providéncias.
Seja entendida inteligentemente: se teve em mira os fins, forneceu
meios para os atingir. Variam estes com o tempo e as circunstan-
cias: descobri-los e aplicd-los é a tarefa complexa dos que adminis-
tram.

A regra enunciada acima é completada por duas mais: a) Onde
se mencionarem os meios para o exercicio de um poder outorgado,
ndo serd licito implicitamente admitir novos ou diferentes meios,
sob pretexto de serem mais eficazes ou convenientes; b) Onde um
poder é conferido em termos gerais, interpreta-se como estendendo-
-se de acordo com 0s mesmos termos, salvo se alguma clara restri-
¢do for deduzivel do préprio contexto, por se achar ali expressa ou
implicita”.

Da mesma maneira, Cury (2006) explica que a substancia fundante
da CR/88, na composicao das leis infraconstitucionais, também possui
substancia de valor, ou seja, “seus principios ao consagrarem determi-
nados valores e explicita-los acabam por indicar caminhos necessarios
para alcancarem os fins almejados”*°.

Como conclusdo, competiu ao legislador infraconstitucional e
ao Poder Executivo assegurar efetividade a regra maior constante
na CR/88, outorgando operatividade (meios) a garantia do padrdo
de qualidade na educacio superior (fim), fundamento juridico dos
arts. 9.°, § 2.° alineas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, Lei n.® 4.024/61 (art.
1.° Lei n.° 9.131/95); 9.°, incisos VI, VII, VIII e IX, § 1.°, e 46 Lei
n.° 9.394/96; 14 Lei n.° 10.861/04; dos objetivos e das metas a educa-
¢do superior, previstos na Lei n.° 10.172/01; e do Decreto n.° 5.773/06,
que devem ser tidos por constitucionais, com exceciao dos ilegais
§§ 2.°,3.°¢ 5.%, do art. 63 Decreto n.° 5.773/06, como ja mencionado
em apartado anterior.

7% MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacio do direito. 17. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 312-313.
80 Cury, Carlos Roberto Jamil. Conselhos de Educagio — ob. cit., 2006, p. 44.
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3.5. Finalidade Publica na Avaliacdo Qualitativa

Segundo Di Pietro (2004), ao final do século XIX, surgiram reacoes
opostas ao individualismo juridico, em funcdo de grandes transfor-
macoes nas ordens econdmica, politica e social. Como conseqiiéncia,
o Estado comecgou a intervir na esfera privada, objetivando o bem
estar coletivo. Entdo, “o Direito deixou de ser apenas instrumento de
garantia dos direitos do individuo e passou a ser visto como meio para
consecucao da justica social, do bem comum, do bem-estar coletivo”®!.
Em virtude de tal evolugio, surgiu o principio do interesse publico,
também denominado de principio da finalidade publica.

Bandeira de Mello (1998) assevera que o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado é um principio geral de Direito,
intrinseco a sociedade, na qualidade de uma condicdo da sua préopria
existéncia. Assim:

[...] ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constituicdo,
ainda que inimeros aludam ou impliquem manifestagdes concretas
dele, como, por exemplo, os principios da fun¢io social da proprie-
dade, da defesa do consumidor ou do meio ambiente (art. 170, III, V
e VI), ou em tantos outros. Afinal, o principio em causa é um pres-
suposto logico do convivio social®2,

Bandeira de Mello (1998) ainda aponta algumas conseqiiéncias
deste principio:

[...] em prol da Administracdo, posi¢do juridicamente corres-
pondente a preponderancia do interesse entregue a sua cura. Dai a
possibilidade que tem, nos termos da lei, de constituir terceiros em
obrigacoes mediante atos unilaterais. Tais atos sdo imperativos como
quaisquer atos do Estado. Demais disso, trazem consigo a decorrente
exigibilidade, traduzida na previsio legal de sangdes ou providén-

81 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — ob. cit., 2004, p. 69.
82 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 55.
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cias indiretas que induzam o administrado a acatd-los. Bastas vezes
ensejam, ainda, que a propria Administracao possa, por si mesma,
executar a pretensdo traduzida no ato, sem necessidade de recorrer
previamente as vias judiciais para obté-la. E a chamada auto-execu-
toriedade dos atos administrativos. [...]

Também por for¢a desta posicao de supremacia do interesse
publico e — em conseqiiéncia — de quem o representa na esfera admi-
nistrativa, reconhece-se 2 Administracdo a possibilidade de revogar
0s proprios atos inconvenientes ou inoportunos, conquanto dentro
de certos limites, assim como o dever de anular os atos invalidos que
haja praticado. E o principio da autotutela dos atos administrativos®?.

Afirma-se que o termo interesse publico, conforme Amaral (2001)
e Cunha (2007), esta associado a outras expressoes semelhantes, tais
como interesse difuso, geral, coletivo ou utilidade publica, identifi-
cando-se “com a idéia de bem comum e reveste-se de aspectos axiologi-
cos, na medida em que se preocupa com a dignidade do ser humano”*.
Portanto, “a expressdo interesse publico evoca, imediatamente, a figura
do Estado e, mediatamente, aqueles interesses que o Estado “escolheu”
como os mais relevantes, por consultarem aos valores prevalecentes
na sociedade”®s.

Por sua vez, existe defini¢ao legal expressa do principio do interesse
publico no art. 2.°, caput, paragrafo tnico, inciso II, Lei n.® 9.784/99%¢,
sendo uma determinagdo de “atendimento a fins de interesse geral,

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 54-55.

8¢ CuNHA, Leonardo José Carneiro da. A Fazenda Piiblica em juizo. 5. ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2007, p. 32; em sentido equivalente AMARAL, Diogo Freitas do.
Curso de direito administrativo — ob. cit., 2001, p. 35.

85 CunHA, Leonardo José Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo - ob. cit.,
2007, p. 32.

86 Art. 2.° Lei n.° 9.784/99 — A Administracdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionali-
dade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse pablico
e eficiéncia.

Pardgrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros,
os critérios de:

I - atuacdo conforme a lei e o Direito;
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vedada a rentincia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo
autorizacao em lei”%’.

Ainda segundo Di Pietro (2004), o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado “estd presente tanto no momento
da elaboracdo da lei como no momento da sua execugdo em concreto
pela Administragdo Pablica”®®, pois uma das diferengas entre o direito
publico e o privado reside no interesse que se pretende resguardar, isto
€, no primeiro, o interesse publico e no segundo, o individual.

Assim, o principio da finalidade publica se manifesta em todas as
fases do processo legislativo e influencia no conteido material da lei
origindria, de modo a garantir a prevaléncia dos interesses publicos
sobre os individuais. Além disso, a supremacia também aparece nas
normas que formularam e outorgaram poder normativo ao Executivo
e, conseqiientemente, nos regulamentos derivados, nos mesmos moldes

I - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de
poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei;

III — objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogao pes-
soal de agentes ou autoridades;

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

V - divulgacio oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo
previstas na Constitui¢ao;

VI — adequacio entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restrigdes
e sancoes em medida superior aquelas estritamente necessdrias ao atendimento do
interesse publico;

VII - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo;

VIII - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos admi-
nistrados;

IX — adogio de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de cer-
teza, seguranga e respeito aos direitos dos administrados;

X — garantia dos direitos a comunicac¢do, a apresentagao de alegacoes finais, a
producdo de provas e a interposi¢ao de recursos, nos processos de que possam resultar
sangoes e nas situagoes de litigio;

XI - proibi¢do de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;

XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuagio
dos interessados;

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova
interpretagao (Brasir, 1999).

87 BRASIL, 1999, art. 2.°, caput, paragrafo Gnico, inciso II.

88 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — ob. cit., 2004, p. 68.
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que nas leis origindrias. Nesse sentido, “ocorre que, da mesma forma
que esse principio inspira o legislador ao editar as normas de direito
publico, também vincula a Administracao Publica, ao aplicar a lei, no
exercicio da fungao administrativa”®.

“Apesar das criticas a esse critério distintivo, que realmente nao é
absoluto””, a Administra¢ao Publica sempre objetiva o interesse cole-
tivo, sem violar os interesses individuais, que, também, devem ser pro-
tegidos por via reflexa, respeitando sempre o principio da legalidade®'.

Destaca-se a existéncia do principio da indisponibilidade do inte-
resse publico, intimamente vinculado ao da finalidade, cujo significado
remonta a:

[...] interesses qualificados como préprios da coletividade — inter-
nos ao setor publico —, ndo se encontram a livre disposi¢cao de quem

8 Idem, p. 70.

0 Ibidem, p. 69.

" A moderna teoria administrativista, representada por Binenbojm (2007) e Sar-
mento (2007), foi motivada por estudos inicialmente realizados por Avila (2007), na
década de 1990. Com isso, comegou-se a discutir a existéncia da supremacia enquanto
principio e deixou de analisi-la de modo absoluto, toda vez em que havia conflito de
interesses entre particulares e entes publicos ou como um elemento autodemonstravel
e inerente a todo ato praticado pelo Poder Piblico. Portanto, Avila (2007) criticou
a caracteriza¢do da supremacia do interesse publico como axioma, entendido como
“[...] uma proposicao cuja veracidade é aceita por todos, dado que nao é nem possivel
nem necessario provéa-la” (AviLa, Humberto. Repensando o principio da suprema-
cia do interesse publico sobre o particular. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do
interesse publico. Rio de Janeiro: Editora Lamen Juris, 2007, p. 176), revelando estar
convencido de que “[...] ndo hd uma norma-principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular no Direito brasileiro” (Idem, p. 214) e considerando que
as prerrogativas conferidas a Administracao Publica encontrariam seu fundamento
na legalidade. Nesse sentido, “ndo se esta a negar a importancia juridica do interesse
publico. H4 referéncias positivas em relagio a ele. O que deve ficar claro, porém, é
que, mesmo nos casos em que ele legitima uma atuacdo estatal restritiva especifica,
deve haver uma ponderacio relativamente aos interesses privados e a medida de sua
restricdo. E essa ponderacdo para atribuir maxima realizacio aos direitos envolvi-
dos o critério decisivo para a atuagdo administrativa. E antes que esse critério seja
delimitado, ndo ha cogitar sobre a referida supremacia do interesse publico sobre o
particular” (Ibidem, p. 215). Portanto, a existéncia do interesse publico somente pode
ser aferida no caso concreto, mediante uma ponderagio dos interesses envolvidos.
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quer que seja, por inapropridveis. O proprio 6rgao administrativo que
os representa nao tem disponibilidade sobre eles, no sentido de que
lhe incumbe apenas curi-los — o que é também um dever — na estrita
conformidade do que predispuser a intentio legis®.

De maneira que a avaliagdo de qualidade no ensino, em todos os
niveis, € uma questao de ordem publica®, indisponivel, que resulta do
fornecimento da educa¢do como um direito social. Embora seja obri-
gagdo comportamental, ndo de resultados, segundo Ranieri (2000),
a educagio se vincula ao principio constitucional da manuten¢ao do
padrdo de qualidade (arts. 206, inciso VII, e 211, § 1.°, CR/88), que
deve ser assegurado pela Administracdo Puablica. De forma que a edu-
cacdo tem natureza juridica de fungio publica, em conformidade com
os arts. 205 e 209, incisos I e II, todos da CR/88.

Apesar de ndo ser atividade exclusiva do Poder Publico, a educagao
satisfaz uma pretensio coletiva, mesmo sob a égide do art. 205 CR/88,
o que determina a colabora¢ao mutua do Estado, segmento particu-
lar, sociedade e familia. Trata-se, portanto, de um servico publico em
sentido amplo, pois:

Servigo publico é toda atividade que a Administra¢do Publica
executa, direta ou indiretamente, para satisfazer a necessidade cole-
tiva, sob regime juridico predominantemente publico. Abrange ativi-
dades que, por sua essencialidade ou relevancia para a coletividade,
foram assumidas pelo Estado, com ou sem exclusividade. A propria
Constituicao Federal é farta em exemplos de servicos publicos, em
especial os previstos no artigo 21 com a redagio dada pela Emenda
Constitucional n.® 8/95: servigo postal e correio aéreo nacional (inciso
X), servigos de telecomunicagoes (inciso XI) [...]7%

°2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo — ob.
cit., 1998, p. 33.

9 Expressio empregada como sinénima de interesse publico. E paradigmatica,
em Portugal, a denominagio dada ao reconhecimento de curso, qual seja, “reconhe-
cimento de interesse publico” de estabelecimento de ensino superior privado, previsto
nos arts. 33, 34 e 35, da Lei n.° 62/07.

%% D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo — ob. cit., 2004, p. 60.
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Da mesma forma, Meirelles (1997a) apresenta conceito amplo de
servico publico, inclusive por delegacdo® a concessionarios, permis-
siondrios e, especialmente, autorizatarios, como sendo “todo aquele
prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob normas e con-
troles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias
da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”?®.

Por sua vez, o ensino superior ministrado pela iniciativa privada
aparece como servigo de utilidade publica®” e a Administragio surge
como gestora principal do sistema educacional, controlando-o, de
modo imperativo, “para garantia das finalidades de desenvolvimento
da pessoa humana, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagio para o trabalho”%.

Apesar do art. 175 CR/88% exigir que os servigos publicos sejam
criados por lei, mediante iniciativa do Poder Publico, e fornecidos dire-

5 Ranieri (2000) discorda que o ensino fornecido pela iniciativa privada seja
uma forma de delegacio de servico publico, dando sentido estrito ao referido insti-
tuto: “como nio se trata de servigo publico em sentido estrito, é dizer, nio constitui
atividade material que a lei considere como tal (embora seja tarefa que corresponda a
necessidades coletivas), nao hd que se falar em delegacdo para o particular” (RANIERI,
Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado — ob. cit., 2000, p. 129, nota 01).

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — ob. cit., 1997a,
p- 297.

7 Servigos de utilidade puiblica “sdo os que a Administra¢do, reconhecendo sua
conveniéncia (ndo essencialidade, nem necessidade) para os membros da coletividade,
presta-os diretamente ou aquiesce em que sejam prestados por terceiros (concessio-
ndrios, permissiondrios ou autorizatdrios), nas condi¢oes regulamentadas e sob seu
controle, mas por conta e risco dos prestadores, mediante remunera¢ao dos usudrios.
Sido exemplos dessa modalidade os servicos de transporte coletivo, energia elétrica,
gas, telefone” (Idem, p. 298-299).

%8 RANIERI, Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado — ob. cit., 2000,
p. 130.

% Art. 175 CR/88 — Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagao de
servigos publicos.

Parigrafo unico. A lei dispord sobre:

I- o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos,
o carater especial de seu contrato e de sua prorroga¢do, bem como as condigoes de
caducidade, fiscaliza¢do e rescisao da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usudrios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigac¢io de manter servico adequado (Brasir, 1988).
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tamente ou em regime de concessdo ou permissao'?, o art. 209, incisos

I e II, CR/88, assegura que o ensino superior pode ser fornecido pelo
setor particular, desde que ele se submeta as normas educacionais, a
avalia¢do qualitativa e a expedi¢do de ato administrativo autorizativo,
os ultimos pela Administracdo.

Sabe-se que a autoriza¢ao é uma delegacdo para a exploragao de
servigo publico que beneficia a coletividade indiretamente, concedida
no interesse direto e intuitu personae a um terceiro particular'®!, E expe-
dida mediante ato unilateral, precario, por ndo apresentar garantias
ao autorizatario'®?, e com elemento discriciondrio, dentro dos limites
da competéncia do Poder Publico!®. Ademais de atender a interesses
publicos, nio demanda investimentos financeiros por parte da Admi-
nistracdo. Pastor (2000), ap6s analisar as diferencas entre autorizacao
e concessao, conclui:

Entretanto, a evolugao legislativa terminou por extinguir por
completo os limites entre a autorizacdo e a concessdo; nao por falta
de rigor técnico das normas, sendo por necessidades estritamente
politicas:

100 Nesses casos, prévia licitacao.

11 Em sentido equivalente, “o instituto da autoriza¢io de servigos publicos é
efetivado na realizagdo de um interesse particular, nio podendo, de forma alguma,
prejudicar o interesse coletivo” (MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 3. ed.
Salvador: Editora Jus Podivim, 2007. vol. 1, p. 483).

102 Porque se admite a cessacdo da autoriza¢do a qualquer tempo, sem a carac-
terizagdo da obriga¢do de indenizar. Da mesma forma, “o fato de ser unilateral e
precario permite que a Administra¢do tenha total dominio da situa¢do, podendo
conceder e revogar a autorizagio, quando for conveniente para o interesse publico,
sem necessidade de indenizar qualquer prejuizo. A formalizacdo ocorre por decreto
ou portaria” (Idem).

103 Segundo Pastor (2000), seria o caso de autoriza¢do regulamentada, tendo
em vista que “el poder de decision de la Administracion se encuentra vinculado,
por cuanto la ley determina las condiciones o requisitos de ejercicio de la actividad
intervenida, que la Administracion no puede hacer sino comprobar (de manera mds
0 menos mecdnica, en funcion de la objetivacion y grado de detalle que los requisitos
posean en la norma que los define)” (PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios
de derecho administrativo. 2. ed. Madri: Editorial Centro de Estudios Ramon Areces,
S.A.,2000. vol. II, p. 273). Destaca-se que a palavra norma, do mencionado conceito,
deve ser entendida como a CR/88, a LDB, o PNE, a Lei n.° 10.861/04 e o Decreto
n.° 5.773/06, no ordenamento juridico brasileiro.
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— existe, como vimos, casos multiplos de autoriza¢do que fun-
cionam com requisitos nos que nao preexiste direito algum
do particular autorizado (p. ex., a importacdo de um produto
determinado); mas também existem casos de concessdes que
funcionam sobre atividades que nido foram objeto de publi-
catio, isto é, assumidas como proprias da Administragao
(p. ex., as velhas concessdes para o cultivo do arroz); e ativida-
des declaradas servicos publicos que, todavia, se exercem pelos
particulares mediante autorizag¢des, nio mediante concessdes
(p. ex., a educagao privada, ou a distribui¢io de eletricidade)'*.

Dessa forma, os atos autorizativos de funcionamento de IES nao
pleiteiam contratos de concessao ou permissio e, consequentemente,
dispensam a licitacdo e a lei instituidora que, em regra, outorga o
regime e as qualificacdes do servi¢o publico, em conformidade com o
paragrafo unico, do art. 175 CR/88. A idiossincrasia unilateral e pre-
caria dessas autorizagdes acaba por prescindir da existéncia de licitacao
e da lei supracitada. Ademais, impossibilita-se a aplicacdo subsidiaria
das Leis n.® 8.987/95 e 8.666/93 as autoriza¢oes de ensino, tendo em
vista os comandos constitucionais contidos nos arts. 2035, 206, incisos II
e III, e 209, incisos I e II, todos CR/88, bem como a propria existéncia
das Leis especificas n.° 9.131/95, 9.394/96, 10.172/01 e 10.861/04'5,

194 Traducao livre do original: “Sin embargo, la evolucion legislativa ha terminado
por difuminar por completo los limites entre la autorizacion y la concesién; no por
falta de rigor técnico de las normas, sino por necesidades estrictamente politicas: —
hay, como hemos visto, miutltiples supuestos de autorizacion que operan en supuestos
en los que no preexiste derecho alguno del particular autorizado (p. ej., a importar
un producto determinado); pero también existen supuestos de concesiones que ope-
ran sobre actividades que no han sido objeto de publicatio, esto es, asumidas como
propias por la Administracién (p. ej., las viejas concesiones para cultivo de arroz); y
actividades declaradas servicios publicos que, sin embargo, se ejercen por los particu-
lares mediante autorizaciones, no mediante concesiones (p. ej., la enserianza privada,
o0 la distribucion de eletricidad)” (Idem, p. 271-272).

105 Em sentido oposto, Marinela (2007) outorga interpretagdo ampliativa ao art.
41 Lein.® 8.987/95, que menciona que “o disposto nesta Lei ndo se aplica a concessao,
permissao e autorizagio para o servi¢o de radiodifusdo sonora e de sons e imagens”
(Brasir, 1995), quando, ao tratar da autorizagio, alega que “a realizagdo de procedi-
mento licitatorio nio € a regra comum, haja vista que normalmente ha caracterizag¢io
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Portanto, a exemplo da ressalva também apresentada por Di Pietro
(2004), quando tratou das autorizagdes de servico publico relacionadas
com o setor de energia elétrica, a educacdo superior privada também
foge a regra, admitindo a delega¢do ao segmento particular mediante
simples autorizagao.

A partir da competéncia legislativa (arts. 22, inciso XXIV, 24,
inciso IX, e seus §§, CR/88), o sistema educacional necessita da fre-
quente expedicdo de atos administrativos normativos regulamentares
ou interpretativos. Comenta-se que tais atos sio:

[...] emanados pelos diversos 6rgaos normativos dos sistemas de
ensino (Ministério da Educacio, Secretarias de Educacdao, Conse-
lhos Estaduais e Nacional de Educacio etc); bem como estatutos e
regimentos institucionais, que encontram fundamento na autonomia
universitaria (CF, artigo 207)'°,

O principal objetivo da relacdo educacional é a formagao do aluno,
o que € seu direito individual. Por isso, o interesse publico é que a
educagdo fornecida pelas IES seja de qualidade, tornando efetivo o
processo de ensino e de aprendizagem no nivel superior. Para isso, é
de extrema importiancia que os procedimentos de avaliacio das IES
assegurem a qualidade das mesmas, seja na autoriza¢iao, no reconhe-
cimento de seus curso ou no credenciamento das referidas instituicoes.

Para que a coletividade seja atendida e beneficiada (cidadaos e
sociedade), é indispensavel que seja procedida a avaliacao qualitativa
das IES, dando integral cumprimento ao Decreto n.® 5.773/06 (res-
salvados os seus ilegais §§ 2.°, 3.° ¢ 5.°, do art. 63) e a0 ordenamento
infraconstitucional, sem prejuizo de futuras inovagoes nos procedimen-
tos avaliativos, quando se mostrarem necessarias a eficicia plena dos
arts. 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, § 1.°, CR/88. Para tanto,

de uma hip6tese de dispensa ou inexigibilidade (arts. 24 € 25 da Lei n.° 8.666/93). A
esse instituto aplica-se a Lei n.° 8.987/95, no que for compativel, podendo, inclusive,
ser remunerada por meio de tarifa” (MARINELA, Fernanda. Direito administrativo —
ob. cit., 2007, p. 483).

1% RANIERI, Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado — ob. cit., 2000,
p- 130.
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¢ conveniente que as mantenedoras das IES estejam preparadas para
aceitar as cominagoes do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado. Em sentido semelhante:

A submissdo da atividade ao regime publicistico, portanto, se faz
mais em razdo da natureza do 6rgdo prestador e dos recursos que
a financiam que para prote¢io material da finalidade publica, nesta
situac¢do identificada ideologicamente com a nogdo de bem comum?!?’.

E muito importante repisar que o fornecimento da educacio, pelos
segmentos publico ou particular, incide em dispositivos cogentes, dota-
dos de caracteristicas inerentes ao interesse publico indisponivel, tais
como os arts. 170, caput e seu paragrafo tnico, 206, inciso VII, 209,
incisos I e II, e 211, § 1.°, CR/88 e as Leis n.° 9.131/95, 9.394/96,
10.172/01 e 10.861/04, segundo os quais o Poder Publico regula-
menta as condi¢oes da atividade de ensino e a controla por meio dos
procedimentos avaliativos primdrios de autoriza¢do de cursos supe-
riores e credenciamento de IES, bem como nos secundarios, relativos
ao reconhecimento de cursos e as renovagdes das qualificagdes antes
indicadas, todos previstos no Decreto n.° 5.773/06 e em outros atos
administrativos normativos. Com isso:

A natureza publica da atividade educacional na esfera privada
determina a derrogacdo parcial de prerrogativas inerentes ao regime
privatistico por normas de direito pablico, dada a prevaléncia da
finalidade publica sobre o interesse particular, muito embora ambos
se confundam em face dos fins da atividade educacional'®.

De maneira que, no ambito educacional superior, inexiste liberdade
plena da atividade econdmica, principalmente com referéncia ao setor
particular, em virtude da autoriza¢ao do servico publico delegado, sua
regulamentacdo e controle praticados pela Unido, por meio de seu

107 RANTERI, Nina Beatriz. Educacdo superior, direito e estado — ob. cit., 2000,
p- 133.
198 Tdem, p. 134.
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MEC e da CES/CNE, nos termos dos arts. 209, incisos I e I, CR/88, e
16, inciso I, LDB. O ensino superior, como questao de ordem publica,
enseja sujei¢do a avaliagdes rigorosas da qualidade, que aumentam
as despesas financeiras das IES privadas, a favor do interesse coletivo
constitucional alcan¢ado com o “pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o
trabalho™!%,

A competéncia legislativa em questoes educacionais decorre do
ambito teleologico!’, como conseqiiéncia imediata do principio cons-
titucional auto-aplicavel da manutengao plena do padrao de quali-
dade (arts. 206, inciso VII, e 211, § 1.°, CR/88), proibindo-se abusos
mercantilistas no ensino superior privado. Assim, a compreensdo da
articulacdo da fun¢ao regulamentar e de sua forga vinculante demanda
“raciocinio nao mecanicista envolvendo a legalidade propria de admi-
nistracdo publica e a legitimidade posta pelo Estado Democratico de
Direito no qual se postula a participacdo ativa do cidadao na garantia
e defesa de seus direitos”!!!. No mesmo sentido:

O zelo pela qualidade do ensino a ser ofertado por institui¢des
publicas e privadas evidencia que tal servigo publico deve ser avaliado
desde seu processo de autorizagido. A atuagio do poder publico, pelos
mecanismos de reconhecimento e credenciamento sdo cruciais para

que ndo haja uma formacio de (pseudo) profissionais desqualificados

atuantes no mercado profissional'!2,

Finalmente, conclui-se que o direito educacional deve respeitar
as normas de aplica¢do e hermenéutica comuns ao ramo do direito

109 BrASIL, 1988, art. 205; no mesmo sentido RANIERI, Nina Beatriz. Educacdo
superior, direito e estado — ob. cit., 2000, p. 137.

110 Teleologia, na acepgdo juridica, é o “estudo especulativo das causas finais e da
esséncia, alcance, aplicagio ou fim das normas legais” (NUNES, Pedro dos Reis. Tele-
ologia (juridica). In: NUNES, Pedro dos Reis. Diciondrio de tecnologia juridica — ob.
cit., 1993c, p. 811-812). Existe previsao legal da interpretagio teleoldgica, constante
no art. 5.° LICC: “na aplicagdo da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se
dirige e as exigéncias do bem comum” (BRAsIL, 1942).

1 Cury, Carlos Roberto Jamil. Conselhos de Educagio — ob. cit., 2006, p. 47.

12 Idem, p. 50.
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publico, na medida em que se pretende produzir um sistema de ensino
qualitativo, auténomo e humanizador, inerente as questdes de ordem
publica, derivadas das atividades desenvolvidas na educagdo, com
superioridade evidente aos interesses individuais, principalmente aos
empresariais. A regulamentacido e o controle exercidos sobre o forne-
cimento da educacdo superior pelo segmento privado, na qualidade de
servico de utilidade publica, cabem a Administracao!3. A circunstancia
de tal servigo ser delegado a terceiros, excluidos do ambito do Poder
Publico, ndo subtrai do Estado sua indeclinavel e indelegavel compe-
téncia de normatiza-lo, em poder regulamentar, bem como de con-
trola-lo, mediante os procedimentos administrativos previstos na Lei
n.° 10.861/04 e no Decreto n.° 5.773/06. Salienta-se a necessaria acdo
estatal segundo parametros de eficiéncia e de atualidade, para que a
prestacdo a populagio respeite a manutengao plena do padrio de qua-
lidade. Assim, eventual deficiéncia ou descumprimento de obriga¢des
impostas pelas normas educacionais, entre elas os atos administrativos
normativos, por parte do prestador do servico de utilidade publica,
determina a interven¢do imediata da Administra¢ido delegante, para
regularizar sua prestag¢ao ou lhe retirar a fungio antes exercida. Com
isso, a exemplo dos atos e contratos administrativos que concedem a
exploracdo de servigos publicos a terceiros particulares, possibilita-se a
alteragao unilateral das clausulas pelo Poder Publico e a revogacdo da
delega¢do quando o interesse coletivo demandar. O servico de utilidade
publica destina-se ao publico e os seus prestadores nada mais sao do
que servidores do coletivo. Como consequéncia, a finalidade principal
do servigo de utilidade publica é servir a populagio e, apenas secunda-
riamente, fornecer renda ao seu explorador. Nesse contexto, o Estado
concedente nao pode se evadir de seu dever de regulamentar, supervi-
sionar, fiscalizar, avaliar e intervir no servi¢o outorgado, sempre que
o mesmo nao estiver sendo fornecido ao publico dentro dos padroes
desejaveis de qualidade. Dessa forma, pode também baixar normas
de servico e auditar a situagao financeira das mantenedoras de IES.

113 Entenda-se 0 MEC, suas Secretarias, o CNE, a Comissao Nacional de Ava-
liacdo da Educacio Superior (CONAES), o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e a CAPES.
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4. Considerac¢oes Finais

Pode-se constatar que o ordenamento juridico brasileiro reconhece
a liberdade de ensino, sob o crivo de um Estado intervencionista e
fundante, controlando o sistema educacional por atos administrativos
regulatorios (autorizagdes), na qualidade de um servi¢o de utilidade
publica. De maneira que as normas educacionais nacionais costumam
restringir a liberdade de ensino e se adaptaram as disposi¢oes da CR/88,
quanto a lucratividade, avaliacdo e coexisténcia. Com a aprovagao da
Lei do SINAES, referente ao sistema nacional de avaliagio, assegurou-
-se a continuidade de uma politica educacional socialmente relevante.

A expansdo do ensino superior ¢ uma meta do PNE, que determina
atuacao estatal no sentido de se aumentar os discentes nas IES, publicas
ou particulares. Com isso, é indispensavel que o Brasil amplie o acesso
a educacdo superior e qualifique suas institui¢des desse nivel, criando
condicdes para expansao do sistema, sem prejuizo de um ensino qua-
litativo e equanime.

Conclui-se que os comandos constitucionais que determinam a
avaliacdo de qualidade pela Administracao Publica (arts. 206, inciso
VII, 209, inciso I, e 211, § 1.°, CR/88) possuem eficacia plena, ou seja,
ndo estao sujeitos a restricdo ou a regulamentagio por outras normas
infraconstitucionais, para serem aplicados.

Nesse contexto, os processos periddicos de avaliagao de IES, cur-
sos superiores e discentes, insertos no sistema federal de ensino, fica-
ram a cargo da Unido, por meio de seu MEC e respectivos 6rgaos de
assessoramento, entre eles a CES do CNE, a CONAES e o INEP, para
se estabelecer as prioridades e garantir a melhoria da qualidade do
ensino. Ocorre que as normas gerais foram exaustivamente detalhadas
na legislagio federal, principalmente nos procedimentos de credencia-
mento e conexos, outorgando amplas competéncias regulamentares a
Unido e, indiretamente, a0 MEC e ao CNE, o que ensejou a ineficacia
das regras constitucionais descentralizadoras. Portanto, essa situagao
induz a um grande controle sobre a expansido da educagio superior,
especialmente no segmento particular, pois, no publico, a Unido e os
Estados membros atuam livremente, ante a organizagio federativa
prevista CR/88. Critica pacifica é a que se refere as func¢oes da Unido
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na avalia¢do, pois a mesma define, aplica e também avalia as politicas
publicas sobre o tema, embora haja previsiao de cooperag¢ao das demais
unidades federadas.

Sem embargo, com a aprovag¢ao da Lei n.° 10.861/04, a avaliacdo
da educacdo superior adquiriu carater sistémico, conjugando situa-
¢Oes, instrumentos avaliativos distintos e informagdes, pela primeira
vez positivada em lei federal. Instituiu-se, entdo, a avaliacdo a cargo
do INEP, segundo diretrizes da CONAES, o que garante a integracdo
das politicas publicas, do processo avaliativo e dos resultados conse-
guidos nos procedimentos regulatorios, para que a educagao superior
brasileira atinja elevados padrdes de qualidade. Tais elementos vém
se refletindo nas discussoes sobre o Projeto de Lei de Reforma Univer-
sitaria.

Dessa forma, os resultados, obtidos no SINAES, serao aplicados
aos atos autorizativos de regulacdo de IES (Decreto n.° 5.773/06), para
assegurar a expansao qualitativa de matriculas na educag¢ao superior,
fortalecendo um sistema de avaliacdo unificado, consolidado e compa-
tivel com a realidade brasileira. Como conseqiiéncia do grande inves-
timento e da evolu¢ao do sistema nacional de avalia¢io da educacdo
superior, a realidade demonstra, sem sombra de duvida, as melhores
condicoes do MEC, do CNE, da CONAES e do INEP em avaliar as
IES, privadas e publicas.

Os atos normativos podem ser classificados como origindrios e
derivados, quando expedidos pelo Poder Legislativo, prévio processo
de aprovagdo das leis, ou pelo Poder Executivo, para especificar ou
explicitar norma pré-existente, respectivamente. Através dos atos admi-
nistrativos normativos, o Estado exerce a sua fun¢io regulamentar.
Nesse interim, tais atos derivados sdo instrumentos da politica educa-
cional e articulam a fun¢do do Estado com o segmento educacional.
De modo que eles deram efetividade aos procedimentos de autorizagio
e credenciamento, como aos de supervisido e avaliacdo institucional.

Com isso, 0 poder normativo do Ministro de Estado da Educacao e
do CNE nio pode ultrapassar as atribuicdes expressamente indicadas
na lei, restritas a matéria educacional, e as demandas administrativas
de tais 6rgdos. A funcdo regulamentar, ademais, deve ser utilizada de
maneira eficiente, eficaz e com responsabilidade, cumprindo-se todas as
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disposicoes aplicaveis a Administragao Publica (art. 37, caput, CR/88),
principalmente a anterioridade da lei (art. 5.°, inciso II, CR/88).

Por sua vez, ndo se aplica a teoria da delegacio legislativa disfar-
¢ada aos atos administrativos normativos de procedimentos de auto-
rizagdo, reconhecimento e credenciamento, estando amparados pelo
ordenamento juridico brasileiro os arts. 9.°, § 2.°, alineas “d”, “e”,
“fr “o? e «i» Lein®4.024/61; 8.%,§ 1. 9., § 1.°, LDB; 14 Lei do
SINAES e o Decreto n.° 5.773/06.

Essa conclusio ampara-se nos arts. 206, inciso VII, 209, inciso
II, e 211, § 1.°, CR/88, tendo em vista que os atos administrativos
normativos, inerentes aos processos periodicos de avaliacdo de IES,
regulamentam diretamente os mencionados comandos constitucionais
de eficacia plena. Assim, pode-se alegar que o Decreto n.° 5.773/06
¢ ato administrativo normativo executivo, atrelado a norma origina-
ria prévia, quais sejam, os arts. 206, inciso VII, 209, inciso I, e 211,
§1.°, CR/88 e as Leis n.° 9.131/95, 9.394/96, 10.172/01 ¢ 10.861/04.

Caso assim ndo se entenda, o ensino superior publico federal e o
particular (art. 16, inciso I e II, LDB) estdo inseridos na administra-
¢ao federal e as fungdes de regulacdo, supervisio e avaliagio podem
ser consideradas como matérias de organizagao e funcionamento no
referido ambito, ou seja, incluidas no poder regulamentar auténomo
da Presidéncia da Republica, por for¢a do art. 84, inciso VI, alinea
“a”, CR/88, com redacdo dada pela EC n.° 32/01. Destaca-se que os
procedimentos de autoriza¢do, reconhecimento e credenciamento e
suas renovacgdes, previstos atualmente no Decreto n.° 5.773/06, nao
ensejaram aumento nas despesas e muito menos a cria¢ao ou extin¢ao
de 6rgaos publicos, posto que mantiveram a estrutura pré-existente,
antes mesmo da expedi¢dao do ato administrativo normativo em tela.

Nio por demais, coube ao legislador infraconstitucional e ao Poder
Executivo assegurar efetividade a regra maior constante na CR/88,
outorgando operatividade (meios) a garantia do padrao de qualidade
na educagao superior (fim), fundamento teleolégico dos arts. 9.°,
§ 2.°, alineas “d”, “e”, “f”, “g” e “j”, Lei n.® 4.024/61 (art. 1.° Lei
n.°9.131/95); 9.°, incisos VI, VII, VIIl e IX, § 1.°, ¢ 46 Lei n.® 9.394/96;
14 Lei n.° 10.861/04; dos objetivos e das metas a educacdo superior,
previstos na Lei n.° 10.172/01; e do Decreto n.® 5.773/06, que devem
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ser tidos por constitucionais. Assim, a competéncia legislativa em
questdes educacionais decorre do ambito teleologico, ou seja, vincu-
lada aos fins sociais a que se destina como resultado direto do citado
principio constitucional auto-aplicavel da manutencdo plena do padrio
de qualidade (arts. 206, inciso VII, 209, inciso I, e 211, § 1.°, CR/88),
proibindo-se abusos mercantilistas no ensino superior particular e efe-
tivando a supremacia do interesse publico sobre o privado.

Em refor¢o a tais argumentos, para que a coletividade seja aten-
dida e beneficiada (cidaddos e sociedade), é necessario proceder-se
a avaliacdo de qualidade das IES, dando cumprimento ao Decreto
n.° 5.773/06 e ao ordenamento infraconstitucional, o que ndo pre-
judicara futuras inovacdes nos procedimentos avaliativos, quando
se mostrarem necessarias a eficicia plena dos arts. 206, inciso VII,
209, inciso IT, e 211, § 1.°, CR/88. E muito importante ressaltar que a
oferta da educagao pelos setores publico ou particular incide em nor-
mas cogentes, dotadas de caracteristicas inerentes ao interesse publico
indisponivel, tais como os arts. 170, caput e seu paragrafo tnico, 206,
inciso VII, 209, incisos I eIl, e 211, § 1.°, CR/88 e as Leis n.° 9.131/95,
9.394/96, 10.172/01 e 10.861/04, segundo os quais o Poder Publico
regulamenta as condi¢Oes da atividade de ensino e a controla por meio
dos procedimentos avaliativos primarios de autoriza¢do de cursos
superiores e credenciamento de IES, bem como nos secundarios, rela-
tivos ao reconhecimento de cursos e as renovagoes das qualificacdes
das institui¢des, todos previstos no Decreto n.® 5.773/06 e em outros
atos administrativos normativos.

Cabe destacar que se excluem dessas afirmagoes os §§ 2.°,3.¢ 5.°,
do art. 63 Decreto n.° 5.773/06 (procedimento para se aplicar penali-
dades as institui¢coes que descumprirem o protocolo de compromisso,
prévio processo avaliativo periddico), que contrariam, diretamente,
os §§ 3.°e 4.°, do art. 10 Lei n.° 10.861/04, e, indiretamente, os arts.
5.% inciso 11, 22, inciso XXIV, 59, 61 e seguintes, CR/88, como antes
analisado. Tais dispositivos sdo ilegais por ultrapassarem os limites do
poder normativo, por contrariarem legislacao federal (Lei do SINAES),
que ja regulamentava a matéria de modo quase exaustivo, e por vio-
larem o principio da legalidade e a competéncia originaria do Poder
Legislativo para aprovar leis.
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Para escapar de tal ilegalidade, constante nos §§ 2.°, 3.° ¢ 5.°, do
art. 63 Decreto n.° 5.773/06, sugere-se o emprego do procedimento
administrativo, existente nos §§ 3.°¢ 4.°, do art. 10 Lei n.° 10.861/04,
caso haja a necessidade de se sancionar uma IES pelo descumprimento
total ou parcial do protocolo de compromisso, celebrado apds processo
avaliativo periddico do SINAES.

Se assim ndo se proceder, qualquer medida judicial, em controle
difuso e incidental de inconstitucionalidade, por via de excecio, é cabi-
vel para se discutir eventuais atos administrativos, relativos a aplica¢io
dos §§ 2.°,3.°¢ 5.°, do 63 Decreto n.° 5.773/06, o que também seria
aceitavel caso nao se observasse, literal e integralmente, os procedi-
mentos para credenciamento, recredenciamento de IES, autorizagao,
reconhecimento e renovacio de reconhecimento de cursos superiores.
A impugnagdo judicial pelos interessados seria admissivel por todos
os procedimentos disponiveis no processo civil, com pedido declara-
torio, pelo principio constitucional da inafastabilidade do controle
jurisdicional (art. 5.°, inciso XXXV, CR/88), bem como por meio das
garantias constitucionais, tais como o direito de peti¢io (art. 5.°, inciso
XXXIV, alinea “a”, CR/88), 0o mandado de seguranga (art. 5.°, incisos
LXIX e LXX, CR/88), o mandado de injuncdo (art. 5.° inciso LXXI,
CR/88) e a agao popular (art. 5.°, inciso LXXIII, CR/88). Coloca-se
de manifesto que somente apos a andlise da ilegalidade cometida é
que seria possivel declinar qual a medida judicial mais adequada ao
caso concreto.
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Comentério do Acdrdao n.’ 49/2006, de 16 de Maio de 2006,
da 1.* Seccdo do Tribunal Administrativo’

MANUEL PASCOAL MASSUCA?

I — Sumario

1. A falta de fundamentag¢iao de um acto administrativo, principal-
mente, quanto este denegue a pretensao de um particular é um vicio
que afecta a sua validade, por violar o disposto no artigo 12.° das
Normas de Funcionamento dos Servigos da Administra¢ao Publica,
aprovadas pelo Decreto n.° 30/2001, de 15 de Outubro. E assim que,
hoje, a Constitui¢ao da Republica de Mogambique, no n.° 2 do artigo
253.° impoe o dever de fundamentacao dos actos administrativos desta
indole e a Lei n.® 9/2001, de 7 de Julho, na alinea ¢) do seu artigo 28.°,
estabelece, como um dos fundamentos do recurso contencioso, o vicio
de forma, na modalidade de falta de fundamentagao.

2. O 6nus de provar a bondade do acto e defender a sua manu-
ten¢ao incumbe, inelutavelmente, a entidade recorrida.

! Publicado em Janudrio Fernando Guibunda, 100 Acérdaos da Jurisdicio Admi-
nistrativa: com sumdrios e resumos, Alcance, Maputo, 2012, pp. 146 a 148.

2 Juiz de Direito na Beira, Mogambique. Comentario elaborado no ambito
da disciplina de Procedimento Administrativo no ambito do Mestrado em Direito
do Departamento de Direito da Faculdade de Economia e Gestdo da Universidade
Catélica de Mocambique durante o ano letivo de 2013/2014. Entregue: 2.3.2014;
aprovado: 23.5.2014.
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II - Decisao

PRIMEIRA SECCAO
Processo n.° 148/2004

Acordam, em conferéncia, na Primeira Seccao do Tribunal Admi-
nistrativo:

Pedro Obole, com os demais sinais de identificacao constantes

dos autos, apresentou, nesta instancia jurisdicional, “ao abrigo
da alinea a) do artigo 25.° conjugado com o artigo 26.° das Leis
5/92, de 6 de Maio, e 6/2001, de 7 de Julho, respectivamente,
recurso contencioso...do despacho...do Governador da Provincia
de Maputo, transmitido através do oficio n.” 1156/DPAC/893/
/DQ/04, de 10 de Novembro de 2004...” alinhando, para o efeito,
os seguintes fundamentos:

Em 10 de Fevereiro de 2000, o recorrente foi transferido da
EP2 do Infulene para a EP1 “5 de Fevereiro” com a indicagdo
de que ali iria exercer as fung¢des de Escriturario-Dactilografo,
categoria hoje designada por “Auxilia Administrativo”;
Porque nio se achava formalmente nomeado, o recorrente
solicitou, a 8 de Maio de 2002, a sua categorizagdo, nos ter-
mos da alinea a) do n.° 3 do artigo 41.° do Estatuto Geral dos
Funciondrios do Estado (EGFE);

Como resposta, a Direc¢do Provincial da Educacido elaborou,
em 7 de Outubro de 2002, o Titulo de Provimento que alterava
o grupo salarial em que se achava (Grupo Salarial 2, Classe U,
Escaldo 7, Codigo 147), cuja remuneragao era de 1.193.880,00
MT para o Grupo Salarial 4, Classe U, Escaliao 1, Cédigo 109,
com a remunera¢ao de 974.062,00 MT, o que constitui um
absurdo;

Dessa decisdo, “recorreu” oralmente junta da Direccao Geral
Provincial da Educagdo de Maputo, a qual procedeu a alteracao
da categoria, emitindo em 01.10.2003 um outro Titulo de Pro-

vimento que mantinha o Grupo salarial e a classe mas alterava
o escaldo de 1 para 5, cujo salario é 1.152.789,00 MT;
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O saldrio do recorrente continuava, assim, inferior aquele que
auferia como Continuo, em 41.091,00 MT;

Na sequéncia do aumento salarial decretado pelo Governo, em
Abril de 2003, a diferenga acima indicada ainda se agudizou,
pois, se o recorrente tivesse permanecido como Continuo o seu
salario seria de 1.444.593,00 MT, contra o do escalao para
que fora supostamente promovido, que é de 1.362.323,00 MT.
Assim, o recorrente ficou prejudicado em 82.270,00 MT.
Considerando que a mudanga de categoria profissional foi
fundada na melhoria do desempenho e aptidées profissionais,
aliado ao tempo prestado a institui¢io, a justificagio de que
ndo se pode fazer a alteragao acima do efectuado, por falta de
suporte documental, sem, contudo, apresentar o dispositivo
legal que permite a reducdo do salario de um funciondrio,
afigura-se improcedente e ilegitima, perante situagdes lesivas
de direitos, como se provou no caso em apreco;

Nos termos do artigo 9.° do EGFE “as categorias sao estrutu-
radas em niveis sucessivamente mais elevados de graduacao,
constituindo uma hierarquia e um estimulo de valoriza¢do
profissional”, o que se presta as seguintes interrogacoes:

a) Como é que uma reducao salarial estimula a valorizacao
profissional?

b) Por que a categorizagao do recorrente foi tratada a margem
do dispositivo acima indicado?

O artigo 10.° do Decreto n.° 64/98, de 3 de Dezembro, estabe-
lece que “A promogao é a mudanca para a categoria seguinte
da respectiva carreira e opera-se para o escaldo e indice a que
corresponde vencimento imediatamente superior”.

Resulta, ainda, do disposto no artigo 284.° do EGFE que o
funcionario, em virtude de uma categoriza¢ao nova, nao pode
sofrer implicagdes negativas, recomendando, nestas situagoes,
a manuten¢ao da remuneracdo anterior, possibilidade que foi
afastada, sem qualquer explicacdo.
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Por tudo isto, o recorrente sente que nao houve, na apreciacao do
seu caso, um minimo de sensibilidade e legalidade, o que redundou
em prejuizos significativos na sua remuneracao.

Termina pedindo que “o Tribunal:

a)

b)

Declare a anulagdo do Despacho de Sua. Exa., o Governador
da Provincia de Maputo, por falta de fundamentagio legal;
Declare a anulacao do referido despacho, porque, num Estado
de Direito, todos os actos dos 6rgaos administrativos devem
fundamentar os seus despachos de indeferimento, com base
na lei”.

Citada a entidade recorrida esta veio dizer, em resumo, que:

O recorrente foi admitido no ano de 1972, como servente inte-
rino, tendo passado para servente de segunda classe, assalariado
do quadro permanente, em 1975;

Foi integrado nas carreiras profissionais, na categoria de Con-
tinuo, nos termos do Diploma Ministerial n.° 52/87, de 8 de
Abril;

Em 1999, foi enquadrado no Sistema de Carreiras e Remunera-
¢oes, tendo passado para a carreira de Agente de Servico, Classe
“U”, Escalao 7, em virtude de ter mais de 7 anos de servi¢o no
aparelho do Estado;

Em 2002, requereu a promogio por conclusio de nivel, tendo
sido promovido para a carreira de Auxiliar Administrativo,
Classe U, Escaldo 1, matéria prevista no artigo 14.° do Decreto
n.° 64/98, de 3 de Dezembro, conjugado com a alinea a) do
n.° 3 do artigo 41.° do Estatuto dos Funcionarios do Estado;

E porque o escalao em que tinha sido enquadrado, aquando da
promogao, lesava-o, fez-se a rectificagao do escalio 1 para o §
da mesma carreira;

No ano de 2004, fez um recurso dirigido ao Governador da
Provincia, pedindo a revisio do escaldo, tendo sido indeferido
por ndo haver matéria para subsidiar a pretensdo.
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Convidadas a alegar, nos termos do artigo 73.° da Lei n.° 9/2001,
de 7 de Julho, as partes pautaram pelo siléncio.
O processo correu os vistos legais.

Tudo visto:

O recorrente vem impugnar o despacho de indeferimento sobre
a Informagao n.° 771/DPCA/DG/04, do Governador da Provincia de
Maputo, proferido em 28 de Outubro de 2004, que lhe foi transmitido
através do oficio n.° 1156/DPAC/893/DQ/04, de 10 de Novembro,
constante a folhas 9 dos autos.

Como base para tal impugnagio, o Recorrente invocou o vicio de
forma, consubstanciado na falta de fundamentacio.

Na sua resposta, a entidade recorrida reiterou, no ponto 7 daquela
peca, que o pedido foi “indeferido por nao haver matéria para subsi-
diar a pretensdo”, sem, no entanto, apresentar as bases legais de tal
decisdo, o que se impunha, a bem de um contraditério idoneo.

Requisitado o processo administrativo que deu origem ao despacho
ora recorrido, constata-se que do mesmo ndo figura nem a referida
informacgao n.° 771/DGAC/DG/04, de 28 de Outubro, nem o texto
do despacho controvertido.

Porque importante para a tomada de decisdo, por parte deste Tri-
bunal, o relator ordenou a requisi¢io daquela informagao (vide folhas
34 verso e 36 dos autos).

A entidade Recorrida, apesar de devidamente ciente desta requisi-
¢do, ndo se dignou a remeté-la ao Tribunal, no prazo que lhe foi fixado,
conforme se apura de folhas 37.

O 6nus de provar a bondade do acto e defender a sua manutengao
incumbe, inelutavelmente, a entidade recorrida, a quem nao faltou
oportunidade para fazé-lo, quer por motu proprio, quer reagindo a
solicita¢do do tribunal.

A falta de fundamentacao de um acto administrativo, fundamen-
talmente, quando este denegue a pretensio de um particular, é um
vicio que afecta a sua validade, por violar o disposto no artigo 12.°
das Normas de Funcionamento dos Servi¢os da Administracao Publica,
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aprovadas pelo Decreto n.° 30/2001, de 15 de Outubro. E assim que
hoje, a Constitui¢ao da Reptiblica de Mogambique, no n.° 2 do artigo
253.° impde o dever de fundamentacdo dos actos administrativos desta
indole e a Lei n.° 9/2001, de 7 de Julho, na alinea ¢) do seu artigo 28.°,
estabelece, como um dos fundamentos do recurso contencioso, o vicio
de forma, modalidade de falta de fundamentagao.

Deste modo, a entidade recorrida ndo provou ao Tribunal que
o seu acto conforma-se com a lei e, uma vez impugnado pelo recor-
rente, o qual invoca violagdo dos seus direitos, € curial que tal acto
deve ser afastado do mundo juridico, porque paciente deste vicio de
forma, termos em que acordam os Juizes Conselheiros desta Sec¢ao
em dar provimento ao recurso interposto por Pedro Obole, anulando,
em consequéncia, o acto recorrido, por falta de fundamentagio, com
todas as implicagoes legais dai decorrentes.

Maputo, aos 16 de Maio de 2006.

Dr. JaNuARrIO FERNANDO GUIBUNDA — Relator
Dr. SINAT JOSSEFA NHATITIMA
Dr. Jost Lufs PEREIRA CARDOSO

III - Comentario

O acordao em causa versa sobre uma das questdes bastante discu-
tidas tanto na doutrina, como na jurisprudéncia, em sede do Direito
Administrativo. Trata-se da questdo que tem a ver com a validade
dos actos administrativos, concretamente o dever de fundamentacao,
procedimento importante porque relevante para aferir a validade das
decisGes administrativas.

Para determinar a relevancia deste tema, basta ver o n.° 2 do
artigo 253.° da CRM (Constitui¢ao da Republica de Mocambique).
Este comando constitucional impde, entre outros, o dever de funda-
mentagio de todos os actos administrativos que afectem direitos ou
interesses legalmente protegidos dos cidadaos. Com efeito, o dever de
fundamentagdo é uma exigéncia constitucional.
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O legislador ordindrio acatou exacta e lealmente o referido
comando constitucional. Desde logo consagrou o dever de fundamenta-
¢do como um principio fundamental do procedimento administrativo’,
em seguida elencou alguns actos abrangidos pelo dever de fundamen-
tag¢do e indicou os respectivos pressupostos* e, por fim, determinou a
san¢ao gravosa de nulidade para os actos administrativos praticados
em desconformidade com os ditames legais’.

A nossa analise centra-se no acordao do acérdao 49/2006, de 16
de Maio de 2006, da 1.% Sec¢ao do Tribunal Administrativo. Comeca-
remos por apresentar uma breve exposi¢ao da questdo controvertida,
para depois analisar o dever de fundamentac¢ao dos actos administra-
tivos na ordem juridica mogambicana, mais concretamente no ambito
das normas vigentes aquando da tomada da decisdo pelo Tribunal
Administrativo. Por ultimo, estudaremos os pressupostos do dever de
fundamentag¢ao e analisaremos a conformacao da decisao tomada em
face dos fundamentos aduzidos.

Breve apreciagao dos fundamentos do recurso

Da leitura do acordao, resulta claro que se trata de uma decisiao
sobre um recurso contencioso de anula¢do de um despacho do Gover-
nador da Provincia de Maputo, interposto na Primeira Sec¢ao do Tri-
bunal Administrativo por um funcionario do Estado (Pedro Obole).

O funcionario havia antes interposto um recurso hierarquico
para aquele Orgdo (Governador), na perspectiva de ver solucionado
a questdo do seu enquadramento profissional com que se debatia ha
alguns anos junto da Direccdo Provincial de Educacio de Maputo. E
que no referido enquadramento, que tinha em vista a regularizagao
da situacdo profissional do funcionario em causa, o mesmo foi afecto

3 Artigo 12.° da Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto: “A Administracdo piblica
tem o dever de fundamentar os seus actos administrativos que impliquem, designa-
damente o indeferimento do pedido ou a revogacdo, a alteracio ou a suspensdo de
actos administrativos anteriores”.

* Artigos 121.° ¢ 122.°, da Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto.

5 Artigos 129.° da Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto.
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num escaldo profissional que resultava na reducdo da remuneragio
que auferia mensalmente, o que o prejudicava, até porque, segundo
ele, tal procedimento ndo obedeceu os ditames da lei para o caso apli-
caveis, além de constituir uma afronta ao principio da irredutibilidade
de vencimento.

O Governador da Provincia de Maputo indeferiu o pedido do
funcionario através de um despacho, alegadamente “por ndo haver
matéria para subsidiar a pretensio”. E este despacho que dé origem
ao Acordao 49/2006, de 16 de Maio de 2006 ora em analise.

O Dever de fundamentagao dos actos administrativos na ordem
juridica mog¢ambicana

A data do recurso hierarquico para o Governador (2004), encontra-
vam-se em vigor varios instrumentos juridicos relevantes para a analise
do Acordio 49/2006, nomeadamente: a CRM de 2004; o Estatuto
Geral dos Funcionarios do Estado (EGFE); o Decreto-Lei n.° 23329,
de 15 de Novembro de 1933, que aprova a Reforma Administrativa
Ultramarina (RAU); a Lei n.° 9/2001, de 7 de Julho; e o Decreto n.° 30/
/2001, de 15 de Outubro.

A CRM no n.° 2 do artigo 253.° refere que “Os actos administra-
tivos sdo notificados aos interessados nos termos e prazos da lei e sdo
fundamentados quando afectem direitos ou interesses dos cidaddos
legalmente tutelados”. O sublinhado é nosso.

Paralelamente, o artigo 12.°, do Decreto n.® 30/2001, de 15 de
Outubro, refere que “A administracdo Publica deve fundamentar os
seus actos administrativos que impliquem designadamente o indeferi-
mento do pedido ou a revogacdo...”.

Por outro lado, a al. ¢) do artigo 28.° da Lei n.° 9/2001, de 7 de
Julho, estabelece como um dos fundamentos do recurso contencioso
de anulagio, a falta de fundamentacao de facto ou de direito dos actos
administrativos e o n.° 2 do artigo 362.° da RAU refere que sdo anu-
laveis os actos administrativos que representem violagao da lei.

Da leitura dos instrumentos referidos anteriormente, nio restam
duvidas de que o dever de fundamentagao dos actos administrativos
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tem cobertura legal na ordem juridica mogambicana e, principalmente,
que o mesmo tem dignidade constitucional quando se trata de actos
que afectem direitos ou interesses dos cidadios legalmente protegidos.

Ora, no caso em analise, o indeferimento do recurso hierarquico
pelo Governador, no qual o funciondrio requeria a revisao do escaldo
em que foi enquadrado, em resultado da regulariza¢do da sua situacdo
profissional, afectava, claramente, um seu direito legalmente protegido.

Afectava porque pelo indeferimento o funciondrio continuara a
auferir uma remuneracdo inferior em relagao a que receberia caso o
seu pedido fosse deferido, o que viola o principio da irredutibilidade do
vencimento. Este é um principio fundamental no direito de trabalho,
pois estd inserido no ambito da tutela de confianca legitima, uma vez
que a remuneragdo € para a maioria dos trabalhadores o tnico meio
que garante a subsisténcia de muitas familias®.

Este principio tem sido levado em conta na adop¢do das normas
laborais em Mogambique, desde logo o EGFE, que vigorava aquando
dos acontecimentos em analise, e onde se referia no n.° 1 do artigo
284.° que “Quando da aplicacdo do presente estatuto resulte para
0 funciondrio vencimento inferior ao que auferia, manter-se-d este
ultimo™’.

Por outro lado, o artigo 31.° do Decreto n.° 64/98, de 3 de Dezem-
bro (revogado), que regulava a matéria de enquadramento profissional
dos funcionarios nas novas carreiras, estabelecia que “Quando por
virtude do respectivo enquadramento se verifique que a remuneracdo
que vem sendo abonada a determinado funciondrio é superior ao
vencimento mdximo da carreira em que fica enquadrado, ser-lhe-d
abonado um complemento igual a diferenca entre o actual e o novo
vencimento, diferenca que serd diminuida ou extinta, no ambito das
alteracoes salariais de que o funciondrio vier a beneficiar”. Este preceito
previa, por um lado, a possibilidade de diminui¢io da remuneragio

¢ Luiz Fernando Pereira, Revista da Ordem dos Advogados do Brasil, 103,
2001, pag. 6 refere, a este respeito, que “A irredutibilidade do salario é um principio
de fundamental importancia na legislacao trabalhista. Tal importancia se traduz na
certeza dada ao trabalhador de que seu salario, que é a sua fonte de sustento assim
como de sua familia”.

7 EGFE, aprovado pelo Decreto n.° 14/87, de 20 de Maio (revogado).

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 297-313



306 | Comentdrio do Acérddo n.° 49/2006, de 16 de maio de 2006

do funcionario, mas, por outro lado, acautelava o principio da irre-
dutibilidade da remuneracio, ao estabelecer que a diferenca ser-lhe-ia
abonada como complemento salarial, o que na pratica significava a
manuten¢ao da mesma remuneragao.

Por tudo o exposto, fica claro que, no caso em analise, o despacho
recorrido afecta um direito fundamental do funcionario® e, consequen-
temente, a luz dos dispositivos juridicos analisados anteriormente, é
abrangido pelo dever de fundamentagio dos actos administrativos.

Pressupostos de fundamentagao dos actos administrativos

Nenhum dos instrumentos juridicos elencados anteriormente define
o que é a fundamentacdo de um acto administrativo e muito menos
em que consiste o dever de fundamentagao.

Este facto leva-nos a visitar Diogo Freitas do Amaral, para quem
“A fundamentacdo de um acto administrativo é a enunciacdao explicita
das razoes que levaram o seu autor a praticar esse acto ou a dotd-lo de
certo contenndo”. No que concerne aos requisitos da fundamentagio,
refere 0 mesmo autor, que esta deve ser expressa, ou seja, enunciada
no contexto do préprio acto pela entidade decisoria. Diz ainda que
a mesma deve “consistir na exposicdo, ainda que sucinta, dos fun-
damentos de facto e de direito da decisdo”. Assim, nido basta, pois,
mencionar os factos relevantes em que assenta a decisdo, ha que referir
também o quadro juridico que habilita a Administracao ou o 6rgao
a decidir num certo sentido. Trata-se de um corolario do principio
da legalidade como fundamento da actividade administrativa. Mais
adiante, o mesmo autor refere que a fundamentagao tem de ser clara,
coerente e completa, isto é, serd ilegal se for obscura, contraditoria
ou insuficiente’.

Este posicionamento foi integralmente acolhido na Lei n.° 14/2011,
de 10 de Agosto. O n.° 1 do artigo 122.° refere que “A fundamentacdo

8 Cfr. n.° 1 do artigo 85 de CRM, onde se refere que “Todo o trabalhador tem
direito a justa remuneracao”.
? Diogo Freitas de Amaral, Direito Administrativo, 111, Lisboa, 1989, p. 259.
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deve ser expressa, através de resumida exposicdo dos fundamentos de
facto e de direito da decisdao, podendo consistir em simples declaracao
de concordancia com os fundamentos de anteriores pareceres, infor-
magoes ou propostas que constituem, neste caso, parte integrante do
respectivo acto”. Paralelamente, o n.° 2 do mesmo artigo refere que
“E equiparada a falta de fundamentacio a adopc¢io de fundamentos
que, por obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia, ndo esclarecem
concretamente a exacta motivacdo do acto”.

Como vimos anteriormente, o despacho recorrido indeferiu o
pedido alegadamente “por ndo haver matéria para subsidiar a pre-
tensdo”. E evidente que um despacho com estas caracteristicas nio
preenche, nem de longe, os pressupostos do dever da fundamentacdo
dos actos administrativos analisados anteriormente, que como vimos
¢ uma exigéncia de indole constitucional, com a agravante de que no
caso em apreco se indeferiu a pretensdo do funciondrio relativa a sua
remuneragao.

Na verdade, vimos anteriormente qual era a posi¢ao assumida no
ordenamento juridico-laboral mo¢ambicano de entdo no concernente a
irredutibilidade do vencimento, incluindo as regras a serem observadas
no enquadramento profissional dos funcionarios do Estado no que diz
a remuneragao. Assim, cabia ao Governador demonstrar em face dos
factos a inaplicabilidade de tais regras para o caso deste funciondrio
em concreto, bem como indicar as normas que viabilizariam a violagao
do principio da irredutibilidade da remuneragao por parte da adminis-
tragao publica e em que circunstancia é que isso poderia ocorrer'’, e,
por ultimo, indicar a base legal utilizada para a tomada da decisdo. S6
deste modo seria possivel aferir se foram observados os principios da
legalidade, de justica e da imparcialidade, de boa-fé e da razoabilidade,
entre outros que norteiam o procedimento administrativo.

Como refere Jose Carlos Vieira de Andrade, o contetido da funda-
mentagio expressa, exigido sob a dimensdo formal desse dever, nao

10 Segundo José Carlos Vieira de Andrade, O dever da fundamentacdo expressa
de actos administrativos, Almedina, 2003, p. 249, a declaracdo do agente deve corres-
ponder as exigéncias postas a uma fundamentacdo substancial das decisdes adminis-
trativas, e estas, enquanto actos de aplica¢do do direito a casos concretos, pressupdem
uma racionalidade ordenadora que misture ou funde os elementos fundamentadoras.
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¢ 0 de uma qualquer declaragio do agente sobre as razdes do acto,
havendo, antes, de consistir-se num “discurso aparentemente capaz de
fundar uma decisao administrativa”. Logo, a diferenca entre a dimen-
sao formal e a substancial da fundamentacio esta, para o autor, em que
“o dever formal se cumpre pela apresentacdo de pressupostos possiveis
ou de motivos coerentes e crediveis, enquanto a fundamentacio subs-
tancial exige a existéncia de pressupostos reais e de motivos concretos
susceptiveis de suportarem uma decisao legitima quanto ao fundo”"'.

Da decisao

Como vimos anteriormente, o despacho recorrido indefere o pedido
do funcionario, sem no entanto indicar nenhum facto concreto que
obste a sua satisfagdo, mesmo havendo fortes indicios que indicam no
sentido contrario em face do EGFE e do Decerto n.°. 64/98, de 3 de
Dezembro. Nao indica ainda a base legal em que alicerca a decisdao
tomada.

Da decisao tomada nao se pode retirar alguma ilacio, mormente se
foi observado algum procedimento administrativo, com informagdes
propostas e ou pareceres. Nao é também possivel apurar a sua razo-
abilidade, nem concluir se o decisor agiu com isen¢do na apreciacdo
dos factos; enfim ndo ha como enxergar se a decisdo € justa ou nao.

A prética de um acto administrativo segue um ritual designado por
procedimento administrativo, cujo objectivo é favorecer a tomada da
melhor solu¢io para os interesses publicos em causa'?, pois a Adminis-
tracao toma em conta aspectos relevantes suscitados no procedimento
que, de outro modo, nao seriam, talvez, sequer vislumbrados e, princi-
palmente, assegura-se ao cidadao o direito de peticionar ou de respon-
der perante os 6rgaos do poder publico, respeitando e ressalvando-lhe

1 Idem, pag. 248.

2 De acordo com José Carlos Vieira de Andrade, op. cit., p. 248, as razdes que
devem ser declaradas ndo sdo as subjectivamente mais importantes, nem as essenciais,
mas as determinantes, isto é, aquelas que sejam, ao mesmo tempo, justificiveis — por
revelarem um juizo tipico ou préprio de um 6rgao publico, objectivamente apto a
suportar uma decisio administrativa.
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a devida vénia quanto a instauragio, instrugao e conclusiao do processo
administrativo, podendo-se, neste caso, equipara-lo com o principio
constitucional do processo legal devido, segundo o qual “ninguém
pode ser preso e submetido a julgamento sendo nos termos da lei'3”.

Ora, quando terminado o procedimento, o 6rgao decisor vem dizer
apenas que nao ha “matéria para subsidiar a pretensdo” e nao diz a
que matéria se refere. E como se nio tivesse dito nada. Na verdade,
trata-se de uma decisao totalmente obscura da qual ndo se pode divisar
absolutamente nada tanto em matéria de facto como em matéria de
direito, o que importa a sua invalidade por violaciao da lei de forma,
cuja sangio € a sua anulagio, conforme dispde o n.° 2, do artigo 362.°
da RAU.

Em face de tudo isto, inevitavel serd dizer que andou bem o Tribu-
nal Administrativo ao concluir que o despacho recorrido encontrava-
-se eivado de vicio de forma. Ao decidir pela sua anulagao, em nossa
opinido foi feliz a Primeira Seccao do Tribunal Administrativo.

O mesmo ndo se pode dizer quanto aos argumentos esgrimidos
por esta instancia jurisdicional para sustentar a posicio assumida. E
que o Tribunal limitou-se a constatar, e muito bem, que o despacho
do Governador nio foi fundamentado e, consequentemente anula-lo,
mas nao discute com profundidade em que devia consistir tal funda-
mentagido e, pior ainda, ndo indica, com base em que fundamento
legal decidiu pela anulagio do referido acto. Por outras palavras, o
Tribunal nio indica o dispositivo legal que determina que a falta de
fundamentag¢ao tem por punic¢do a anulagio do acto.

Mas sera que o Tribunal é obrigado a fundamentar as suas deci-
soes? Vamos tentar encontrar a resposta a esta pergunta nas linhas
que se seguem.

O dever de fundamentagao das decisoes judiciais

Da CRM nio se descortina nenhum dispositivo que se debruga
especificamente sobre a necessidade de fundamentagio das decisoes

13 Cfr. n.° 1 do artigo 60.° da CRM.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 297-313



310 | Comentdrio do Acérddo n.° 49/2006, de 16 de maio de 2006

judiciais. No entanto, ha um artigo relevante para a presente refle-
xa0. Trata-se do artigo 214.° da CRM que estabelece que “os tribu-
nais educam os cidaddos e a administracdo publica no cumprimento
voluntdrio e consciente das leis, estabelecendo uma justa e harmoniosa
convivéncia social”.

Da analise deste comando constitucional, depreende-se que as deci-
soes dos tribunais tém uma funcio educativa. As mesmas contribuem
para educar tanto o cidadio como a administragao publica, tendo em
vista uma convivéncia social harmoniosa. Para que isso seja possivel,
as decisdes judiciais nio devem apenas impor, mas fundamentalmente
convencer os seus destinatarios, quer se trate dos cidadaos, como da
propria administracdo publica, para que todos as obedegam em cons-
ciéncia. SO assim se explica a fun¢ao educativa dos tribunais em sede
das suas decisdes.

Ora, para que uma decisdo judicial convenga é indispensavel que
a mesma espelhe em primeiro lugar que o julgador entendeu conve-
nientemente a questao que lhe foi confiada para apreciar e decidir; em
segundo lugar que fez uma correcta subsung¢io dos factos ao direito;
em terceiro lugar que o fundamento da decisdo é consentaneo com
os factos carreados nos autos e com as respectivas normas juridicas
aplicaveis. Tudo isto expresso numa linguagem clara, coerente e sufi-
ciente; isto é, nao deve ser deixada ao destinatario a descoberta das
razdes da decisdo, os motivos nio podem ser obscuros ou de dificil
compreensao, nem padecer de vicios 16gicos. Ou seja, a fundamenta-
¢ao deve ser adequada a importancia e circunstancia da decisdo. Deve
igualmente permitir o exercicio esclarecido do direito ao recurso e
assegurar a transparéncia e a reflexdo decisoria clara, quanto acessi-
vel. Estamos aqui em face de uma verdadeira fundamentaciao de uma
decisdo judicial.

Contrariamente ao legislador constitucional, o legislador ordinario
trata com a devida propriedade esta matéria da fundamentagiao das
decisoes judiciais, desde logo o artigo 81.°, da Lei n.° 9/2001, de 7 de
Julho, que estabelece que “os acérdaos devem... especificar os factos
provados e concluir pela decisao final, devidamente fundamentada™.

Paralelamente, o n.° 1 do artigo 158.° do Cédigo de Processo
Civil, refere que “As decisées judiciais sobre qualquer pedido con-
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trovertido ou sobre alguma diivida suscitada no processo sdo sempre
fundamentadas”. O n.° 2 do mesmo artigo vai mais longe ao dizer que
“A justificacdo ndo pode consistir na simples adesdo aos fundamentos
alegados no requerimento ou na oposicio”.

Até aqui ficou claro que € por lei obrigatoria a fundamentacao das
decisoes judiciais, sendo que a sua falta importa a nulidade prevista na
al. b) do n.° 2 do artigo 668.° do Codigo de Processo Civil.

Nio se trata de uma obrigagao gratuita que resulta de mera exigén-
cia formal. Na verdade, a fundamentagio das decisoes judiciais cumpre
uma dupla funcdo: de caracter objectivo — pacificacdo social, legitimi-
dade e autocontrole das decisdes; e de caracter subjectivo — garantia
do direito ao recurso e controlo da correc¢io material e formal das
decisoes pelos seus destinatarios.

Ora, 0 acérdao em andlise vem dizer apenas que ha falta de funda-
mentag¢ao do despacho recorrido, constatagio, alids, feita pelo proprio
recorrente. E verdade que o Tribunal esforcou-se e indicou sabiamente
as normas legais que consubstanciam a exigéncia da fundamentacdo
dos actos administrativos e retira as respectivas consequéncias juridi-
cas, mas peca por nao demonstrar em que consiste o dever de funda-
mentacao das decisdes administrativas'®.

Trata-se, em nossa opinidao, de uma fundamentagido insuficiente
e enquadra-se, perfeitamente, na previsio do n.° 2 do artigo 158.°
do Cédigo de Processo Civil, a que fizemos alusdo anteriormente, na
medida em que dela ndo se alcanga em que consiste a fundamenta-
¢ao de um acto da administra¢ao; ou seja, o 6rgdo decisor em face
do ac6rdao nao é capaz de enxergar o erro cometido em concreto € o
que devia ter feito para o evitar. SO assim podia explicar o que deve
ser feito no futuro em situacoes similares. Esta é a func¢do educativa
que a CRM incumbe aos tribunais'’.

4 A fundamentacido decisio judicial tem de ser clara, coerente e completa. Nao
estd fundamentada a decisdo em que o juiz formula fundamentos baseados obscuros,
contraditérios ou insuficientes, que ndo esclarecam convenientemente as razdes da
decisdo tomada.

15 Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitucional Portuguesa Anotada, 111, Coim-
bra Editora, 2007, p. 69, referem que a obriga¢io de fundamenta¢io relaciona-se,
desde logo, com a propria fungio dos tribunais enquanto 6rgaos de pacificagio social
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Em que consiste o dever de fundamentagao das decisoes judiciais

O n.° 1 do artigo 659.° do CPC refere que “A sentenca comega pela
identificacdo das partes e do objecto do litigio fixando as questées a
resolver”. O n.° 2 debruca-se sobre os fundamentos da decisdo e refere
que “O juiz toma em consideracdo os factos admitidos por acordo,
provados por documentos ou por confissdo reduzidos a escrito os que o
tribunal deu como provados; faz o exame critico das provas de que lbe
compete conbecer e estabelece os factos que considera provados; depois
interpreta e aplica a lei aos factos, concluindo-se pela decisdo final”.

Como decorre deste normativo, a sentenga assenta numa dupla
fundamentagio: de facto e de direito.

Em primeiro lugar, importa precisar toda a realidade factica que
se encontra provada. Depois ha que submeter todos esses factos a tra-
tamento juridico adequado: identificacao das regras de direito aplica-
veis, interpretagao dessas regras e determinacdao dos correspondentes
efeitos juridicos.

Voltando ao acérddao em andlise e em face do dispositivo legal
citado anteriormente, constata-se que nao faz a interpretacao das
normas que cita, relegando esse papel ao arbitrio das partes e, conse-
quentemente, deixando um vazio que s6 o tribunal devia preencher.
Na verdade, o Tribunal limitou-se a aderir ao que ja havia sido ven-
tilado pelo recorrente.

Mais grave ainda, o acérdao refere que a falta de fundamentacio
de um acto administrativo nos casos em que a lei o exige é um vicio
de forma que afecta a sua validade, mas nao retira as devidas conse-
quéncias legais. Na verdade, a invalidade de um acto administrativo
pode importar dois tipos de consequéncias distintas quanto aos seus
efeitos juridicos: a nulidade ou anulabilidade. A luz das normas de
procedimento administrativo atualmente em vigor'®, a falta de funda-

(...). Com efeito, a pacificagao das relagdes sociais é melhor conseguida se os desti-

natdrios da decisdo a puderem compreender e eventualmente a ela aderir. Por outro

lado, ao comunicar as razdes das suas decisdes perante a sociedade, e agora nio s

perante as partes ou destinatarios da decisao, os tribunais exercem o seu poder de forma

transparente e aberta, contribuindo, assim, para a legitimag¢io social do seu poder.
16 Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto.
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mentac¢do importa a nulidade do acto administrativo!'’, mas em sede
da RAU, aplicavel aos factos do caso, vicios de forma importavam a
anulacdo do acto administrativo. O Tribunal nao fez nenhuma alusio
a esse respeito. Foi como que “disparar um tiro no escuro”, uma vez
que a decisdo nio indica a base legal de que retira a san¢do aplicada
ao acto em virtude da sua invalidade por desconformidade com a lei.

Conclusao

A fundamentagio dos actos administrativos € uma exigéncia cons-
titucional e tem em vista: primeiro, a defesa dos particulares; segundo,
o controlo da administracdo, que deve ponderar todos os factores para
uma decisdo mais correcta; terceiro, contribui para a pacificacio das
relacdes entre a administragdo e os particulares.

Com efeito, o dever da fundamentacio significa que o acto admi-
nistrativo deve apresentar-se formalmente como uma disposi¢ao con-
clusiva logica de premissas correctamente desenvolvidas e permitir
através da exposicdo sucinta dos factos e das normas juridicas em que
se funda, que os seus destinatarios possam fazer a reconstituicao do
percurso cognoscitivo e valorativo percorrido pelo seu autor.

Faltou tudo isto no despacho recorrido e, por isso mesmo, nio
havia outro remédio que nio fosse afasti-lo jurisdicionalmente, anu-
lando-o conforme a decisdo da Primeira Sec¢ao do Tribunal Adminis-
trativo, através do Acordao n.° 49/2006.

Em todo o caso, a decisdo ora anotada peca por ser eliptica. Como
explicamos, as decisoes dos tribunais desempenham um papel impor-
tante na pacificagdo da sociedade. A CRM incumbe aos tribunais o
papel educativo tanto para os cidaddos, como para a Administragdo
Publica. Por isso mesmo, as suas decisdes devem ser devidamente
fundamentadas, para que nio s6 imponham, mas fundamentalmente
convengam os seus destinatarios.

7 Cfr. al. b) do n.° 2 do artigo 129, da Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto.
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PROTOCOLO ENTRE A NOVA DIREITO E 0 IDiLP

Entre:

a Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, com sede no
Campus de Campolide, 1099-032 Lisboa, aqui representada pela sua
Subdiretora, Professora Doutora Helena Pereira de Melo, doravante
designada como “FDUNL”;

€

O Instituto do Direito de Lingua Portuguesa, com sede em Lisboa, aqui
representado pelo Presidente da sua Direcdo, o Professor Doutor Jorge
Bacelar Gouveia, doravante designado como “IDiLP”;

E celebrado, e reciprocamente aceite, um Protocolo de Cooperagdo, que
se regera pelas seguintes clausulas:

Clausula Primeira
A FDUNL realiza, em parceria com o IDILP, cursos de pos-graduagio e

de doutoramento em matérias relacionadas com os ordenamentos juridicos
dos Paises de Lingua Oficial Portuguesa.

Clausula Segunda

A FDUNL e o IDILP colaboram regularmente na organizac¢do de futuros
eventos de natureza cientifica.
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Clausula Terceira

A FDUNL faculta aos membros do IDIiLP o acesso a sua biblioteca e
mediateca, bem como a utilizacdo das suas instalagdes para a organizacdo de
eventos cientificos, autorizados pela FDUNL em fun¢do da disponibilidade
do seu espago.

Clausula Quarta

O presente Protocolo entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 28 de Dezembro de 2010.

Pela FDUNL,

Prof.* Doutora Helena Pereira de Melo

Pelo IDiLP,

Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia
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| CONDILP
CONGRESSO DO DIREITO DE LINGUA PORTUGUESA

Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto

Auditorio Professora Maria do Carmo Medina

LUANDA, 06 E 07 DE DEZEMBRO DE 2010

PROGRAMA

1.° DIA - 06 DE DEZEMBRO DE 2010

15.00 — Cerimonia de Abertura

— Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia, Coordenador do Il CONDILP
— II Congresso do Direito de Lingua Portuguesa e Presidente do
Instituto do Direito de Lingua Portuguesa (IDiLP)

— Prof. Doutor Ratl Aratjo, Decano e Professor da Faculdade de
Direito da Universidade Agostinho Neto

— Sua Exceléncia, o Ministro de Estado e Chefe da Casa Civil do Pre-
sidente da Republica, Prof. Mestre Carlos Feijo

15.30 - Conferéncia Geral de Abertura

— Moderador: Prof. Doutor Rail Aragjo, Decano e Professor da
Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto (Angola)

— Conferencista: Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, Fundador
e Professor Catedratico Aposentado da Faculdade de Direito da
Universidade Nova de Lisboa (Portugal): “O Estudo e o Ensino dos
Direitos de Lingua Portuguesa”

— Debate
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16.30/16.45 — Intervalo para café

17.00 — 1.° Painel: “Revisdes constitucionais recentes € em curso no espago
lus6fono”

— Moderador: Prof. Doutor José Octavio Serra Van-Dunem, Professor
da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto (Angola)

— Prof. Doutor Raul Aratjo, Decano e Professor da Faculdade de
Direito da Universidade Agostinho Neto (Angola)

— Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia, Professor Catedratico da Facul-
dade de Direito da Universidade Nova de Lisboa e da Universidade
Auténoma de Lisboa (Portugal)

— Debate

18.30 - Lancamento da REDILP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa

2.° DIA: 07 DE DEZEMBRO DE 2010

10.00 - 2.°Painel: “As autoridades tradicionais no Estado de Direito Demo-

cratico”

— Moderador: Dr. Inglés Pinto, Bastonario da Ordem dos Advogados
de Angola (Angola)

— Prof. Mestre Joao Ubisse Nguenha, Juiz-Conselheiro do Conselho
Constitucional de Mogambique (Mocambique)

— Dr. Silvestre Leite, Presidente do Supremo Tribunal de Justica e do
Tribunal Constitucional de Sao Tomé e Principe (Sio Tomé e Prin-

cipe)

11.00/11.15 - Intervalo para café
— Prof. Mestre Carlos Teixeira, Professor e Presidente do Conselho
Cientifico da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto
(Angola)
— Debate

13.00/15.00 - Intervalo para almoco
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15.00 - 3.°Painel: “Estado soberano e comunidade internacional: um Direito
Internacional da Globaliza¢ao?

— Moderador: Prof. Mestre Carlos Teixeira, Professor e Presidente
do Conselho Cientifico da Faculdade de Direito da Universidade
Agostinho Neto (Angola)

— Dr. Luis Pessanha, Assessor da Assembleia Legislativa da Regido
Administrativa Especial de Macau e Professor da Faculdade de
Direito da Universidade de Macau (Macau)

— Dr. N°’gunu Tiny, Professor Convidado da Faculdade de Direito da
Universidade Agostinho Neto (Angola)

- Debate

17.00/17.15 - Intervalo para café

17.15 - Conferéncia Geral de Encerramento

— Moderador: Dr.* Maria do Céu Monteiro, Presidente do Supremo
Tribunal de Justica da Guiné-Bissau (Guiné-Bissau)

— Conferencista: Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia, Presidente
do Instituto do Direito de Lingua Portuguesa (Portugal): “A nova
Constituicao de Angola e o Constitucionalismo do Direito de Lingua
Portuguesa”

18.00 — Cerimonia de Encerramento
— Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, Fundador e Professor Cate-
dratico Aposentado da Faculdade de Direito da Universidade Nova
de Lisboa
— Magnifico Reitor da Universidade Agostinho Neto
— Sua Exceléncia, Dr.* Guilhermina Prata, Ministra da Justica de
Angola

Organizacao:
FDUAN - Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto
(www.fduan.ao); IDILP - Instituto do Direito de Lingua Portuguesa
(www.idilp.net)
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Local:
Auditério Professora Maria do Carmo Medina, Faculdade de Direito da
Universidade Agostinho Neto, em Luanda: Av. Ho Chi Min, s/n;
Telfs (+244) 2223255565 222326022; E-mail: fduan@snet.co.ao

Coordenadores Cientificos:
Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia (presidente@idilp.net; jbg@fd.unl.
pt); Prof. Doutor Radl Aratjo (raul@araujo.com)

Entrada:
livre, mediante inscri¢do on-line, a partir de 03 de Dezembro de 2010

Apoios:

CPLP - Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa; Fundac¢do Por-
tugal-Africa

FUNDACAO VJ

PORTUGAL i
AFRICA CPLP
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FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE AGOSTINHO NETO'
MESTRADO EM DIREITO FISCAL
2. edicao

COORDENAGAD:
PROF. DOUTOR JORGE BACELAR GOUVEIA
PROF. DOUTORA ELISA RANGEL

1. Objectivos:
Dar a conhecer — no caso de ndo juristas — ou aprofundar — no caso
de juristas — areas do Direito Fiscal, bem como matérias conexas. A
parte escolar visa ainda permitir aos mestrandos a aquisicao de com-
peténcias fundamentais para a investigacao juridica, cuja aplicaciao
terd lugar na redaccao da dissertagio de mestrado.

2. Destinatarios:

licenciados em Direito e em qualquer outra licenciatura da 4rea das
Ciéncias Sociais e Humanas (por exemplo, Economia, Gestao, Historia,
Sociologia, Antropologia, Psicologia, Ciéncia Politica, Relacoes Inter-
nacionais, Geografia, etc.), desde que o curriculum e a motivagao do can-
didato revelem aptidao e capacidade para acompanhamento do curso.
O curso destina-se em especial aos profissionais ligados ao mundo
da Fiscalidade, desde funcionarios da Administracao Tributdria aos
advogados e docentes de Direito Fiscal, passando por outros profis-
sionais, como juizes e procuradores tributarios

3. Coordenacao Cientifica:
Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia (email: jbg@fd.unl.pt) e Prof.?
Doutora Elisa Rangel Nunes (elisarnunes@gmail.com)

! Com a colaboragio de professores da Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa e do Instituto do Direito de Lingua Portuguesa.
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4. Area e Ramo Cientificos:

4.1.
4.2.

Area cientifica: Direito
Ramo cientifico: Direito Fiscal

5. Disciplinas comuns de formacao geral (5 ECTS; 1.° semestre):
5.1. Metodologia da Investigacao Juridica (5 ECTS; 15 horas pre-

senciais): Prof.* Doutora Sofia Vale

6. Disciplinas especificas de Direito Fiscal (55 ECTS; 1.° € 2.° semestres):

6.1.

6.2.

6.3.

6.4.

6.5.

6.6.

6.7.

6.8.

6.9.

6.10.

6.11.

Principios de Direito Fiscal (5 ECTS; 15 horas presenciais;
1.° semestre): Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia
Fiscalidade e Direito Financeiro (5 ECTS; 15 horas presenciais;
1.° semestre): Prof.* Doutora Elisa Rangel

A relacao juridica fiscal (5 ECTS; 15 horas presenciais;
1.° semestre): Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia

Os impostos sobre o rendimento (5 ECTS; 15 horas presenciais;
1.° semestre): Prof.* Doutora Elisa Rangel Nunes

Impostos sobre o patriménio (5 ECTS; 15 horas presenciais;
1.° semestre): Prof. Mestre Rui Cruz

Impostos sobre o consumo (5 ECTS; 15 horas presenciais;
2.° semestre): Prof.* Doutora Clotilde Palma

Fiscalidade dos recursos naturais em especial (5 ECTS; 15 horas
presenciais; 2.° semestre): Prof. Mestre Fernando Paiva
Impostos aduaneiros (5 ECTS; 15 horas presenciais; 2.° semes-
tre): Prof. Mestre Félix Cala

Beneficios fiscais e planeamento fiscal (5 ECTS; 15 horas pre-
senciais; 2.° semestre): Prof. Doutor Flavio Inocéncio
Procedimento e processo tributario (5 ECTS; 15 horas presen-
ciais; 2.° semestre): Prof. Mestre Carlos Teixeira

Direito Sancionatorio Fiscal (5 ECTS; 15 horas presenciais;
2.° semestre): Prof. Doutor André Amaral Ventura

7. Organizagao

7.1.

7.2.

1.° ano: parte letiva (1.° e 2.° semestres) (diploma de pos-gra-
duagio) (60 ECTS)

2.° ano: redagio da disserta¢ao de mestrado (diploma de Mestre
em Direito Fiscal”) (60 ECTS)
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Corpo Docente:

doutores e mestres da Faculdade de Direito da Universidade Agosti-
nho Neto e da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa,
além de outros colaboradores

9. Métodos de ensino e avaliagao

10.

11.

12.

13.

14.

As aulas sdo de base tedrica, mas essencialmente destinadas a proble-
matizagio e resolugio de aspectos praticos. E privilegiado o didlogo
com os estudantes. A avaliacdo é feita mediante exames escritos em
cada disciplina especifica. A nota final da parte escolar tem em conta
o peso relativo das diferentes disciplinas.

Numerus clausus (40) e selecio dos candidatos (nota da licenciatura
e entrevista)

Candidaturas e inscri¢oes

11.1. Candidaturas: de 1 a 15 de Fevereiro de 2014
11.2. Inscri¢oes: 16 a 28 de Fevereiro de 2014
11.3. Inicio das aulas: Junho de 2014

Propinas

e 250,00 USD - Taxa de inscrigdo

e 6.000,00 USD - Valor da pés-graduagao (1.° ano)

e 3.000,00 USD - Valor da fase de redaccdo e defesa da dissertagao
de Mestrado

Modalidades de pagamento
e Mensal, trimestral ou semestral, com progressiva redu¢ao do valor
das propinas

Graus e diplomas (60 ECTS)

e Os estudantes que completarem, com avaliacdo, os dois semestres
do Mestrado terdo direito a um diploma de Pés-Graduagio

¢ Os estudantes que completarem os dois semestres curriculares do
Mestrado e elaborarem a dissertagdo e defesa com aproveitamento,
obterdo o grau de “Mestre em Direito Fiscal” e o seu diploma.
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15. Horario
e As aulas irdo decorrer de 2.* a 6.%, das 18:00 as 21:00, nas insta-
lagbes da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto
(FDUAN), em Luanda.

16. Documentagao necessaria
e Boletim de candidatura preenchido;
e Curriculum vitae actualizado;

Certificado (autenticado) de conclusdo de licenciatura ou equiva-
lente;

Duas fotografias.

17. Contactos
Secretariado da FDUAN
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RECENSAO AO LIVRO “DIREITO CONSTITUCIONAL DE ANGOLA”,
DO PROF. DOUTOR JORGE BACELAR GOUVEIA

ANDRE VENTURA!

O Prof. Doutor Jorge Bacelar Gouveia presenteou-nos, no passado més
de Junho, com mais uma notdvel obra juridica, agora com caracter trans-
nacional: o Direito Constitucional de Angola, IDILP, Lisboa-Luanda, 2014
(ISBN 978-989-97857-2-4), numa edigdo co-organziada pela Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa e pela Faculdade de Direito da Uni-
versidade Agostinho Neto.

A obra merece destaque e aturada exegese doutrinal nio apenas pelo
seu objecto de imediato interesse (a estrutura politico-constitucional de um
dos Estados mais pujantes da Africa contemporanea), mas por proporcionar
ao leitor uma panoramica completa do Direito Constitucional angolano,
incluindo a progressiva formag¢ao das instituicdes, as raizes portuguesas,
a complexidade de alguns institutos e, sobretudo, problemas hermenéuti-
COs reais que se apresentam como incontorndveis no texto fundamental de
Angola.

O Prof. Bacelar Gouveia nao esquece a historia, nem poderia, pois estaria
aignorar as verdadeiras razdes que sustentam grande parte do actual figurino
institucional do Estado angolano, tal como desenhado na Constitui¢do. Bem
pelo contrario: recorrendo a um estilo que jd nos habituou, este Mestre — de
quem me orgulho de ser amigo e discipulo — percorre cuidadosamente, do
ponto de vista historico e filoséfico, a formagdo de cada um dos institutos
fundamentais da Constituicao angolana, resultando assim numa investigagao
cientificamente s6lida mas também pedagogicamente vocacionada.

! Doutor em Direito. Professor Convidado da Universidade Nova de Lisboa e
Professor Auxiliar da Universidade Auténoma de Lisboa.
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H4, no entanto, uma dimensdo especifica que chama a atencdo neste
Direito Constitucional de Angola: a abordagem pragmatica dos problemas
que se colocam no ambito da interpretacdo da Constituigio Angolana de
2010. Efectivamente, ao invés de se debrucar e esgotar completamente no
ambito da teoria constitucional, o Prof. Bacelar Gouveia levanta um conjunto
de questdes e aponta um conjunto de ferramentas analiticas de extrema uti-
lidade para todos os operadores juridicos: advogados, juizes, procuradores
do Ministério Publico, 6rgiaos de soberania e, claro, operadores portugueses
com relagdes juridico-institucionais com o Estado Angolano.

Apresenta-se, assim, ndo apenas como uma obra de caracter doutrinal,
exegética, mas igualmente pertinente no dmbito da resolu¢do de problemas
concretos derivados da aplica¢do da lei fundamental angolana, o que refor¢a
a sua vocacdo universal dos seus destinatarios, desde estudantes universitarios
até aos juizes, passando por todos aqueles que simplesmente procuram estar
actualizados sobre o Direito Constitucional de Angola, o maior pais africano
de lingua portuguesa.

Merecem aqui destaque dois pontos particulares, que o Prof. Bacelar
Gouveia trata aprofundadamente: a Teoria Geral do Estado e a estrutura
institucional dos 6rgdos de soberania.

Quanto ao primeiro ponto, tal como ja nos habituou nas suas varias obras
pedagogicas na drea do Direito Constitucional e do Direito Internacional
Publico, o Prof. Jorge Bacelar Gouveia percorre de forma minuciosa as prin-
cipais etapas politico-filosoficas que construiram a forma do Estado angolano
actual, bem como as influéncias do Constitucionalismo de lingua portuguesa.

Quanto ao segundo aspecto, penso que talvez em nenhuma outra obra
da especialidade fique de forma tao clara desenhada a estrutura juridico-
-constitucional das institui¢des angolanas, nas suas especificidades formais e
materiais, hierarquias e interdependéncias e onde fica patente, mais uma vez,
a influéncia do direito e da doutrina portugueses.

No final, o resultado é uma obra vasta, exaustiva e abrangente, que nio
ignora os aspectos mais minuciosos e detalhados do Direito Constitucional
angolano, ao mesmo tempo que se afirma como um importante elemento de
reflexdo no dominio da Teoria Geral do Estado e do pensamento politico
africano contemporaneo. Uma obra, pois, que para além de tudo, se confi-
gura verdadeiramente como uma importantissima base cientifica para quem
se inicia no estudo do ordenamento juridico angolano.

ReDiLP - Revista do Direito de Lingua Portuguesa, n.° 3 (janeiro / junho de 2014): 327-328



REVISTA DO DIREITO DE LINGUA PORTUGUESA

NORMAS TECNICAS

1. Apresenta¢ao dos originais inéditos

Envio para o e-mail presidente@idilp.net, em duas versdes, uma com a
identificagao do autor e a outra nio. Programa elegivel: Winword. Os textos
em portugués devem ser entregues segundo as normas do Acordo Ortogra-
fico de 1990.

Os textos devem ser inéditos e apresentar, no inicio, um resumo em por-
tugués e em inglés, além de cinco palavras-chave, em portugués e em inglés.

A redacdo aceita propostas de textos enviados pelos autores e compro-
mete-se a uma resposta, quanto a sua aceitagao, no prazo de 120 dias, ndo
se responsabilizando pela devolu¢do dos originais nio solicitados.

A selegio dos textos entregues € feita mediante um sistema de double blind
peer review, através da consulta de especialistas nas respetivas dreas tematicas,
a designar pelo Diretor, e sem prévia identificagao do autor.

2. Limites dos textos
Artigos: 100 000 caracteres (= 55 pp. de 30 lin. de 60 caracteres)

Recensodes: 7 500 caracteres (= 4 pp. de 30 lin. de 60 caracteres)
Comentarios: 15 000 caracteres (= 8 pp. de 30 lin. de 60 caracteres)

3. Citagoes bibliograficas

E obrigatdria a observancia das seguintes normas editoriais, no caso de
citagoes:

Primeiras citacbes — exemplos:
— Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito Internacional Publico, 1,

3.* ed., Coimbra, Almedina, 2008, pp. 29 e ss.
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Anténio José Telo, Historia Contemporanea de Portugal — do 25 de
Abril a atualidade, 1, Lisboa, Editorial Presenca, 2007, pp. 11 e ss.
Valério de Oliveira Mazzuoli, Curso de Direito Internacional Piblico,

Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2006, pp. 25 e ss.

Citagoes seguintes — exemplos:

- Jorge Bacelar Gouveia, Manual..., cit., pp. 155 e ss.

4. Tabela de precos de publicidade

A Revista do Direito de Lingua Portuguesa aceita publicidade adequada

ao tipo de publicagio.
Tabela de pregos: pagina — 1 500 €.

5. Normas de edi¢ao

E obrigatdria a observancia das normas editoriais da Revista, a que obe-

dece o presente nimero e explicitam-se algumas dessas normas:

Exemplos de grafias aceites e de grafias rejeitadas, desde que, na lingua

fazem-se paragrafos nas notas;

apenas se usa negrito nos titulos;

o destaque é feito pelo itdlico (e ndo pelo negrito ou sublinhado).
toda a frase deve terminar por pontuacio (ponto, reticéncias, excla-

magao, interrogagao).

portuguesa, seguindo ja o Acordo Ortografico de 1990, em vigor:

ACEITE NAO ACEITE
“ » K »
nao? nao ?
Diz!. diz?.
»3 4%
Diz’. diz.
“Esta decisio”, diz Gouveia | “Esta decisdo”, diz Gouveia
“poder” 13 poder b2
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6. Revisao das provas

A revisdo de provas serd feita pela Redagdo. S6 excecionalmente serd
pedida a colabora¢io dos autores, os quais também sé excecionalmente
poderdo alterar os originais entregues.

7. Redacao da Revista do Direito de Lingua Portuguesa
Instituto do Direito de Lingua Portuguesa:
Campus de Campolide, 1099-032 Lisboa, Portugal

E-mail: presidente@idilp.net
Sitio eletr6nico: www.idilp.net
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Conselho Cientifico
Por ordem alfabética do primeiro nome

Angola: Prof. Doutor Carlos Feijo (Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto);
Prof. Mestre Carlos Teixeira (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto);
Prof* Doutora Elisa Rangel (Professora Associada da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto); Prof.
Doutor José Otavio Serra Van-Dunem (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho
Neto); Prof. Doutor Raul Araujo (Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto);

Brasil: Prof. Doutor Carlos Henrique Soares (Professor da Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais);
Prof. Doutora Claudia Gongalves (Professora da Universidade Federal do Maranhio); Prof. Doutor Evaldo Xavier
(Doutor em Urrogue Iure e Pés-Doutor pelo European University Institute de Florenga); Prof. Doutor Fernando
Horta Tavares (Professor da Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais); Prof. Doutor Fernando Menezes
de Almeida (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo); Prof. Doutor Gustavo
Nassif (Professor do Centro Universitario Newton Paiva e da Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais);
Prof. Doutor Luis Roberto Barroso (Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro); Prof. Doutor Marcelo Campos Galuppo (Professor da Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Minas Gerais e da Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais); Prof. Doutor Mario Luacio Quintao
Soares (Professor da Pontificia Universidade Catodlica de Minas Gerais); Prof. Doutor Mauricio Ferreira Cunha
(Professor da Faculdade de Direito de Pogos de Caldas); Prof* Doutora Zamira Assis (Professora da Pontificia
Universidade Catoélica de Minas Gerais)

Cabo-Verde: Prof. Mestre José Pina Delgado (Professor do Instituto Superior de Ciéncias Juridicas e Sociais de
CaboVerde); Prof. Mestre Mario Silva (Professor do Instituto Superior de Ciéncias Juridicas e Sociais de CaboVerde)

Guiné-Bissau: Prof. Doutor Emilio Kafft Kosta (Professor da Universidade Lusofona)

Macau: Prof. Doutor Jorge Godinho (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de
Macau); Dr. Paulo Cardinal (Assessor da Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau);
Prof. Doutor Gabriel Tong; Prof* Mestra Yi Wa Jiang (Professora Assistente da Faculdade de Direito da
Universidade de Macau)

Mog¢ambique: Prof. Doutor Armando Dimande (Professor Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade
Eduardo Mondlane); Prof. Doutor Benjamim Alfredo (Professor da Escola Superior de Direito do Instituto
Superior de Ciéncias e Tecnologia de Mogambique e da Faculdade de Economia da Universidade Eduardo
Mondlane); Prof. Mestre Gildo Espada (Professor Assistente da Escola Superior de Direito do Instituto Superior
de Ciéncias e Tecnologia de Mogambique); Prof. Mestre Henriques José Henriques (Professor Assistente da
Escola Superior de Direito do Instituto Superior de Ciéncias e Tecnologia de Mogambique); Prof. Mestre Joao
Nguenha (Professor Assistente da Faculdade de Direito da Universidade Eduardo Mondlane e da Escola Superior
de Direito do Instituto Superior de Ciéncias e Tecnologia de Mogambique)

Portugal: Prof* Doutora Ana Prata (Professora Associada da Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa); Prof. Doutor Anténio Manuel Hespanha (Professor Catedratico Aposentado da Faculdade de Direito
da Universidade Nova de Lisboa); Prof. Doutor Carlos Ferreira de Almeida (Professor Catedratico Aposentado da
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa); Prof* Doutora Claudia Trabuco (Professora Auxiliar da
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa); Prof* Doutora Constanga Urbano de Sousa (Professora
Associada da Universidade Autonoma de Lisboa); Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral (Professor Catedratico
Aposentado da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa); Prof. Doutor Fernando Alves Correia
(Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra); Prof.* Doutora Helena Pereira
de Melo (Professora Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa); Prof. Doutor Jorge
Duarte Pinheiro (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa); Prof. Doutor José
Lebre de Freitas (Professor Catedratico Aposentado da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa);
Prof. Doutor Nuno Pigarra (Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa);
Prof* Doutora Patricia Jerénimo (Professor Auxiliar da Escola de Direito da Universidade do Minho)

Sao Tomé e Principe: Dr. Silvestre Leite (juiz-conselheiro presidente do Supremo Tribunal de Justi¢a e do
Tribunal Constitucional de Sdo Tomé e Principe)

Timor-Leste: Dr. Bruno Lencastre (Advogado e Assessor do Vice-Primeiro-Ministro de Timor-Leste);
Dr. Claudio Ximenes (Presidente do Tribunal de Recurso de Timor-Leste); Dr. Rui Vaz (Advogado e Assessor do
Parlamento Nacional de Timor-Leste)
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