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AS INSUFICIENCIAS DO ARTIGO 88 DA LEI DAS AUTARQUIAS
LOCAIS NOS CASOS DE SUCESSAO DO PRESIDENTE DO
CONSELHO AUTARQUICO

Por: Ivan Matsse*
1. Introducao

O caso recente de morte, por doenga prolongada, da presidente do Municipio de Angoche, na provincia
de Nampula, Dalila Ussene, abre um debate juridico em torno do regime de sucessao do presidente do
conselho autarquico em caso de impedimento permanente, previsto nos termos do artigo 88 da Lei n.°
12/2023, de 25 de Agosto, que aprova a Lei de Bases Gerais da Criagao, Organizacao e Funcionamento
das Autarquias Locais (doravante Lei das Autarquias Locais).

O caso levanta as seguintes questdes relevantes:

1. existéncia de uma aparente contradicdo normativa entre o n.° 1 e a al. b) do n.° 3 do artigo 88 da
referida lei;

ii.  existéncia de um vazio legal relativamente ao exercicio interino das fung¢des de presidente do
conselho municipal durante o periodo que separa a declaragdo do impedimento permanente € a
tomada de posse do novo titular; e

iii.  riscos politico-institucionais decorrentes do reduzido prazo de dez dias para a indicacdo do
sucessor, num contexto susceptivel de favorecer praticas de clientelismo, pressdo politica e
captura interna dos processos de decisdo.

2. O regime legal da sucessao do presidente do conselho municipal e a
contradicao entreon.?1eaal.b)don.°3doartigo 88

O n.° 1 do artigo 88 da Lei de Bases Gerais da Criagao, Organizagdo e Funcionamento das Autarquias
Locais estabelece que “/e/m caso de morte, incapacidade permanente, renuncia ou perda do mandato,
o presidente do Conselho Municipal é substituido por um membro da Assembleia Municipal indicado
pelo partido politico, coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores que obteve maioria
de votos”.

Por sua vez, o n.° 2 do mesmo artigo determina que esta substituicdo “deve ocorrer no prazo de 10 dias

a contar da data da declaragdo do impedimento permanente pela Assembleia Municipal e limita-se a
concluir o mandato do anterior”.
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Da leitura destas disposicdes resulta que o legislador pretendeu adoptar um modelo em que o substituto
ndo ¢ automaticamente o segundo da lista eleitoral. Pode ser qualquer membro da assembleia municipal
pertencente a forga politica vencedora, desde que indicado por esta. Esta situacdo contraria o sentido
manifestamente diverso do que acontecia na redac¢ao dada pela ja revogada Lei das Autarquias Locais
de 2018' que apontava para o segundo membro da lista vencedora como o legitimo e automatico
substituto do presidente do conselho autarquico.

Contudo, a solugdo prevista no n.° 1 do artigo 88 da Lei das Autarquias Locais vigente entra em estreita
tens@o normativa com a redacgdo prevista nos termos da al. b) do n.° 3 do mesmo artigo. Este artigo
estabelece que, durante o processo de substitui¢do, a assembleia municipal deve “suspender o mandato
do membro que se seguir na lista a fim de tomar posse no cargo de presidente do Conselho Municipal .

A formulagao constante da alinea b) do n.° 3 parece pressupor uma logica de sucessdo automatica pelo
membro imediatamente seguinte da lista vencedora, isto €, pelo segundo colocado da lista submetida as
elei¢des autarquicas. Trata-se, com efeito, de uma solugdo que contradiz o disposto no n.° 1 do mesmo
artigo, que admite que o sucessor possa ser qualquer membro da assembleia municipal pertencente a
lista do partido, coligag@o ou grupo de cidadaos eleitores vencedora das referidas eleigoes.

e A interpretagdo sistemdtica e historica da lei e o pensamento legislativo

Perante esta aparente contradi¢do normativa, importa recorrer aos mecanismos de interpretagdo da lei
previstos no artigo 9 do Codigo Civil mogambicano. Nos termos do n.° 1 da referida disposicao preve-
se que: “[a] interpretacdo ndo deve cingir-se a letra da lei, mas reconstituir a partir dos textos o
pensamento legislativo, tendo, sobretudo, em conta a unidade do sistema juridico, as circunstancias
em que a lei foi elaborada e as condicoes especificas do tempo em que é aplicada”.

Da interpretacio sistematica® e histérica® da actual Lei das Autarquias Locais (Lei n.° 12/2023, de 25
de Agosto) se permite concluir que o legislador pretendeu afastar-se do modelo antes consagrado na
Lei das Autarquias Locais de 2018 (Lei n.° 6/2018, de 3 de Agosto), actualmente revogada, que
apontava para uma sucessdo automatica do presidente do Conselho Autarquico, o cabega-de-lista
eleitoral, pelo segundo da lista.

Com efeito, a reforma legislativa de 2023 introduziu um novo paradigma, conferindo a forga politica
vencedora o poder de escolha do sucessor, e ndo mais o segundo da lista, podendo ser qualquer membro
da Assembleia Municipal dessa respectiva lista.

Deste modo, a al. b) do n.° 3 do artigo 88, que parece sugerir a ascensdo do segundo da lista, aparenta
corresponder a uma norma residual, provavelmente mantida por deficiéncia de harmonizagao legislativa
durante o processo de revisdo da lei, que se afasta do pensamento legislativo do legislador de 2023.

Assim, do ponto de vista interpretativo, a solugdo mais coerente com o espirito/pensamento da reforma
legislativa de 2023 parece ser a prevaléncia do regime previsto no n.° 1 do artigo 88.

! Lein.° 6/2018, de 3 de Agosto.

2 A interpretagiio sistemdtica visa a harmonia entre as normas, analisando uma de acordo com o que diz outras. Esse método beneficia o
sistema juridico como um todo, onde o sistema se completa em conjunto (Cfr. https://www.jusbrasil.com.br/artigos/metodos-classicos-de-
interpretacao/136794710, consultado a 3 de Junho de 2026).

? A interpretagio histérica é um método que avalia as circunstincias exteriores as normas criadas pelo legislador. Ou seja, leva em consideragio
os factores sociais, econdmicos, politicos que motivaram o legislador a criar tal lei, regra, ndo se atendo somente ao sentido literal da norma
(Cfr. https://www.jusbrasil.com.br/artigos/metodos-classicos-de-interpretacao/136794710, consultado a 3 de Junho de 2026).
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3. O vazio legal quanto a substituicao interina até a tomada de posse
do novo presidente da autarquia

Para além da contradi¢cao normativa acima identificada, o artigo 88 da Lei das Autarquias Locais revela
uma outra insuficiéncia relevante: o siléncio da lei quanto a gestdo interina do municipio no periodo
que separa a declaragdo do impedimento permanente ¢ a tomada de posse do novo presidente do
conselho Autarquico.

Com efeito, com desdobramento do que acima foi referido, a lei ndo esclarece: (i) quem substitui
interinamente o presidente do conselho municipal até a tomada de posse do novo presidente; (ii) quais
os poderes dessa entidade interina; e (iii) quais os actos administrativos que podem, ou nao, ser
praticados nesse periodo transitorio.

Trata-se de uma lacuna particularmente sensivel, considerando que a continuidade administrativa e a
prossecucao do interesse publico ndo podem ficar suspensas em virtude da auséncia temporaria do
titular do 6rgdo executivo®, sendo aqui o municipal.

A este respeito, o problema torna-se ainda mais evidente quando comparado com o regime previsto para
0s Orgdos executivos provinciais, como a seguir se esclarece.

o O regime de substituicdo interina dos governadores provinciais como
referéncia comparativa e os limites da sua aplicacdo as autarquias locais

A Lein.® 4/2019, de 31 de Maio, que estabelece os principios, normas de organizagdo, competéncias e
funcionamento do 6rgdo executivo de governacdo descentralizada provincial, prevé uma solugdo
juridicamente mais completa e coerente.

Nos termos do n.° 2 do artigo 38 da referida lei, o processo de substitui¢ao do governador de provincia
deve ocorrer no prazo de sete dias apos a declaracdo do impedimento permanente. Mais importante
ainda, o n.° 4 do mesmo artigo estabelece que: “entre a data da declara¢do do impedimento e a tomada
de posse do novo governador, as fun¢des sdo exercidas interinamente pelo presidente da Assembleia
Provincial, limitando-se a actos de gestdo corrente estritamente necessarios”.

Esta solugdo evita vazios institucionais e garante a continuidade minima da administragdo publica
provincial sem comprometer a legitimidade politica do futuro titular. Contudo, solugdo semelhante nao
foi prevista pelo legislador no regime de sucessdo das autarquias locais, pelo que qualquer arranjo
institucional que ndo encontre respaldo legal nas Lei das Autarquias Locais desembocaria em
ilegalidade.

Dito de outro modo, ¢ de se considerar que perante a auséncia de uma previsdo expressa na Lei das
Autarquias Locais sobre quem deve assumir interinamente as fungdes do presidente da autarquia
durante os dez dias destinados & escolha do sucessor, poder-se-ia sustentar, por analogia ao regime
aplicavel no ambito provincial, que essa competéncia caberia ao presidente da Assembleia Municipal.

4 GENOSO, G. (2011). Principio da continuidade do servigo piiblico. Dissertagio de Mestrado. Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo. Disponivel em: https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-112515/publico/Gianfrancesco_Genoso.pdf,
consultado a 3 de Junho de 2026.



https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-26032012-112515/publico/Gianfrancesco_Genoso.pdf

Com isso, ha um claro impedimento de o presidente da Assembleia municipal substituir interinamente
o presidente do Conselho Autarquico permanentemente impedido, a qual decorre do principio da
legalidade administrativa, que impede uma actuacao fora do legalmente previsto. Trata-se, pois, de um
principio igualmente previsto na propria Lei das Autarquias Locais nos termos da al. c¢) do artigo 6.

Além disso, a propria doutrina juridico-administrativa ¢ undnime em considerar que, no ambito das
relagdes juridico-publicas, vigora o entendimento segundo o qual a Administragdo Publica apenas pode
actuar quando autorizada por lei. Na auséncia de base legal expressa, o acto administrativo pode ser
considerado ilegal e nulo’.

No mesmo sentido, a Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto, que regula a formacdo da vontade da
Administracao Publica, a propdsito do principio da legalidade, estabelece, no n.° 1 do artigo 4, que “/aj
Administragdo Publica deve actuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites e fins dos
poderes que lhe estejam atribuidos por lei”.

Assim, embora o regime de substitui¢ao interina dos governadores provinciais em caso de impedimento
permanente, que prevé a sua assungdo pelo presidente da assembleia provincial, possa constituir uma
referéncia util para reflexao politica e eventual aperfeicoamento legislativo futuro no &mbito autarquico,
tal solug¢do ndo pode, no estado actual do direito, ser transposta automaticamente para as autarquias
locais, nem por via administrativa nem por interpreta¢ao extensiva da lei.

4. O prazo de dez dias para concluir o processo de sucessao do
presidente da autarquia e os riscos de captura politica

A exigéncia legal de indicag@o do sucessor no prazo de dez dias, prevista nos termos do n.° 2 do artigo
88 da Lei das Autarquias Locais, também levanta preocupag@o. Embora o objectivo do legislador tenha
sido de assegurar rapidez e continuidade institucional, a reduzida duracdo do prazo para a indicagdo do
sucessor do presidente do Conselho Autarquico pode favorecer processos internos pouco transparentes,
marcados por pressoes politicas, clientelismo e influéncia de grupos de interesse.

A exiguidade do referido prazo pode, igualmente, comprometer uma avaliagdo séria da competéncia,
lideranca e legitimidade politica dos potenciais sucessores. Ao mesmo tempo, concentra excessivo
poder nas estruturas partidarias, coligagoes ou grupos de cidadaos eleitores, deixando os municipes sem
qualquer possibilidade de participagdo ou auscultagdo durante os dez dias que medeiam a declaragéo
do impedimento permanente e a indicag¢do do novo titular do executivo autarquico.

E que a sucessdo em orgdos executivos locais, considerando os objectivos da descentralizagio que sdo
de promover o desenvolvimento local, aprofundar a democracia e organizar a participagdo dos cidaddos
na solugio dos problemas locais®, deveria privilegiar critérios de estabilidade institucional,
competéncia administrativa do titular e sua legitimidade democratica, evitando que disputas internas
ocasionais determinem escolhas estratégicas para a governagao municipal.

S BASTOS, Luiza Fernanda Gama et al. O principio da legalidade e o direito administrativo. Revista Ibero Americana de Humanidades,
Ciéncias e Educacdo. Sdo Paulo, v.8.n.07. Jul. 2022. Disponivel em:
file:///C:/Users/CIP%2006/Downloads/[56]++O+PRINC%C3%8DPIO+DA+LEGALIDADE+E+O+DIREITO+ADMINISTRATIVO%20(1
).pdf, consultado a 28 de Maio de 2026.

6 Cfr. n.° 2 do artigo 267 da Constituigio da Reptblica, Lei n.° 1/2018, de 12 de Junho.




5. Conclusoes

A morte da Presidente do Conselho Autarquico de Angoche e a consequente necessidade de assegurar
a sua sucessdao na direccdo do executivo autarquico evidenciaram importantes lacunas no regime
previsto no artigo 88 da Lei das Autarquias Locais, aprovada pela Lei n.° 12/2023, de 25 de Agosto.

Verifica-se, por um lado, uma contradi¢do normativa entre o n.° 1 ¢ a al. b) do n.° 3 do artigo 88,
relativamente ao modelo de sucessdo aplicavel e, por outro lado, constata-se um vazio legal quanto ao
exercicio interino das fungdes durante o intervalo entre a declaragdo do impedimento permanente e a
tomada de posse do novo titular.

Estas falhas comprometem a clareza do regime e criam incerteza na sua aplicacdo pratica,
enfraquecendo a estabilidade e a continuidade da governagdo local. Por isso, impde-se uma revisao
legislativa que assegure uma solugdo juridica com coeréncia.

6. Recomendacoes

Face ao exposto no texto, recomenda-se, ao poder legislativo, no caso a Assembleia da Republica, uma
revisdo pontual do artigo 88, da Lei das Autarquias Locais (Lei n.° 12/2023, de 25 de Agosto), com
vista a:

i.  Harmonizar a redac¢do do n.° 1 com a alinea b) do n.° 3 do artigo 88, eliminando ambiguidades
quanto ao modelo de sucessdo aplicavel;
ii.  Clarificar expressamente quem deve exercer interinamente as fungdes de presidente do
conselho municipal durante o periodo transitorio;
iii.  Definir os limites materiais da actuagdo do substituto interino, restringindo os seus poderes a

actos de gestdo corrente estritamente necessarios;

iv.  Avaliar a razoabilidade do prazo de dez dias para a escolha do sucessor de modo a assegurar
maior transparéncia, ponderacado e legitimidade no processo de indicagao;

v.  Reforcar a coeréncia entre o regime de sucessao do presidente do Conselho Autarquico e o
modelo de sucessdo ja previsto para o governador de provincia.
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