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O “Segundo Milagre Maubere”?
Reflexdes sobre o processo politico de descentralizagéo e seu enquadramento histérico

Rui Graga Feij6
CES - Centro de Estudos Sociais
Universiadde de Coimbra — Portugal

1. Introducéo

No inicio do corrente ano, Xanana Gusmao referiu-se ao processo de descentralizacdo que esta em estudo nos
gabinetes governamentais, em resposta a um mandato claro da Constituicdo da Repulblica Democréatica de Timor-
Leste (CRDTL), como um “segundo milagre maubere” (Pereira, 2014). O articulado da CRDTL deixa um amplo
campo para escolhas politicas que se situam entre dois polos — um que considera apenas a desconcentracdo de
servicos, e outro mais ambicioso e de maior impacto que pressupde uma devolugdo de poderes. Qualquer das
solucbes possiveis requer uma articulacdo nova entre o poder do estado central e os varios poderes locais
existentes, os quais sdo dotados de espessura histdrica e densidade social, e constituem elementos fundamentais na
organizacgdo da vida quotidiana das populagdes. Dai que o processo de descentralizacdo seja parte integrante do
programa de reforco da democracia timorense, entendida esta ndo apenas como um mero conjunto de
procedimentos de tomada de decisdo, mas enquanto mecanismo de empoderamento dos cidadaos, qualquer que
seja 0 quadro cultural em que se movem. O presente ensaio pretende fazer uma discussdo sumaria do processo de
descentralizacdo, comecando por identificar 0 mandato constitucional (sec¢do 2), e debatendo em seguida as
varias acepg¢Oes do termo “descentralizagdo” na literatura politica (seccdo 3). De seguida detém-se no quadro
historico de longa duracdo, procurando colocar em evidéncia tracos estruturais da cultura politica timorense
(seccdo 4), pano de fundo indispensavel para se compreender o quadro de opcdes que, desde 2002, tém vindo a ser
apresentadas (seccdo 5). Finalmente, apresentam-se algumas brevissimas reflexdes sobre a relacdo que se pode
estabelecer entre o processo de descentralizacdo e a consolidacdo e aprofundamento do regime democréatico que
vigora em Timor, e que é sempre passivel de aperfeicoamentos (seccéo 6).

2. O mandato constitucional

A CRDTL dedica varios artigos a natureza da administracdo publica, inscrevendo o processo de
descentralizagdo na arquitectura geral do estado, e atribuindo aos orgdos de poder local um papel relevante no
equilibrio de poderes e inscrevendo-0 no sistema de freios e contra-pesos (checks and balances). Logo nos
principios fundamentais que enuncia (Art® 5.1) se refere que “o Estado respeita, na sua organizagdo territorial, o
principio da descentralizagdo da administragdo publica”. Mais adiante, no capitulo dedicado a “organizacdo do
poder politico”, o Artigo 72.1 sobre poder local refere que “o poder local é constituido por pessoas colectivas de
territério dotados de orgédos representativos, com o objectivo de organizar a participacdo dos cidaddos na solucéo
dos problemas proprios das suas comunidades e promover o desenvolvimento local, sem prejuizo da participacdo
do Estado”. J4 o Artigo 71.1 estabelecia que “o governo central deve estar representado a nivel dos diversos
escaldes administrativos do territorio”. Finalmente, o Artigo 63.1 (sobre participa¢do politica) considera que “a
participagdo directa e activa de mulheres e homens na vida politica constitui condicdo e instrumento do sistema
democratico”.
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Estes quatro artigos emergem como o coragdo do mandato constitucional (Amaral, 2013), atribuindo ao
processo de descentralizacdo um papel activo no desenvolvimento da democracia ao permitir criar estruturas
estatais adequadas, a varios niveis, que fomentem a partilha de responsabilidades pelas decisdes tomadas entre o
estado central e os cidaddos directamente afectados por essas mesmas decisfes. No entanto, ainda ha mais
referéncias pertinentes na CRDTL.

O Artigo 69 determina que “os drgdos de soberania, nas suas relagfes reciprocas, e no exercicio das suas
fungdes, observam o principio da separacdo e interdependéncia de poderes estabelecido na Constituicdo”. Se a
questdo da separacdo é mais comum em documentos desta indole, a referéncia a interdependéncia reforga a ideia
de que o edificio constitucional é constituido por diversos pilares em equilibrio, e qualquer falha num deles podera
comprometer o regular funcionamento das instituicdes como um todo. O Artigo 65 refere explicitamente que “os
orgdos eleitos de soberania e do poder local sdo escolhidos através de elei¢des, mediante sufragio univerdsal,
livre, directo, secreto, pessoal e periddico”, colocando assim o poder local a par dos orgdos de soberania no
respeito pelo principio democréatico da legitimidade eleitoral.

Também o Artigo 137.2 merece referéncia aqui, ja que estipula que “a administragdo publica é estruturada de
modo a evitar burocratizacao, aproximar os servicos das popula¢des e assegurar a participacao dos interessados na
sua gestdo efectiva”. Finalmente, uma palavra especial para um artigo fundamental que surge logo no inicio do
texto constitucional. O Artigo 2.4. determina que “o Estado reconhece e valoriza as normas e 0s usos costumeiros
de Timor-Leste que ndo contrariem a Constituigdo e a legislagdo que trate especialmente de direito costumeiro”.
Este reconhecimento, em termos muito amplos e inclusivos, dos principios costumeiros é um elemento
absolutamete crucial do mandato constitucional, e nem por ter uma formulacdo abrangente pode ser esquecido
quando nos debrucamos sobre a organizacdo politica das diversas comunidades. A ele deve estar particularmente
atento o Parlamento Nacional, a quem a CRDTL comete a tarefa de traduzir o seu mandato em legislacdo
ordinaria (Artigos 5.2., 71.4., e 72.2.).

O que importa sublinhar aqui é que 0 mandato constitucional abraca uma visdo que vai mais além de uma
mera constru¢do administrativa. Pelo contrario, € muito claro sobre a necessidade de se forjar um verdadeiro
contrato social entre a sociedade no seu conjunto e as instituicdes de governanca a todos os niveis, sem o qual se
poderia correr o risco de construir um estado fantasma, dotado de recursos materiais mas incapaz de mobilizar as
formas reconhecidas de legitimidade social (Lemay-Heébert, 2012: 476). Importa antes de prosseguirmos tentar
indagar de que falamos quando usamos o termo “descentralizagdo”

3. Nocdes de descentralizagéo

Até a este momento, temos utilizado o termo “descentralizacdo” numa perspectiva muito ampla para
significar a atribuicdo de diferentes responsabilidades (administrativas, fiscais, politicas, etc) a partir do estado
central para qualquer instancia de poder a nivel local. Contudo, debaixo deste grande chapéu, é possivel encontrar
modelos precisos que transformam o principio em diferentes formas concretas. Vale a pena resumir aqui as
principais opgdes.

As trés variants da descentralizacdo que mais se tém manifestado sdo a desconcentracdo, a delegacdo e a
devolugdo. Recorrendo a Litvak, Ahmad e Bird (1998: 4-6), “desconcentragdo” ocorre quando um governo central
dispersa a responsabilidade por alguns dos seus servicos pelas suas dependéncias regionais, e ndo implica a
transferéncia do poder de decisdo para niveis mais baixos e proximos dos cidaddos. A “delegagdo” é outra forma
especifica que se caracteriza por uma transferéncia de responsabilidades de decisdo e a administracdo de funcgdes
publicas para governos locais ou organizagdes semi-autonomas que ndo sdo completamente controladas pela
instdncia superior, mas a quem ndo deixam de prestar contas pelas ac¢bes desenvolvidas. Finalmente, a
“devolugdo” refere-se a situagdes nas quais o0 governo central transfere autoridade para unidades organicas de
nivel inferior, que geralmente dispdes de fronteiras geogréaficas bem definidas no interior das quais exercem a sua
autoridade e realizam funcgdes publicas, e cujos membros sdo responsaveis perante o conjunto dos cidadéos dessas
unidades. Nestes termos, poderemos ver que existe um continuo entre dois polos, sendo que a autonomia cresce
do polo “desconcentragdo” para o polo “devolugdo”.
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O elemento critico a reter para 0 nosso proprosito refere-se as implicagdes que os varios modelos tém em
termos de “accountability” (responsabiliza¢do) — 0 elemento chave da gestéo e administracdo da coisa publica , na
medida em que ¢ através deste principio que aqueles que ocupam lugares publicos sdo escrutinados pelos seus
concidaddos, obtendo ou ndo o seu assentimento para continuar nos seus postos (Kingsbury, 2010: 36). Deste
ponto de vista, tanto o modelo de “desconcentracdo” como o de “delegacdo” operam de acordo com a ideia que a
responsabilizagdo se exerce no sentido ascendente, dos orgdos que tomam decisdo para a sua tutela, o que reforca
a sua limitada autonomia. Pelo contrario, 0 modelo de “devolugdo” baseia-se firmemente numa responsabiliza¢éo
descendente, que articula os orgdos de poder com a cidadania. Neste sentido, pode-se dizer que o objectivo
democratico do auto-governo a todos os niveis € mais facilmente atingivel através de uma via de “devolugido” do
que qualquer das outras alternativas.

Vejamos agora o quadro historico dos poderes locais em Timor-Leste para aquilatarmos do modo como o
processo decentralizador podera ser operacionalizado num quadro democratico.

4. Quadro historico de longa duracéo

Pouco sabemos da organizacdo politica da ilha de Timor antes da chegada dos primeiros europeus, que
passaram a registar em documentacdo escrita as suas observac@es. Sabemos que estaria em contacto com outros
povos, tanto através da navegacado chinesa que aqui buscava o sandalo, como das relagcdes com o reino javanés de
Majapahit, mas nada nos permite vislumbrar a organizacao interna da ilha a partir desse conhecimento.

As fontes portuguesas mais antigas dao conta da existéncia de duas importantes estruturas de poder, a que
chamaram “provincias”: Servido e Belo (Hagerdal, 2006). No entanto, a natureza do poder nessas entidades
permanence obscuro. Parece ser possivel afirmar que ndo se tratava de entidades politicamente centralizadas com
territdrio préprio e forgas convencionais. A existéncia de duas entidades também ndo parece poder significar que a
ilha estivesse politicamente dividida. Aqueles que identificam os Belos com Wehali tendem a reconhecer que esta
entidade exercia um poder ritual sobre o conjunto da ilha sem entrar em conflito com Servido (Mattoso, 2005: 30-
31; Hagerdal, 2006: 54). A interpretacdo para que me inclino sublinha a coexisténcia de um poder ritual ou
espiritual em paralelo com outro mais politicamente orientado, mas que estabeleceriam relagdes de
complementaridade. Seja como for, o governador portugués Afonso de Castro reconheceu, ja o século XIX ia a
meio, que “a unidade politica ndo existe em Timor, a centralizagdo ndo é conhecida” (citado in Roque, 2011: 101).

Um segundo nivel de organizacdo reconhecido tanto pelos portugueses como pelos holandeses desde 0s
primordios das suas presencas era constituido por reinos ou rejken. Hagerdal propde que estas unidades sejam
encaradas como chefaturas, dada a pequena populacdo dos seus territdrios, a sua natureza mais hierarquica que
burocratica, e as dificuldades que teriam em exercer qualquer influéncia fora das suas estreitas fronteiras
(Hagerdal, 2007: 8).

Mencionados em diversas fontes desde Pigafetta nos anos de 1520 ou de Tomé Pires na sua Summa Orientalis, 0s
reinos de Timor eram as dezenas. Em 1811 o Conde de Sarzedas mencionava 62 — 46 no pais dos Belos, 16 no
Servido. Mais tarde, 0 numero de reinos na metade portuguesa da ilha variaria entre 47 e 54 (Roque 2011: 91).

Estas unidades politicas que precedem a chegada dos europeus podem ser caracterizadas pela confluéncia de
um territério limitado e uma existéncia de uma certa dualidade de poderes — uma de natureza mais politica,
encarnada por individuos a que se chamavam liurais , outra por individuos investidos de autoridade ritual e
simbdlica (Roque, 2011: 92). No seu seio operava um sistema baseado em marcadas hierarquias sociais, nas quais
uma aristocracia local detinha as rédeas do poder, e no principio da transmissédo hereditaria das fungdes politicas e
rituais. Estes reinos constituiriam a mais elevada forma permanente de organizagdo do poder com estabilidade
territorial, e os conceitos de legitimidade a eles associados haveriam de mostrar uma grande resiliéncia com o
passar dos anos.

Por outro lado, cada reino era composto por “uma rede de unidades socio-politicas mais pequenas, semi-
independentes entre si, constituidas por grupos de aldeias, e comummente chamadas sukus” (Roque, 2011: 94).
Estes sukus eram governados por uma aritocracia militar, frequentemente designada por datos, que
desempenhavam um papel importante no apoio aos liurais dos seus reinos. Tanto o principio da hereditariedade
como o da diferenciacdo social marcada estavam igualmente presentes neste nivel de organizagdo. Os sukus
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podem igualmente ser encarados como uma constelagdo na qual as unidades basicas seriam os moradores locais
ou knua uma (Ospina & Hohe, 2002: 20). Esta expressdo inclui o termo uma, que poderiamos traduzir por “casa”
na acepcao larga em que este termo se refere a uma construcdo fisica e a uma entidade de parentesco. E nesse
sentido que concordo com Brigitte Renard-Clamagirand quando afirma que “a nivel colectivo, a organizagdo
social [dos Timorenses] baseia-se numa hierarquia de casas em torno da casa dos seus chefes” (1982: 293).

Olhando agora para o sistema politico autoctone das sociedades Timorenses, torna-se visivel que o elemento
critico que constitui o tijolo dos edificios institucionais é a nogao de “casa”. As casas ndo S80 todas iguais, e isso
constitui um elemento de clivagem social, e mesmo de exclusdo. Casas hierarquicamente ordenadas podem co-
existir num mesmo territério e conduzem ao aparecimento de chafaturas locais. O suku € o primeiro nivel de
organizacdo formal, mesmo que por sua vez comporte no seu seio unidades mais pequenas. Um grupo de sukus
organiza-se sob a influéncia de um chefe mais importante e formam o que chamamos de reinos. O grupo
dominante de cada suku constitui a aristocracia destes reinos, que podem ser considerados como as mais
importantes estrutras de poder territorialmente definidas — muito embora seja possivel que pudessem reconhecer
formas de poder superior, nomeadamente com legitimidade para procurar maneiras de solucionar conflitos, como
poderia ser o caso de Wehali (Hagerdal, 2006: 57). Contudo, estas entidades de natureza superior nunca
possuiram definicdo territorial clara, nem a sua legitimidade era autbnoma em relagdo a que prevalecia ao nivel
inferior.

Nio podemos esquecer que “as tradi¢fes culturais locais ndo séo reliquias de um passado mitico e idealizado,
mas adaptagdes sucessivas e dinamicas as intervengdes dos estados coloniais” (McWilliam, 2008: 138). A
configuracdo com que podem sobreviver hoje em dia é tributaria de uma longa experiéncia de relagbes com
poderes exteriores, como sejam o colonialismo europeu, 0 neo-colonialismo indonésio e, mais recentemente, a
presenca da “comunidade internacional”. Vejamos os seus tragos gerais.

A presenca portuguesa em Timor, nos dois séculos que se seguiram a visita original, foi muito débil. Apenas
em 1701 seria nomeado o primeiro governador, Antonio Coelho Guerreiro, que se instalou em Lifau (Oecussi), e
iniciou um longo periodo de contactos permanentes. Incapaz de encontrar um chefe que falasse em nome de toda a
ilha, o governador virou-se para uma miriade de chefes locais com o0s quais estabeleceu formas de acomodacao. A
partir de entdo, o poder na ilha deixou de poder ser encarado apenas em funcdo das suas origens ancestrais, e
passou a resultar do jogo de influéncias mutuas entre dois mundos. Os reinos timorenses podem “ser encarados a
partir de entdo como entidades que emergiam numa zona de contacto entre a cultura e a politica timorenses e a
administracdo portuguesa, formas colectivas que se desenvolveram ao longo do tempo no exacto ponto onde as
autoridades dos timorenses e dos portugueses se encontravam” (Roque, 2011: 92).

Os portugueses ofereceram aos chefes locais insignias de autoridade, como bandeiras e tambores — uma
decisdo inteligente que fazia apelo a tradicdo local de venerar reliquias. Noutro plano, os portugueses também
decidiram outorgar titulos de nobreza — incluindo o reconhecimento do prestigioso titulo de rei — bem como de
patentes militares (brigadeiro, coronel, major, capitdo, etc) aos chefes locais, reforcando dessa maneira o seu
estatuto hierarquico e a articulagcdo com as estruturas de poder colonial. A prevaléncia do poder externo baseava-
se assim em contratos e aliangas “através das quais os reis locais viram oportunidades de aumentar o seu poder se
se aliassem com os estarangeiros” (Hagerdal, 2007: 28). Como moeda de troca para o seu apoio material e
simbdlico, os portugueses exigiam dos locais a obediéncia a certos principios e 0 cumprimento de obrigacoes,
nomeadamente cobrando impostos e corveias que por vezes eram pesadas e podiam mesmo por em causa a sua
legitimidade junto dos seus concidadaos.

Até meados do século XIX manteve-se este esquema de “dominagdo indirecta” através do qual os
portugueses restringiam os seus contactos aos liurais, entdo os chefes dos chamados reinos, e ndo tentavam sequer
uma aproximagdo a qualquer nivel de organiza¢do mais proximo da base, como seriam os sukus. Em meados de
Oitocentos os ventos do colonialismo comecariam a mudar, e apés a Conferéncia de Berlim (1885) uma nova
abordagem, agora baseada no conceito de ocupacdo efectiva do territorio, viria a prevalecer. Uma série de
governadores “modernizadores” como Afonso de Castro (1859-1863) e sobretudo Celestino da Silva (1894-1908)
tiveram entdo um desempenho que se traduziu numa marca profunda na administracdo colonial. Para tal, a
autoridade do governador passou a ser parcialmente distribuida por novas unidades administrativas territoriais —
os distritos — chefiadas inicialmente por figuras militares. Cada uma destas unidades abarcava diferentes reinos
autoctones que subsistiam na medida em que “assegurassem, pelo menos de forma rudimentar, um grau de
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institucionalismo que garantisse a manutengao da ordem e da estabilidade” (Figueiredo, 2011: 115). Desta forma,
a autoridade central dava um passo no sentido de se aproximar das populagdes dispersas pelo territdrio, ao passo
que as relagdes com as autoridades autoctones permanecia sensivelmente identica. SO apods as “campanhas de
pacificacdo” do governador Celestino da Silva e da derrota de Revolta de Manufahi (1911-1912) se tentaram
introduzir alteracGes (Figueiredo, 2009: 42) para se acomodarem melhor aos interesses coloniais. Quando os
lideres locais se mostravam pouco cooperantes, entdo podiam ser destituidos e substituidos por gente escolhida a
dedo pelas autoridades portuguesas. Alguns reinos foram abolidos e outros fundidos em novas unidades com vista
a quebrar a resisténcia que ofereciam (Babo Soares, 2006: 64).

Com a instalacdo do Estado Novo (1932-1974) em Lisboa, novas medidas de administracdo colonial foram
experimentadas. Em 1934 d&o-se dois passos: por um lado afastam-se os militares da administracdo dos distritos,
passando-a progressivamente para civis; por outro, criam-se os “postos administrativos” (Figueiredo, 2011: 144)
que, se ndo correspondiam inteiramente a0 mapa dos reinos autoctones, dele se aproximava em grande medida —
criando assim uma representacdo do poder colonial exactamemte ao mesmo nivel da estrutura mais elevada de
poder autoctone. Com este passo, a administracdo colonial passou a dispor de um canal mais directo para chegar
onde nunca havia ido, ou seja, ao nivel dos sukus. Segundo Sofi Ospina e Tanja Hohe, “o chefe de posto
trabalhava com os chefes de suku . Estes deveriam ser alfabetizados, falar algum portugués e passar as ordens do
governador para o povo” (2002: 47). No entanto, o modelo ndo funcionava em pleno na medida em que, como
disse certeiramente o administrador colonial Pinto Corréa, o Timor Portugués era uma caso de “colonialismo sem
colonos” (1944: 346) — faltava o elemento humano, e nessas circunstancias a necessidade de negociacdo entre 0s
colonos e as autoridades autoctones manteve-se. Depois da Il Guerra Mundial, novas mexidas, mas sobretudo
cosméticas. Os “postos administrativos” deram lugar a “sub-distritos com pequenas alteragdes de fronteiras, e 0s
distritos mantiveram-se em numero de 13 (LGOS: 39). Quando a Revolugdo dos Cravos abriu as portas de um
novo futuro para o territério, o Timor Portugués tinha um governador central, treze distritos, 65 sub-distritos e
uma miriade de sukus. Estava criado o esqueleto da administrac&o territorial moderna

Com a invaséo de Timor-Leste pela Indonésia, o sistema da administracéo territorial foi mantido no essencial,
uma vez que tinha correspondencia no esquema em vigor nesse pais. Timor-Timur, a 272 provincia da Republica
Indonésia, tinha no vértice da administragdo um governador nomeado por Jakarta. Sob as suas ordens havia 13
Kabupaten liderados por um Bupati nomeado superiormente, e no nivel imediatamente inferior encontramos os
Kecamatan administrados por um Camat, também ele nomeado. Todo este edificio assentava no principio
centralista da responsabilizacdo ascendente, e na pratica vivia a sombra da administracdo militar que detinha um
poder efectivo no territorio superior aquele que uma leitura meramente institucional poderia levar a supor

Ao nivel mais baixo da escala vamos encontrar os sukus agora designados por Desa, cujo chefe era o Kepala
Desa e as aldeias (Dusun) lideradas pelo Kepala Dusun. Em 1982, uma novidade foi introduzida que poderia ter
tido alcance significativo, ndo fora o contexto em que ocorreu. Os indonésios estabeleceram entdo o principio das
eleigdes para a escolha dos Kepala Desa e Kepala Dusun, tentando por essa via abolir posi¢cdes de poder junto das
comunidades estribadas na hereditariedade e nos principios culturais a que as populac@es estavam mais habituadas
(Ospina & Hohe, 2002: 54). Mas o tipo de competi¢cdo que inauguraram ndo pode ser considerado de tipo
democrético, dadas as restri¢des impostas a liberdade de expressdo e de candidatura. Na verdade, estas eleigcdes
eram preparadas pelo Camat em contacto com os habitantes dessas localidades, por forma a apurar trés nomes que
posteriormente seriam sujeitos a votacao (caso ndo levantassem objeccdes junto dos superiores, nomeadamente
dos militares). A escolha desses nomes por essa via acabava também por revelar o peso determinante que as
formas tradicionais de legitimac&o politica ainda mantinham, e que ndo mostrou tendéncia para diminuir.

A histéria de Timor-Leste durante esses 24 anos é também a histéria da Resisténcia do povo a ocupacdo. Se
por um lado uma parte da Resisténcia era composta por verdadeiros profissionais da luta — tanto na frente militar
como nas frentes clandestina e diplomatica — a verdade é que esse punhado de her6is dispunha de uma vasta teia
de apoios por todo o territério. Essa rede era composta por celcoms, a nivel de aldeia, e de nureps, a nivel dos
sukus — instancias que, em certo sentido, se perfiguravam na sombra como resposta a administracao indonésia a
partir das unidades mais basicas de territério. Por isso é posssivel afirmar que “enquanto o envolvimento das
autoridades tradicionais com os portugueses e com o0s indonésios nunca foi muito importante, eles envolveram-se
profundamente com o movimento de resisténcia” (Hohe, 2004: 83). As estruturas da Resisténcia também
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acompanhavam a divisdo administrative ao criar Secretariados de Zona, correspondendo grosso modo aos sub-
distritos.

Em breves palavras: a Resisténcia criou uma rede de unidades territoriais a nivel local e regional, que
espelhava a divisdo administrativa do pais. Os responsaveis por essas unidades tendiam a combinar uma dupla
legitimidade: por um lado, e obviamente, uma legitimidde que Ihes advinha da integragdo num amplo movimento
nacional de oposicdo a presenca indonésia; mas em grande nimero de casos os lideres locais juntavam também
uma legitimidade advinda da sua pertenca a grupos sociais que tradicionalmente eram incumbidos de posigdes de
chefia. Esta dupla legitimidade contribuiu em néo pequena medida para o sucesso da Resisténcia em criar uma
verdadeiro movimento nacional contrério & ocupacéo. Para os efeitos do nosso argumento, importa aqui sublinhar
que ndo parece haver contradi¢do entre as duas formas de legitimacao do poder. Pelo contrério, o fortalecimento
da Resisténcia deu-se precisamente a partir do momento em que assumiu como sua a bandeira da cultura politica
timorense.

Falta ainda uma palavra sobre o breve periodo em que Timor-Leste viveu sob a administracdo das NagGes
Unidas, e em que a questdo do poder local se colocou a varios niveis que aqui ndo podemos desenvolver.
Registemos apenas duas ocorréncias

Por um lado, ocorreu uma tentativa por parte do Banco Mundial, assitido por outras agéncias internacionais,
para impor “as suas aspira¢cdes em termos de engenharia social” (McWilliams, 2008: 130) com a implementagéo
do Community Empowerment and Local Governance Project (CEP), logo no ano 2000. Este programa visava
dotar as comunidades locais de orgdos de poder democraticamente eleitos — mas entre outras condi¢des, impunha
a exclusdo das chefias tradicionais e impunha uma paridade de género. O sucesso da iniciativa foi curto, e se
alguém tinha sonhado em lancar desse modo as sementes de uma verdadeira democracia local, a verdade é que o
projecto ndo teve continuidade nem sequer grande sucesso enquanto durou.

Por outro lado, e de forma mais realista, a UNTAET decidiu manter a estrutura administrative herdada dos
indonésios (e indirectamente dos portugueses), e deu-lhe um entendimento essencialmente burocratico,
desligando-o de qualquer forma de expressdo de poder regional ou local legitimamente constituido. Por exemplo:
quiseram tomar as suas distancias em relagéo as estruturas da Resisténcia, e insistiram em fazer o recrutamento de
quadros através de um procedimento por concurso documental e analise de curricula, vindo este processo a
resultar no facto de parecer ser dado tratamento preferencial a quem tinha tido uma vida tranquila sob o dominio
indonésio e prosperado profisisonalmente, em detrimento de outras figuras cuja legitimidade para assumir funcées
ressaltava de um conjunto de critérios bem diferente. Assim se explica a tensdo existente em muitos locais entre as
estruturas da UNTAET e aquelas que derivavam da rede de contactos da Resisténcia. No fundo, ao contrario do
que sucedeu noutros casos de intervencdo das Nacdes Unidas em processos semelhantes, como o Kosovo, a
importancia de olhar atentamente para as estruturas de poder local e regional como primeiro passo na construgdo
de uma democracia, ndo foi considerada, em Timor-Leste, como uma prioridade (Matsuno, 2008: 55; Lemay-
Hébert, 2012: 471) — e assim ndo pbde deixar qualquer marca positiva . No entanto, havia bons motivos para
pensar que as transformacdes profundas que afectaram a sociedade timorense nas Gltimas décadas mereceria uma
reflexdo em torno do melhor modo de organizar o sistema de governo a todos os niveis. Antes de passarmos a
analisar o que foi feito depois, é conveniente recordar aqui que se por um lado nos deparamos com a persisténcia
de formas estruturadas de governo costumeiro a varios niveis — entendido como “as diversas formas
historicamente situadas de praticas culturais e de convengdes que evoluiram ao longo de geragdes e que fundam
abordagens legitimas a gestdo dos assuntos locais” (McWilliams, 2008: 119) — por outro também verificamos que
“a idéia do estado, ou pelo menos, de uma autoridade soberana exterior & qual as autoridades locais se submetem e
a qual pedem orientacdes, estd bem estabelecida em Timor-Leste, reflectindo uma longa histéria de acomodacéo
aos poderes coloniais” (McWilliams, 2008: 131). E nesta confluéncia que se deve encarar o processo de reforma
descentralizadora que a CRDTL prescreve para o pais
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5. Um mapa de opcdes

Confrontados com a necessidade de dar resposta legislativa a um mandato constitucional, cedo 0os governos
timorenses se dedicaram ao estudo desta reforma. Logo o I Governo Constitucional elaborou, com apoios
internacionais de relevo, e sob a batuta do Ministério da Administracdo Estatal, um documento que mapeia as
varias hipdteses de solucdo, que ainda hoje constitui o esqueleto dos debates sobre este assunto — o Local
Government Options Study (LGOS)- divulgado em Junho de 2003. Nele se consideram Vvarios cenarios a partir da
constatacéo da existéncia de diversos niveis de administracdo descentralizada: o distrito, o sub-distrito e os sukus.
Qualquer destas unidades de administracdo territorial € considerada e avaliada em termos das vantagens e
desvantagens da sua manutenc¢do. Curiosamente, o estudo reconhece que o “suku perene” é a “unica instituigdo
[de governo local e regional] que permanence mais ou menos intacta ao longo da histéria deste territério”, com
uma penetragcdo no tecido social timorense que desafia os poderes do legislador. Em contraste com esta
constatacdo, o estudo admite que as outras formas dispdem de uma espessura histérica mais débil e de um
entrosamento social mais fragil, de tal modo que os seus autores se propdem, em varios dos cenarios
contemplados, manipular a bel-prazer os termos em que elas poderdo subsistir.

O reconhecimento do papel relevante dos mais de 400 sukus existentes foi desde cedo assumido, e o |
Governo Constitucional organizou, em 2004/2005, elei¢bes para os seus orgdos de governo, entretanto definidos
por lei (Lei 2/2004). Em 2009, o IV Governo Constitucional procedeu a uma revisdo dessa mesma lei (Lei
3/2009), e de seguida a novas elei¢es. Ndo minimizo a importancia destes passos, na medida em que pelo menos
se introduziu uma alteracdo na natureza da autoridade local, passando de um modelo de autoridade sobre a
comunidade para outro de representacdo dos seus interesses — como nos afirmam Martinho Pereira e Madalena
Lete Koten (2012: 223). Isso mesmo foi claramente expresso por Joaquim Lopes, xefe suku de Raga (distrito de
Lospalos) quando afirmou: “Agora ¢é servir o povo, ndo ¢ mandar no povo”. Mas o problema reside numa sede
diferente: os novos xefes suku e demais eleitos locais foram deixados “a sua sorte, “governando de acordo com as
suas proprias visdes dos seus dirteitos e obrigacGes, do que deve ser a lei e a ordem, o que ndo deixou de trazer
problemas de legitimidade dentro da comunidade”, nas palavras de José da Costa Magno ¢ Antonio Coa (2012:
172). Ou seja: mesmo depois da revisdo legislativa de 2009, as liderangas comunitarias eleitas por métodos
democréticos bem definidos, ndo viram ser-lhes confiada nenhuma tarefa que possa ser encarada como
pertencendo ao leque de competéncias do estado, nem para elas canalizados recursos financeiros que permitam o
seu desenvolvimento, mas mantiveram-se na esfera das suas atribui¢fes costumeiras. Numa palavra: as liderancgas
comunitarias ndo fazem parte da organica do estado timorense (como alias foi reconhecido pelo Tribunal
Constitucional em 2009)

No que toca aos outros niveis de administracéo territorial, as op¢des tem-se sucedido sem resultados praticos.
O governo liderado por Mari Alkatiri inclinou-se, em 2006, para um modelo que previa a eliminacdo dos distritos,
a transformacdo dos 65 subdistritos em cerca de 30 a 35 “municipios”, e a criagcdo de “regides administrativas”
que agrupavam estes Gltimos. A sua queda pouco tempo depois impediu que tal reforma se concretizasse. Os
governos de Ramos-Horta e de Estanislau Aleixo da Silva ndo se pronunciaram sobre o assunto. Coube ao 1V
Governo Constitucional presidido por Xanana voltar a abordar esta reforma, desta vez parecendo inclinar-se para
uma solugdo alternativa: transformar os 13 distritos em “municipios”, abolindo os sub-distritos. Esta proposta,
plasmada num diploma legal proprio — Lei n°® 11/2009, Lei da Divisdo Administrativa e Territorial - foi
acompanhada por anuncios sucessivos da realizagdo de eleigdes para “municipios-piloto” inicialmente previstas
para ter lugar em 2009, depois em 2010; em Abril de 2010 decidiu-se adiar o processo até 2013, depois das
elei¢Oes legislativas, e quando o0 VV Governo tomou posse, anunciou tdo-somente que essas eleicBes se realizariam
antes do fim do seu mandato em 2017 — e parece que nada h& de mais concreto.

O modelo adoptado em principio pela administracdo de Xanana Gusmao, e que tem vindo a ser referido como
de “pré-desconcentragdo”, baseia-se “na determinacdo de um grande controlo do governo central sobre o governo
local, incluindo a assembleia legislativa local [a0 mesmo tempo que] o governo central retém poderes de
ratificacdo de todas as decisdes dessa assembleia” (Raggragio & Everett, 2009). Mais importante sera ainda referir
que “a lei ndo especifica qualquer fungio para os sukus no plano do governo local” (Raggragio & Everett, 2009).

Trata-se, a meu ver, de uma questdo central do processo de descentralizacdo, que podemos talvez
compreender & luz de um singelo exemplo. No distrito de Lautém tenho contactado inumeros xefe suku. Um deles,
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a que ja nos referimos acima,descende directamente do anteriror xefe suku, que esteve em fungdes entre 1946 e a
data da sua morte em meados da década de 1980 — atravessando o periodo do colonialismo portugués, da primeira
vaga de descolonizago, e os primdrdios da ocupacao indonésia. Joaquim foi indicado para o lugar pelo Bupati de
Lospalos e manteve-se em funcgdes até 2002; depois, foi candidato nas elei¢des de 2004, vencendo-as, logrando
ser reeleito em 2009 — mais uma vez atravessando diferentes periodos como a ocupacgdo indonésia e 0s primeiros
anos da independéncia restaurada, com enquadramentos legais diferenciados. Esta capacidade — que ndo €
apanagio s deste cidaddo — de manter uma posicdo de lideranga comunitaria em contextos muito diferenciados
evidencia que existem mecanismos de legitimacdo pessoal junto das popula¢cdes que importa compreender e
mobilizar para dar sentido substantivo ao processo de construgdo ds democracia em Timor-Leste.

Seja como for, o processo de regionalizagdo ainda se encontra em fase de preparagdo, ndo sendo conhecida —
que eu saiba — a ultima palavra sobre 0 assunto.

6. Descentralizacdo e Democracia

Conforme vimos, a CRDTL combinou a apresentacdo de principios gerais sobre o objectivo da
descentralizagcdo com a atribuicdo ao Parlamento Nacional de poderes para desenhar essa politica. Desde a
restauragdo da Independéncia em 20 de Maio de 2002, essa reforma tem estado a ser considerada, mas até hoje
poucos sdo 0s resultados concretos, apesar de um estudos fundamental sobre as opgdes possiveis e suas
respectivas implicacGes estar pronto desde 2003. Pode-se questionar a efectiva vontade politica de enfrentar uma
reforma que, se se conformar com a plenitude do mandato constitucional, teria efectivas condicfes para se tornar
no “segundo milagre maubere”. Na verdade, o mandato constitucional, se bem que ndo seja impositivo, abraca
plenamente uma visdo abrangente e profunda da reforma descentralizadora e alberga sem dificuldade um modelo
de devolugdo que confira nova legitimidade no quadro do moderno estado democratico a formas de expressdo da
legitimidade politica com fundas raizes na cultura local. O “suku perene” constitui um elemento basilar dessa
construcdo, mas a meméria dos reinos ainda ndo se apagou totalmente e mantém acesa a vida dos actuais sub-
distritos. Nenhuma reforma em sintonia com 0 mandato constitucional pode descartar estes elementos.

Entre os fundamentos tedricos que tém guiado a vaga de descentralizacdo politica que € um dos tracos
caracteristicos do mundo moderno conta-se a defesa de um principio chamado de “subsidiariedade”. Este
principio estipula que, em materia de organizacdo e administracdo societal, as concepcfes predominantes devem
ser as que se movimentam da base para o topo por forma a que os assuntos de interesse publico sejam tratados ao
nivel mais baixo que tenha capacidade para os resolver adequadamente. As autoridades situadas em niveis
superiores devem considerar que as suas fungdes sdo subsidiarias em relacdo as das unidades inferiores, e que por
conseguinte s6 devem arrogar-se 0 poder de determinar o que fazer em matérias que ndo possam ser
adequadamente tratadas a nivel inferior. Por este motivo, o principio da subsidiariedade estabelece uma relagdo
umbilical com a nocdo de empoderamento ou capacitacdo. O fulcro da organizacdo publica repousa no
reconhecimento da necessidade de assegurar aos cidaddos o maximo de controle possivel sobre aqueles que detém
provisoriamente o poder de tomar decisfes que os afectam. Neste sentido, trata-se de um principio essencialmente
democratico.

Ora, 0 que se torna mais curioso quando se reflecte sobre a experiéncia politica de um pais como Timor-Leste,
€ que o principio da subsidiaridade resulta de uma contribuicdo teérica da doutrina social da Igreja Catélica — e
por conseguinte era de esperar que pudesse ter eco profundo na sociedade timorense, com o respaldo que lhe é
dado pelo Predmbulo da CRDTL que enaltece o papel desta organizacdo na luta pela independéncia e Ihe atribui
um papel importante na vida civica da nacdo. De facto, deve-se ao te6logo e fildsofo social catdlico aleméo
Oswald van Nell-Breuning, consultor de varios papas e fonte importante da doutrina vertida na influente enciclica
do Papa Pio XI Quadragesimo Anno (1931), a formulacdo e fundamentacdo de tal principio.

E cedo para aquilatar das opgdes do actual governo em material de descentralizagdo, uma vez que estio ainda
por tomar as decisdes estruturantes. No entanto, a formulagdo mais recente que tem vindo a lume aponta no
sentido de se avangar num processo designado por “pré-desconcentracdo”. A confirmar-se essa opgao, talvez
estejamos perante a mais timida e conservadora opgdo dentro do rol das possibilidades teéricas, e muito longe de
responder & amplitude de propdsitos e de orientagfes plasmadas no texto constitucional. A ideia transmitida pelo
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ministro Agio Pereira (2014) de que se trata de uma reforma para cem anos também ndo ajuda a focar a atencéo
no contributo que pode estar em causa para as geracdes do presente. Certo é que qualquer passo, por timido que
seja, deve ser avaliado pelo impacto que possa ter sobre a capacitagdo dos cidaddos para influenciarem cada vez
mais directamente, e de forma mais decidida, as op¢des politicas que os afectam, nomeadamente a nivel das suas
vérias comunidades de base. E esse o sentido de se considerar que a descentralizagdo tem um enorme potencial de
aprofundamento da democracia. Oxala tal potencial tenha condicdes para se traduzir em praticas concretas ao
alcance dos cidadaos timorenses. Esse bem poderia ser entdo o segundo milagre maubere
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