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Poder Local e Autoridades Tradicionais em Angola: desafios e oportunidades

1 Introducao

O Poder Local em Angola ¢ uma tematica que esta na ordem do dia,
ndo soO por estar consagrado explicitamente na Constituigdo da Republica
de Angola de 2010, mas também pelo fato de, no quadro da edificacao do
Estado Democrético de Direito deste pais, o Poder Local constituir uma
das férmulas de participacdo dos cidaddos na vida publica.

Como sistema de 6rgaos, servicos e agentes publicos, a Administra-
¢do e a Governacao Local angolanas, por dever constitucional, devem as-
segurar a satisfagao regular e continua das necessidades de seguranca e de
bem-estar dos cidadaos, cujas demandas t€ém a obriga¢dao de prover. Por
sua vez, como formula de exercicio do poder, a Administragao e a Go-
vernagdo Local representam uma das melhores oportunidades de envol-
vimento dos cidaddos no processo de tomada de decisdes governamentais
naquelas matérias que tém a ver com o seu cotidiano.

A desconcentracdo prevista constitucionalmente em Angola e os
caminhos rumo ao processo de descentralizacdo sdo tematicas relevantes
quando se fala em Poder Local. Porém, tanto a desconcentragdo quanto a
descentralizacdo dependem de politicas publicas eficientes e eficazes, as
quais s6 poderdo se concretizar se acompanhadas da necessaria transfe-
réncia de recursos humanos e financeiros as unidades mais proximas dos
cidaddos (TEIXEIRA, 2011).

E pois, nos termos da Constitugdo da Republica angolana e da le-
gislacdo infraconstitucional que trata a matéria que se fard a abordagem
tedrica sobre a problematica da Administragdo e Governagao Local em
Angola e as instituicdes que compdem o Poder Local neste pais do conti-
nente africano (Autarquias Locais, Autoridades Tradicionais e outras for-
mas de Participagao).

2 Angola: antecedentes e contexto geopolitico
Angola é um pais que compde a Africa Subsaariana meridional,

com mais de 25 milhdes de habitantes (RTP NOTICIAS, 2018). Seu terri-
torio principal confronta-se ao Norte e ao Nordeste com a Republica De-
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mocratica do Congo, ao Leste pela Zambia, ao Sul pela Namibia e, ao
Oeste pelo Oceano Atlantico. Além disso, possui um territorio desconti-
nuo mais acima, envolto pelo Congo, denominado Provincia de Cabinda.
Assim como no Brasil, Angola foi colonizada por Portugal, tendo o por-
tugués como lingua oficial e diversas outras linguas tradicionais locais, as
quais convivem mutuamente.

Conforme apontam dados do Consulado de Angola (2019) em Sao
Paulo, o territorio de Angola era habitado desde a pré-historia, mas s6 mi-
lhares de anos depois, na proto-historia, instalaram-se os povos bochmanes,
grandes cagadores, com estatura pigmoide e claros, de cor acastanhada.
Por sua vez, no inicio do século VI d.C., os Bantu, povos de cor negra
vindos do Norte (provavelmente da atual Republica dos Camardes), em-
preenderam uma grande e longa migragao que perdurou por séculos e
gerou diversos grupos, que se estabilizaram em etnias, as quais perdu-
ram até a atualidade. Tecnologicamente inseridos na Idade dos Metais,
os Bantu, ao chegarem em Angola, encontraram os Bochmanes e outros
grupos mais primitivos, impondo-lhes facilmente a sua tecnologia nos do-
minios da metalurgia, ceramica e da agricultura'.

O antigo Ndongo, como a grande maioria dos potentados africanos,
tinha seus limites estabelecidos por acidentes geograficos. Os rios
Kuanza e Lukala eram suas fronteiras naturais, habitadas por povos
ambundu falantes de kimbundu. Os habitantes do Ndongo tinham
como principais atividades a agricultura, o pastoreio e a fabricagdo
de ferramentas e utensilios de materiais variados, onde se destaca-
vam as técnicas de metalurgia relacionadas ao ferro. (CARVALHO,
2011a, p. 2)

! “De acordo com Jan Vansina, o povoamento do Ndongo foi provocado por uma
principal leva migratdria, que se extinguiu antes do ano 1100. Ja para David Birmingham
ocorreram diferentes levas migratorias sucessivas responsaveis por esse povoamento, que
segundo o autor extrapolaram a datag@o considerada por Jan Vansina. Em nossa pesquisa
consideramos a existéncia de um principal deslocamento populacional, como sugere Jan
Vansina, mas ndo descartamos a permanéncia desses fluxos migratérios mesmo apos o
ano 1100.” (CARVALHO, 2011a, p. 2)

Seqiiéncia (Florianépolis), n. 85, p. 135-172, ago. 2020 137



Poder Local e Autoridades Tradicionais em Angola: desafios e oportunidades

O nome Angola “[...] deriva do titulo do soberano do Ndongo, de-
nominado Ngola. Os portugueses passaram a se referir aos territorios lo-
calizados entre os rios Kuanza e Lukaka como as terras do Ngola, que
deu origem ao nome Angola” (CARVALHO, 2011a, p. 1). Porém, apesar
de existir um rei, denominado Ngola, cujos poderes estavam vinculados
diretamente aos aspectos divinizados e sobrenaturais, o Ndongo (atual
Angola) era dividido em varios sobados que, na pratica, eram lideres in-
dependentes e com grande autonomia. Ao Ngola cabiam os poderes vol-
tados ao campo do sagrado, importantes em momentos de dificuldades
relacionadas aos elementos da natureza. Ao sobado atribuia-se o poder
politico e administrativo. Esse carater altamente descentralizado da ori-
gem do poder em Angola estd também reconhecido na obra da pesqui-
sadora Beatrix Heintze (2007, p. 230), para a qual: “Os chefados repro-
duziam em ponto pequeno a estrutura do Estado em que se inseriam. [...]
O rei raramente se imiscuia em questdes locais”. Nas pesquisas do perio-
do, ¢ possivel observar que esse aspecto de pulverizagdo do poder politico
foi sabiamente explorado pelos portugueses, com vistas a manter seu do-
minio no local®.

Os Ngolas tinham seu poder marcado pelo sobrenatural, seriam os
grandes responsaveis por trazer a chuva. Sua funcdo era estraté-
gica para a manuten¢@o da unidade do reino, mesmo quando para
muitos sobas essa vertente mistica era a unica reconhecida. Para os
mbundus o controle da natureza era uma atribui¢ao do Ngola, rela-
cionando essa pratica ao dom de comunica¢do com os ancestrais,
elemento estranho aos colonizadores portugueses, que precisaram
de tempo para compreender a forte presenca da ancestralidade e do
componente magico da figura real no processo de reconhecimen-

2 “Os navegadores, ‘descobridores’, comerciantes e missionarios portugueses chegaram
a costa de Angola em finais do século XV. No final do século XVI, encontravam-
se estabelecidos na regido. Nas décadas e séculos que se seguiram, assistiu-se ao seu
lento mas continuado avango em direc¢do ao leste, acompanhado de numerosas e
violentas campanhas militares. Os seus postos militares, feitorias ¢ estagdes missionarias
constituiram os centros da sua expansdo; durante muito tempo, a motivagdo principal
destes empreendimentos foi a procura de metais preciosos e, mais tarde, o comércio
atlantico de escravos.” (HEINTZE, 2005, p. 181)

138 Seqiiéncia (Florianépolis), n. 85, p. 135-172, ago. 2020



Janaina Rigo Santin — Carlos Teixeira

to de seu soberano. As hipoteses explicativas sobre as origens do
primeiro Ngola foram analisadas por Miller. De acordo com seus
estudos o primeiro Ngola ndo teria sido uma pessoa concreta, mas
sim ‘o principio abstrato da organizacao politica baseada no Ngo-
la’, que originalmente teria constituido um emblema de linhagem
em forma de um pedago de ferro. Um componente cultural mar-
cante do povo mbundu foi a valorizagdo das tradigdes, ¢ a forca
da oralidade na preservagdo de valores e crengas. Gragas a isso, a
tradigdo do rei ferreiro foi preservada em varias regides da Africa
Centro Ocidental, ponto que pode ser percebido também no uso de
insignias comuns em diferentes regides. Frente a isso os portugue-
ses constataram a fungdo multipla do Ngola, que, portanto, deveria
ser mantido no poder, desde que fosse um aliado portugués. Esse
objetivo foi conquistado no ano de 1626, quando auxiliado pelos
portugueses assumiu o titulo maximo do Ndongo, Ngola Ari, que se
manteve durante toda sua vida um aliado incondicional dos portu-
gueses. (CARVALHO, 2011b, p. 11)

Conforme mostram os estudos de Heintze e Birmingham apud
Carvalho (2011b), Ngola Ari auxiliou em véarios momentos 0s portugue-
ses, em uma politica de compromissos e aliangas personalistas. Entre seus
feitos, exemplifica-se a vitdria dos portugueses sobre a rainha Nzinga,
personagem “célebre e polémica”, entre 1626 ¢ 1627. Nas palavras de
Carvalho (2011b, p. 19-20):

A historia da ‘cruel rainha’ extrapola a questdo da evangelizagdo e
fornece também uma perspectiva para os estudos sobre as aliangas
e as disputas de poder envolvendo portugueses, holandeses, jagas ¢
mbundus na segunda metade do século XVII. Nzinga reivindicava
o trono do Ndongo, de acordo com seus argumentos ela seria a le-
gitima herdeira do reino por ser a neta de um antigo soberano da re-
gido chamado Chiluangi Chiamdambi Angola (Kiluanj Kia Ndambi
a Ngola). Os portugueses ndo viam com bons olhos essa preten-
sdo de Nzinga, em fungdo de seu temperamento dificil e de seus
habitos “jagas”. Travaram com ela muitas batalhas, que marcaram
o mandato de alguns governadores, como por exemplo, a adminis-
tragdo de Jodo Correia de Sousa, de Fernao de Sousa, Bartolomeu
Vasconcelos da Cunha e Luis Mendes Chichorro. Nesse contexto,
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as instrugdes da Coroa portuguesa, repassada e endossada pelos
governadores, visavam a coroagdo de um Ngola aliado dos portu-
gueses. Esse projeto foi finalmente bem-sucedido no ano de 1626,
com a coroagdo de Ngola Ari, rei do Ndongo, que durante toda a
sua vida foi leal aos interesses dos portugueses. Ngola Ari forneceu
apoio militar aos portugueses em uma batalha que isolou Nzinga e
a levou as terras de Matamba, onde conseguiu junto aos jagas ter
sua soberania reconhecida. Dessa forma assumiu o posto de rainha
de Matamba. [...] A luta contra as investidas de Nzinga eram pautas
recorrentes na correspondéncia entre os administradores e a Coroa
portuguesa. Entre varios embates uma de suas irmas foi feita prisio-
neira pelos portugueses, o que serviu como elemento de barganha
para varias tentativas de acordo.

De acordo com dados divulgados pela representacdo consultar de
Angola em S3o Paulo (CONSULADO DE ANGOLA, 2019), em 1910
Angola passou a se configurar como mais uma das provincias ultrama-
rinas de Portugal, situacdo que perdurou até os anos de 1950, quando
comecam a florescer os primeiros movimentos nacionalistas angolanos,
0s quais passam a promover campanhas diplomaticas no mundo inteiro
pugnando pela independéncia. Porém, o poder do colonizador portugués
ndo cedeu facilmente as propostas das forcas nacionalistas, provocando o
desencadear de conflitos armados em todo o territorio.

Apesar das tensoes, até¢ 11 de novembro de 1975, Angola, com as
suas fronteiras atuais, foi uma coldnia portuguesa. A independéncia deu-
-se com a assinatura do Acordo de Alvor, apos uma longa guerra de liber-
tacdo que envolveu Portugal e os trés movimentos de libertagdo nacional:
Movimento Popular de Libertacdo de Angola (MPLA), Frente Nacional
de Libertagdo de Angola (FNLA) e Unido Nacional para a Independén-
cia Total de Angola (UNITA). Conforme menciona Aradjo (2012, p. 165),
“[...] as zero horas do dia 11 de Novembro, o Presidente do MPLA, Dr.
Anténio Agostinho Neto, proclama a independéncia de Angola, baptizada
de Republica Popular de Angola, no meio de uma violenta guerra civil”.
Assim, esse periodo de pos-independéncia nao foi pacifico, muito pelo
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contrario, o pais entrou em guerra civil, com a disputa do poder pelos gru-
pos internos ja denominados aqui’.

Durante o periodo de guerra civil, o pais passou por varios proces-
sos politicos. De inicio seguiu o modelo planificado, com predominio do
monopdlio politico do partido dirigente no poder, inspirado no socialismo
soviético*. Esse periodo (1975/1991) é denominado como I Republica, no
qual a politica centralizadora ndo possibilitou o florescimento de autono-
mias locais. Assim,

[...] apesar da instituicdo das autarquias como orgaos de poder lo-
cal ter ficado consignada na Constitu¢cao angolana como uma go-
vernacao local eleita ¢ com autonomia administrativa e financeira,
entre 1975 e 1991, registrou-se o predominio de uma forte tendén-
cia centralizadora, em linha com os pressupostos ideoldgicos e com
0s principios organizativos caracteristicos de um regime de partido
unico e de um modelo de coordenacdo centralizada e administrati-
va da economia e da sociedade. Essa tendéncia foi corporizada na
legislacao e nos quadros regulamentares criados e manifestava-se
no plano das praticas sociais, quer gerais quer especificas, que a
expressao “centralismo democratico” inequivocadamente simboli-
zava. Esta tendéncia centralizadora foi ainda acentuada, quer pelos
imperativos de controlo politico e militar durante os anos do confli-
to armado quer pelo facto de as comunica¢des com muitos munici-
pios serem muito dificeis e, em alguns casos, impossiveis. (LOPES,
2011, p. 151-152)

> “A luta fratricida entre os movimentos de libertagdo (que ja vinha do periodo da luta
anticolonial) criou as condigdes para que a logica da guerra fria (Estados Unidos e Unido
Soviética) colocasse Angola no ‘centro do furacdo’ da luta hegemoénica entre as duas
superpoténcias, passando a assumir um papel geoestratégico relevante, nomeadamente para
o dominio da rota do Cabo. A guerra civil, desencadeada desde cedo entre os trés movimentos
de libertacdo, inviabilizou o processo de transi¢do participado e levou a ocupacdo manu
militari de zonas de influéncia, de que foram expulsos os demais movimentos. A tomada da
capital foi determinante para o reconhecimento, por parte da comunidade internacional, da
proclamagdo da independéncia pelo MPLA (Outubro de 1976) que instalou um regime de
partido tnico de tipo soviético”. (PESTANA, 2011, p. 185)

* Neste periodo, foi editada a Lei Constitucional da Republica Popular de Angola de 1975.
Para maior aprofundamento, ver Angola (1975)
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O periodo da I Republica em Angola perdurou até¢ 1991, “[...] com
a assinatura dos Acordos de Paz de Bicesse para o cessar-fogo e a marca-
cdo das primeiras elei¢des, que deveriam por fim ao conflito armado que
assolava o pais ha 15 anos” (ARAUJO; GOMES; FATATO, 2012, p. 31).
Iniciou-se a partir dai o processo de transicdo democratica, com a edi¢ao
da Lei Constitucional de 1992. Alterou-se a denominagdo do pais para
Republica de Angola, retirando a designagdo “popular”, bem como o 6r-
gao legislativo passou de Assembleia do Povo para Assembleia Nacional,
seguido das primeiras eleigdes do pais.

O periodo que compreende a aprovacao constitucional de 1992 até
janeiro de 2010 ¢ chamado pela historiografia angolana de II Republica.
Celso Augusto Maria da Silva 2014, p. 65) diz que,

[...] em setembro de 1992 ocorrem as primeiras eleigdes gerais em
Angola, em que, a primeira volta, o Candidato do MPLA vence, e
a ndo-aceitacao dos resultados por parte da UNITA mergulha o pais
num novo conflito, agora de dimensdes mais violentas e preocu-
pantes.

A ndo aceitagdo da decisdo eleitoral pela oposi¢cdo levou o pais a
uma terrivel guerra civil, a qual devastou o pais no poés-independéncia.
A guerra perpetuou-se até 2002, com a morte do lider da Unita, Jonas Ma-
lheiro Savimbi, quando “[...] o Governo angolano e a UNITA assinaram o
Memorando de Entendimento do Luena que pds fim ao conflito militar.”
(ARAUJO, 2012, p. 165)

Finalmente, em 2010 iniciou-se o que se chama de III Republica’,
a qual se estende até os dias atuais, com a entrada em vigor da Consti-
tuicdo da Republica de Angola, de 5 de fevereiro de 2010. Tornou-se, a

5 “Nao ha um consenso entre os constitucionalistas de que o aparecimento da CRA em
2010 teria determinado a mudanga para uma III Republica em Angola. Para Jorge Bacelar
Gouveia, “o novo texto constitucional de 2010 segue as linhas originalmente tragadas
pela LCRA de 1992, essas verdadeiramente inovadoras e transformadoras do regime
constitucional anteriormente vivido e que foi até entdo a I Republica Angolana. [...] Deste
modo, a aprovagdo da CRA de 2010 completa a manifestag¢do do poder constituinte que
em Angola se iniciou com a LCRA de 1992 e que agora termina”. (GOUVEIA, 2014, p.
124; 127, grifos do autor)
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partir dai, imperiosa a adequagao do quadro organizativo e funcional dos
orgaos da Administragdo Local do Estado ao novo figurino constitucio-
nal. Destaca-se o artigo 201, no qual ¢ institucionalizada, formalmente,
a Administra¢do Local do Estado, exercida por 6rgaos desconcentrados
da administrag@o central, com o propdsito de assegurar, em ambito local,
a realizacdo das atribuicdes e dos interesses especificos do governo na
respectiva cirunscri¢do administrativa, respeitando a autonomia do Poder
Local.

Nessa perspectiva, e para dar concretude a Constituicdo da Repu-
blica de Angola de 2010, a Assembleia Nacional fez aprovar, nos termos
do mandado que lhe ¢ conferido pelo povo angolano e fundado na alinea
b) do artigo 161 da Constituicdo da Republica de Angola, a Lei n. 17, de
29 de julho de 2010. Esse dispositivo legal harmonizou-se com a Carta
Magna em vigor, os principios € com as normas de organizacao e de fun-
cionamento dos 6rgaos da Administracao Local do Estado.

Porém, o que se pode perceber atualmente em Angola é que os lon-
gos periodos de guerra e de conflitos, os quais vieram acompanhados de
quebras institucionais e alteragcdes profundas do seu sistema econdmico,
fizeram do pais um Estado heterogéneo que se encontra, atualmente, em
processo de formagao e de estabelecimento de suas instituicdes democra-
ticas basilares, a partir da matriz republicana e do regime capitalista. Con-
forme mostram as conclusdes de Boaventura de Sousa Santos (2012, p.
59-60),

Em pouco mais de trinta anos de existéncia do Estado independente
sobrepuseram-se em Angola culturas politico-juridicas tdo diferen-
tes quanto: a cultura eurocéntrica colonial; a cultura eurocéntrica
socialista, revolucionaria; a cultura eurocéntrica, capitalista, demo-
cratica; e as culturas traidicionais ou comunitarias. As trés primei-
ras culturas politico-juridicas testemunham a complexidade do polo
moderno a varidvel moderno/tradicional. A complexidade do polo
tradicional ndo é menor. [...] A cultura politico-juridica colonial,
apesar de rejeitada da maneira mais incondicional — com a logica
de ruptura que presidiu aos processos de independéncia, tanto em
Angola como em Mogambique, acabou por prevalecer até hoje, ndo
sO sob as formas mais obvias da legislacdo colonial que continuou
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em vigor, ou da organiza¢do administrativa, mas sobretudo em ha-
bitos e mentalidades, estilos de actuagdo, representagdes do outro,
entre outras. Nao se pode esquecer que foi nessa cultura que se for-
mou muito do funcionalismo publico que, até hoje, vem garantindo
as rotinas possiveis da administragao.

Tantos conflitos e a necessidade de manter a unido nacional fizeram
com que o poder central fosse fortalecido, com um presidencialismo forte
e centralizador. Adotou-se um modelo de Estado Unitario, com um poder
central, e com entidades desconcentradas de poder em ambito local, todas
elas subordinadas a administragdo central®. Sdo, portanto, recentes as ten-
tativas de desconcentragao do poder no pais, sob os auspicios do principio
do gradualismo.

Entretanto, ¢ importante ressaltar que no texto constitucional ango-
lano de 2010 ¢ clara a inten¢ao do pais em conquistar uma descentrali-
zacdo administrativa gradual, com a efetiva criagdo de Municipalidades
(por eles chamadas de Autarquias Locais), todas autonomas perante o po-
der central, com personalidade juridica propria e competéncias definidas
por lei.

O que se percebe € que o pais busca retomar a tradi¢do de descentra-
lizacdo do seu passado pré-colonial, o qual foi sufocado por anos, em face
de uma realidade politica que acabou por centralizar o poder para manter a
unidade territorial. Est4, portanto, o Poder Local consagrado constitucio-
nalmente em Angola, sendo elemento importante na proposta de edificagao
neste século XXI do Estado Democratico de Direito Angolano.

Assim, na sequéncia sera abordado o Poder Local em Angola e as
instituicdes que o compdem (Autarquias Locais, Autoridades Tradicionais
e outras formas de Participagdo), a partir da realidade constitucional an-
golana atual.

¢ Conforme prevé a Lei n. 13/16, “[...] a Republica de Angola ¢ um Estado Unitario,
com um territorio definido pelos limites geograficos existentes a 11 de Novembro de
1975, data da Independéncia Nacional. [...] Para fins de divisdo politico-administrativa,
a Constituigdo da Republica de Angola define que o territorio da Republica de Angola
se estrutura em Provincias e estas em Municipios, que se organizam em Comunas ¢ em
Entes Territoriais equivalentes, nos termos da Constitui¢do e da lei”.
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3 O Poder Local na Constituicio da Republica de Angola de
2010

Falar do Poder Local na Constitui¢do da Republica de Angola pres-
supde fazer uma incursdo sobre a Constituicdo conceitual. Assim, é pos-
sivel dizer que o Poder Local em Angola ¢ reconhecido explicitamente
em sua Constitui¢do, ainda que ele possa ser inspirado em realidades ju-
ridicas alheias e de contextos historicos ou politicos de outrem. E, nesse
sentido, Angola diferencia-se do Brasil, onde o Poder Local esta presente
no ordenamento juridico de maneira implicita, quando a Constitui¢ao Fe-
deral brasileira de 1988 eleva o municipio a ente federativo e descentrali-
za grande parte dos servicos publicos, aumentando consideravelmente as
atribuicdes do ente federativo municipal, tido como integrante do pacto
federativo em seus artigos 18 e 30. Além disso, agregado a descentrali-
zacdo, o Poder Local no Brasil € reconhecido por meio dos instrumentos
de participacdo do cidaddo no exercicio do poder politico (artigo 1°, pa-
ragrafo Unico; artigo 14 e outros dispositivos dispersos na Constitui¢ao
e ordenamento juridico infraconstitucional) (SANTIN, 2007; SANTIN,
2011). Assim, o que se pode perceber ¢ que no Brasil, apesar de ndo haver
a mencao expressa na Constitui¢do Federal de 1988 ao Poder Local, ele
se mostra mais vivido na realidade politica do pais, fruto da elevag¢do do
Municipio a ente federativo e na escolha do regime juridico democratico
semidireto por sua Constitui¢ao.

Ja em Angola, conforme analisado, a descentralizagao do poder faz
parte do seu passado historico. Assim, o Poder Local, a luz da vigente
Constitui¢ao da Republica de Angola de 2010, ¢ a retomada de um fend-
meno historico da esfera do poder politico, alicer¢ado na descentraliza-
¢do do poder e na participacao da sociedade civil, tal como preceituam
os artigos 213 e 2147. Da-se, portanto, ao conceito de Poder Local um

7 “ARTIGO 213 (6rgaos autonomos do poder local) 1. A organizagdo democratica do
Estado ao nivel local estrutura-se com base no principio da descentralizag@o politico-
administrativa, que compreende a existéncia de formas organizativas do poder local, nos
termos da presente Constituigdo. 2. As formas organizativas do poder local compreendem
as autarquias locais, as institui¢des do poder tradicional ¢ outras modalidades especificas
de participagdo dos cidaddos, nos termos da lei. ARTIGO 214. (Principio da autonomia
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destaque e uma valéncia tridimensional, ao consagrar e institucionalizar
explicitamente trés formas organizativas, que sdo: as autarquias locais; as
instituicdes do poder tradicional; e outras modalidades especificas de par-
ticipagdo dos cidadaos.

Seguindo José Melo Alexandrino (2010), uma das maiores inova-
¢coes da Constituicao da Republica Angolana de 2010 foi incorporar o
principio do pluralismo juridico®, compreendendo as peculiaridades da
cultura angolana em particular, ao aceitar a convivéncia de distintas or-
dens normativas. Nesse sentido, foi reservado o Capitulo III do Titulo
VI da Constituicao para tratar das “Instituicdes do Poder Tradicional”, as
quais foram reconhecidas como entidades do Poder Local.

3.1 Poder Tradicional

A instituicdo do poder tradicional como 6rgdo integrante do Poder
Local foi algo extremamente inovador na Constitui¢do da Republica An-
golana de 2010. Elevou-se ao patamar constitucional uma realidade ante-
riormente ja existente, na qual o costume ou direito consuetudindrio das
autoridades do poder tradicional orientaram a construcgao histérica da or-
ganizagao politica comunitaria angolana, anteriores ao proprio Estado.

local) 1. A autonomia local compreende o direito ¢ a capacidade efectiva de as
autarquias locais gerirem e regulamentarem, nos termos da Constitui¢do e da lei, sob sua
responsabilidade e no interesse das respectivas populagdes, os assuntos publicos locais.
2. O direito referido no numero anterior ¢ exercido pelas autarquias locais, nos termos da
lei”. (ANGOLA, 2010a)

§ Apesar do entendimento acima exposto, € preciso combater uma visdo ideal e maniqueista
do pluralismo juridico, visto que nem sempre ele pode corresponder a avangos sociais e
democraticos. Na coerente visdo de Boaventura de Sousa Santos (2012, p. 46), “[...] a
meu ver, ndo ha nada intrinsecamente bom, democratico, progressista ou emancipatorio
no ‘pluralismo juridico’. Ha até exemplos de pluralismos juridicos bem reacionarios,
de que foram exemplos tragicos os Estados coloniais e a Africa do Sul no tempo do
apartheid. E nos nossos dias ha ordens juridicas ndo estatais que sdo mais despoéticas do
que a ordem juridica estatal do pais em que operam (por exemplo, o direito da Mafia no
Sul da Italia, o direito das gangs nas favelas do Rio de Janeiro ou de Medellin). Dai que
prefiramos falar de pluralidade de ordens juridicas em vez de pluralismo juridico sempre
que nos referimos a questdes tradicionalmente associadas a esta expressdo”. Para um
maior aprofundamento do principio do pluralismo juridico, ver Wolkmer (1997).
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Entretanto, para Terence Ranger (2008), ndo ¢ possivel comparar
as neotradi¢des europeias com os costumes africanos. Ndo hé, na Africa
pré-colonial, um direito costumeiro secular, com regras antiquissimas e
imutaveis (como ¢ o caso da Inglaterra), mas sim a convivéncia de varios
sistemas de normas costumeiras, eminentemente dindmicas € mutaveis
conforme a realidade local e temporal.

Estas sociedades sem duvida valorizavam as tradigdes e sua con-
versagdo, mas seus costumes eram mal definidos e infinitamente
flexiveis. Os costumes ajudavam a manter um sentido de identida-
de, mas permitiam também uma adaptacao tdo espontanea e natural
que passava muitas vezes despercebida. Além do mais, raaramente
existiu de fato o sistema consensual corporativo e fechado que era
considerado “caracteristico” da Africa “tradicional”. Quase todos
os estudos recentes sobre a Africa pré-colonial do século XIX fri-
saram que, longe de existir uma identidade “tribal” inica, a maioria
dos africanos assumia ou rejeitava identidades multiplas, definin-
do-se em certos momentos como suditos de um chefe, em outros
como membros de certa seita, em outros, ainda, como membros
de um cla, e em outros momentos como iniciantes numa categoria
profissional. Tais redes superpostas de associagdo e permuta esten-
diam-se por amplas areas. Assim as fronteiras da comunidade “tri-
bal” e as hierarquias de autoridade nelas existentes ndo definiam os
horizontes conceituais dos africanos. (RANGER, 2008, p. 255)

Essa heterogenia e o multiculturalismo africanos foram elementos
fundamentais a serem trabalhados historicamente para garantir a manu-
tencdo do poder colonial, por vezes alcancado a partir de aliangas e de
acordos de vassalagem entre os colonizadores portugueses € os sobados
locais (CARVALHO, 2011a). Entretanto, ¢ importante ressaltar o entendi-
mento de Carlos Alberto Bravo Burity da Silva (2015), ao analisar a traje-
toria do costume como fonte do direito em Angola. O autor afirma que o
costume em Angola passou por varias

[...] nuances que vao desde a sua rejeicdo, passando pela absoluta

ignorancia pelo legislador até ao seu reconhecimento formal pelo
artigo 7° da Constituicao de 2010, factor que desencadeia aberta-
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mente e pela primeira vez um pluralismo juridico declarado em An-
gola. (SILVA, 2015, p. 7)

Conjuga-se aqui com as conclusdes de Armando Marques Guedes
et al. (2003), ao afirmar que a previsdo constitucional de reconhecer o po-
der das autoridades tradicionais tratou-se de inteligente decisdo e meca-
nismo de legitimacao do poder estatal. Apos longos anos de guerra civil,
havia muitas dificuldades em formar as institui¢cdes juridicas e politicas
basicas em Angola, o que torna dificil imaginar a imposi¢ao do poder e
de um ordenamento juridico estatal sem o reconhecimento dos usos e cos-
tumes locais, ou seja, do sistema normativo e das formas de resolucao
de conflitos das autoridades tradicionais. Entende-se que a histérica des-
centralizagdo politica reminiscente do periodo colonial, que foi sustentada
por aliangas para manuten¢ao e conservacao do poder, nao passou desper-
cebida na atual Constituigao de 2010. Para os autores,

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

Assim, “[...] o Estado soberano angolano, tal como outros um pou-
co por toda a Africa, aceitou reconhecer a eficacia das autoridades “tradi-
cionais’ na sua heranca de intermediacdo com muitos dos grupos locais e
regionais distribuidos pelo extenso territorio” (GUEDES et al., 2003, p.
96). Nas palavras de Carlos Feijo (2012, p. 32),

[...] esse poder impde-se por si, pela sua propria génese historica,
pelo que o reconhecimento do poder local em Angola ¢ fruto da
‘autodeterminac@o’ dos povos autdctones e uma necessidade poli-
tico-social e cultural de um poder que representa essas comunida-
des tradicionais [...] Trata-se, assim, do exercicio de um poder com
base nos principios fundamentais da ancestralidade, ética, religiosi-
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dade e identidade cultural desse povo. [...] as autoridades tradicio-
nais sdo vistas pelos membros das respectivas comunidades como
entidades ‘misticas’, em contacto com realidades divinas ou sobre-
naturais.

Por serem consideradas no direito constitucional e administrativo
angolano como orgaos, as autoridades tradicionais sdo centros de ema-
nacdo de vontade com forca juridica. Conforme prevé o artigo 224 da
Constituicdo Angolana, “[...] personificam e exercem o poder no seio da
respectiva organizagao politico-comunitaria tradicional, de acordo com os
valores e normas consuetudindrios e no respeito pela Constitui¢do e pela
lei”. Assim, as decisdes tomadas de forma participativa na comunidade e
lideradas pelo Soba ou lider tradicional devem ser reconhecidas pelo Es-
tado e prevalecer na solugdo do caso concreto, desde que, conforme apon-
ta a Constitui¢do Angolana, artigo 233, n. 2, ndo sejam conflitantes com a
Constituicdo nem com a dignidade da pessoa humana.

[...] titulares de uma adentrum potestas com idoneidade divina, es-
piritual e moral, que lhes atribui a faculdade de serem detentoras de
uma espécie de poder paternal na comunidade, o que lhes confere a
natureza de um ente representante da comunidade: a desobediéncia
tem como san¢do severa maldi¢do dos antepassados, de Deus ou
dos deuses e da comunidade em geral, ndo s6 sobre a pessoa do
agente mas também sobre a familia e sua gera¢do. E o que deno-
minamos, na falta de melhor, por coercibilidade mistica. Ou seja,
o caracter de obrigatoriedade das decisdes do Soba radica no temor
da comunidade em relag¢do a sua autoridade mistica, a sua natureza
carismatica e ao poder representativo ancestral ¢ como que divino,
i.e., na coercibilidade mistica [...] As decisdes sdo precedidas de
processos participativos: reunidos em makotas, os membros da co-
munidade fazem-se representar e emitem opinides sobre o assunto
a decidir. (FEIJO, 2012, p. 32-33, grifos do autor)

No entendimento de Muafuani (2013, p. 117), as Autoridades tradi-
cionais sdo pessoas juridicas anteriores ao Estado, de caracter costumeiro
(tradicional), reconhecidas pelas institui¢des oficiais do Estado pelas fun-
coes especificas que desempenham no seio das respectivas comunidades.
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Sua génese data do periodo pré-colonial, periodo em que possuiam auto-
ridade sociopolitica perante suas comunidades. Com a colonizagdo portu-
guesa, procurou-se enquadra-las na “[...] estrutura colonial administrativa
portuguesa: era o modelo da assimilagio institucional” (FEIJO, 2012, p.
13). Ou seja, um modelo de cooptacdo, por meio do qual “[...] alguns che-
fes tradicionais foram acomodados pelo poder colonial, numa tentativa
de os transformar em representantes locais das respectivas administragdes
estaduais” (FEIJO, 2012, p. 14). Nesse sentido, reproduz-se o que histori-
camente foi a formacgdo de Angola, constituida por

[...] um aglomerado de tribos, que embora um tanto empiricamente,
se designam por povos Bantu e povos ndao Bantu, distribuidos por
varios grupos. A totalidade destes grupos representa cento e onze
tribos. Cada tribo ¢ uma organizacdo social com as suas estruturas,
seus chefes, sua organizagdo, seus costumes, sua economia, suas
normas de vida, de direito, quase sempre diferenciadas das de ou-
tras tribos. E sdo essas normas sociais, esses costumes, esses direi-
tos que regulam as relagdes sociais de cada tribo, incluindo relagdes
de permuta, de comércio, de familia, de propriedade e de sucessoes.
Sem por agora nos integrarmos na velha polémica de definir se as
normas do chamado direito costumeiro das sociedades africanas
sdo ou ndo, do ponto de vista cientifico, verdadeiro direito, alinha-
mos convictamente com Duguit, ao reconhecer, sem dificuldades,
que o direito costumeiro ¢ um direito. J& Diamond admitia que nas
proprias sociedades selvagens havia um pequeno nimero de re-
gras que se inscreviam directamente na linha da historia do direito.
(SILVA, 2015, p. 34)

Para o autor, a “historia caminha em eternos retornos”, na qual em
alguns periodos ha o rechaco do poder tradicional e, em outros, para evi-
tar que tais instituigdes hibridas desafiem o monopolio do poder estatal,
o poder central as “aceita”, chamando-as para coabitar com o Estado a
fim de torna-las instrumento deste poder, “[...] ora manipulando o seu
funcionamento e legitimidade, ora integrando-as como mecanismo local
da burocracia estadual” (FEIJO, 2012, p. 13). Essa realidade de coexis-
téncia de multiplas autoridades publicas resulta em complexos e plu-
rais territérios, frequentemente sobrepostos, os quais sdo estabelecidos
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como espacos de sentido, dotados de importantes referéncias identitarias
(MENESES et al., 2012, p. 331) Estdo presentes na sociedade angolana
até os dias atuais, como exemplifica Carlos Feij6 (2012, p. 13-15) com
dados empiricos: em 2010 estavam registradas 31.845 autoridades tradi-
cionais, as quais submetiam a sua autoridade todo o seu “cla”, capaz de
reunir entre 200 a 300 pessoas.

Assim, para a formacdo das instituigdes estatais, juridicas e poli-
ticas, a grande diversidade cultural presente em Angola exigiu o reco-
nhecimento do pluralismo juridico advindo do poder tradicional, em
convivéncia paralela ao direito estatal. Conforme apontam os autores,
muitas das autoridades tradicionais sao chamadas em Angola a exercer
fungdes administrativas, tornando-as socialmente um poder autébnomo, ja
que quando ndo convivem em conjunto com o0s representantes estatais,
transformam-se em representantes das administracdes locais do Estado
(MENESES et al., 2012). Devido a essas complexidades, a Constitui¢ao
da Republica Angolana de 2010 reconhece nas autoridades tradicionais
um dos elementos principais do Poder Local.

3.2 Modalidades Especificas de Participacdo: Conselhos de Ausculta-
¢a0 e Concertacao Social (CACS) e Comissoes de Moradores

No que tange as modalidades especificas de participagdo dos cida-
daos na Administracdo Local do Estado, legalmente consagradas no orde-
namento juridico angolano, pode-se apontar: a) Conselhos de Ausculta-
¢do e Concentracao Social; ¢ b) Comissdes de Moradores.

Por se tratarem de instituicdes do Poder Local, essa institui¢oes sao,
na sua dimensao, um poder politico em Angola. Todavia, ndo sdo um po-
der soberano (nao podendo ameagar a soberania do Estado unitario), de-
vendo conviver com outros poderes, publicos, tradicionais e privados, as-
sim como com outros poderes administrativos do Estado, especialmente
o de controle e tutela. A seguir serdo estudados cada um deles, com suas
evolucdes legislativas:
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3.2.1 Conselhos de Auscultagdo e Concertagao Social (CACS)

Instituto participativo anterior a atual Constituicdo da Republica
de Angola de 2010, os Conselhos de Auscultacdo e Concertagdo Social
foram instituidos e criados com o Decreto-Lei n. 02/2007, com vistas a
aumentar a participagdo e a representacao dos atores ndo estatais na go-
vernagado local. Considera-se que sdao 6rgdo de apoio consultivo ao titular
do governo local, na apreciagdo e na tomada de medidas de natureza po-
litica, econdémica e social do respectivo territorio. E o administrador local
que preside o conselho e quem convoca reunides e estabelece a agenda
politica. Além dele, os CACS sao compostos de administrador munici-
pal adjunto, administradores comunais, chefe de reparticdo municipal, re-
presentantes das autoridades tradicionais, do setor empresarial publico e
privado, das associacdes de camponeses, das igrejas e das organizagdes
locais que se entender necessarias para a participagao.

Posteriormente, os CACS foram regulamentados pela Lei n. 17, de
29 de julho de 2010 (a qual define a forma de organizacdo e o funciona-
mento da Administragdo Local do Estado), que revogou legislacdo ante-
rior ¢ manteve o seu funcionamento como 6rgao de apoio consultivo e
ndo vinculante & Administragdo Municipal, cujos integrantes sio nomea-
dos pelo administrador, conforme prevé o artigo 57 da Lei n. 17/10. Nas
palavras de Nelson Pestana (2011, p. 183), “[...] esses CACS sdo apre-
sentados como uma nova forma de organizacdo e participagdo dos cida-
daos, sendo um dos ‘pilares’ do processo de transi¢ao para a democracia”.
Trata-se de

[...] uma oportunidade para os cidadaos poderem fazer-se ouvir nas
suas reivindica¢des e demandas, bem como para contribuirem para
resolver os problemas da gstdo da res publica, favorecendo uma
melhoria significativa na prestacdo de servigos publicos as comu-
nidades e populagdes e na qualificacdo da governacdo local. Os
CACS foram logo identificados como um “novo espaco de parti-
cipagdo” dos cidaddos e uma tentativa do estado se aproximar dos
governados, constituindo um espago de debate participativo das po-
liticas publicas locais que seria um laboratorio das autarquias lo-
cais e um meio de garantir uma transi¢do do estado centralizado a
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automomia autarquica, do municipalismo da administracdo ao mu-
nicipalismo dos cidadaos, sendo, por isto, um importante avango na
institucionalizagdo do diadlogo entre as administracdes locais e as
comunidades e um pressuposto crucial para a exiéncia de uma go-
vernangdo local democratica. (PESTANA, 2011, p. 190)

Por sua vez, a Lei n. 15, de 12 de setembro de 2016, foi editada
para revogar a Lei n. 17, de 29 de julho de 2010, extinguindo os antigos
Conselhos de Auscultagdo e Concertagdo Social (CACS), os quais foram
substituidos pelos: a) Conselhos Municipais de Auscultagdo da Comuni-
dade; b) Conselho Municipal de Concertagdo Social; e ¢) Conselho Mu-
nicipal de Vigilancia Comunitéria. A Lei n. 15/16, atualmente vigente, es-
tabelece os principios e as normas de organizagdo e funcionamento dos
6rgaos da Administragao Local do Estado.

Ainda ¢ muito cedo para se ter uma visao conclusiva dos conselhos
a partir da edi¢ao da nova lei. Porém, ¢ possivel vislumbrar que todas
essas constantes alteracdes legislativas nas instituicdes participativas an-
golanas, por mais que se tente aprimora-las, acabam por prejudicar sua
consolidagdo na pratica cotidiana das comunidades.

3.2.2 Comissoes de Moradores

Como mais uma forma de participagdo da populagdo no sistema po-
litico angolano, integrante do Poder Local, tem-se o disposto na Lei n. 7,
de 1° de junho de 2016, que veio estabelecer a Lei Organica sobre a Orga-
niza¢do e o Funcionamento das Comissdes de Moradores. Essa lei definiu
o regime juridico das comissdes que, conforme aponta o n. 1 do artigo
2° da Lei n. 7/16, sdo pessoas coletivas de direito publico, resultantes da
unido voluntaria e organizagdo de pessoas residentes numa determinada
rua, quarteirdo, bairro, aldeia ou povoagdo. Sdo apartidarias e sem fins
lucrativos, com vistas a promover uma cultura de associativismo € a pro-
mover o principio da participacao dos cidadaos na sua respectiva circuns-
crigao territorial ou administrativa.

A Comissao de Moradores, conforme aponta o n. 2 do artigo 2° da
Lein. 7/16, deve ser dotada de autonomia administrativa e financeira, po-
dendo também ter autonomia politica, com a eletividade de seus membros
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pela propria comunidade residente na sua area de atuagdo. Tem por fun-
¢do a resolucdo de problemas comuns dos moradores, a promog¢ao da par-
ticipagdo, da solidariedade e da coopera¢do na comunidade, a defesa dos
interesses comuns aos moradores e a melhoria de sua qualidade de vida.
Conforme disposto na lei, sdo constituidas por uma Assembleia, uma Ad-
ministracao e um Conselho Fiscal.

Entre as competéncias da Comissao de Moradores, estdo: a) coope-
racdo com os 6rgaos da Administragao Local do Estado e com as autar-
quias locais, em especial no que tange a identificagdo de moradores na-
cionais e estrangeiros, com vistas a possibilitar a denuncia de imigrantes
ilegais, de igrejas e seitas ilegais; b) promover a limpeza e manutengao
dos espagos verdes, bem como denunciar constru¢cdes nao autorizadas,
ocupacao ilegal de terrenos e praticas de comércio ilegal; ¢) atender ques-
toes de seguranca e ordem publica; d) resolver questdes de transito rodo-
viario local; e) coibir a poluicao sonora; f) fazer a vigilancia sanitaria, ve-
terinaria e comunitaria, alertando sobre desastres e calamidades naturais;
g) identificacdo e controle do grau de criminalidade e de outras formas de
violacao da lei e da ordem publica.

As comissdes de moradores representam os moradores daquela cir-
cunscri¢do territorial, podendo exercer direito de peticao perante 6rgaos do
governo e resolver pela via da conciliagdo conflitos entre membros da co-
munidade. Além disso, promovem agdes culturais, desportivas, recreativas,
de preservagao ambiental e qualidade dos espagos publicos, entre outros.

Porém, conforme prevé o artigo 11 da mesma lei, ¢ importante res-
saltar que o Poder central ¢ o competente para definir as areas e os limites
geograficos das comissdes de moradores. Também exerce tutela adminis-
trativa sobre elas, bem como pode determinar a destituicdo ou dissolu-
cdo dos Orgdos sociais da comissdo de moradores em caso de violacdo a
Constitui¢ao e aos Estatutos da Comissao.

Importa salientar que as comissdes de moradores, conforme apon-
tam os estudos de Meneses et al. (2012, p. 249-328), sdo uma realidade
histérica em Angola, constituidas pelo Decreto n. 45/76, logo apds a in-
dependéncia do pais e a edicdo da primeira Constituicdo Angolana, em
1975. Na época, o MPLA, partido dominante no governo, procurava rom-
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per com a heranga colonial dos sobas em nome da unido do povo ango-
lano, podendo muitas dessas comissdes de moradores contar com o apoio
de grupos de milicias (MENESES et al., 2012, p. 252).

Para os autores, o novo projeto politico nacional do partido domi-
nante exigia a igualdade juridica de todos os cidaddos angolanos, inde-
pendentemente de suas raizes étnicas.

Esta estratégia exigia que se esfumasse ndo apenas a ‘rivalidade’
politica entre os movimentos, mas também outras possibilidades de
segmentagdo social ou politica, como o poder das autoridades tradi-
cionais [...]. (MENESES et al., 2012, p. 250)

Nesse sentido, as comissdes de moradores eram vistas pelo poder
central como uma possivel alternativa para limitar o poder tradicional.
Porém, essa estratégia nao logrou de todo exitosa, a0 menos em Luanda.
Veja-se:

A Comissao de Moradores surgiu como o colmatar do vazio da
justica que existia aqui nos bairros de Luanda. A semelhanga das
provincias que tém sobas e regedores, [0 MPLA] achou por bem a
existéncia da Comissdo de Moradores para regular a justica nas co-
munidades. Os problemas que havia na altura eram de controlo de
entrada e saida das pessoas tendo em conta o periodo que estava-
mos a viver particularmente estrangeiros, conflitos entre vizinhos,
casais e delinquéncia em geral. Mas a luta nacionalista tinha sido,
também, uma luta cultural, uma luta pelo reconhecimento do diver-
so tecido social que Angola representava, marcando o debate sobre
a legitimidade das “autoridades tradicionais” como forma de repre-
sentagdo politica no novo contexto pds-colonial. Como consequén-
cia, a maioria da populagdo continuou a recorrer a instdncias nao
oficiais para resolver os seus conflitos e as autoridades tradicionais,
apesar de relegadas para uma posi¢ao de subalternidade, permane-
ceram activas. (MENESES et al., 2012, p. 251)

Apesar de as comissdes de moradores ndo constarem na reforma le-

gislativa promovida pelo Decreto-Lei n. 02/07 quando se instituiram os
CACS e as Autarquias Locais, essas comissoes nunca deixaram de existir
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de fato em Angola. A partir de entrevistas diretas com a populacio in-
tegrante das comissdes de moradores em Luanda, Meneses et al. (2012,
p. 261-265) constataram que tais comissdes contavam com praticas de
funcionamento bastante heterogéneas, sendo a “representagcdo mais proxi-
ma da autoridade e forca do Estado junto das populagdes que habitam os
municipios e comunas de Luanda”. Operavam mesmo sem financiamen-
to estatal, contando com fundos préprios em regime de voluntariado, na
resolucdo de muitos dos conflitos locais, dialogando e colaborando com
instituicdes formais como a policia, Centros de Referéncia no Julgamen-
to de Menores e organizagdes ndo governamentais. Estavam presentes
na maioria dos bairros da capital, e continuaram a funcionar a partir das
orientagdes recebidas da administragdo municipal, enquanto aguardavam
a regulamentacdo legal, a qual se deu, conforme descrito ha pouco, pela
edi¢do da Lein. 7, de 1° de junho de 2016.

3.3 Autarquias Locais

Finalmente, quanto as autarquias locais, ja a anterior Lei Constitu-
cional de 1992 a elas se referia, no artigo 146, definindo-as como pessoa
coletiva territorial que visa a prossecucao de interesses proprios das po-
pulacdes, dispondo, para o efeito, de 6rgaos proprios representativos elei-
tos e de liberdade de administracao das respetivas coletividades.

Atualmente, ¢ o artigo 217° da Constituicdo da Republica de An-
gola de 2010 que conceitualiza as autarquias locais como pessoa coletiva
territorial, correspondente ao conjunto de residentes em certas circunscri-

9 “CAPITULO II — Autarquias Locais — Artigo 217. (Autarquias Locais) 1. As autarquias
locais sdo pessoas colectivas territoriais correspondentes ao conjunto de residentes em
certas circunscrigdes do territorio nacional e que asseguram a prossecugdo de interesses
especificos resultantes da vizinhanga, mediante 6rgdos proprios representativos das
respectivas populagdes. 2. A organiza¢ao ¢ o funcionamento das autarquias locais, bem
como a competéncia dos seus orgaos, sdo regulados por lei, de harmonia com o principio
da descentraliza¢do administrativa. 3. A lei define o patrimonio das autarquias locais e
estabelece o regime de finangas locais tendo em vista a justa reparticdo dos recursos
publicos pelo Estado e pelas autarquias, a necessaria correc¢ao de desigualdades entre
autarquias ¢ a consagragdo da arrecadagdo de receitas e dos limites de realizagdo de
despesas. 4. As autarquias locais dispdem de poder regulamentar proprio, nos termos da
lei”. (ANGOLA, 2010a)
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¢oes do territorio nacional, que asseguram a prossecu¢do de interesses es-
pecificos resultantes da vizinhanga, mediante 6rgdos representativos elei-
tos pelas populacdes.

Estdo, pois, aqui, implicitos os elementos constitutivos do conceito
de autarquias locais, designadamente: personalidade juridica, comunidade
de residentes, territério, interesses proprios, carater eletivo dos o6rgaos e
poderes locais. Podem se constituir em entidades municipais, supramuni-
cipais ou inframunicipais.

Salienta-se que, até 0 momento, as autarquias locais sdo 6rgaos des-
concentrados da Administragdo Estatal; ou seja, ndo possuem autonomia
administrativa, politica, legislativa ou financeira. Entretanto, pelo princi-
pio do gradualismo (artigo 242 da Constituigdo da Reputblica Angolana)!®
0 que se persegue em Angola ¢ a concretizagdo da Constituicdo, com a
efetiva descentralizagdo administrativa ¢ o reconhecimento de autonomia
para as autarquias locais.

4 Administracio e Governac¢io Local em Angola: principios

A Constituicdo da Republica de Angola, vista e aprovada pela As-
sembleia Constituinte de 21 de janeiro de 2010 na sequéncia do Acordao
do Tribunal Constitucional n. 111, de 30 de janeiro de 2010, foi promul-
gada em 3 de fevereiro de 2010 pelo Presidente da Republica. Consagra
ligagdes que tém levado a diversos ajustamentos de natureza juridico-le-
gal no ordenamento juridico angolano, a fim de adequa-lo a nova realida-
de constitucional.

A organizagdo e funcionamento da Administra¢ao Local do Estado
estao alicercados em determinados principios, tais como o da desconcen-
tracdo administrativa, da constitucionalidade e legalidade, da diferencia-
¢do, da transferéncia de recursos, do gradualismo, da participagdo, da co-

10“Artigo 242. 1 A institucionalizagdo efectiva das autarquias locais obedece ao principio
do gradualismo. 2 Os o6rgdos competentes do Estado determinam por lei a oportunidade
da sua criag@o, o alargamento gradual das suas atribuigdes, o doseamento da tutela de
mérito e a transitoriedade entre a administra¢do local do Estado e as autarquias locais”.
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legialidade, da probidade administrativa, da simplifica¢cdo administrativa
e da aproximacao dos servigos as populacdes. Veja-se a seguir a apresen-
tacdo de cada um deles, de acordo com Teixeira (2015; 2011):

158

a)

Principio da Desconcentragdo Administrativa: ¢ o procedimen-
to administrativo por meio do qual um 6rgao da Administragdo
Central do Estado transfere competéncias e atribui¢cdes a outro
6rgao da Administracdo Local ou regional do Estado.

b) Principio da Constitucionalidade e Legalidade: este principio

obriga que a organizagdo e o funcionamento dos 6rgaos locais
da Administracao do Estado, sejam conforme prevém a Consti-
tuicdo e a lei. E, por conseguinte, um principio capital para a for-
matagdo organizativa e de funcionamento dos 6rgaos locais dos
administradores do Estado, dando especificidade e qualificagao
ao Estado de Direito em que se alicerga.

Principio da Diferenciagdo: nos termos deste principio, a organi-
zagdo e o funcionamento dos 6rgaos desconcentrados da Admi-
nistragdo Local podem estar sujeitos a formatos diferenciados,
conforme mostra a realidade do seu desenvolvimento politico,
econdmico, social, cultural e demografico, com vistas a unidade
do governo e da boa governanca sem desrespeitar as peculiarida-
des locais.

d) Principio da Transferéncia de Recurso: a transferéncia de com-

e)

f)

peténcia deve ser acompanhada da transferéncia de pessoal e de
capacidade financeira adequada ao desempenho das fungdes des-
concentradas.

Principio do gradualismo: esse principio assume o gradualismo
na transferéncia das tarefas e/ou missdes, bem como dos poderes
funcionais correspondentes dos 6rgaos da Administragdo Local
para as autarquias locais, a medida que forem criadas.

Principio da Participagdo ou do Participativo: assegurar o envol-
vimento do cidaddo, de forma individual, organizada, no proce-
dimento de formulacdo das decisdes que lhe digam respeito.
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g) Principio da Colegialidade: nos termos deste principio, as deci-
soes administrativas que, pela sua complexidade e importancia,
o justifiquem, devem ser tomadas pelos 6rgdos colegiais.

h) Principio da Probidade Publica: este principio impde a todos os
agentes publicos a observancia dos valores da good governance
e honestidade no desempenho da sua fungao.

1) Principio da Simplificagdo Administrativa: ¢ um principio que se
insere nas agdes de desburocratizacdo administrativa, impondo
aos orgaos da Administragdo Local medidas de funcionamento
que facilitam a vida dos cidaddos e das empresas no ambito da
relagdo juridico-administrativa, suscetiveis de contribuirem para
o aumento da eficiéncia e eficacia dos servigos publicos.

J) Principio da Aproximacao dos Servicos as Populagdes: este prin-
cipio imp0e a organizacao e estruturagdo de servi¢os administra-
tivos desconcentrados, com vistas a sua acessibilidade as popula-
¢oes que pretendem servir.

Os principios vinculam todas as fungdes estatais e, no dizer de Go-
mes Canotilho (2001, p. 1.085-1.088), eles tém uma natureza nomogené-
tica e sistémica, constituindo o fundamento de regras juridicas infracons-
titucionais, com idoneidade irradiante que lhes permite ligar ou cimentar
objetivamente todo o ordenamento juridico.

S Atribuicoes dos ()rgﬁos da Administracao e Governacao Local

Depois de catalogados os principios sobre os quais assentam as re-
lagdes entre os 0rgdos centrais e os 6rgaos locais da Administra¢ao do Es-
tado, parte-se para o estudo de suas atribuicdes e competéncias. Tais se-
tores eram inicialmente regulados pela Lei n. 17, de 29 de julho de 2010
(Lei da Organizagio e Funcionamento dos Orgios da Administragio Lo-
cal do Estado).

Porém, tal diploma legislativo foi revogado pela Lei n. 15, de 12 de
setembro de 2016 (Lei da Administragdo Local do Estado), atualmente
vigente e regulamentada pelo Decreto n. 208/17. O artigo 8°, n. 1, da Lei
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n. 15/16, estabelece que “sdao o6rgdos da Administragdo Local do estado,
os 6rgdos da administragdo da Provincia, os 6rgaos da administragdo Mu-
nicipal e os 6rgdos da administra¢do Inframunicipal”, todos 6rgaos do Po-
der Local, desconcentrados da administracao central do Estado.

Salienta-se que a tematica das autarquias locais ¢ ponto nodal das
discussdes politicas e legislativas em Angola desde a sua previsdao na
Constitui¢ao de 2010. Trata-se de um sonho antigo, que nutre a esperanga
de um desenvolvimento mais igualitario e democratico a todos os recan-
tos do pais. O desejo de maior autonomia em ambito local estd presente
tanto na fala do atual presidente da Republica Joao Lourengo, quanto dos
partidos de oposi¢ao. O Chefe de Estado lembrou que os principios que
sustentam a realizagdo das autarquias estdo “claramente plasmados na
Constitui¢ao da Republica de Angola, existindo apenas o desafio juridico-
-constitucional sobre o que fazer, como fazer e quando fazer para que a
producao legislativa e ac¢des sejam programadas de forma ordenada e fa-
seada”. O atual presidente defendeu a realizagdao de elei¢des autdrquicas
em 2020, referindo-se a0 compromisso que o

Executivo assume de forma clara para implementar as autarquias
locais, sendo para tal necessaria a preparagao da legislacdo basica
para o efeito e estruturar as equipas técnicas de trabalho encarre-
gues de conduzir e executar as diferentes tarefas. (DIAS, 2018)

Para atingir tal intento, foi elaborado pelo MPLA e pelos partidos
da oposicdo um Pacote Legislativo Autarquico, o qual contém as seguin-
tes leis: (Lei Orgénica sobre a Organizagdo e Funcionamento das Autar-
quias Locais; Leis das Finangas Locais; Lei Organica sobre as Elei¢cdes
Autarquicas; Lei sobre a Institucionalizagao das Autarquias Locais; Lei
da Tutela Administrativa e Lei da Transferéncia de Atribui¢cdes de Com-
peténcias do Estado para as Autarquias Locais). Esse conjunto de leis foi
precedido de uma ampla consulta publica e, atualmente, estd em tramita-
¢do na Assembleia Nacional, j4 aprovado na sua generalidade.

E preciso mencionar o dialogo permanente de Angola com os mo-
delos ja implementados de autarcizacdo em Cabo Verde e em Mocam-
bique. Porém, nas palavras de Carlos Teixeira, ¢ preciso “apreender a
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experiéncia que os outros paises tiveram e, em func¢do disso e com o co-
nhecimento da Historia, Sociologia, Antropologia e Geografia Angolana,
buscar o nosso proprio caminho”. Para o pesquisador, a experiéncia de
outros paises serve para analisar quais os caminhos a seguir e que proce-
dimentos devem ser tomados. Mas ¢ imprescindivel “[...] preparar ndo sé
as autoridades, mas também os cidaddos, para este modelo organizacional
que ¢ incontornavel, se quisermos entrar para o desenvolvimento da na-
¢do e das comunidades” (NOVAAFRICA, 2018).

A seguir, o presente artigo tratara da atual legislacdo vigente em
Angola sobre as autarquias locais, a Lei n. 15/16, sem deixar de acautelar
que se trata de matéria de nodal importancia para os angolanos, que so-
nham com a autonomia administrativa, politica e financeira de seus Mu-
nicipios.

5.1 Governo Provincial

Nos termos do artigo 11, da Lei da Administragdo Local do Estado,
de n. 15/16, as Provincias sdo 6rgaos desconcentrados do poder central,
cabendo ao Governo Provincial

[...] assegurar a realizagdo das fungdes do Estado na provincia, com
base em instrumentos e ac¢des de orientagdo e da promocao do
dsenvolvimento harmoniosos e sustentado do respectivo territorio,
da sociedade e da economia, cabendo-lhe assegurar a gestdo e os
servigos publicos necessarios ao bem-estar e a seguranca dos cida-
daos.

Ressalta-se que as provincias angolanas sdo o correspondente geo-
politico aos estados-membros no Brasil.

Por sua vez, nos termos do artigo 12, da Lei n. 15/16, o Governo
Provincial ¢ presidido pelo Governador, que contard com um Governo
Provincial como 6rgdo colegiado e consultivo; com Vice-Governadores;
com Conselho Provincial de Ascultagdo da Comunidade; Conselho Pro-
vincial de Concertagdo Social e Conselho Provincial de Vigilancia Comu-
nitaria. Por serem as provincias 6rgaos desconcentrados do Estado, tais
dirigentes ndo sdo eleitos, mas nomeados pelo Presidente da Republica,
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e a ele sdo subordinados, em uma relacdo hierarquica. Entretanto, a partir
da adogdo do principio do gradualismo, o que se deseja ¢ que esses cargos
também possam ser eleitos, na sequéncia do processo de descentralizacao
autdrquica angolana.

5.2 Administracio Municipal

Com a novel legislagdo de 2016, houve um gradativo aumento das
atribui¢des das Municipalidades. Apesar de Angola ser um Estado Unita-
rio, h4 uma grande desconcentracdo de poder as esferas menores e mais
proximas dos cidadios'!. Por sua vez, a legislagdo infraconstitucional pro-
cura promover o fortalecimento do Poder Local, que ¢ um dos grandes
motes da Constituicdo da Republica de Angola, conforme ja analisado.

Com a Lei n. 15/16 promoveu-se uma grande desconcentracao ad-
ministrativa, dando efetividade ao artigo 199 da Constitui¢do Angolana,
eis que este ¢ um de seus principios basilares. Mas o grande objetivo da
Constituicdo ndo ¢ apenas a desconcentracdo, mas sim se chegar a uma
descentralizacdo do poder politico, com autonomia politica, administrati-
va e financeira as provincias, municipios € comunas. Tais sdo os objetivos
do Pacote Legislativo Autarquico, atualmente em tramitacdo na Assem-
bleia Nacional de Angola e em plena discussdo, eis que sera preciso criar
bases solidas para instauragdo das Autarquias Locais, e por isso a Cons-
titugao angolana dispde, em seu artigo 242, o principio do gradualismo'.

" Conforme prevé o artigo 8 da Constituigdo, “A Republica de Angola é um Estado
unitario que respeita, na sua organizagdo, os principios da autonomia dos 6rgaos do poder
local e da desconcentracdo e descentralizagdo administrativas, nos termos da Constitui¢ao
e da lei”. Segundo o entendimento de Jorge Bacelar Gouveia (2014, p. 564): “O principio
da desconcentra¢do administrativa, implicando a reparti¢do de competéncias dentro do
proprio Estado, legitima a Administragdo Periférica do Estado, nos seus diversos escaldes
de atividade. O principio da descentraliza¢do administrativa, acarretando a distribuigdo
de competéncias para entidades administrativas externas ao Estado-Administra¢do, tem
a consequéncia da legitima¢@o de modalidades varias de administragcdo autdnoma, aqui
sobressaindo a Administragdo Auténoma Local, também constitucionalmente designada
como ‘Poder Local’”.

2Nesse sentido, Elisa Rangel Nunes (2011), ao abordar varias formas em direito comparado
de Financas Municipais, deixa muito clara a dificuldade de se efetivar uma verdadeira
descentralizagdo fiscal. E isso ndo ¢ diferente em Angola, onde as autarquias locais ainda
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Como forma de melhorar e tornar mais eficiente a prossecucao dos
interesses e servigos publicos, bem como concretizar os ditames constitu-
cionais relativos ao Poder Local, a Lei n. 15, de 12 de setembro de 2016,
em sua seccao III, regulou especificamente a Administragdo Municipal.
Conforme prevé o artigo 15, trata-se de

[...] 6rgdo desconcentrado da Administragdo Central do Estado a ni-
vel de cada municipio, com a atribui¢do de assegurar a realizacao
das fungdes do Setado no municipio, com base em instrumentos ¢
accdes de orientagdo e de promogao do desenvolvimento harmonio-
so e moderno do respectivo territério, da sociedade e da economia,
cabendo-lhe assegurar a gestdo e os servigos publicos necessarios a
seguranga, bem-estar dos cidadaos.

Nos termos do artigo 16, o poder executivo municipal ¢ exercido
pelo Administrador Municipal, auxiliado pela Administragdo Municipal,
que ¢ um Orgdo consultivo e colegial, bem como pelos Administradores
Municipais-Adjuntos. Além disso, integram a Administracdo Municipal o
Conselho Municipal de Auscultacio da Comunidade, Conselho Munici-
pal de Concertagdao Social e Conselho Municipal de Vigilancia Comuni-
taria.

Como atribui¢des do autarca municipal, tem-se o disposto no artigo
17, n. 2, que lhe d4 a competéncia para fixar a estrutura e definir a compe-
téncia dos servigos da administragdo municipal, “atendendo as realidades
demograficas econdmicas, geograficas e sociais de cada Municipio, po-
dendo delegar no titular do 6rgdo central responsavel pela administra¢do
do territorio.”

estdo em processo de institucionalizacdo, com vistas a se chegar, gradualmente, a uma
efetiva descentralizagdo administrativa, politica e, em especial, financeira. Para a autora:
“Por muito tempo ainda, a relagdo entre centralizagdo e descentralizagdo constituira
um polo de forte debate em Angola, pois, como vimos, mesmo em paises onde o poder
local tem contribuido para o desenvolvimento econémico ¢ social das populacdes e,
consequentemente, para o desenvolvimento desses paises, ainda ai a sua atuagdo ¢ objeto
de certos constrangimentos, no plano financeiro”. (NUNES, 2011, p. 565)
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5.3 Administragio InfraMunicipal

Em ambito inferior aos Municipios, admite-se em Angola autar-
quias inframunicipais, denominadas conforme prevé o artigo 19, secao
IV, de comunas, distritos urbanos, vilas, bairros e/ou povoacdes. Sao cria-
das e definidas “pelo titular do Poder Executivo, atendendo a respectiva
necessidade e ao principio da subsidiariedade.” Esta competéncia de or-
ganizar a administragdo inframunicipal pode ser “delegada ao 6rgao res-
ponsavel pela administracao do territério.”

Tendo em vista que Angola sofreu um processo de urbanizagao
muito acentuado nos ultimos anos, em especial na sua capital Luanda, ¢
muito oportuno concretizar as disposi¢des constitucionais relativas as au-
tarquias inframunicipais. Entende-se que, dessa forma, desconcentrando
as fungdes executivas, sera possivel otimizar a prestacao dos servigos e o
desenvolvimento econdmico local. Afinal, aproximar as decisdes e a ges-
tao daqueles diretamente interessados e atingidos por elas ¢ um dos mo-
tes fundamentais para a concretizagdo de uma administragdo publica mais
eficiente e eficaz.

6 Conclusao

Como foi analisado, Angola ¢ um pais recém-independente e nesse
pequeno periodo varios foram os regimes que vigoram desde a época pré-
-colonial, passando pelo periodo colonial, periodo pds colonial, adminis-
tracdo publica no partido tnico (primeira republica) e segunda e terceira
republicas (periodo democratico, consolidado com a Constituicao da Re-
publica de Angola de 2010).

A Constituigao da Republica de Angola de 2010, no seu artigo 8,
define a caracteristica do Estado angolano como uma Republica unitéria
que respeita, na sua organizacao, os principios da autonomia dos 6rgaos
do Poder Local e da desconcentragdo ¢ descentralizacdo administrativas,
nos termos da Constitui¢ao e da lei.

Assim, pelo atual sistema hierarquico desconcentrado, a adminis-
tracdo municipal ¢ fiscalizada pelo governo Provincial, e o exercicio do
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governo provincial ¢ fiscalizado pelo governo central. Nao ha autonomia
politica, administrativa ou financeira para o Poder Local, que ¢ tutelado
administrativamente pelos 6rgaos centrais de poder.

Com vistas a problematizar esta realidade, a tematica proposta no
presente artigo foi abordar o Poder Local em Angola trazendo, portan-
to, uma das maiores preocupagdes das sociedades contemporaneas e dos
angolanos em particular, que ¢ a descentralizacao da atividade adminis-
trativa com vistas a aproximar os cidaddos da gestao publica. Trata-se de
uma forma de otimizar a aplicagao do dinheiro publico, ja que as decisdes
estao mais proximos daqueles atingidos por elas.

Entretanto, em Angola a descentraliza¢do prevista para as autar-
quias locais ¢ ainda um ideal a ser alcangado. Atualmente os governadores
Provinciais e Administradores Municipais, assim como os seus Adjuntos,
sdo nomeados ou indicados pela suas entidades superiores. Nao existem
elei¢des em nivel Provincial ou Municipal, embora a Constituicdo vigente
na Republica de Angola preveja a implementacao das autarquias locais,
as quais estariam assentes nos municipios. Uma esperanca se acende com
o Pacote Legislativo Autarquico que tramita na Assembleia Nacional, o
qual prevé eleigdes autarquicas em 2020, desejo da maioria dos angola-
nos e dos partidos que formam o caleidoscopio politico em Angola.

Por sua vez, as autoridades do poder tradicional que também inte-
gram o Poder Local em Angola, sdo constitucionalmente referenciadas e
protegidas, pois elas existem antes mesmo da formag¢ao do Estado angola-
no tal como ¢ hoje. Possuem suas normas consuetudinarias reconhecidas
constitucionalmente, com valor superior ao direito estatal, somente ndo
preponderando quando violar a Constituicdo angolana e/ou a dignidade
humana.

Nesse sentido, ¢ importante estudar e conhecer o direito angolano,
em especial a pluralidade de regulacdo presente nas suas instituigdes do
Poder Local, a fim de entrar em contato com uma forma de gestao publica
diferente da gestdo brasileira, mas que traz em si algumas aproximagoes,
capaz de olhar para o futuro sem “rasgar” com seu passado. A qual, ape-
sar de estar ainda em processo de institucionalizacdo de suas autarquias
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locais, ja reconhece constitucionalmente os valores, costumes, direito e
identidade de seus povos tradicionais ou originarios.

E, por fim, no que tange as outras formas de participagdo previs-
tas no ordenamento juridico angolano, conclui-se que as alteragdes legis-
lativas na regulagdo, nas atribuigdes e na composi¢ao dos Conselhos de
Auscultagao e das Comissdes de Moradores, acabam por prejudica-los,
ante as dificuldades de harmonizar e consolidar a tradi¢ao participativa de
suas atividades.

Sabe-se que o Poder Local e as instituigdes participativas que o
compde necessitam muito mais que o reconhecimento formal nos textos
constitucionais e legais. E preciso desenvolver institui¢des e praticas par-
ticipativas, capazes de se inserir na cultura de um povo ideais coletivos,
de interesse ao proximo e a coletividade. Em Africa esses ideais sdo bas-
tante difundidos em ambito social, como se tem no exemplo da ideologia
do “Ubuntu'®”, mas ainda sdo muito ténues no ambito politico. E esse é o
grande desafio de modernizacdo e democratizagdo da Administracao Pu-
blica Angolana neste século XXI.
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