Dili. 7 de Fevereiro de 2011

Exceléncia,

Trago ao conhecimento do Parlamento Nacional, na pessoa de Vossa
Exceléncia, que

(a) Deu entrada no Tribunal de Recurso um pedido de preventivo controlo
de constitucionalidade da Constitucionalidade de S. E. o Presidente da Republica
nos termos da petigdo cuja copia acompanha este oficio;

(b) Ao Parlamento Nacional & concedido o prazo de 2 dias para, querendo,
se pronunciar sobre o pedido, prazo manifestamente limitado mas imposta pela
urgéncia de se decidir da questdo antes da saida do Senhor Presidente da

Republica de Timor-Leste no proximo dia 12.

Aceite, Exceléncia, os meus respeitosos cumprimentos
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Claudio de Jesus Ximenes

Presidente do Tribunal de Recurso

S E. o Presidente do Parlamento Nacional



Excelentissimo Senhor Juiz Conselheiro Presidente do Tribunal de Recurso

Excelentissimos Senhores Juizes Conselheiros:

A Constituicao da Republica comete ao Tribunal de Recurso o lugar normativo do
Tribunal Constitucional que julga preventivamente da conformidade das normas ainda
nao editadas com os principios e os preceitos fundamentais. Tem legitimidade para
solicitar uma pronuncia, neste plano jurisdicional, o Presidente da Republica, antes da

promulgacao das leis discutidas e aprovadas no Parlamento Nacional.

Por ter duvidas sobre a constitucionalidade de algumas das normas constantes do
Decreto do Parlamento Nacional n.° 45/11 que Aprova o Orcamento Geral do Estado da
Republica Democratica de Timor-Leste para 2011, enviado para promulgacao solicita
ao Tribunal de Recurso a apreciacao preventiva da constitucionalidade desse diploma

legal, ao abrigo dos artigos 149.° e 164 da Constituicao da Republica Democratica de

Timor-Leste, fixando um prazo de 10 dias por motivos de urgéncia.

E fa-lo devido ao vivo debate que este diploma gerou: os argumentos que defendem a

inconstitucionalidade, apresentados, servem de fundamento ao presente pedido.

Sao entao estes os motivos do presente recurso:




CRIACAO DE FUNDOS ESPECIAIS

1. O ordenamento juridico Timorense regula a criacao de fundos atraves do Artigo
145.°, n 2 da Constituicao da Republica e do Artigo 32°, n.” 1 da Lei n.°

13/2009, de 21 de Outubro, que trata de Orcamento e Gestao Financeira.

2. O Artigo 1457, n.” 2 da CRDTL dispoe que “A lei do Orcamento deve prever,
com base na eficiéncia e na eficacia, a discriminacao das receitas e a
discriminacac das despesas, bem como evitar a existéncia de dotacoes ou

fundos secretos.”

3. O Artigo 32°, n.” 1 da Lei do Orcamento e Gestao Financeira, por sua vez,
dispoe que “O Ministro das Financas pode, quando autorizado por lei,

estabelecer fundos especiais que nao fazem parte do fundo consolidado”

4. De uma simples analise do referido dispositivo constitucional e da norma
regulamentadora, pode concluir-se que ha duas condicdes para a criacao de
fundos especiais, quais sejam, (1) a aprovacao por lei e (2) a

transparéncia/especificacao das despesas que o fundo se destina a cobrir.
(1) Aprovacao por Lei

5. Na verdade, da interpretacao da disposicao prevista no Artigo 145", n.® 2 da
CRDTL, constata-se que a propria Carta Magna permite a criacao de fundos
atraves da Lei do Orcamento, na medida em que nao permite que a Lei-do
Orcamento crie fundos secretos: leva a concluir nao ha vedacao se os fundos

nao forem secretos.

6. Mas esta referéncia da Carta Magna permite que se levante outra questao:
embora o diploma legislativo aprovado pelo Parlamento Nacional, ora
submetido a promulgacao do Presidente da Republica, tenha natureza de lei,
pode perguntar-se se a criacao dos Fundos das Infra-estruturas e do
Desenvolvimento do Capital Humano, prevista no Artigo 9° e seguintes do

Decreto do Parlamento Nacional n.” 45/1l, nao deveria ter sido objecto de Lei
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propria.




7.

9.

10.

12.

Ha boas razoes para defender que sim, tendo em conta o principio
constitucional da separacao das matérias orcamentais, das outras materias de
direito financeiro, que necessitam de leis-quadro e nao da particularidade

imediata e rubrica.

(2) Transparéncia/especificacao das despesas a que o fundo se destina a

cobrir.

Mais além, faz-se necessario o exame gquanto a transparéncia dos Fundos das
Infra-estruturas e do Desenvolvimento do Capital Humano previstos no diploma
legal aprovado pelo Parlamento Nacional, de modo a se identificar se foram
preenchidos os requisitos minimos em termos de especificacac de despesas,

conforme exigido no numero 2 do Artigo 145° da CRDTL.

Tal exigéncia de especificacdo das despesas a que o fundo se refere tem a
finalidade de controlar a actuacao do Governo frente aos poderes que lhe

foram conferidos pelo Parlamento Nacional em nivel orcamental.

Dito isto e analisando os numeros 2 e 4 do Artigo 9° do diploma aprovado pelo
Parlamento Nacional, bem como a proposta apresentada pelo Governo como
um todo, constata-se que nao foram atendidos os requisitos de transparéncia
exigidos pelo Artigo 145", n.” 2 da CRDTL, na medida em que nao sao
identificadas ponto i:anr ponto, de maneira especifica, que despesas serao

cobertas pelos recursos alocados aos referidos fundos.

. O numero 2 do Artigo 9° do OGE 2011 estabelece apenas e de forma vaga as

areas da administracao publica onde poderao ser geradas as despesas, como-a
area das telecomunicacoes, por exemplo; na alinea h) do referido dispositivo
legal dispoe-se inclusive que os recursos destinados ao Fundo das Infra-
estruturas destinam-se a aquisicao, construcoes e desenvolvimento de “outras

infra-estruturas que promovam o desenvolvimento estratégico”.

Em boa verdade, nao ha em todo o diploma legal aprovado e seus anexos

qualquer descricao efectiva das despesas que deveriam ser cobertas pelo Fundo

das Infra-estruturas.
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13. Ou seja, pode argumentar-se que o Governo recebeu um “cheque em branco”
do Parlamento Nacional para usar os recursos destinados ao referido fundo de
acordo com a sua conveniéncia, em violacao do disposto no Artigo 95°, n.® 2,
al. q) da Constituicao da Republica, que confere ao Parlamento Nacional o
poder de legislar sobre o Regime Orcamental, e no Artigo 1157, al. d) da Carta
Mag‘hﬁﬁf que confere ao Governo a competéncia para executar o orcamento nos

termos aprovados pelo Parlamento Nacional.

14. A mesma argumentacdo € aplicavel ao numero 4 do Artigo 9° do diploma
orcamental que dispoe que o Fundo de Desenvolvimento do Capital Humano se
destina ao financiamento de programas € projectos de formacao dos Recursos
Humanos, sem discriminar que programas e projectos, mas apenas dando como
exemplo “programas destinados a aumentar a formacao dos profissionais
timorenses em sectores estratégicos de desenvolvimento tais como a justica,
salde, educacao, infra-estruturas, agricultura, turismo, gestao petrolifera e

gestao financeira, entre outros...”

15. Nao ha também neste caso qualquer especificagao da forma como serao gastos
os recursos destinados ao fundo, o que conduz a uma total falta de controle e

transparéncia sobre a actividade executiva do Governo.

16. E apreciando situacao muito semelhante sobre a constitucionalidade dos
Artigos 1° e 2° da Lei n.° 12/2008, de 5 de Agosto, que aprovou a alteracao a
Lei n.° 10/2007, de 31 de Dezembro, que estabelecia o Orcamento Geral do
Estado para 2008, criando-se o Fundo de Estabilizacdo Economica, o Tribunal

de Recurso firmou o seguinte entendimento:

"...sendo o Orcamento aprovado por lei do Parlamento Nacional, sem a
especifica¢do das despesa, faz com que o Governo, que é guem tem compeléncia
para o executar, possa altera-lo como lhe aprouver. A este respeito ensing
Teixeira Ribeiro in Li¢cées de Financas Publicas: Ora, ao aprovar o Orcamento,
a Assembleia fixou o montante ndo $6 das despesas total como das despesas de
cada capitulo e de cada fun¢do e sub-fun¢do. Dai que, em principio, seja vedado
ao Governo transferir verbas de capitulo para capitulo e de fungdo ou sub-
funcdo para sub-fungdo, bem como cobrir créditos, que se traduzam em
aumento da despesa total do Orgamento ou da despesa de qualquer capitulo e de
qualquer fungdo ou sub-fungdo”

Por sua vez, Sousa Franco, in Estudos Sobre a Constituicdo Financeira de 1976-
1982, n. 510, diz que: O or¢camento pode ser alterado, desde que seja respeitada
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a forma inicial: iniciativa legislativa do Governo (devido a sua competéncia
exclusiva e indelegavel neste dominio) e alteracdo por lei de revisdo.

Deste modo, uma vez aprovado o Orcamento o Governo fica vinculado pelos
proprios niveis inferiores de especificacdo daquele documento, no que concerne
as classificagdes organica, capitulos e funcional.”

17. Mais adiante, conclui o Tribunal de Recurso sobre a ausencia de discriminacao
das despesas contidas no Fundo de Estabilizacao Economica, entao aprovado

pelo Parlamento Nacional:

“...ao conferir ao Governo a alocagdo em causa, ¢ Parlamento Nacional
conferiu-lhe um "“cheque em branco' no valor de duzentos ¢ quarenta milhdes
de ddlares norte-americanos, deixando ao executivo um poder discricionario
numa drea extensa relativa ao Or¢camento das despesas,

Trata-se, pois, de um poder que o Governo ndo pode ter e que o Parlamento
Nacional ndao pode conferir av Governo.

..a discriminagdo das despesas exigida pela Constituicdo ftem ..como
fundamento a veracidade, a exactiddo, a transparéncia, o rigor, a liberdade ¢ a
precisdo da autorizagdo politica e da correspondente vinculagdo
administrativa.

18. Acresce que para alem da auséncia de discriminacao adequada das despesas a
serem cobertas pelos respectivos fundos, o numero 6 do Artigo 9° do diploma
legal em comentario estabelece que “Os Conselhos de Administracao sao
competentes para proceder as alteracoes das dotacdes atribuidas aos
programas, dentro dos limites da dotacao orcamental autorizada pelo
Parlamento Nacional e respeitadas as respectivas finalidades”, violando, deste
modo, a divisao de competéncias constitucionais estabelecida nos Artigos 957,

n.2,al. g) e 1157, al. d) da Carta Magna.

L

19. Qutro nao foi o entendimento do Tribunal de Recurso no caso anteriormente

mencionado:

“O Parlamento Nacional ndo pode autorizar o Governo a alterar o Orcamento.
Este principio constitucional da reparticao de competéncias orgamentais entre o
Parlamento e o Governo traduz-se necessariamente em conferir ao Parlamento
a competéncia para decidir das opgoes politicamente significativas em materia
orcamental: volume das receitas e despesas globais, opgdes em matéria de
despesas, distribuindo, de acordo com determinados critérios politicos, as
dota¢oes de cada rubrica. O Parlamento ndo pode delegar no Governo a sua
competéncia nesses pontos como ndo pode renunciar ao exercicio dessa
competéncia, deixando ao Governo poderes mais ou menas discricionarios.”
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20.

21.
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23.

Por fim, vale a pena observar o parecer elaborado pela Comissao de Economia,
Financas e Anti-Corrupcao do Parlamento Nacional (Comissao C) a respeito da

criacao dos Fundos Especiais ora em analise.

De acordo com o disposto no documento acima referido “A proposta dos fundos
constantes dos Anexos 2B e 2C ndo vem discriminada, em rela¢do as receitas e
as despesas, como exige o numero 2 do art. 145° da Constituicao. Tambem nao
foram apresentadas ao Parlamento estimativas dos rendimentos e despesas dos
fundos especiais para este ano financeiro de 2011, como determina o numero 6
do art. 32° da Leino 13/2009".

Ainda de acordo com o mesmo documento, no tocante as recomendacoes da
Comissao C ao Parlamento Nacicnal, esta aduz “O Parlamento ndo deve
aprovar os fundos sem antes receber do Governo as informacoes que 0 possam
habilitar a tomar uma decisdo devidamente fundamentada. A aprova¢ao deve
ficar dependente do compromisso legalmente estabelecido em que os fundos
apresentados ao Parlamento nos documentos do OGE serdo efectivamente
executados conforme previsto a menos que o Parlamento aprove a afectacdo

dos fundos”.

Por conseguinte, teremos de concluir que as orientacoes normativas criticadas
no OGE 2011 ferem os preceitos constitucionais que foram sucessivamente

convocados a critica.

TRANSFERENCIA DE MONTANTES DO FUNDO PETROLIFERO PARA O OGE QUE
EXCEDAM O RENDIMENTO SUSTENTAVEL ESTIMADO

24,

25,

A proposta de Lei ora em analise elucida em seu preambulo de forma resumida
as dotacoes orcamentais do OGE para o ano fiscal de 2011, aprovadas pelo

Parlamento Nacional.

Da breve leitura da parte final do documento acima referido, bem como da
analise dos anexos constantes do mesmo, verifica-se que o valor
correspondente ao defice fiscal do OGE 2011 corresponde a S 1,196 mil milhoes
de dolares, sendo $ 1,055 mil milhoes de dolares a serem financiados a partir

do Fundo Petrolifero.
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26. 0 relatério elaborado pela empresa Delloite ToucheTomatsu determina a
estimativa do rendimento sustentavel do Fundo do Petroleo para o ano de 2011

no montante de § 734 milhoes de dolares.

27. De acordo com o disposto no Artigo 4° da proposta aprovada pelo Parlamento
Nacional verifica-se que o Governo tenciona financiar o OGE 2011 no montante
de $1,055 mil milhdes de délares através do Fundo do Petroleo sendo a
transferéncia do montante de $ 734 milhdoes de dolares americanos,
correspondente ao valor estimado do rendimento sustentavel do Fundo do
Petroleo, efectuada apos o cumprimento do disposto no Artigo 8" da Lei n.°
9/2005, de 3 de Agosto (Lei do Fundo Petrolifero) e a transferéncia do
montante de § 321 milhdes de dodlares americanos, valor que excede o
rendimento sustentavel, a ser efectuada apos o cumprimento do disposto nas

alineas “a”, “b” e “c” do Artigo 9° da Lei anteriormente citada.

28. A Lei do Fundo do Petroleo estabelece critérios rigorosos para as transferéncias
a partir do Fundo do Petroleo tanto com relacac ao montante compreendido
dentro da estimativa de rendimentos sustentavel, quanto com relacao ao

montante que excede este parametro (Artigos 8" e 97 respectivamente).

29. O Artigo 9° acima mencionado dispoe:

“Artigo 9°

Transferéncias Excedendo o Rendimento Sustentavel Estimado

Néo serd efectuada nenhuma transferéncia do Fundo Petrolifero que exceda o
Rendimento Sustentavel Estimado para cada Ano Fiscal sem que o Governo
tenha apresentado ao Parlamento:

a) osrelatorios a que se referem as alineas a) e b) do artigo anterior;

b) um relatorio com a estimativa do montante pelo qual o Rendimento
Sustentavel Estimado de anos fiscais subsequentes ao Ano Fiscal para o qual a
transferéncia ¢ feita serd reduzido como resultado da transferéncia do Fundo
Petrolifero de um montante superior ao Rendimento Sustentdavel Estimado do
Ano Fiscal para o qual a transferéncia € feita,

c) um relatorio do Auditor Independente certificando as estimativas da redugdo
do Rendimento Sustentavel Estimado a que se refere a alinea b) do presente
artigo, e

d) explicacio detalhada sobre os motivos que levam a considerar como sendo
no interesse de Timor-Leste a longo prazo que se efectue a fransferéncia em
montante superior ao Rendimento Sustentdavel Estimado.”




30.

31.

32.

33.

Nos termos do Artigo acima transcrito, verifica-se que, para alem da

obrigatoriedade da apresentacdo por parte do Governo ao Parlamento Nacional

dos relatorios constantes nas alineas "a"”, “b” e "c”, para que sejam

autorizadas transferéncias que excedam o Rendimento Sustentavel Estimado, e
imprescindivel o cumprimento por parte do Governo do disposto na alinea “d”
do referido Artigo, qual seja, a “explica¢do detalhada sobre os motivos que
levam a considerar como sendo no interesse de Timor-Leste a longo prazo que
se efectue a transferéncia em montante superior ao Rendimento Sustentavel

Estimado”.

Nestes termos restam dulvidas quanto a préevia e suficiente explicacao do
Governo ao Parlamento de acordo com o disposto na alinea “d” do Artigo 9° da
Lei do Fundo Petrolifero, uma vez que nos termos do Artigo 4° do diploma ora
em analise, o Governo se refere apenas ao cumprimento do disposto nas alineas
“a”, “b” e “c” do Artigo 9° da Lei do Fundo Petrolifero, escusando-se do

cumprimento da alinea “d” do referido Artigo.

Esta questao ja foi objecto de apreciacao pelo Tribunal de Recurso, no acordao
publicado no Jornal da Republica em 26 de Novembro de 2011, que julgou o
pedido de fiscalizacao abstracta sucessiva da constitucionalidade dos Artigos
1° e 2° da Lei n 12/2008, de 5 de Agosto, que aprovou a alteracao a Lei
10/2007, de 31 de Dezembro (Orcamento Geral do Estado para o Ano de 2008),

bem como julgou da ilegalidade do mesmo diploma por violacao ao processo

legislativo; criticou:

t...do Relatorio e Parecer da Comissdo de Economia e Finang¢as., junto aos
autos, consta que o Governo, aquando da apresentagdo da proposta de lei de
alteragdo ao COrgamento Geral do Estado, ndo apresentou o5 requisitos
constantes da alinea d) do art. 9 da Lei 972003, isto é, a explicagdo detalhada no
interesse de Timor-Leste a longo prazo. Dos autos ndo consta, também, nem o
orgdo autor da norma veio juntar a explicacdo detalhada sobre os motives que
levam a considerar coma sendo no interesse de Timor-Leste a longo prazo que se
efectue a transferéncia em montante superior ao Rendimento Sustentavel
Estimado. "

Por outro lado, € a propria jurisprudéncia do Tribunal de Recurso (Vd. acdrdao
publicado no Jornal da Republica em 26 de Novembro de 2008) que reconhece

ser a Lei do Fundo do Petroleo uma lei de valor reforcado, nao podendo por
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isso falar-se em revogacao desta por lei posterior, qual seja a Lei do Orcamento

Geral do Estado:

“Em todo caso, estes critérios terdo que ter em conta os enunciados linguisticos
da propria Constituicdo. O artigo 139 n.2 ndo constitui um elemento suficiente
para se poder concluir gque, no sistema constitucional, a Lei do Fundo
Petrolifero, beneficia de um valor refor¢ado. Com efeito, a previsdo de que a
constituicdo de reservas financeiras obrigatorias deverd ser feita nos termos da
lei, a constituicdo contém essa referéncia em varios outros preceitos.

Deste modo, do enunciado linguistico ndo decorre que a Lei do Fundo
Petrolifero seja fundamento material de validade de gualquer outra lei. ou que
beneficie de uma especial capacidade derrogatoria ou de protec¢do face a sua
derrogacdo por lei pasterior. Contudo, mesmo sem gualguer indicagdo especifica
na letra de Constituicdo. fazendo uma interpretacdo teleoldgica, entendemos gue
a Lei do Fundo Perrolifero ¢ uma lei "constitucionalmente necessaria” no sentido
em que a ela cabe definir um quadro legal sobre a utilizagdo dos recursos
naturais em virtude da especial funcéo que lhe é atribuida pela Constituicdo e da
importancia gue representa para o pals em termos actuais e futuros.

E certo, também. que a constituicdo ndo postula henhum sistema de
autovinculagdo do Parlamento ao regime juridico de wutilizagdo dos recursos
naturals mas, em todo o caso podemos falar de uma autovincualagdo do
Parlamento resultante da propria lei ordinaria, autovinculagdo essa, que teve em
vista criar um modelo de garantia relativamente a justa wtilizagdo das riguezas
naturais.

Com efeito, do texto da Lei do Fundo Petrolifero - artigo 4- resulta clara a ideia
de que o Parlamento Nacional consagrou uma autovinculagdo no que diz
respeito as relacdes entre esta lei e a lei do Orcamento.

Assim sendo, ndo restam duvidas que a Lei do Fundo Petrolifero tem a
natureza de lei com "valor reforgado’ "

34. Logo, tambéem quanto a Lei do OGE 2011 se verifica o mesmo vicio de

ilegalidade por violacao do processo legislativo.

CONCLUSOES

A. A criacao dos Fundos das Infra-estruturas e do Desenvolvimento do Capital
Humano, previstos no Artigo 9° e seguintes do Decreto do Parlamento
Nacional n.® 45/11, atraves do OGE 2011, e ndo por Lei especifica, infringe o

artigo 145.°/2 da Constituicao;




B. A criacao dos Fundos das Infra-estruturas e do Desenvolvimento do Capital
Humano, previstos no Artigo 9° e seguintes do Decreto do Parlamento
Nacional n.? 45/, por nao identificar de maneira especificas que despesas
serao cobertas pelos recursos alocados nos referidos fundos infringe as
exigéncias de transparéncia na especificacao das despesas, pedidas pelo

numero 2 do artigo 145.° da Constituicao.

C. A transferéncia do montante de $ 321 milhdes de dolares americanos, valor
que excede o rendimento sustentavel, sem uma a explicacao detalhada
sobre os motivos que levam a considerar como sendo no interesse de Timor-
Leste a longo prazo que se efectue a transferéncia, infringe o Artigo 9° da

Lei do Fundo Petrolifero, de valor reforcado.

Vossas Exceléncias Senhores Juizes-Conselheiros, ouvido o Parlamento Nacional
atraves de Sua Exceléncia o seu Presidente, julgardo por bem e segundo o direito e a

justica.

José Ramos-Horta
Presidente da Republica

lacio Presidencial Nicolau Lobato, 07 de Fevereiro de 2011
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