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RESUMO

O tema deste trabalho “A Etica na Gestdo Publica: Estudo do caso dos Tribunais
Administrativos” enquadra-se no estudo da actividade dos 6rgdos do controlo externo
(tribunais administrativos) na promocéao da ética na Administracéo Publica.

Neste sentido, o presente estudo tem como objecto o Tribunal Administrativo e os
tribunais administrativos, na sua actuacdo como 6rgdos de controlo externo, na
promocéo da ética na administracédo publica.

Constitui objectivo do mesmo, conhecer a importancia da ética para o exercicio da
funcdo publica e o papel dos 6rgdos de controlo externo na garantia da sua
efectividade, bem como identificar o efeito directo existente entre as decisdes e
recomendacfes dos tribunais administrativos na propenséo de ocorréncia de desvios a
ética administrativa e, ainda, avaliar o impacto das decisdes dos érgaos jurisdicionais de
controlo externo, como elementos dissuasores da préatica de actos contrarios a ética
administrativa.

Através da triangulacdo de informacéo, foi feita a analise da dinamica da Conta Geral
do Estado, no periodo compreendido entre o ano de 2006 e 2010 e, de seguida,
procedeu-se a comparacdo dos dados obtidos com a informacgéo extraida dos relatérios
do Centro de Integridade Publica (CIP) que versam sobre as mesmas matérias e, ainda,
dos acordaos das auditorias realizadas em dois distritos de Mogcambique (Mossurize e
Cuamba), que foram objecto de fiscalizacdo sucessiva do Tribunal Administrativo e,
posteriormente, da monitoria do orcamento, rastreamento da Despesa Publica do CIP.

O aludido exercicio permitiu-nos concluir que a actividade do controlo externo néo se
reflecte significativamente na melhoria do clima ético administrativo, em virtude de as
decisbes sancionatdrias tomadas no dominio do julgamento dos relatérios das
auditorias bem como as recomendacfes ndo se alcancar o efeito dissuasor desejado.
Com efeito, nas instituicbes analisadas persistem praticas anti-éticas e ha um
sistemético ndo acatamento das recomendacfes ai feitas, facto comprovado pelos
pareceres e relatérios sobre a Conta Geral do Estado analisados (correspondentes ao
periodo de 2006 a 2010).
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ABSTRACT

The subject of this research is "Ethics in Public Management: The Case Study of the
Administrative Tribunals", it fits into the study of the role of the institutions for external
control (administrative Tribunals) in promoting ethics in Public Administration.

In this sense, the subject of this study is Administrative Tribunal and Administrative
Tribunals, while acting as an external control institution in promoting ethics in public
administration.

The aim of it includes knowing the importance of ethics in the public bodies and the role
of external control in ensuring its effectiveness, and to identify the direct effect between
the recommendations and decisions of Administrative Tribunals in the propensity in the
event of deviations of administrative ethics and also assess the impact of the decisions
of the Tribunals of as external controllers, as deterrents of controversial Administrative
Ethic achievement.

Through the triangulation of information, has been carried out an analysis of the
dynamics of the General State Accounts, between the year 2006 and 2010, and then
data comparisons has been done that from reports of the Center for Public Integrity
which deals with the same issues and also the judgments of the audits conducted in two
districts of Mozambique (Mossurize and Cuamba), which were subject to regular
supervision of the Administrative Court and subsequently the state budget monitoring
and Public Expenditure tracking (CIP).

The aforementioned work allowed us to conclude that the role of external control is not
reflected in significantly improving the administrative ethical climate due to the fact the
decisions taken in the field of sanctioning prosecution of audit reports and
recommendations fail to achieve the desired deterrent effect. Indeed, the institutions
analyzed unethical practices persist and there is a systematic failure to comply with the
recommendations made therein, as witnessed by the opinions and the reports on the
General State Accounts (between 2006 to 2010).

Keywords - Ethics, Public Administration, External Control.
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Introducéo

O Estado, na prossecucéo das suas atribui¢cdes, possui 6rgdos que tomam a iniciativa
da realizagcdo dos comandos legais, promovendo e assegurando a execucdo das leis.
Muitas leis contém comandos que se dirigem imediatamente a conduta dos particulares
e sdo os individuos que tém de observa-las nas suas relagbes sociais, cumprindo o que
a lei impde, evitando fazer o que a lei proibe e aproveitando as faculdades legais para a
realizacdo dos seus interesses legitimos.

No leme do Estado estdo pessoas que ocupam posi¢cdes de governacdo, devendo nas
suas actividades obedecer a leis e normas de varia ordem, incluindo as de
comportamento ético e deontoldgico. Por essa razdo, a ética nas instituicdes € assunto
candente e merecedor de um tratamento adequado, pois, ela € do interesse do povo,
dos intérpretes e aplicadores das leis e dos dirigentes e funcionarios publicos, assim
como dos 6rgaos jurisdicionais, como o Tribunal Administrativo (TA) e os tribunais
administrativos provinciais (ta's)1, estes, 6rgaos de controlo externo por exceléncia.

A respeito da ética, Ferreira (2000) refereque a histéria da ética como disciplina
filoséfica € mais limitada no tempo e no material tratado do que a histéria das idéias
morais da humanidade. Esta ultima, compreende o estudo de todas as normas que
regularam a conduta humana desde os tempos pré-historicos até os nossos dias.

A autora continua, dizendo que s6 ha histdria da ética no ambito da histéria da filosofia.
Ainda assim, a histéria da ética adquire, por vezes, uma consideravel amplitude,
porguanto, fica dificil, com frequéncia, estabelecer a distringa entre os sistemas morais,
0 objecto préprio da ética e o conjunto de normas e atitudes de carater moral
predominantes numa dada sociedade ou numa determinada fase historica. Com o
intuito de solucionar este problema, os historiadores da ética limitaram seu estudo
aguelas idéias de carater moral que possuem uma base filoséfica, ou seja, que, em vez
de se darem simplesmente como supostas, sdo examinadas em seus fundamentos, por
outras palavras, sao filosoficamente justificadas.

Embora ndo seja possivel esgotar a reflexdo sobre a ética, o percurso historico da
humanidade mostra que a ética foi e € uma preocupacédo de todos os tempos e culturas.
Noutros paises, as questdes relacionadas com a ética na Admnistracdo Publica séo
tratadas de forma mais aberta. Por exemplo,a Constituicdo da Republica da Africa do
Sul, dispde no seu capitulo 10, relativo & Administragdo Publica, sobre os principios e
valores basicos que governam a Administracdo Publica, designadamente: “1.
Administracdo publica deve ser regida pelos valores democraticos e principios
consagrados na Constitui¢do, incluindo os seguintes principios:a. Um elevado padrédo
de ética profissional deve ser promovido e mantido...”

Nos ultimos anos, em varios paises, tem crescido o interesse por questdes relacionadas
com a ética nas organiza¢des publicas, com especial enfoque na ética no governo. Com

IEm virtude da criagdo e implantagdo dos tribunais administrativos de nivel provincial, o legislador
preferiu usar a designagéao “tribunais administrativos” com iniciais minusculas para distingui-los do
Tribunal Administrativo, para o qual usam-se iniciais maiusculas.

Ivan Carvalho Lisboa Mestrado em Governagao e Administragao Publica U.E.M
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efeito, organizacbes como o Centro de Integridade Publica (CIP)2 e a Transparéncia
Internacional3, dedicam-se & promocao da integridade, da transparéncia, da ética e da
boa governacdo na esfera publica, impelindo os governos a adoptarem politicas
responsaveis contra a corrupgao, através da correc¢do de programas fundamentais,
alteracdes na estrutura governativa, mudanca de atitudes éticas e morais, e, mais
importante ainda, o apoio e comprometimento do governo, sector privado e sociedade
civil.

O estudo da ética é de extrema importancia num contexto como o mogambicano.
Noutros contextos, a sua relevancia evidencia-se pelo facto de este estudo abranger
varias areas de ensino, das quais se destacam, a empresarial — sobre a mesma,
Almeida (2010, p.20) refere que a ética empresarial sugere uma aplicacdo das doutrinas
éticas a actividade empresarial, adoptando-os como critério de avaliagdo moral das
accoes praticadas nesse contexto.

Srour (2000) refere que a ética empresarial consiste no estudo da moral que guia a
conduta das empresas e na apreciacdo critica dessa moral em termos filosoficos.
Assim, as praticas empresariais inscrevem-se no ambito da ética empresarial quando os
efeitos que produzem ou possam vir a produzir tem impacto no bem estar ou na
gualidade de vida de individuos e de colectividades.

Amartya Sen (2003) fala de “ética dos negdcios”, mostrando que o capitalismo bem
sucedido nao é aquele que envereda para “a mera maximizagao do lucro”, mas aquele
gue se realiza sustentando-se em “estruturas institucionais” e em “cédigos de conduta”
e “funciona na base de padrbes comuns de compromisso, da confianca mutua e da
convicgao de que ha ética da parte do outro.”

Naa Filosofia — Hessen (2001, p.34) referindo-se ao estudo dos valores humanos no
ambito filoséfico e o seu significado diz que “s6 conhecemos os homens quando
conhecemos os critérios de valoragdo a que eles obedecem; é destes que dependem,
em Ultima analise, o seu carater e o seu comportamento em face das situacdes da
vida”. Acrescenta que “os valores sdo como pontos cardeais por que se orienta toda a
actividade espiritual € moral do homem”.

Assim, merece atencdo especial o estudo acerca das ac¢des empreendidas pelo gestor
da coisa publica, sobretudo, em relacédo ao grau de aderéncia ao interesse publico. Com
efeito, a lei impde que os 6rgdos da Administracdo Publica, a todos os niveis, na sua
actuacdo, obedecam escrupulosamente o que nela se prescreve, isto em face do

’0 Centro de Integridade Publica de Mocambique é uma pessoa colectiva, de direito privado, com
fins ndo lucrativos, criada com o objectivo de promocédoda integridade, da transparéncia, da ética e
da boa governacdo na esfera publica, assim como a promocdo dos direitos humanos em
Mogambique.(vide em http://www.cip.org.mz).

*Uma organizagdo ndo-governamental fundada em Maio de 1993 e com sede em Berlim. O seu
principal objectivo € a luta contra a corrupcao, tanto a grande corrupgao nas transaccgdes e contratos
internacionais como a pequena corrup¢éo dos cidaddos, agravada pela falta de ética e cultura civica.
A Tl - Transparéncia Internacional esta presente em cerca de sessenta paises e conduz iniciativas
visando operar nos sistemas nacionais de integridade.

Ivan Carvalho Lisboa Mestrado em Governagao e Administragao Publica U.E.M
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principio da legalidade4. Todavia, ndo & este o Unico elemento valorativo da conduta
dos agentes do Estado, revela-se imperiosa a verificacdo quanto a obediéncia de
preceitos éticos contidos nos diversos diplomas reguladores da sua actuacao.

Em Mocambique foi adoptada a estratégia anti-corrupc¢ao (2006-2010)5 com o principal
desiderato de permitir que o sector publico preste servicos com qualidade e de forma
descentralizada, actue de um modo participativo e transparente e seja efectivo na
prevencdo e combate a corrup¢ao até ao ponto em que, primeiro, ndo mine o que esta
sendo construido no pais e, segundo, que o cidaddo veja a corrup¢cdo como uma
ameaca destruidora que €, e se previna contra ela.

Porém, nos dias que correm, constata-se um aumento significativo de comportamentos
contrarios a ética administrativa praticados por agentes administrativos,
consubstanciados em praticas como a corrup¢do, o nepotismo, conflitos de interesses,
etc., que tendem a perpetuar-se. Alega-se que, em parte, tal deve-se a auséncia e/ou
insuficiente responsabilizacao.

O assunto preocupa o Governo e 0s 0rgaos que tem por objectivo a promocéao da ética
na Administracdo Publica, a titulo ilustrativo, o vice-ministro da Justica, Alberto
Nkutumula, disse — intervindo no debate realizado pela Autoridade Tributaria de
Mocambique (ATM) no ano de 2010 — que, “por exemplo, dos 1712 processos
disciplinares instaurados no ano passado, contra funcionarios publicos, apenas 436 é
que “tiveram efeito”, isto €, 219 funcionarios foram expulsos e outros 217 demitidos. S6
pegando este numero (436), de expulsbes e demissdes, o Estado investiu para a
formacao destas pessoas’6.

Neste contexo, e poque a actuacdo dos o6rgdos de controlo reveste de crucial
importancia e tem um profundo impacto na melhoria dos comportamentos manifestados
na Administracdo Publica, tais como os atras reportados, deve-se dar especial enfoque
a actuagdo dos orgdos de controlo interno — a Inspeccdo Geral de Financas, e os
orgaos de controlo externo - o Tribunal Administrativo e dos tribunais administrativos,
nesta area de actividadede gestdo dos fundos publicos e de controlo da legalidade dos
actos e contratos administrativos das entidades sujeitas a sua jurisdicao.

A Lei n.° 14/2011, de 10 de Agosto (Regula a formacdo da vontade da Administracdo Publica e
estabelece as normas de defesa dos direitos e interesses dos particulares) estabelece principios
gerais da actiidade administrativa, dentre eles, pontifica o Principio da Legalidade, segundo o qual “A
Administracdo Publica deve actuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites e fins dos
poderes que Ihe sejam apibuidos por lei” (vide artigo 4).

*Documento aprovado pelo Conselho de Ministros na 82 Sessdo Ordinaria de 11 de Abril de 2006.

®Fonte: http://www.canalmoz.co.mz, 24 de Junho de 2011
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Objecto de estudo

O objecto de estudo desta pesquisa € o Tribunal Administrativo e os tribunais
administrativos, na sua actuacdo como 6rgaos de controlo externo, na promocdo da
ética na administracao publica.

Estes Tribunais Administrativos, na sua actuacdo, procedem a fiscalizagdo sucessiva
das despesas e receitas publicas, esta que acontece “a posteriori” e na qual se
constatam as irregularidades e ilegalidades financeiras apds a execucdo or¢camental.
Nestes casos, uma vez detectadas as aludidas irregularidades é dificil, e em alguns
casos impossivel, a sua correcgao.

Exercem, por outro lado, a fiscalizacdo prévia das despesas publicas. Esta ocorre “a
priori” isto é, antes da execugdao do acto ou contrato administrativo, permitindo uma
sancao imediata: a ndo autorizacao de realizacdo da despesa ou execugdo do contrato
(através da recusa do visto), quando se constate uma irregularidade juridica ou
contabilistica.

Visto que uma das areas de incidéncia das reformas do sector publico € a melhoria da
gestdo das financas publicas e prestacdo de contas, os 6érgaos jurisdicionais
encarregados de fiscalizar a boa gestdo da coisa publica exercem um papel
fundamental, devido, essencialmente, ao efeito directo que tem o controlo externo na
propensao de ocorréncia de desvios a ética administrativa.

Problema de pesquisa

Em Mocambique, a abordagem da ética tem vindo a ganhar espaco privilegiado, a titulo
meramente exemplificativo, um grupo de cidadaos e instituicbes mogambicanas criou
em 2000 a “Etica Mocambique”, como “uma associacédo de interesse social e sem fins
lucrativos, (...) com o objectivo de promover e fortalecer a integridade, a transparéncia,
a probidade e o interesse publico, através da defesa de valores éticos”. No ano
seguinte, a referida organizagdo apresentou ao publico um estudo sobre a corrupgéo
em Mocambique.

Outrossim, nos ultimos tempos foram introduzidas disciplinas de ética nos planos
curriculares dos cursos de Administracdo Publica em universidades de quase todo o
mundo. Em Mocambique, alguns programas curriculares ja contemplam a matéria ora
em referéncia, € o caso da Universidade Eduardo Mondlane, mais concretamente no
curso de licenciatura em Administracdo Publica, que possui uma cadeira de ética.

7

No que tange ao programas do governo, € importante referir que a agenda 2025
entende ser importante na formagao do capital humano e do capital social a “educacéo
civica, ética, moral patriotica e educacdo para uma cultura de paz’7.Do do ponto de
vista legislativo, a Constituicho da Republica, ainda que de forma perfunctoria,
consagra, entre os principios fundamentais que regem a actividade e o funcionamento
da Administracdo Publica, os principios da ética e da justica (vide artigo n.° 2 do artigo
249).

TAGENDA 2025, 2004:103.
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Na promoc¢édo da ética na Administracdo Publica, ha organismos cuja actividade é
crucial, a saber, os 6rgaos de controlo interno (Inspeccao Geral de Financas) e os de
controlo externo, dotados de independéncia na sua actuagao (Tribunal Administrativo e
os tribunais administrativos). Com efeito, os 6rgaos de controlo, tanto o interno como o
externo, desempenham um papel fulcral para o sucesso de qualquer processo de
reforma e Mogambique ndo é um caso a parte.

Ora, o alastramento de praticas contrarias a ética administrativa tem preocupado as
instituicdes de controlo externo de varios paises. A titulo ilustrativo, na Assembleia Geral
das Instituicoes Supremas de Controlo da CPLP, realizada de 06 a 08 de Novembro de
2002, em Maputo8, ficou patente tal preocupacéo, quando, a dado passo, aludiu-se ao
alastramento da corrupcao, tido como um virus capaz de mutilar o proprio governo,
desacreditar as instituicdes publicas e as sociedades e de ter um impacto devastador
nos direitos humanos das populacdes, minando assim a sociedade e 0 seu
desenvolvimento, afectando particularmente os pobres.

Dai que, tem-se desenvolvido, no seio daqueles organismos, nos ultimos anos, esforgos
com vista a dotar as Instituicdes Superiores de Controlo de ferramentas-chave para a
prossecucdo das suas actividades, quer através de uma formacdo continua, quer
através de apetrechamento das instalagdes.

Do mesmo modo, para que se possa almejar uma boa gestdo administrativa, é
imprescindivel que os tribunais sejam pré-activos no sentido de prevenir e educar o
cidadao (aquilo que a CRM designa por funcéo educacional dos tribunais), bem como
actuando repressiva e dissuasoramente, sancionando comportamentos que atentam
contra 0 escopo por ela prosseguido.

Por essa razdo, a nossa abordagem ter4d como pano de fundo o papel do Tribunal
Administrativo e dos tribunais administrativos como auditores externos, na gestao
financeira, no sentido de saber qual é o efeito derivado da actividade destes 6rgaos de
controlo externo na promog¢ao da ética administrativa.

Ora, chegados a este ponto, como referem Marconi e Lakatos (2003 p.126) uma vez
formulado o problema, propde-se uma resposta “suposta, provavel e provisoria”, isto €,
uma hipoétese, cuja adequacdo (comprovacdo = sustentabilidade ou invalidez) sera
verificada através da pesquisa.

De seguida, devido a sua relevancia e para melhor compreensdo do tema, iremos
abordar o tema em anélise no contexto da Reforma do Sector Publico.

A importancia da ética no contexto da Reforma do Sector Publico em Mogambique

8\ apresentagio de Mocambique na referida Assembleia pode ser encontrada em
www.tribunaiscplp.gov.br/Vl_AG/Tema2-Moc¢ambique.docx. p.12
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A ética no Sector Publico é vista como um aspecto de capital importancia. Entretanto,
em Mocambique, para se falar da Reforma do Sector Publico torna-se mister proceder a
abordagem, ainda que sucinta, do historial do processo reformista, que data ha varios
anos.

A Estratégia Global da Reforma do Sector Publico (EGRSP) foi oficialmente lancada
pelo Governo em Junho de 2001, como corolério das reformas politicas, econémicas e
sociais iniciadas em 1975, com a criacdo do Estado Mogambicano. A mesma orienta o
conjunto das instituicdes publicas a melhorar a qualidade de servicos e das respostas
do Estado a sociedade, através da adequacdo do funcionamento das instituicdes
publicas aos desafios internos e externos que requerem uma cultura publica virada a
integridade, transparéncia, eficiéncia e eficacia.

A EGRSP é o instrumento orientador do Governo que estabelece o contexto para a
implementacéo sistematica e unificada das diversas iniciativas do Estado para alcancar
esse fim e constitui, desde 2005, parte integrante do Plano Quinquenal do Governo e
um instrumento de operacionalizacdo do Plano de Reducdo da Pobreza Absoluta
(PARPA 2006-2009). A referida Estratégia estabelece a implementacdo da Reforma em
duas fases. A primeira, de 2001 a 2005 e a segunda de 2006 a 2011.

A Fase | teve como objecto a criacdo das condi¢cdes basicas para a implementacdo da
Reforma do Sector Publico, em particular as condigbes organizacionais, técnico-
metodolégicas e legais para a gestdo da reforma e a mobilizacdo de recursos
financeiros e humanos. A Fase Il aprofundou as acg¢fes iniciadas, por um lado e
implementou ac¢bes que responderam as prioridades do Governo, em particular no
capitulo da descentralizacao e, por outro, da melhoria na prestacéo de servi¢os.

O programa para a Fase Il, assentou em quatro prioridades, nomeadamente, a melhoria
na prestacdo de servicos, fortalecimento dos érgaos locais com enfoque no distrito; a
profissionalizagdo da fungéo publica e a boa governacdo e o combate a corrupgdo. O
plano era indicativo, cabendo as instituicbes implementadoras refinar, no ambito
operacional, as prioridades estabelecidas de acordo com a sua situacdo especifica, e
enriquecer a relevancia da reforma através da implementagdo de iniciativas
complementares.

O plano privilegiou a necessidade de produzir resultados concretos que tivessem um
impacto directo e significativo na qualidade de servicos oferecidos ao cidaddo. Também
deu um enfoque na responsabilizagdo das entidades implementadoras ao nivel central,
provincial e distrital no sucesso da reforma, encorajando o alargamento da base de
apoio através da implementacdo de mecanismos participativos.

O Programa da Reforma do Sector Publico (PRSP), enquadra-se na estratégia mais
ampla do Plano de Accao para a Reducéo da Pobreza Absoluta (PARPA). Ora, um dos
pilares deste plano é promover a boa governacdo. Para se alcancar o referido
desiderato é necessario fortalecer a capacidade do Governo de formular e gerir politicas
publicas, promover a descentralizacdo, a transparéncia e a prestacao de contas.
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O programa da Reforma Sector Publico é uma estratégia que contribui de forma
significativa para a materializacdo dos objectivos da politica nacional de reducdo da
pobreza absoluta. A RSP operacionaliza o PARPA, no sentido de orientar o conjunto
das organizacdes publicas a prestar servicos de qualidade, cada vez mais proximos do
cidaddo; a promover uma cultura publica baseada na integridade, transparéncia e
prestacdo de contas, a promover uma democracia participativa e a combater a
corrupcao e garantir o fortalecimento do Estado de Direito.

Para orientar politica e metodologicamente a Reforma do Sector Publico, o Governo
criou, através do Decreto Presidencial n.° 5/2000, de 20 de Margo, a Comissdo
Interministerial para a Reforma do Sector Publico - CIRESP. A CIRESP é assistida pela
Unidade Técnica da Reforma do Sector Publico, UTRESP, criada pelo Decreto do
Conselho de Ministros n.° 6/2000, de 4 de Abril. A Estratégia Global da Reforma do
Sector Publico € o documento politico orientador da reforma no Pais, tendo a sua
relevancia e actualidade sido reafirmadas durante a avaliagdo da Fase I, levada a cabo
em 2005. 9

Pretende-se, por outro lado, que o sector publico seja transparente, tanto no que diz
respeito a utilizacdo dos bens e recursos publicos, quanto ao que se refere aos
procedimentos e avaliacdo de resultados, agil, descentralizado, desburocratizado,
simplificado, competitivo e voltado para a qualidade dos servicos que deve prestar,
sendo estes prestados o0 mais proximo possivel dos utentes dos servigos publicos e
intransigente no combate as préticas corruptas.

A segunda fase (2006-2011), tinha por objectivo aprofundar as reformas iniciadas
durante a primeira fase, ajustando-as as prioridades actuais do Governo, com especial
destaque para o desenvolvimento de Instituicdes Publicas racionalizadas e integradas
prestando servigos de qualidade ao cidaddo. Sublinhe-se que a “gestao financeira, boa
governacado e combate a corrupgdo” sao indicadas como algumas das areas tematicas
seleccionadas no sentido de melhor conceber e conduzir a reforma.

Uma das regras da governacdo democratica é a prestacdo regular de contas pelo
Governo ao Parlamento. Esta prestacdo de contas é feita através da apresentacdo do
relatorio e do parecer da conta geral do Estado elaborados pelo TA. Aliado a isto, o TA
faz auditorias e a verificacdo das contas de geréncia, através de relatorios de contas
gue as instituicdes prestam ao TA.

Nos termos da lei (n.° 1 do artigo 83 da Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro), as contas
das entidades sujeitas ao controlo da jurisdicdo administrativa devem dar entrada nesta,
no prazo de trés meses, contados a partir da data do termo da geréncia. Todavia, 0
tribunal concede a prerrogativa do envio das mesmas em prazo diferente, desde que, a
requerimento, invoquem motivo justificado.

°Disponivel em: http://www.portaldogoverno.gov.mz/docs_gov/estrategia/funcao-
publica/estrategiareformasectorpublico.pdf
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Por outro lado, a apreciacdo das contas é efectuada através de auditorias, sejam as
contas ou aos projectos, que revistam de caracter geral ou sectorial, sejam financeiras
ou de mera regularidade ou legalidade. Estas Ultimas constituem instrumentos
privilegiados de controlo financeiro.

Este exercicio culmina com o julgamento das contas, que traduz-se na apreciacao da
legalidade da actividade das entidades sujeitas a prestacdo de contas, bem como da
respectiva gestdo economico-financeira e patrimonial e no apuramento e eventual
efectivacdo da inerente responsabilidade financeira, na qual €& imputada
responsabilidade traduzida no dever de repor ou de pagar uma multa, podendo
merecer, ainda, simples juizo de censura ou recomendacoes.

Na pratica, tem-se verificado situa¢gdes relacionadas com praticas contrarias a ética
administrativa, designadamente, infrac¢des financeiras, que tém culminado com a
aplicacdo de medidas de responsabilizagéo.

E o que sucedeu, ilustrativamente: no cumprimento do seu plano anual de actividades
para o ano de 2006, na area de Auditoria Financeira, o Tribunal Administrativo realizou
uma auditoria a Administracdo do Distrito de Cuamba, na Provincia do Niassa. O
referido trabalho teve como objectivo geral certificar se as demonstracdes financeiras e
0s registos contabilisticos, referentes ao ano de 2005, tanto do Orcamento do Estado
como de outras fontes de receita, reflectiam a situagdo financeira real daquela
instituicao.

Em sede de julgamento, o tribunal confirmou a ocorréncia de factos que
consubstanciam infracc¢des financeiras, no decurso daquela geréncia, tendo constatado
haver a m& gestdo econdmica e financeira, o que fez com que o Tribunal n&o
considerasse regular aquela Conta de Geréncia, e, portanto, ndo quites 0Ss seus
responsaveis, tendo, como corolario sido sancionados com a pena de reposi¢cao, no
valor de 46.258.697,00MT, devido ao pagamento de salarios sem que, contudo, as
folhas estivessem assinadas pelos respectivos beneficiarios e pelo pagamento de
subsidios de funeral sem que existissem evidéncias de o mesmo valor ter sido recebido
pelos beneficiarios. (vide acorddo n.° 1/2009, de 10 de Marg¢o). Do mesmo modo, foram
os referidos gestores censurados pela inobservancia dos pertinentes dispositivos legais
inerentes a uma zelosa gestdo dos fundos publicos.(acérddo n.° 1/2009, de 10 de
Marco).

Objectivos do estudo

Objectivo Geral

O objectivo do presente trabalho € o de conhecer a importancia da ética para o
exercicio da fungdo publica e o papel dos 6rgdos de controlo externo (Tribunais
Administrativos) na garantia da sua efectividade.

Objectivos Especificos
Constituem objectivos especificos do trabalho:
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1. Identificar o efeito directo existente das decisbes e recomendacfes dos tribunais
administrativos na propenséao de ocorréncia de desvios a ética administrativa.

2. Avaliar o impacto das decisdes dos 6rgaos jurisdicionais de controlo externo, como
elementos dissuasores da pratica de actos contrérios a ética administrativa.

Justificativa

Em Mocambique existe a preocupagcdo com as questdes relacionadas com a promocao
da integridade, da transparéncia, da ética e da boa governacgéo na esfera publica. Por
exemplo, foi recentemente aprovado a Lei de Probidade PublicalO, instrumento que é
parte integrante do pacote Anti-Corrupgéo e que, entre varios instrumentos, inclui a Lei
de Proteccdo de Vitimas, Denunciantes e Testemunhas nos casos de crimes de
corrupcao

Esta constatacao, aliada ao crescente incumprimento dos dispositivos legais atinentes a
boa gestdo da coisa publica, motivou a realizacdo da presente estudo, cujo intuito é
pesquisar a accdo dos Orgdos de controlo da actividade administrativa publica,
designadamente, os 6rgaos de controlo interno e os 6rgaos de controlo externo, que
tém por missao garantir a efectividade da ética administrativa.

Destarte, estando a Administracdo Publica submetida aos dois tipos de controlo, atras
enunciados, sendo o primeiro (controlo interno) exercido pelos 6rgaos da administracao
sobre 0s seus actos e sobre 0s seus agentes, o segundo (controlo externo) exercido por
orgdos externos e independentes da administracdo que, como afiangcamos, em
Mocambique €& exercido pelos tribunais administrativos, que funcionam como
verdadeiros tribunais de contas, as accdes destes merecem tratamento neste estudo,

pois a sua actividade visa:

- O controlo da legalidade dos actos administrativos e da aplicacdo de normas
regulamentares emitidas pela Administracdo Publica, que ndo sejam da competéncia
dos tribunais fiscais e aduaneiros;

-Fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e a respectiva efectivacdo da
responsabilidade por infraccéo financeira;

- Julgar accbes que tenham por objecto litigios emergentes das relacdes juridico-
administrativas.

Assim, em face do acima expendido, torna-se mister indagar qual é o impacto da
actividade dos 6rgaos de controlo, mormente do controlo externo, na mitigacdo de
praticas contrarias a ética administrativa.

%A Lei de Probidade Publica, como proposta, tinha a designacdo de Cédigo de Etica do Servidor
Publico.
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Ademais, a escassez de estudos que, de forma aprofundada, abordam a actividade dos
tribunais administrativos, no ambito do accountability horizontal (este mecanismo de
prestacdo de contas é tratado no ambito da abordagem tedrico-conceptual), cria a
necessidade premente de se avancar com a discussédo em torno da ética administrativa,
com enfoque no papel desempenhado pelos tribunais administrativos, o que, em ultima
analise permitird o alcance do desiderato constitucional plasmado no n.° 2 do artigo
249, segundo o qual “Os érgaos da Administracdo Publica obedecem a Constituicdo e a
lei e actuam com respeito pelos principios da igualdade, da imparcialidade, da ética e
da justica.

Organizacéao do trabalho

O trabalho obedece a seguinte estrutura: o primeiro capitulo apresenta a
fundamentacdo e o enquadramento tedrico sobre a abordagem actual da ética nos
servicos publicos e o controlo externo, o entrelagamento entre o controlo interno e o
controlo externo. Neste capitulo serdo apresentados o0s objectivos da pesquisa bem
como a metodologia adoptada para a sua efectivacao.

O segundo capitulo versa sobre a importancia da ética no contexto da Reforma do
Sector Publico em Mocambique. O terceiro capitulo trata dos érgdos de controlo da
Administracao Publica, aqui iremos abordar o papel dos 6rgdos de controlo externo (o
Tribunal Administrativo e o dos tribunais administrativos).

O quarto capitulo incide sobre o papel dos Tribunais Administrativos no contexto da
ética administrativa, em sede da fiscaliza¢do sucessiva das contas publicas e no ambito
da Conta Geral do Estado. No quinto capitulo proceder-se-a a analise comparativa dos
relatorios e pareceres sobre a Conta Geral do Estado e o grau de acatamento das suas
recomendacfes e a confrontacdo, através da triangulacdo de informacdes, com outras
fontes, nomeadamente, com os relatérios do Centro de Integridade Publica que versam
sobre a matéria. O Ultimo capitulo é dedicado as conclusées e recomendagoes,
bibliografia e aos anexos.

I.LENQUADRAMENTO TEORICO-CONCEPTUAL

1.1. Definicdo de Conceitos

Antes de mais, importa referir que certos estudiosos entendem o0s conceitos como
sendo “técnicas utilizadas para obter ou medir alguma coisa para além do que o préprio
fendmeno descreve” (Lakatos, 1983, p.99). Inversamente, os estudiosos que privilegiam
os factos em detrimento da teoria afirmam que conceito significa “uma série de
operacdes realizaveis fisica e/ou mentalmente, empreendidas com a finalidade de
justificar ou reproduzir os referentes do fendmeno que esta definido” (idem).

Por seu turno, Ferrari (1974, p.98) entende que conceitos sdo construcdes ldgicas,
estabelecidas de acordo com um sistema de referéncia e formando parte dele. Séo
considerados por um lado, como instrumentos de trabalho do cientista e, por outro,
como termos técnicos do vocabulario da ciéncia.
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Assim, devido a relevancia que possuem 0s conceitos como instrumentos de trabalho e
de acordo com a abordagem do tema, 0s conceitos de ética, corrup¢do, Administracao
Publica, prestacdo de contas (Accountability), Controlo Interno e Controlo Externo e
ética administrativa, serdo tratados.

Segundo o Dicionario de Filosofia de Cambridge (2006, p.298) “A ética € o estudo
filosofico da moralidade. A palavra pode também ser usada intercambiavelmente como
moralidade para significar o tema deste estudo”. Pode ser definida sob seu aspecto
etimologico, isto é, observando a origem da palavra, ou sob o aspecto real, definindo-a.

Assim, a palavra “ética” vem do grego “ethos”, que significa “costume”, “uso” ou “forma
de conduzir-se”11.

Duas palavras gregas, parecidas, explicam o sentido etimolégico de Etica: ethos e
éthos. Ethospode ser entendido como costume. Refere-se aos usos e costumes de um
grupo. Praticamente com o mesmo significado, em latim “costume” corresponde a “mos”
e “moris”, originando a palavra “moral”12.

Degeorge (1982, p.12), por seu turno, define a ética como sendo “esforgo sistematico
através do uso da razao para fazer sentido a nossa experiéncia individual e social de tal
modo que se possam determinar as regras que devem governar a conduta humana”. A
ética é, por conseguinte, concernente ao processo através do qual se clarifica o que é
certo ou errado e que accbes podem-se empreender para fazer o que é certo. Etica é a
procura de padrbes morais.

Para melhor compreenséo do conceito de ética é, ainda, mister, fazer aluséo a destringa
entre a ética normativa e a ética descritiva. A primeira é entendida como sendo aquela
que descreve um padrao dos factos certos ou errados, enquanto a ética descritiva é
uma investigacdo empirica das crencas morais das pessoas.

Neste contexto, a lei € uma das promotoras bdasicas do comportamento ético
(Amundsen eAndrade, 2009). Contudo, a lei somente estabelece um padrdo minimo da
conduta ética, justamente porque se um acto é legal ndo significa que seja
automaticamente ético (veja-se, por exemplo, as leis do apartheid). Nem o que é ilegal é
necessariamente imoral (por vezes justifica-se a violacédo das leis).

Hoffman e Moore (1990), por seu turno, fazem a distingdo entre a ética teleoldgica e a
ética deontoldgica. Estes autores identificam trés orientagcdes éticas: o relativismo ético,
a ética dos principios universais (a deontologia) e o consequencialismo (ou teleologia,
subdividida neste caso em egoismo ético e utilitarismo).

Para os relativistas, ndo existe um padrdo universal de normas morais aplicaveis
indiferenciadamente em qualquer contexto ou a qualquer individuo para avaliar a
moralidade da accao. A validade ética da conduta € estabelecida de acordo com as
convencdes e costumes de cada cultura ou de cada sociedade.

A Etica — Textos Seleccionados pelo editor Alexandre Benevides, 2.2 Edi¢do, p.15
12 http://eumat.vilabol.uol.com.br/eticaxmoral.htm
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Assim, a teleologia explica os fendmenos segundo as suas finalidades, propondo uma
avaliacdo moral da accdo humana tendo em conta os efeitos especificos de cada
comportamento, enquanto que a deontologia defende a existéncia de um cédigo moral
de valores universais aplicavel em qualquer contexto, atribuindo um valor absoluto a
accao humana, independentemente dos seus efeitos.

Cabe ainda referir que, segundo o Dicionario de Filosofia de Cambridge (2006, p.298) a
ética pode ainda ser dividida em estudo geral da bondade, o estudo da acc¢éao recta, a
ética aplicada, a metaética, a psicologia moral e a metafisica da responsabilidade moral.

As primeiras duas divises, o estudo geral da bondade e o estudo geral da accéo recta,
constituem o0s assuntos principais da ética. Correlativamente, as suas principais
guestbes reais sdo aquelas a respeito de quais fins devemos nos, seres humanos
plenamente racionais, escolher e perseguir, e quais principios morais deveriam
governar as nossas escolhas e as nossas buscas. Na ética contemporanea, o estudo da
estrutura entre os sistemas de ética destacou-se cada vez mais, especialmente como
uma introducdo ao estudo geral da accao recta.

A abordagem predominante no presente trabalho, como referimos, estara relacionada
com a ética nas instituicbes publicas e o papel dos o6rgdos de controlo e 0 seu
enguadramento no dominio da reforma do sector publico, dai que iremos adoptar para o
presente trabalho o conceito de ética na perspectiva de Almeida (2010) que, analisando
do ponto de vista filoséfico refere que a ética € uma disciplina integrada no campo mais
amplo da teoria dos valores humanos.

Para este autor, na ética, o objecto de estudo é a accao humana e a interac¢ao social,
tomando como critério o impacto do comportamento individual no bem-estar colectivo e
no bem-estar do proéprio individuo que o pensa e produz. A ética €, neste sentido, a
parte da teoria de valores que procura definir o que é o “bem” e quais os principios que
devem regular a conduta no sentido de alcanca-lo.

No que concerne ao conceito de corrupcao, recorremos ao Glossario Anti-corrupgéo do
Centro de Integridade Publica (2009, p.3) no qual a corrupgdo é definida sob dois
prismas, designadamente “Corrupgdo activa ou ‘suborno activo’ que € a ofensa
cometida pela pessoa que promete ou oferece o suborno; em contraste com ‘suborno
passivo’ que é a ofensa cometida pelo funcionario que recebe o suborno.

O suborno activo é o lado da oferta, o suborno passivo é o lado da procura. A Lei n.’
6/2004, de 17 de Junho (também conhecida por Lei Anti-corrupcdo) faz referéncia
especial a estas duas formas de corrupgdo nos Artigos 7 (corrupcao passiva para acto
ilicito) e 8 (Corrupgéo activa para acto licito) e 9 (corrupcdo activa). Igual referéncia é
feita no Cddigo Penal, concretamente nos Artigos 318 (corrupgdo passiva) e 321
(corrupgéao activa).”

Faz-se, ainda, no aludido documento, a distincdo entre a corrup¢do de alto nivel ou
grande corrupgao, sendo aquela que “ocorre ao nivel da formulagdo de politicas.
Refere-se ndo tanto a quantia de dinheiro envolvida mas ao nivel em que ocorre:
grande corrupcédo é no nivel superior da esfera publica, onde as politicas e regras séo
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formuladas. Normalmente (mas nem sempre) € sinénimo de corrupgao politica.” e a
corrupcdo de pequena escala, corrupgao burocratica ou pequena corrupgdo “é a
corrupcgao diaria que ocorre a nivel da implementacao de politicas, onde os funcionérios
publicos se encontram directamente com o publico. A pequena corrupgdo € suborno
relativamente a implementacdo das leis existentes, regras e regulamentos e, por
conseguinte, diferente da corrupcao politica ou grande corrupc¢ao.

A pequena corrupcao refere-se as modestas quantias de dinheiro normalmente
envolvidas e também é designada ‘baixo nivel’ e ‘nivel da rua’ para designar o tipo de
corrupcao que as pessoas podem verificar mais ou menos diariamente, N0 seu encontro
com a administracdo e servi¢os publicos, tais como hospitais, escolas, autoridades de
licenciamento locais, policia, autoridades de impostos, entre outras.”

Porque a corrupcdo € um fendmeno que opera a dois niveis ou prismas,
designadamente o0 da corrupgao activa e 0 da corrupgao passiva, iremos, no caso em
apreco adoptar a definicdo constante do Glossario Anti-Corrupg¢éo, retro mencionado.

Um outro conceito que é importante aferir € o de Administracdo Publica. Segundo
(Caetano, 1968, p.9) quando se fala de Administracdo Publica tem de se ter em conta
gue a ideia de administrar, um patriménio ou um estado, implica manejo de recursos —
dinheiro, bens e servigos publicos no fito de obter certas finalidades actuais e futuras.
Assim, nos grupos sociais onde decorre necessariamente a convivéncia entre
individuos e das familias, a povoacgdo, o Estado, etc., surgem necessidades colectivas,
considerando necessidades ndo apenas as insuficiéncias de caracter econémico mas,
em geral, todas as relativas a normalidade e progresso da vida social.

Por deficiéncia da iniciativa privada, ou por convic¢ao da sua inconveniéncia, se ndo por
impossibilidade da respectiva actuacdo, tem de ser a propria colectividade, erigida em
entidade publica, que chame a si a tarefa de pér a disposicdo dos seus membros 0s
meios idoéneos para a satisfacdo das necessidades individuais ou das necessidades
colectivas essenciais. Marcello Caetano define Administracdo Publica como sendo:

“O conjunto de decisbes e operagdes mediante as quais o Estado e outras entidades
publicas procuram, dentro das orientacbes tracadas pela Politica e directamente ou
mediante estimulo, coordenacdo e orientacdo das actividades privadas assegurar a
satisfacdo regular das necessidades colectivas de seguranca e bem-estar dos
individuos, obtendo e empregando racionalmente para esse efeito 0s recursos
adequados.”

E importante referir que a actividade administrativa € exercida por servicos
administrativos, porque o caracter permanente das necessidades colectivas exige uma
assisténcia regular prestada por estruturas constituidas por agentes estaveis, com
tarefas definidas e dotados de recursos materiais e poderes juridicos.

Mais recentemente, Diogo Freitas Amaral (2006), ao trazer o conceito de Administracao
Plblica, comeca por expor os varios sentidos da expressdo administracao publica.
Refere-se, desde logo, a expressao administracdo publica empregada no sentido de
organizacdo: a administracdo publica surge como sinénimo de organizacao
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administrativa. E a administracdo publica em sentido organico ou subjectivo. No
segundo caso, utiliza a expressdo no sentido de actividade: a administracdo publica
aparece entdo como sindnimo da actividade administrativa, € a administracdo publica
em sentido material ou objectivo.

No que concerne a administracdo publica e as fungdes do Estado faz a comparacao
entre a Justica e a administracdo publica, determinando que possuem uns tragos
comuns e outros distintos, a saber: Um consiste em julgar e outro em gerir. A justica
aplica o direito aos casos concretos, a administracao publica visa prosseguir interesses
gerais da colectividade.

A justica estd4 acima dos interesses, € desinteressada, ndo € parte nos conflitos que
decide, e é assegurada por tribunais cujos juizes sdo independentes no seu julgamento
e inamoviveis do cargo, ao passo que a administracdo publica defende e prossegue

interesses colectivos, € parte interessada, e a sua actividade é exercida por 6rgdos
hierarquizados, de modo que, em regra, 0os subalternos dependem dos seus superiores.

No que tange ao conceito de Administracdo Publica, propendemos a assumir a acepcao
trazida por Diogo Freitas do Amaral, que tem o mérito de empregar a designacao em
dois sentidos distintos, a saber, no sentido de organizacdo, no qual a administracédo
publica surge como sin6bnimo de organizacdo administrativa (sentido orgéanico ou
subjectivo) e no sentido de actividade, no qual a administracdo publica aparece entdo
como sinénimo da actividade administrativa (sentido material ou objectivo).

Outro conceito de grande importancia para o presente trabalho é o de Prestacdo de
Contas. Relativamente a prestacdo de contas, Glossario Anti-corrupcdo do Centro de
Integridade Pdublica (2009, p.2) refere que “Sado as limitagdes impostas no
comportamento dos politicos e funcionérios publicos pelas instituicbes do Estado,
organizacoes e pelos eleitores com o poder de aplicar sangfes. A prestacédo de contas
tem trés componentes béasicas: transparéncia, responsabilidade e controlo. A prestacéo
de contas é a responsabilidade de uma instituicdo publica, funcionario ou politico de
cumprir um mandato especifico e justificar as suas decisdes e ac¢des de acordo com
regras e regulamentos aplicaveis”.

A prestacdo de contas € associada a designacgdo inglesa de accountability, porém, esta
guestao ndo é pacifica. Como referem Pinho e Sacramento (2009, p.5) a ideia contida
na palavra “accountability’traz implicitamente a responsabilizagdo pessoal pelos actos
praticados e explicitamente a exigente prontiddo para a prestagdo de contas, seja no
ambito publico ou no privado

Sobre a possibilidade de traduzir aquela palavra para a lingua portuguesa, os referidos
autores dao uma resposta ndo conclusiva na medida em que asseveram que “Nao
guerendo fugir da resposta, podemos dizer que estamos mais perto da traducao do que
guando Campos se defrontou com a questdo, mas ainda muito longe de construir uma
verdadeira cultura de “accountability”. Fechando com palavras optimistas, esse conceito
esta em construgdo, assim como o de nacdo, e dentrodos parametros da democracia
como valor wuniversal, o que ndao €é pouco para uma longa tradicdo de
autoritarismo.(ldem, p.22).
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E importante frisar que na literatura h4 mencdo a pelo menos trés tipos de
“accountability”, a saber, (a) horizontal (b) vertical e (c) societal:

a)Accountability horizontal: € a que ocorre através da mutua fiscalizacdo e controle
existente entre os poderes (os freios e contrapesos), ou entre os 6rgdos, por meio dos
Tribunais de Contas (ou Administrativos) e agéncias fiscalizadoras — pressupde
umaaccao entre iguais ou autdnomos. Esse accountability refere-se a “transparéncia
das accdes da gestdo publica em relagdo aos agentes que podem fiscaliza-las e puni-
las” (Amaral, 2007).

O accountability horizontal, que € aquela que se enquadra no nosso estudo, pressupde
que existam érgdos proprios de Estado detentores de “poder e capacidade, legal e de
fato, para realizar ac¢des, tanto de monitoria de rotina quanto de imposi¢cao de san¢cdes
criminais ou de impeachment, em relacdo a ac¢cdes ou omissoes ilegais exercidas por
outros 6rgaos ou agentes do Estado” (O’Donnell, apud Ana Mota, 2006).

b) Accountability vertical - ocorre quando os cidaddos controlam os politicos e governos

através de plebiscito, referendo e voto, ou mediante o exercicio do controle social —
pressupfe uma accdo entre desiguais. O accountability vertical refere-se a
“transparéncia das gestbes em relagdo aos eleitores que podem assim fiscaliza-las e
puni-las, principalmente através do voto em elei¢des livres e justas” (Amaral, 2007).

O accountability vertical tem caracter politico e pode ser considerado um mecanismo de
soberania popular, incidindo sobre os actos dos politicos e demais agentes publicos. Os
principais mecanismos/instrumentos sdo o0 voto e a acc¢do popular. Para O Donnell
(2006) accountability vertical sdo “os mecanismos institucionais que possibilitam ao
cidaddo e a sociedade civil exigir a prestacdo de contas pelos agentes publicos, sendo
as eleicdes livres e justas o principal”.

c) Accountability social (ou societal), que ndo esta ligado ao cidaddo e ao voto, mas
ligado as diversas entidades sociais como associa¢fes, sindicatos, ONGs, média, etc.,
gue investigam e denunciam abusos cometidos, e cobram responsabilizacdo. Segundo
Smulovitz e Peruzzotti (2000) o accountability social € um mecanismo de controlo nédo
eleitoral, que utiliza ferramentas institucionais e ndo institucionais, e envolve multiplas
associagdes, movimentos ou média, com vistas a expor erros e falhas do governo,
incluir novas questdes na agenda publica ou influenciar as decisdes politicas.

Para o nosso estudo, interessa a accountability horizontal, que como referimos,
pressupde que existam 6érgaos proprios de Estado detentores de “poder e capacidade,
legal e de fato, como sucede com os 6érgdos de controlo externo, agindo a luz dos
poderes conferidos por lei, para realizar ac¢des, tanto de monitoria de rotina quanto de
imposicao de sancbes em relagdo a acgdes ou omissOes ilegais exercidas por outros
orgaos ou agentes do Estado inseridos na Administracao Publica.

E importante, ainda, fazer menc&o aos conceitos de controlo interno e controlo externo,
este ultimo, tido como principal foco do trabalho.
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Para tal, recorremos ao Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas
de Portugal (1999, p.53) define controlo interno como sendo “uma forma de organizagéo
gue pressupde a existéncia de um plano e de sistemas coordenados destinados a
prevenir a ocorréncia de erros e irregularidades ou a minimizar as suas consequéncias
e a maximizar o desempenho da entidade no qual se insere”.

O controlo interno compreende o controlo interno contabilistico — que visa garantir a
fiabilidade dos registos contabilisticos, facilitar a revisdo das operacdes financeiras
autorizadas pelos responsaveis e a salvaguarda dos activos, e o controlo interno
administrativo — que é concernente ao controlo hierarquico e dos procedimentos e
registos relacionados com o processo de tomada de decisdes e, portanto, com 0s
planos, politicas e objectivos definidos pelos responsaveis.

Por sua vez, o Codigo de Etica e Normas de Auditoria da Intosai, publicado pela
Comissao de Normas de Auditoria, no XIV Congresso da Intosai de 1992, realizado em
Washington, nos Estados Unidos da América, define controlo interno como sendo:

“Conjunto dos sistemas de controlo financeiros e de outros tipos — que abarcam a
estrutura organizada, os métodos, os procedimentos e a auditoria interna — estabelecida
pela direccdo em suas metas corporativas, para ajudar a realizar as operacdes da
entidade fiscalizada de forma regular, econdémica, eficiente e eficaz, garantindo o
cumprimento das politicas de gestao, defendendo os bens e recursos, assegurando que
0S registos contabilisticos sejam exactos e completos, e produzindo informacao
financeira e gerencial tempestiva e confiavel’.(1982, p.82).

Segundo Attie (2009, pp. 186-187) um sistema de controlo interno bem desenvolvido
pode incluir o controlo orcamentario, custos-padréo, relatérios operacionais periodicos,
analises estatisticas, programas de treinamento de pessoal e, inclusive, auditoria
interna. Pode, também, por conveniéncia, abranger actividades em outros campos,
como, por exemplo, estudo de tempos e movimentos e controle de qualidade.

Refere, ainda, que o controlo interno inclui, controles que podem ser peculiares tanto a
contabilidade como a administracao, a saber:

“Controles contabeis: compreendem o plano de organizacdo e procedimentos
directamente relacionados, principalmente com a salvaguarda do patriménio e a
fidedignidade dos registos contabeis. Geralmente incluem o0s seguintes controles:
sistema de autorizacdo e aprovacao; separacdo das funcbes de escrituracdo e
elaboracdo dos relatorios contabeis daquelas ligadas as operacdes ou custodia dos
valores; e controles fisicos sobre estes valores”.

E, os “Controles administrativos: compreendem o plano de organizagdo e todos os
meétodos e procedimentos que dizem respeito a eficiéncia operacional e a adeséo a
politica tracada pela administracdo. Normalmente, se relacionam de forma indirecta aos
registos financeiros.”

Por ultimo, no que tange ao conceito de controlo externo, que é o principal objecto de
estudo, recorremos ao Manual de Controlo Interno da Comunidade de Paises da
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Lingua Portuguesa (p.86) que indica que o Controlo Externo, de forma sucinta que, é
aquele que € realizado por um organismo externo, independente da entidade
controlada.

Segundo o0 mesmo manual, o controle externo exerce-se através: Do controlo prévio —
Accdao que consiste em verificar, antes da respectiva producéo de efeitos financeiros, se
determinados actos e contratos a ela submetidos por forca da lei, estdo em
conformidade com as normas em vigor e se 0s respectivos encargos tém cabimento em
verba orgcamental propria.

Do controlo sucessivo (“a posteriori’) — Ac¢ao que consiste em verificar, posteriormente
a sua realizagdo, se a actividade das entidades sujeitas a fiscalizacdo se desenvolveu
de acordo com as leis em vigor e 0s objectivos fixados, podendo-se traduzir em
julgamento de contas, auditorias, etc., e do controlo concomitante — Accdo de controlo
gue decorre simultaneamente com a execuc¢ao operacional de uma actividade, funcgéo,
sistema ou programa, tendo em vista a prevencdo de irregularidades e de
desadequacao do respectivo sistema de controlo interno.

Por seu turno, Sousa Franco, (2010, p. 457-458), refere que nos regimes democraticos,
com separacdo de poderes, se procura garantir um controlo externo relativamente a
Administracéo e independente do Governo.

Esta necessidade da origem ao aparecimento de dois sistemas de controlo externo: o
anglo saxodnico (Inglaterra, Estados Unidos...) em que a fungdo é atribuida a um
Auditor-Geral, com o estatuto profissional de auditor de contas, dotado de um estatuto
politico de independéncia plena e estreitamente vinculado a cooperacdo com o
Parlamento.E o continental europeu, em que a fungéo é atribuida ao que se designa por
Tribunal de Contas, 6rgéo colegial, independente e jurisdicional.13

Em face do sobejamente expendido, importa referir que a actividade desenvolvida pelos
orgdos de controlo instituidos, tanto o interno como o0 externo, enquadram-se nos
mecanismos existentes de “accountability”, atras referidos, mais concretamente, no
accountability horizontal..

Por ultimo, iremos abordar o conceito de ética administrativa. Para tal, importa, desde
logo, referir que a Administracdo Publica mogambicana orienta a sua actuagdo com
base nos principios legalmente consagrados, dos quais destaca-se o principio da
legalidade, que pressupde a subordinacdo e conformacéo de toda a sua actuacéo aos
postulados legais.

Como referem Amundsen e Andrade(2009) a lei € uma das promotoras basicas do
comportamento ético. Assim, ressalta que a ética administrativa € uma ética da
legalidade. Para melhor entendimento desta figura iremos fazer alusdo ao texto “Etica

BEm Mogambique, o Tribunal Administrativo, na sua terceira sec¢éo, funciona como um verdadeiro
Tribunal de Contas, procedendo a fiscalizacdo prévia, concomitante e sucessiva dos dinheiros
publicos, a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos financeiros obtidos através de empréstimos,
subsidios, avales e donativos, ho &mbito da administracdo publica central e a fiscalizagcdo prévia das
receitas e despesas publicas (vide o n.° 3 do artigo 34 da Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro).
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Administrativa num pais em desenvolvimento” da autoria do professor brasileiro Tércio
Sampaio Junior.14

No mesmo, o autor refere-se a ética administrativa sob diferentes prismas: no Estado
Moderno no qual é marcada pelo ethos burocratico. Por outro lado, faz a avaliacdo
teorica da ética administrativa conforme os tipos historicos, partindo da idade média até
a administracao publica no Estado Moderno.

Deste desenvolvimento, surge a ética da legalidade, que tem por base a administracdo
como actividade livre, nos limites da lei, na prossecucao do interesse publico.

E esta perspectiva, a da ética da legalidade, que iremos adoptar no presente trabalho,
no sentido de que a violagdo de normas injuntivas administrativas, como sejam as
normas atinentes a execucao de despesas publicas e a prestacdo de contas e outras,
consubstanciam praticas contrarias a ética administrativa.

Il. UMA REVISAO TEORICA APLICADA AO CASO MOCAMBICANO

2.1. Os Orgéos de Controlo da Administrac&o Publica

2.1.1. O Controlo Interno

Desde logo, cabe referir que o controlo interno € de grande importancia para a
actividade desenvolvida pelos 6rgdos de controlo externo, maxime, pelo Tribunal
Administrativo e pelos tribunais administrativos. Com efeito, a lei dispde que estes
podem determinar a requisicdo de servicos de inspeccdo e auditoria aos 6rgaos de
controlo interno (vide o n.° 1 do artigo 4 da Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro).

Outrossim, o tribunal pode solicitar aos 6érgaos do controlo interno a remessa de
elementos com relevancia para a decisao de determinados processos, sendo que a sua
falta injustificada permite que o tribunal aprecie livremente essa conduta, sem prejuizo
de eventual instauracdo do processo de multa e da comunicacdo as entidades
competentes para o apuramento de responsabilidades.

A actuacdo dos orgdos do controlo interno € relevante porque da ao administrador
suporte e confianca na gestdo do patrimonio do Estado. Este compreende uma
relevante ferramenta no dominio do controlo preventivo, detectivo e correctivo, que deve
ser operado com todo o rigor e independéncia, a fim de cumprir as finalidades a que se
propde. O controlo interno € parte integrante de cada segmento da organizacéo e cada
procedimento corresponde a uma parte do conjunto do controlo interno. (Attie, 2009, p.
185).

Assim, um sistema de controlo interno deve, prioritariamente: definir a area a controlar
(em termos de orgamento-programa: a actividade ou projecto); definir o periodo em que
as informacdes devem ser prestadas: um més, uma semana, definir quem informa a

“Disponivel em www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista2/artigo12.htm).
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guem, ou seja, o nivel hierarquico que deve prestar informacdes e o que deve recebé-
las, analisa-las e providenciar medidas; definir o que deve ser informado, ou seja, 0
objetivo da informacao; por exemplo: o asfaltamento de tantos metros quadrados de
estrada a custo de tantas unidades monetarias. 15

O Controlo Interno ganha maior importancia na Administracdo Publica em virtude dessa
esfera ndo dispor de mecanismos naturais de correccdo de desvios, processo que
ocorre nas actividades privadas, onde a “competicdo” e o “lucro” funcionam como
potentes instrumentos para reduzir desperdicios, melhorar o desempenho e alocar
recursos de forma mais eficiente.16

Segundo o Manual de Controlo Interno da Comunidade de Paises da Lingua
Portuguesa (CPLP), os Organismos Estratégicos de Controlo Interno - OECI17 tém por
missdo o controlo da gestdo publica em termos de economia, eficacia, eficiéncia e
efectividade na aplicacdo de recursos publicos, por intermédio do controlo contabilistico,
financeiro, orcamental, operacional e patrimonial, a avaliacdo da accdo governamental,
guando prevista na sua legislagcdo, bem como a verificacdo da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

As competéncias dos OECI desenvolvem-se com as principais finalidades:

“i. Avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da execugao dos
programas de governo e de seus respectivos orcamentos;

ii. Afericdo da legalidade, eficacia e eficiéncia da gestdo orcamental, financeira, de
recursos humanos e patrimonial na gestdo publica, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

iii. Avaliacao do desempenho e dos resultados das entidades publicas;

iv. Controlo/controle das operagbes de crédito, avales, garantias, direitos e bens do
Estado;

v. Articulacdo com os outros 6rgaos de controlo para garantir a racionalidade e
complementaridade das intervencdes e conferir natureza sistematica ao
controlo/controle.” (idem).

No referido documento s&o definidos os principais tipos de ac¢bes de controlo
usualmente utilizados pelos OECI-CPLP no exercicio das suas missoes, a saber:

ihttp://www.ta.gov.mz/lMG/pdf/O_ControIo_Interno_nas_Entidades_Puincas.pdf, p.3

Idem
o Composto pela Inspeccdo Geral da Administracdo do Estado de Angola, Inspeccdo Nacional de
Financas de Angola, Controladoria Geral da Unido do Brasil, Inspeccdo-Geral de Financas de Cabo
Verde, Inspecc¢do-Geral de Financas da Guiné-Bissau, Inspecc¢ao-Geral da Administracdo Publica da
Guiné-Bissau, Inspeccéo-Geral de Financas de Portugal, Inspeccdo-Geral de Financas de Sao Tomé
e Principe e Inspecc¢édo Geral do Estado de Timor-Leste.

A Inspeccao-Geral de Finangas de Mogambique ndo estando representada na | Conferéncia, ratificou

formalmente este Memorando na Il Conferéncia Anual realizada em Brasilia, em 7 de Dezembro de
20009.
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i. Avaliacdo da execucgao dos Programas;
ii. Auditoria:

-Financeira;

- De sistemas;

- De tecnologias de informacéo;

- De desempenho/gestao;

- De regularidade/conformidade;

iii. Fiscalizagao/inspeccao.

2.1.2. Relagéo entre o Controlo Interno e o Controlo Externo

Os o6rgéo de controlo externo, reconhecendo a importancia da actuacdo dos érgaos do
controlo interno para a melhoria da sua actividade, tem vindo a desenvolver ac¢des
coordenadas de capacitacdo dos gestores de recursos humanos das instituicbes da
Administracdo Publica.

E de se esperar que o Controlo Interno, mediante um fluxo de informagdes ininterruptas,
viabilize um dos objectos centrais do controlo externo, que é o de acompanhar, de
forma actualizada, a realizacdo das contas publicas. Pela sua propria natureza, o
Controlo Interno, nas suas diversas modalidades, tem condi¢cdes de realizar esse
trabalho, por estar localizado nas instituicbes. Por sua vez, a eficacia do sistema
externo aumentaria sensivelmente se o interno, em tempo util, 0 mantivesse de igual
modo informado de ocorréncias questionaveis, abusos, irregularidades e desvios
porventura constatados durante a execuc¢do dos programas governamentais.18

Nos termos da lei que aprova o regime relativo a organizacdo, funcionamento e
processo da Terceira Secc¢éo do Tribunal Administrativo, aprovado pela Lei n.° 26/2009,
de 29 de Setembro, mais concretamente o n.° 1 do artigo 4, todas as entidades publicas
ou privadas séo obrigadas a fornecer, com toda a urgéncia e de preferéncia a qualquer
outro servico, as informacdes e processos que o Tribunal Ihes solicitar.

E, no n.° 2 do mesmo preceito, dispde-se que o Tribunal Administrativo e os tribunais
administrativos podem determinar a requisicdo de servicos de inspeccdo e auditoria
aos orgaos de controlo financeiro interno e, bem assim, a contratacdo de empresas
especializadas, com esse mesmo objectivo.

Por aqui se vé que ha, nos termos da lei, o dever universal de colaboragdo com o
Tribunal, dever esse que toma particular destaque relativamente aos 6rgéos de Controlo
Interno.

Bhttp://www.ta.gov.mz/IMG/pdf/O_Controlo_Interno_nas_Entidades_Publicas.pdf, pag.3
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Attie (2009, pp. 203 - 204) referindo-se a relagdo entre o controlo interno com a
auditoria independente (esta exercida por contadores independentes ou equivalentes,
conforme as particularidades da legislagado de cada pais) indica que “Do ponto de vista
do auditor independente, a funcédo de controlo interno € proporcionar a seguranca de
que erros e irregularidades possam ser descobertos com razoavel prontidao,
assegurando assim a confianca e integridade dos registos contabeis. A revisdao do
controlo interno pelo auditor independente auxilia-o na aplicagdo de outros
procedimentos de auditoria adequados a formulacdo do parecer sobre a correcta
apresentacao das demonstracgdes financeiras”.

O referido autor, acrescenta que “...a avaliagdo do sistema de controlo interno serve de
base para o auditor determinar o grau de confiangca que nele possa depositar e, a partir
dai, fixar a natureza e a extensao dos procedimentos de auditoria a serem aplicados.”

Segundo o Codigo de Etica e Normas de Auditoria, publicado pela Comissdo de
Normas de auditoria no XVI Congresso da INTOSAI em 1998, em Montevidéu, Uruguali,
0 exame e a avaliagdo do controlo interno devem ser realizados segundo o tipo de
auditoria.

No caso de uma auditoria de conformidade (financeira), o exame e a avaliagcdo devem
recair principalmente sobre dispositivos estabelecidos para proteger os activos e 0s
recursos e para assegurar a exactidao e integridade da estabilidade contabilistica. No
caso de uma auditoria de conformidade (de cumprimento), o estudo e a avaliacdo tem
que ser realizados principalmente sobre os métodos e procedimentos estabelecidos
para auxiliar os gestores no cumprimento das leis e regulamentos.

No dominio das Autarquias Locais, a lei estabelece que o envio das contas destes entes
ao Tribunal Administrativo deve processar-se com o conhecimento do 6rgéo de tutela
gue superintende a area das financas, o qual deve produzir um relatério que é
igualmente enviado ao Tribunal Administrativo. E esse 6rgdo € a Inspeccdo-Geral de
Finangas. E isto é expresso claramente pelo n.° 3 do Artigo 81 da Lei n.° 11/97, de 31
de Maio, que define e estabelece o regime juridico-legal das financas e do patrimoénio
das autarquias.

Compete ao Ministério das Financas a verificacdo do cabimento de verba orgamental
dos actos e contratos. Temos, assim, uma actividade de um 6rgéo de Controlo Interno
como preliminar do controlo jurisdicional exercido através do visto do Tribunal
Administrativo. Ainda no atinente a fiscalizagdo prévia, e particularmente sobre os
processos de provimento do pessoal para a funcao publica, exige-se que a informacao
de cabimento de verba deva ser prestada pelos Departamentos ou Servigos, no sentido
de aferir se foi cumprida esta formalidade legalmente exigida.

N&o menos importante, no ambito da relagdo entre os 6rgdos do controlo interno e os
orgaos do controlo externo € o facto de o Tribunal Administrativo ter o dever de emitir
instrucbes de execucdo obrigatoria sobre a forma como devem ser instruidos os
processos para efeitos de fiscalizacdo prévia e, por outro lado, igual obrigatoriedade
estar consagrada relativamente a forma como devem ser prestadas as contas e 0s
documentos que devem instrui-las.

Ivan Carvalho Lisboa Mestrado em Governagao e Administragao Publica U.E.M

21



A Etica na Gestdo Publica: Estudo do caso dos Tribunais Administrativos

O Relatorio Final 2010, Avaliagédo de Despesa Publica e Responsabilidade Financeira
(PEFA) em Mocambique 2010, referindo-se a relacdo entre o TA e os 6rgaos de
controlo interno, destaca a necessidade de uma maior coordenagédo entre ambos
indicando que “Existem no entanto, outras questbes pendentes que o TA tera de
enfrentar. Inclui a necessidade de coordenar com outras instituicdes de controlo como a
IGF e Inspecc¢bes Gerais dos Ministérios, incluindo a partilha de informacéo e acesso
aos relatorios. O TA deveria considerar formas de acelerar o processo de auditoria e
julgamento de forma a melhor servir o ciclo orcamental anual. O seu relacionamento
com a CPO é ainda muito formal e por vezes distante e existe potencial para um
relacionamento e trabalho mais intimo com a CPO...”

2.2. A necessidade de um 6rgéo de controlo financeiro externo e independente

Relativamente ao assunto supramencionado, importa referir que toda a actividade de
gestdo exige, para a sua eficacia, um bom sistema de controlo, podendo mesmo
considerar-se indissociaveis os sistemas de gestdo e de controlo. (Tavares, 1998,
pp.21-29). Este controlo, associado a gestdo, deve ser desenvolvido por 6rgados e
servicos de fiscalizagdo dotados de independéncia técnica, inseridos, porém, na
estrutura interna da entidade, organismo ou instituicdo em causa. Mas, h4 entidades
que podem ser fiscalizadas por um d6rgados de controlo financeiro externo e

independente.

E o que sucede com os tribunais administrativos, que s&o por exceléncia 6rgdos de
controlo externo da legalidade e eficiéncia das receitas e despesas publicas e séo
independentes (a independéncia é vista relativamente a todas entidades fiscalizadas,
nao se tratando uma mera independéncia técnica, que também existe no controlo
interno, mas uma independéncia mais ampla, traduzida, por exemplo, no auto governo,
no poder de determinar o plano de ac¢édo, sem a possibilidade de ingeréncias de outros
orgéos (Tavares, 1998, p.22).

Segundo Sousa Franco (2010, p. 457) qualquer que seja o seu nivel de qualidade,
isencdo e capacidade técnica, a fiscalizacdo referida € sempre interna relativamente a
Administracdo: tanto por caber a 6rgdos e servicos administrativos, como por estes
estarem independentes do executivo. Compreende-se, pois, que nos regimes
democréticos, com separacdo de poderes e autoriza¢do politica parlamentar, se procura
garantir um controlo externo relativamente a Administracéo e independente do Governo.

Com efeito, prossegue aquele autor “Um dos principios fundamentais do Direito
Financeiro moderno é o da responsabilidade pela gestdo (accountability): todos os
gestores dos dinheiros, fundos ou outros valores publicos devem prestar contas, do
inicio ao termo do exercicio das suas fung¢des ou por geréncias/exercicios anuais, e, por
meios delas e da prestacdo dos convenientes esclarecimentos e elementos (de facto e
de direito) respondem perante uma entidade com o poder de lhes tomar contas,
declarando-os quites (isto €, fiéis e livres de encargos), credores ou devedores do

Estado e aplicando as sanc¢des que ao caso caibam.

Assim, toda a actividade de gestdo exige, para a sua eficacia, um bom sistema de
controlo, podendo mesmo considerar-se indissociaveis o0s sistemas de gestdo de

Ivan Carvalho Lisboa Mestrado em Governagao e Administragao Publica U.E.M

22



A Etica na Gestdo Publica: Estudo do caso dos Tribunais Administrativos

controlo. Este controlo, associado a gestdo, deve ser desenvolvido por 6rgaos e
servicos de fiscalizagdo dotados de independéncia técnica, inseridos, porém, na
estrutura interna da entidade, organismo ou instituicdo em causa. (idem).

A moldura constitucional consagrada no Estado mogambicano assenta no principio
fundamental da separacdo dos Poderes do Estado, assentado na forma tripartida
consagrada por Montesquieu, em seu “Do Espirito das Leis”19. O artigo 34 determina
que “Os 6rgaos de soberania assentam nos principios de separagao e interdependéncia
de poderes consagrados na Constituicdo e devem obediéncia a Constituicao e as leis”.

Ao longo dos tempos foi surgindo a necessidade, na generalidade dos Estados, de criar
um orgdo de controlo financeiro externo e independente (relativamente as instituicbes
fiscalizadas). A questéo do controle prende-se de maneira ontologica a necessidade de
transparéncia no exercicio do poder do Estado, exercido, hegemonicamente, pela
Administracdo Publica, inserida no Poder Executivo. E sobre esta area que o Tribunal
Administrativo exerce a sua competéncia de controlar a legalidade das despesas e
receitas publicas e, certamente é sobre ela que o TA influencia a implementacdo das
reformas do Sector Publico munido das reformas administrativas que sdo a base da
implementacéo referida.

B. Auditoria de desempenho - Compreende a auditoria da economia das actividades
administrativas de acordo com o0s principios e praticas administrativas e com as
politicas de gestdo; a auditoria da eficiéncia na utilizagcdo de recursos humanos,
financeiros e de qualquer outro tipo; a auditoria da eficacia do desempenho em relacéo
ao alcance dos objectivos da entidade fiscalizada bem com a auditoria do impacto das
actividades em relacao ao impacto pretendido.

Segundo o Manual de Controlo Interno da Comunidade de Paises da Lingua
Portuguesa (CPLP) a auditoria de desempenho abrange a verificacdo da economia, da
eficiéncia e da eficacia e compreende:

a) A andlise da economia das actividades administrativas, de acordo com praticas e
principios administrativos correctos e com as politicas de gestao;

b) A analise da eficiéncia na utilizacdo dos recursos humanos, financeiros e outros,
incluindo a analise dos sistemas de informacado, dos critérios dos resultados e dos
dispositivos de controlo, assim como dos procedimentos implementados pelas
entidades controladas a fim de solucionar as deficiéncias identificadas; e

c) A analise da eficacia dos resultados em relacdo a realizacdo dos objectivos da
entidade controlada, bem como a avaliacdo da qualidade dos produtos/servigcos
prestados de acordo com as normas aplicaveis e dos impactes/efeitos reais das
actividades em comparacao com os efeitos previstos ou esperados.

“Titulo original: L Esprit des lois, ver em
http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/marcos/hdh_montesquieu_o_espirito_das_leis.pdf
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Na pratica, as auditorias de conformidade e de desempenho podem se sobrepor. Em
tais casos a classificacdo de uma auditoria em particular dependera do propdsito
fundamental da mesma.

Assim, pode-se afirmar que ha necessidade premente da existéncia de oOrgdos de
controlo externo no ambito da Administragdo Publica, visto que estes constituem um
excelente barémetro da sociedade, até porque, podendo controlar, em regra, a
generalidade das entidades publicas, aos niveis central, regional e local, e a totalidade
das receitas e das despesas publicas, sdo observatorios privilegiados da Administracéao
Publica (Tavares, 1998, p.24).

Assim, actuacao dos 6rgaos de controlo da Administracdo Publica, tem uma implicacédo
directa na ética administrativa, visto que, quando funcionam eficazmente servem como
elemento dissuasor e sancionador aos desvios a ética administrativa.

Hipoteses de pesquisa

Desde logo, importa referir que, segundo Marconi e Lakatos (2003, p.125), podemos
considerar a hipétese como um enunciado geral de relagdes entre variaveis (factos,
fendmenos): a) formulado como solugéo proviséria para um determinado problema; b)
apresentando caracter ou explicativo ou predictivo; ¢) compactivel com o conhecimento
cientifico (coeréncia externa) e revelando consisténcia logica (coeréncia interna); d)
sendo passivel de verificacdo empirica em suas consequéncias.

Em termos gerais, a hipétese consiste em supor conhecida a verdade ou explicacdo
gue se busca, a hipbétese equivale, habitualmente, a suposicdo verosimil, depois
comprovavel ou denegavel pelos factos, os quais hdo-de decidir, em udltima instancia,
sobre a verdade ou falsidade dos factos que se pretende explicar. (Cervo, Bervian e Da
Silva, 2007, p.77).

Assim sendo, a hipdtese de pesquisa ora em apreco sera formulada nos termos
seguintes: se aumentar a incidéncia do controlo externo entdo havera reducao de
praticas contrarias a ética administrativa. A variavel independente desta pesquisa € o
facto de o controlo externo, no ambito da fiscalizacdo sucessiva das despesas e
receitas publicas (aquela que ocorrer ap0s a execucdo orcamental), servir como
elemento dissuasor de comportamentos que atentam contra a ética administrativa.

A variavel dependente é efeito directo que tem o controlo externo na propensédo de
ocorréncia de desvios a ética administrativa. De forma mais explicita: que os
organismos que tém sido alvo de controlo externo de forma mais sisteméatica tendem a
apresentar menos desvios a ética administrativa.

. METODOLOGIA

Desde logo, cabe referir que, o método, em seu sentido mais geral, € a ordem que se
deve impor aos diferentes processos necessarios para atingir um certo fim ou resultado
desejado. Nas ciéncias, entende-se por método o conjunto de processos empregados
na investigacdo e na demonstracao da verdade (Cervo, Bervian e Da Silva, 2007, p.27).
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O método a adoptar, por conseguinte, depende, fundamentalmente, do objecto da
pesquisa. (idem).

Partindo da premissa de que a actuacao do controlo externo tem um efeito directo na
propensao de ocorréncia de desvios a ética administrativa, esta vista sob o prisma de
ética da legalidade, € imprescindivel analisar de forma as delibera¢des dos tribunais
administrativos (designadas por acérddos e ndo sentencas, por se tratar de 6rgdos
colegiais) tém repercussdo na ocorréncia de comportamentos contrarios é ética
administrativa.

3.1. Método de anéalise

A presente pesquisa baseia-se, fundamentalmente, no método qualitativo, para o qual,
segundo Gonzalez Rey (1998, p.42) afianca que o investigador entra no campo com o
gue lhe interessa investigar, no qual ndo supbe o encerramento no desenho
metodolégico de somente aquelas informacgbes directamente relacionadas com o
problema explicito a priori no projecto, pois a investigacdo implica a emergéncia do
novo nas ideias do investigador, processo em que o marco tedrico e a realidade se
integram e se contradizem de formas diversas no curso da producao teorica.

Ligado ao método qualitativo iremos adoptar o método Hipotético — Dedutivo.
Relativamente ao mesmo, Marconi e Lakatos (2003, pp.95-98) fazem alusdo a Karl R.
Popper, que indica que o método cientifico parte de um problema, ao qual se oferece
uma espécie de solucao provisoria, uma teoria-tentativa, passando-se depois a criticar a
solugdo, com vista a eliminacdo do erro e, tal como no caso da dialéctica, esse
processo se renovaria a si mesmo, dando surgimento a novos problemas.

Distinguem, os referidos autores, Etapas do Método Hipotético-Dedutivo, em alusédo a
Popper, designadamente:

1. O problema, que surge, em geral, de conflitos ante , expectativas e teorias existentes;

2. A solugcdo proposta consistindo numa conjectura (nova teoria); deducdo de
consequéncias na forma de proposicdes passiveis de teste;

3. Os testes de falseamento: tentativas de refutacdo, entre outros meios, pela
observacéo e experimentacéo.

Deste modo, concluem Marconi e Lakatos,que se a hipGtese ndo supera os testes,
estara falseada, refutada, e exige nova reformulacdo do problema e da hipotese, que,
se superar 0s testes rigorosos, estara corroborada, confirmada provisoriamente, nao
definitivamente.

A primeira etapa do método proposto por Popper é o surgimento do problema. Nosso
conhecimento consiste no conjunto de expectativas que formam como que uma
moldura. A quebra desta provoca uma dificuldade: o problema que vai desencadear a
pesquisa. Toda investigacdo nasce de algum problema tedérico/pratico sentido. Este dira
0 que é relevante ou irrelevante observar, os dados que devem ser selecionados. Esta
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selecdo exige uma hipdtese, conjectura e/ou suposicdo, que servira de guia ao
pesquisador. (idem, p.98).

De seguida, ha a conjectura — que é uma solucdo proposta em forma de proposi¢éo
passivel de teste, directo ou indirecto, nas suas consequéncias, sempre dedutivamente.
A conjectura é lancada para explicar ou prever aquilo que despertou nossa curiosidade
intelectual ou dificuldade tedrica e/ou pratica. No oceano dos fatos, s6 aquele que lanca
a rede das conjecturas podera pescar alguma coisa. As duas condi¢des essenciais do
enunciado-conjectura (hipoteses) sdo a "compatibilidade" com o conhecimento existente
e a "falseabilidade”.(Idem).

Nesta terceira etapa do método hipotético-dedutivo, realizam-se 0s testes que
consistem em tentativas de falseamento, de eliminacdo de erros. Um dos meios de
teste, que ndo € o Unico, € a observacdo e experimentacdo. Consiste em falsear, isto €,
em tornar falsas as consequiéncias deduzidas ou derivaveis da hipétese.

Quanto mais falseavel for uma conjectura, mais cientifica serd, e sera mais falseavel
guanto mais informativa e maior conteddo empirico tiver.

Assim, no presente trabalho iremos testar, tendo em conta as variaveis propostas, até
que ponto as decisdes e recomendacdes dos 6rgdos de controlo externo instituidos
funcionam como elemento mitigador e dissuasor da ocorréncia de praticas contrarias a
ética na Administracao Publica.

3.2. Dimensdes da andlise

O método hipotético-dedutivo permitiu-nos descrever a dindmica da Conta Geral do
Estado, no periodo compreendido entre o ano de 2006 e 2010,20 visto que, em virtude
de os Relatorios e Pareceres sobre a Conta Geral do Estado demonstrarem , nos seus
diversos mapas, o modo como o Orcamento do Estado foi executado e da andlise
efectuada ao contelddo desses mapas, ao relatério do Governo sobre os resultados da
execucdo orcamental e dos trabalhos de auditoria, e deles, ter-se feito uma analise
comparativa da evolucdo dos Relatérios e Parceres da Conta Geral do Estado, no
periodo mencionado.

Este exercicio permitiu-nos, ainda, compreender, no referido periodo, por um lado, quais
foram as constatacdes que recorrentemente teriam sido feitas e, por outro, qual foi o
grau de cumprimento/ acatamento das recomendacgfes que séo feitas e a relacdo que
este fendmeno tem com a ética administrativa.

De igual modo, e para conferir maior robustez a nossa pesquisa, proceder-se-a a
comparacao da informacédo obtida dos pareceres e relatorios sobre a Conta Geral do
Estado, com os relatérios do Centro de Integridade Publica que versam sobre as
mesmas matérias e ainda a andlise comparativa de dois distritos de Mocambique
(Mossurize e Cuamba), que foram objecto de fiscalizacdo sucessiva do Tribunal

*Recorde-se que o primeiro Relatério e Parecer sobre a Conta Geral do Estado foi elaborado em
2005, dai que procuramos, no presente trabalho, abarcar um periodo mais recente.

Ivan Carvalho Lisboa Mestrado em Governagao e Administragao Publica U.E.M

26



A Etica na Gestdo Publica: Estudo do caso dos Tribunais Administrativos

Administrativo e, posteriormente, da monitoria do orcamento, rastreamento da Despesa
Publica, através da tringulagéo da informacéo.

Acresce mencionar ainda que encontramos uma grande limitacdo na confrontacao entre
os relatorios de monitoria e rastreio da despesa publica do CIP, atinentes a certos
Distritos e os acérdaos resultantes do julgamento das contas dos mesmos distritos, em
virtude de, no universo dos distritos abrangidos pelos CIP, s6 dois (Mossurize e
Cuamba) foram objecto de fiscalizacdo sucessiva do TA e cujas contas foram julgadas.

Ora, em virtude de o teste de hipoteses exigir maior fidelidade e acuidade da
informacdo prestada, adoptou-se a técnica da triangulacdo da informacdo. Sobre a
mesma, Igea (1995) refere que o facto de investigador pode usar diversos métodos para
a recolha de dados, permite-lhe recorrer a varias perspectivas sobre a mesma situacéao,
bem como obter informacbes de diversa natureza e proceder, posteriormente, a
comparacOes entre diversas informacdes, efectuando assim a triangulacdo da
informacdo obtida. Deste modo, a triangualagcdo € um processo que permite evitar
ameacas a validade interna inerente a forma como os dados de uma investigacdo sao
recolhidos.

Destarte, relativamente aos relatérios e pareceres sobre a Conta Geral do Estado,
foram seleccionadas determinadas constatacées e recomendacdes que tratadas por
outras fontes, nomeadamente, o relatério anual do CIP atinente a Monitoria do
Orcamento, Rastreio da Despesa e Auditoria Social, Relatério Anual de Controlo da
Corrupcdo em Mocambique, o relatério atinente ao estudo da Legislacdo Anti-
Corrupgdo em Mogambique.

3.3. Técnicas de pesquisa

Para a concretizagdo da pesquisa, recorreu-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa
(analise) documental. A pesquisa bibliogréafica, que segundo Cervo, Bervian e Da Silva
(2007, p.61) é o meio de formagéo por exceléncia...constitui a pesquisa propriamente
dita na area das ciéncias humanas. Como resumo do assunto, constitui geralmente o
primeiro passo para qualquer pesquisa cientifica. No caso em apreco, consistiu na
procura de explicar o problema a partir de referéncia tedricas publicadas em livros e
artigos relacionados com a questdo da ética na Administracdo Pudblica, mais
concretamente o papel dos tribunais adminstrativos em face da ocorréncia de
fendmenos contrarios a ética administrativa.

A pesquisa documental, que € uma das formas que assume a pesquisa discritiva, esta
gue observa, regista, analisa e correlaciona factos, baseou-se na investigagéo, analise
e consulta a dos documentos atinentes a actividade jurisdicional do  Tribunal
Administrativo e dos recentemente criados tribunais administrativos de 1.2 instancia,
mais concretamente ao acordaos proferidos em sede de fiscalizacdo sucessiva das
despesas publicas (resultantes de julgamentos as contas de geréncia e auditorias
financeiras) bem como dos relatérios e pareceres sobre a Conta Geral do Estado e
outros documentos institucionais, como o Plano Corporativo de Tribunal Administrativo

e ainda as normas de ética e deontologia profissional nacionais e internacionais.
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Serado apresentados exemplos pontuais, de forma breve de instituicbes que, em virtude
da actividade de controlo externo, mudaram ou ndo com o controlo externo, para de
modo a testar testar a hipotese.

As entrevistas estruturadas realizadas aos gestores publicos ligados a area financeira e
aos magistrados dos tribunais administrativos tem como objectivo precipuo identificar os
aspectos relacionados com o papel das instituicbes na boa gestdo da coisa
publica.Trata-se de entrevistas ndo dirigidas nas quais ha liberdade total por parte do
entrevistado, que podera expressar suas opinides e sentimentos. A funcdo do
entrevistador é de incentivo, levando o informante a falar sobre determinado assunto,
sem, entretanto, for¢-lo a responder. (Marconi e Lakatos, 2003, p.200).

As respostas foram anotadas no momento da entrevista, para maior fidelidade e
veracidade das informacdes. A anotacdo posterior apresenta duas inconveniéncias:
falha de memaria e/ou distor¢do do facto, quando ndo se guardam todos os elementos.

Como referem Cervo, Bervian e Da Silva (2007) “o entrevistador ndo deve confiar
demasiadamente na sua memoria. Deve anotar, cuidadosamente, os dados, registando-
0s sumariamente durante a entrevista e completando sua anotacdes logo em seguida
ou 0 mais breve possivel.” Dai que, no concernente a colecta de dados, foi adoptada a
técnica do registo manuscrito.

Nestas entrevistas, nas quais foram entrevistados juizes de direito dos tribunais
administrativos bem como os funcionarios de instituicdes que sdo objecto do controlo
externo. Foram entrevistados dois magistrados do Tribunal Administrativo da Provincia
de Nampula e bem como gestores de instituicdes publicas. A amostragem foi feita do
modo como refere Selltiz (1976,p.571), com base na colecta de dados segundo critérios
gue garantam a sua representatividade. Assim, foram seleccionados agentes da
Administracdo Publica ligados a area financeira bem como Juizes que integram os
orgdos de controlo externo.

Nas entrevistas foram abordadas as seguintes dimensfes: avaliacdo dos processos de
trabalho e de aspectos especificos de funcionamento das instituicbes administrativas e
dos tribunais administrativos, avaliacdo do impacto das decisbes dos tribunais no
ambito da boa gestdo financeira, o grau de acatamento das decisdes dos tribunais
administrativos e sugestfes para o aperfeicoamento dos tribunais administrativos. No
geral, pretendia-se medir a percepcdo e expectativas dos actores externos sobre o
funcionamento global dos tribunais administrativos.

3.4. Fontes

As fontes consultadas para a elaboracdo do presente trabalho sdo varias,
designadamente, os Relatorios e Pareceres da Conta Geral do Estado, do periodo
compreendido entre as anos 2006 a 2010, a Jurisprudéncia do Tribunal Administrativo e
dos tribunais administrativos de primeira instancia, Relatorios do Centro de Integridade
Pulblica, Relatorio da Unidade Técnica da Reforma da Administracdo Financeira do
Estado (UTRAFE) e seus parceiros (PAPs), Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes
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do Estado, Normas de Funcionamento dos Servicos da Administracéo Publica, Codigos
de Conduta da INTOSAI e AFROSAI21 e jornais. Dados do CIP.

IV. O Tribunal Administrativo e os Tribunais Administrativos

4.1. Breve resenha histérica da existéncia do Tribunal Administrativo

Em Mocgambique, o Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas foi criado pela Carta
Orgéanica da Colénia de Mocambique, aprovada pelo Decreto n.° 12499-B, de 04 de
Outubro de 1926, e cujo regimento foi aprovado pela Portaria n.° 1984, de 09 de Junho
de 1933, e manteve-se em funcionamento apds a independéncia a 25 de Junho de
1975 até 1992, embora com uma actividade minima na area de contas devido a
caréncia de magistrados e técnicos.

A constituicdo de 1990, no capitulo VI (Tribunais) previu o Tribunal Administrativo
(Seccgao I, artigos 173 a 174) dispondo que “o controlo da legalidade dos actos
administrativos e a fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas cabe ao Tribunal
Administrativo” (n.°1 do artigo 173) competindo-lhe, na area financeira, nomeadamente,
“apreciar as contas do Estado” (n.° 2, alinea c¢) do mesmo preceito constitucional.

Estabeleceram-se, assim, 0s mecanismos justos para o controlo da legalidade, como o
deve ser num Estado de Direito, da mais ampla e variada gama de actividades da
Administracdo Publica, como uma garantia constitucional da defesa dos direitos e
interesses dos cidadaos e ainda o préprio prestigio do Estado.

Na sequéncia desta Lei Constitucional, € aprovada, em 1992, a Lei Orgéanica do
Tribunal administrativo — LOTA (Lei n.° 5/92, de 6 de Maio) distinguindo trés secc¢des:

Do contencioso administrativo;

Do contencioso fiscal e aduaneiro;

Da fiscalizacdo das despesas publicas e do visto

Sendo que a esta ultima, competia:

Apreciar as contas do Estado;

Julgar as contas dos organismos, servi¢os e entidades sujeitas a jurisdicdo do Tribunal.
Estavam sujeitas a julgamento das despesas publicas a seguintes entidades:

a) Orgéos centrais do Estado e servigos do Estado personalizados ou n&o, dotados de
autonomia administrativa e financeira, incluindo os fundos autbnomos;

b) Exactores da Fazenda Publica;

’AFROSAI — Organizacéo Africana de InstituicBes Supremas de Auditoria e INTOSAI - Organizacéo
Internacional de Instituicdes Supremas de Auditoria, duas organiza¢8es internacionais viradas para a
area de auditorias. O Tribunal Administrativo esta filiado desde 1996 e 1998, respectivamente.
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c) Cofres de qualquer natureza de todos os organismos e servigos publicos, seja qual
for a origem e o destino das, suas receitais;

d) Servigcos publicos mogambicanos no estrangeiro;
e) Orgdos locais representativos do Estado;
f) Conselhos executivos;

g) Conselhos administrativos ou comissdes administrativas e administradores ou
gestores ou responsaveis por dinheiro ou outros elementos activos do Estado;

h) Entidades a quem forem adjudicados, por qualquer forma, fundos do Estado;
i) Outras entidades ou organismos a determinar pela lei.

A revisdo constitucional de 2004 previu a possibilidade de criacdo dos tribunais
administrativos provinciais (de primeira instancia) como forma de acelerar o processo de
descentralizacdo administrativa e de aproximacéo destes 6rgaos do cidadao.

Nesta sendo, foi aprovada a Lei Organica da Jurisdicdo Administrativa (Lei n.° 25/2009,
de 29 de Setembro) que estabelece, no seu artigo 39, que “os tribunais administrativos
provinciais sdo Orgdos de jurisdicdo administrativa, de primeira instancia, com
competéncia em matéria de contencioso administrativo e de fiscalizacdo prévia,
concomitante e sucessiva.

4.2. Enquadramento Legal do tema

Devido a sua fulcral importancia no funcionamento e desenvolvimento das instituicbes
tanto publicas como privadas, as questfes atinentes a ética encontram regulagdo no
ordenamento juridico nacional bem como internacional.

No que concerne ao quadro legal nacional temos a destacar as Normas de
Funcionamento dos Servicos da Administracdo Publica (NFSAP) e o Estatuto Geral dos
Funcionarios e Agentes do Estado (EGFAE) e o seu respectivo Regulamento
(REGFAE), que contemplam normas definidoras de direito e deveres dos funcionarios e
agentes do Estado, estabelecendo medidas sancionatérias de gravidade diversa para
agueles que faltarem ao cumprimento dos seus deveres profissionais. Mas o legislador
nacional nem sempre parece agir de forma consentanea com as finalidades a alcancar.

Por exemplo, nos casos de furto de bens publicos, quer seja simples ou qualificado, a
medida disciplinar aplicavel é expulsdo do aparelho de Estado, que acarreta, como
consequéncia, a impossibilidade de algum dia voltar a fazer parte do quadro do Estado.

Com o decorrer do tempo, viu-se a necessidade de se introduzirem mecanismos
complementares de combate a corrupcao, foi introduzida a Lei n.° 6/2004, de 17 de
Junho, tendo como objecto principal o reforco do quadro legal para o combate aos
crimes de corrupcdo e participacdo econdmica ilicita. A referida lei aplica-se aos
dirigentes, funcionarios ou empregados do Estado ou das autarquias locais, das
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empresas publicas, das empresas privadas em que sejam participadas pelo Estado ou
das empresas concessionarias de servigos publicos (vide o n.° 1 do artigo 2).

Porque, na sua actuacéo, as pessoas e entidades supramencionadas subordinam-se
aos principios da legalidade, igualdade, ndo discriminacdo, imparcialidade, ética,
publicidade e justica, devia haver nesta lei a tipificacdo de determinadas condutas como
€ 0 caso do enriquecimento ilicito obtido em razdo da funcéo cuja figura somente se
remete a tipicidade do crime de peculato, previsto e punido no Cédigo Penal.

Por outro lado, é importante realcar que na mesma lei faz-se a distincdo entre a
corrupgao passiva, para acto ilicito(a) e acto licito (b) e a participacdo activa (c), sendo
que:

corresponde a solicitagdo ou recebimento de dinheiro ou promessa de dinheiro ou
gualquer vantagem patrimonial, desde que seja acto que implique violacdo dos deveres
dos cargos ou omissao de acto que tenham dever de praticar.

corresponde a solicitacdo ou recebimento de dinheiro ou promessa de dinheiro ou
gualquer vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, que nao lhes sejam devidos, para
praticarem actos ndo contrarios aos deveres do seu cargo e cabendo as suas fungoes.

Quem der ou prometer a determinadas entidades, por si ou por interposta pessoa,
dinheiro ou vantagem patrimonial ou ndo patrimonial que a elas ndo sejam devidos.

Ja4 no que tange as normas internacionais, Mogcambique € membro de instituicdes
internacionais de auditoria como a:

INTOSAI — International Supreme Institutions of Audit (Instituicdo Internacional Suprema
de Auditoria);

AFROSAI — African Organization of Supreme Audit Institutions (Organizacao Africana de
Instituicbes Supremas de Auditoria);

IASAJ - International Association of Supreme Administrative Jurisdictions (Associacao
Internacional dos Supremos Tribunais Administrativos);

SADCOSAI - Southern African Development Community Organization of Supreme Audit
Institutions (Organizagéo das Instituicdes Supremas de Auditoria da Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral);

IARLJ - International Association of Refugee Law Judges (Associagdo Internacional de
Juizes de Direito dos refugiados).

Organismos Estratégicos de Controlo Interno — OECI da Comunidade de Paises da
Lingua Portuguesa (CPLP).

Ora, as normas provenientes das organizacdes supramencionadas sdo de capital
importancia no exercicio da actividade dos 6rgdos de controlo externo, no caso, do
Tribunal Administrativo e dos tribunais administrativos.
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A INTOSAI considerou essencial estabelecer um Cédigo de Etica Internacional para os
auditores pertencentes ao sector publico. O mesmo constitui um instrumento que
engloba os valores e principios que devem orientar o trabalho quotidiano dos auditores.

A independéncia, poderes e responsabilidades do auditor no sector publico suscitam
enormes exigéncias éticas a ISA (Instituicdo Suprema de Auditoria) e ao pessoal por ela
empregado ou contratado para o trabalho de auditoria.22 Com efeito, um codigo de
ética para auditores do sector publico deve levar em conta tanto as exigéncias éticas
dos funcionarios publicos, incluindo as suas obrigacdes profissionais.

O codigo de ética da INTOSAI propbe-se servir de fundamento aos Codigos de Etica
Nacionais. Cada ISA, por seu turno, tem que garantir que os auditores estejam
familiarizados com os valores e principios que figuram no Cédigo de Etica Nacional e
actuem de acordo com eles. E de fundamental importancia que a SAI suscite
credibilidade e confianca. O auditor alcanca essa credibilidade e confianga mediante a
adopcdo e aplicacdo das exigéncias éticas representadas pela integridade,
independéncia, objectividade, confidencialidade e competéncia profissional.

4.3. Competéncias, organizacao e funcionamento do Tribunal Administrativo

Na Republica de Mogambique existem o Tribunal Supremo, o Tribunal Administrativo e
os tribunais judiciais, de acordo com as alineas a), b) e ¢) do n.° 1 do artigo 223 da
Constituicdo da Republica. O n.° 2 do mesmo dispositivo dispée que podem existir,
dentre outros, tribunais administrativos, fiscais e aduaneiros.

O Tribunal Administrativo € o 6rgao superior da hierarquia dos tribunais administrativos,
fiscais e aduaneiros, cabendo a esta jurisdicdo o controlo da legalidade dos actos
emitidos pela Administracdo Publica, bem como a fiscalizacdo da legalidade das
despesas publicas e a respectiva efectivacdo da responsabilidade por infraccdo
financeira, de harmonia com o plasmado no artigo 228 da Constituicdo da Republica.

O Tribunal Administrativo tem a sua sede na capital do pais, conforme estatui o artigo
16 da Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro. Entretanto, ao abrigo da mesma lei, da Lei
n.° 2/2004, de 21 de Janeirol e da Lei n.° 10/2001, de 7 de Julho, s&o criados tribunais
administrativos, fiscais e aduaneiros, respectivamente.

Nos termos do artigo 230 da Constituicdo da Republica, compete ao Tribunal
Administrativo:

a) Julgar as accgdes que tenham por objecto litigios emergentes das rela¢des juridicas
administrativas;

b) Julgar os recursos contenciosos interpostos das decisées dos 6rgaos do Estado, dos
respectivos titulares e agentes;

c) Conhecer dos recursos interpostos das decisdes proferidas pelos tribunais
administrativos, fiscais e aduaneiros;

2Cahdigo de Etica e Normas de Auditoria da INTOSAI, Comiss&o de Normas de Auditoria, Estocolmo,
Suécia.
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d) Emitir o relatorio e parecer sobre a Conta Geral do Estado;

e) Fiscalizar, previamente, a legalidade e a cobertura orcamental dos actos e contratos
sujeitos a jurisdicdo do Tribunal Administrativo;

f) Fiscalizar, sucessiva e concomitantemente, os dinheiros publicos;

g) Fiscalizar a aplicacdo dos recursos financeiros obtidos no estrangeiro,
nomeadamente atraveés de empréstimos, subsidios, avales e donativos.

Conforme o estatuido nos artigos 17 e 18 da Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro, este
Tribunal est4 estruturado em 3 Sec¢des, com a seguinte organizacao:

a) Primeira Seccéo — area do contencioso administrativo;

b) Segunda Seccao — area do contencioso fiscal e aduaneiro;

c) Terceira Seccao, subdividida em:

- Primeira Subsecc¢éo — area do visto;

- Segunda Subseccdo — area da fiscalizagédo das receitas e das despesas publicas.

Refira-se que a Terceira Secc¢do, contrariamente as primeiras duas, funciona como um
tipico tribunal de contas, em razdo das suas competéncias, plasmadas no artigo 34 da
Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro e demais legislagéo.

O Tribunal Administrativo funciona, ainda, em plenario. Compete ao plenério, nos
termos do artigo 27 da Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro, apreciar:

a) Os recursos dos actos administrativos ou em matéria administrativa praticados por
orgdos de soberania ou seus titulares e pelo Primeiro-Ministro;

b) Os recursos dos actos do Conselho de Ministros ou seu titular e do Primeiro-Ministro,
relativos a questdes fiscais e aduaneiras;

c) Os processos de prestacao de contas da Presidéncia da Republica, da Assembleia
da Republica, do Tribunal Supremo, do Tribunal Administrativo e do Conselho
Constitucional;

d) Os pedidos de suspenséo de eficacia dos actos referidos nas alineas anteriores;

e) Os recursos dos acordaos das Seccdes que em relagdo ao mesmo fundamento de
direito e na auséncia de alteracdo substancial de regulamentacao juridica, perfilhem
solucéo oposta a de acérdaos das mesmas secgoes;

f) Os conflitos de jurisdicdo entre as secc¢des do Tribunal Administrativo e qualquer
autoridade administrativa, fiscal ou aduaneira,;

g) Os recursos dos acorddos das seccdes e subseccoes;

h) Os recursos dos actos administrativos punitivos no ambito das suas competéncias;
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i) Os recursos dos actos do Presidente do Tribunal Administrativo;
j) Os pedidos relativos a producédo antecipada de prova;
k) Outros recursos e pedidos conferidos por lei.

Compete, igualmente, ao Plenario elaborar e apreciar o relatorio e o parecer sobre a
Conta Geral do Estado.

No que respeita ao Contencioso Administrativo, o Tribunal, em primeira instancia,
conhece:

a) Os recursos dos actos administrativos ou em matéria administrativa praticados por
membros do Conselho de Ministros;

b) Os recursos relativos a aplicacdo de normas regulamentares emitidas pela
Administracdo Publica, bem como os pedidos de declaracdo de ilegalidade dessa
aplicagao;

c¢) Os recursos dos acérdaos dos tribunais administrativos;
d) Os recursos dos actos administrativos punitivos no ambito das suas competéncias;
e) Os pedidos de suspenséao de eficicia dos actos referidos nas alineas a) e c¢);

f) Os pedidos de execucdo das decisdes proferidas em primeira instancia,
independentemente de ter sido interposto recurso para o Plenario;

g) Os pedidos relativos a producao antecipada de prova;
h) Outros recursos e pedidos que Ihe forem confiados por lei.

No que concerne ao Contencioso Fiscal e Aduaneiro, em segunda instancia, compete
conhecer (artigo n.° 31 da Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro):

a) Os recursos dos actos de quaisquer autoridades, respeitantes a questdes fiscais ou
aduaneiras nao compreendidas na alinea b) do n.° 1 do artigo 23 da Lei n.° 2/2004, de
21 de Janeiro e nas alineas c), d) e e) do n.°1 do artigo 3 da Lei n.° 10/2001, de 7 de
Julho;

b) Os pedidos relativos a execucao dos seus acérdaos proferidos em primeira instancia,
Independentemente de ter sido interposto recurso para o Plenario;
c) Os pedidos de producado antecipada de prova;

d) A suspenséo da eficacia dos actos referidos na alinea a), desde que seja prestada a
devida garantia;

e) Os recursos interpostos dos tribunais fiscais e dos tribunais aduaneiros de natureza
administrativa;
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f) As demais matérias atribuidas por lei.

No que respeita a fiscalizacdo da legalidade das receitas e despesas publicas e do visto
(3% Seccédo), compete ao Tribunal Administrativo: emitir o relatério e parecer sobre a
Conta Geral do Estado; fiscalizar previamente a legalidade e a cobertura orcamental
dos actos e contratos sujeitos a sua jurisdicdo; fiscalizar, sucessiva e
concomitantemente, a aplicacdo dos dinheiros publicos e fiscalizar a aplicacdo dos
recursos financeiros obtidos no estrangeiro, nomeadamente de empréstimos, subsidios,
avales e donativos no ambito da administracao publica central.

No ambito da fiscalizacdo através do visto, compete verificar a conformidade das leis
em vigor dos seguintes actos praticados por membros do Conselho de Ministros:

a) Os contratos de qualquer natureza celebrados por entidades sujeitas a jurisdicdo do
Tribunal;
b) As minutas dos contratos nos termos da legislacao relativa a fiscalizacdo prévia;

c) As minutas dos contratos de qualquer valor que venham a celebrar-se por escritura
publica e cujos encargos tenham de ser satisfeitos no acto da sua celebracao;

d) Os diplomas e despachos relativos a admissdo de pessoal ndo vinculado a fungéo
publica, assim como todas as admissdes em categorias de ingresso na administracao
publica.

No que tange a fiscalizacéo das receitas e das despesas publicas, incumbe:

a) Proceder a fiscalizacdo concomitante e sucessiva dos dinheiros publicos, no ambito
das competéncias conferidas por lei;

b) Proceder a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos financeiros obtidos através de
empreéstimos, subsidios, avales e donativos, no @mbito da administracéo publica central.

Compete ainda, no ambito da fiscalizacdo das receitas e das despesas publicas,
apreciar e decidir os processos de prestacao de contas das seguintes entidades:

a) Ministérios e comissdes de natureza inter-ministerial;
b) Entidades da Administracao Publica Central;

c¢) Tribunais ndo mencionados na alinea c), do artigo 27;
d) Procuradoria-Geral da Republica;

e) Assembleias provinciais;

f) Governadores provinciais e da Cidade de Maputo;

g) Universidades publicas;

h) Institutos publicos;
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i) Empresas publicas;
J) Sociedades de capital exclusiva ou maioritariamente publicos;
k) Seguranca social,

) Embaixadas e representacbes diploméaticas e consulares, representacfes e
delegacdes de ministérios no exterior;

m) Outras entidades ou organismos determinados por lei.

Incumbe, ainda, a esta seccdo conhecer 0s recursos interpostos dos tribunais
administrativos no ambito da fiscalizagdo prévia, concomitante e sucessiva, bem como
sobre outras matérias atribuidas por lei.

Quanto aos tribunais administrativos, de acordo com o artigo 50 da Lei n.° 25/2009, de
28 de Setembro, compete a estes, no ambito do contencioso administrativo, conhecer:

a. 0s recursos de actos administrativos ou em matéria administrativa praticados por
qualquer autoridade ndo compreendida nas alineas a) e b) do artigo 27,

b. os recursos de actos administrativos punitivos no ambito das suas competéncias;

c. o0s recursos dos actos administrativos dos 0Orgdos dos servicos publicos com
personalidade juridica e autonomia administrativa;

d. os recursos dos actos administrativos das pessoas colectivas de utilidade publica
administrativa;

e. 0S recursos de actos administrativos dos concessionarios;
f. 0s recursos de actos administrativos de associacfes publicas;

g. as accdes para obter o reconhecimento de um direito ou interesse legalmente
protegido;

h. as acc¢0es relativas a contratos administrativos e ainda quanto a responsabilidade das
partes pelo seu incumprimento;

i. as accoes sobre a responsabilidade civil do Estado, de quaisquer outras entidades
publicas, e dos titulares dos seus 6rgados e agentes por prejuizo derivado de actos de
gestao publica, incluindo-se as accdes de regresso;

j- 0s pedidos de suspensdao da eficacia dos actos referidos nas alineas anteriores;

k. os pedidos de execucdo das suas decisfes e ainda dos acordaos proferidos pela
seccao e plenario, na parte aplicavel,

l. os pedidos relativos a producéo antecipada de prova,
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m. os pedidos de intimagdo a autoridade administrativa para facultar a consulta de
documentos ou processos e passar certiddes, com a finalidade de permitir aos
requerentes o uso de meios administrativos ou contenciosos;

n. os pedidos de intimag&o a particular ou a concessionario para adoptar ou se abster
de determinada conduta, com a finalidade de assegurar o cumprimento de normas de
direito administrativo;

0. outros recursos e pedidos que Ihe forem confiados por lei;

p. exercer o controlo da legalidade da aplicacdo das normas, regulamentos admitidos
pela Administracdo Publica, que ndo sejam da competéncia dos tribunais fiscais e
aduaneiros.

No ambito da fiscalizacdo prévia, concomitante e sucessiva, compete aos tribunais
administrativos:

a. Verificar, através do visto, a conformidade com as leis em vigor dos actos e contratos
constantes das alineas a), b), c) e d), do n. 2 do artigo 34 da Lei n.° 25, de 28 de
Setembro, praticados por autoridades que nao sejam o Conselho de Ministros ou o seu
titular, Primeiro-Ministro e membros do Conselho de Ministros;

b. Proceder a fiscalizagdo prévia, concomitante e sucessiva dos dinheiros publicos, no
ambito das competéncias conferidas por lei;

c. Proceder a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos financeiros obtidos mediante
empreéstimos, subsidios, avales e donativos no ambito da Administracdo Publica local;

d. Apreciar e decidir os processos de prestacdo de contas de todas as entidades,
exceptuadas as mencionadas na alinea c) do artigo 27 e na alinea d), do n.° 3 do artigo
34, ambos da Lei n.° 25, de 28 de Setembro.

Compete aos tribunais administrativos, funcionando colegialmente, conhecer dos
recursos interpostos de decisbes em matéria de fiscalizacdo prévia, concomitante e
sucessiva e emitidas pela Administracao Publica.

Cabe, ainda, aos tribunais administrativos, conhecer de outras matérias conferidas por
lei.

As actividades do Tribunal Administrativo, na sequéncia do imperativo constitucional,
sdo, também, reguladas pelos seguintes diplomas:

a) A Lei n.° 25/2009, de 28 de Setembro, que constitui a Lei Orgéanica da Jurisdicdo
Administrativa;

b) O Decreto n.° 45/2005, de 22 de Novembro, que é relativo a aprovagao do quadro de
pessoal do Tribunal,

c) O Decreto n.° 28/96, de 9 de Julho, que actualiza a Tabela de Custas;
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d) O Decreto n.° 29/96, de 9 de Julho, que regulamenta a aplicacdo da Tabela de
Custas;

e) A Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro, que aprova o Regime relativo a organizacgéo,
funcionamento e processo da Seccdo de Fiscalizacdo das Receitas e Despesas
Publicas e do Visto do Tribunal Administrativo e dos tribunais administrativos;

f) Instru¢des de Execucgdo Obrigatoria do Tribunal Administrativo;
g) Os diplomas que aprovam os qualificadores profissionais;
h) O Decreto n.° 33.531, de 21 de Fevereiro de 1944 — Contencioso Fiscal e Aduaneiro;

i) O Diploma Legislativo n.° 783, de 18 de Abril de 1942; regulamenta o contencioso das
contribuicfes e impostos;

J) A Lei n.° 9/2001, de 7 de Julho, que constitui a regulacdo do Processo Administrativo
Contencioso e estabelece as normas para o funcionamento do Contencioso
Administrativo;

k) A Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro, que cria o Sistema de Administracéo Financeira
do Estado (SISTAFE);

[) A Lei n.° 14/2009 de 17 de Marco, que aprova o Estatuto Geral dos Funcionérios e
Agentes do Estado,

m) O Decreto n.° 62/2009, de 8 de Setembro, que aprova o Regulamento da Lei n.°
14/2009, de 17 de Marco que aprova o Estatuto Geral de Funcionarios e Agentes do
Estado

n) O Decreto n.° 15/2010, de 24 de Maio, que aprova o Regulamento de contratacdo de
empreitada de obras publicas, fornecimento de bens e prestagéo de servi¢os ao Estado;

0) A Portaria n.° 1984, de 9 de Junho de 1933 - Regimento do Tribunal Administrativo.
4.4. A andlise dos processos de controlo externo

Antes de mais, cabe referir que, no ambito do controlo externo administrativo, as
auditorias constituem um instrumento privilegiado de controlo financeiro.

Porém, analisando a actividade do tribunal neste dominio, vislumbra-se, a titulo
ilustrativo, que ao longo do ano de 2008, o Tribunal Administrativo, na sua fungéo de
fiscalizacdo das receitas e despesas publicas, realizou um total de 350 auditorias
financeiras e de obras publicas a instituicdes de nivel central, provincial, distrital,
autarquico e representacfes diplomaticas, das quais 21 foram efectivadas no ambito
dos trabalhos preparatorios atinentes a elaboracdo do Relatorio e Parecer sobre a
Conta Geral do Estado. Este numero de auditorias, representa uma cobertura do
Orcamento de 33,34 %. Incluindo os valores auditados em relacdo as receitas proprias
nao declaradas pelas instituicdes, a cobertura das auditorias subiu para 36,90 %.
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Gréfico 1: Auditorias e acgfes de fiscalizacdo a nivel central, provincial, distrital,
autarquias e representacdes diplomaticas:
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Fonte: Tribunal Administrativo

Outrossim, segundo o Plano Corporativo do Tribunal Administrativo (PLACOR)23, a
partir de 2011 o numero de auditorias passaria a cobrir 40 por cento do Orgcamento do
Estado, sendo 500 auditorias em 2011, 450 auditorias em 2012, 450 auditorias em 2013
e 400 auditorias em 2014)). Com base nos dados acima apresentados, resulta que, em
termos gerais, varias entidades nao ficardo abrangidas por este exercicio, sendo, por
isso, propensas a verificacdo de comportamentos contrarios a ética administrativa.

Aqui, ha a destacar o papel desenvolvido pela Contadoria de Contas e Auditoria (CCA),
por ser fundamental para a compreensdo da actividade de controlo externo dos
tribunais administrativos. Ela enquadra-se na terceira sec¢éo do Tribunal Administrativo,
na subseccdo da fiscalizacdo das receitas e das despesas publicas. Esta subsecc¢éo
tem como missdo proceder a fiscalizacdo concomitante e sucessiva dos dinheiros
publicos e a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos financeiros obtidos através de
empréstimos, subsidios, avales e donativos, no @mbito da administragéo publica central.

No dominio da fiscalizagdo sucessiva das despesas e receitas publicas, o Tribunal
realiza auditorias. Estas, na verdade, constituem um instrumento privilegiado de
controlo financeiro, tendo em vista habilitar o tribunal competente a emitir juizos sobre a
legalidade substantiva dos actos, com base em critérios de economia, eficicia e
eficiéncia. Porém, constata-se o facto de o universo das entidades sujeitas as auditorias

7

0 Plano Corporativo é um plano estratégico com um horizonte de planeamento de quatro anos.
Este plano constitui um instrumento de gestdo que define uma visdo comum que orienta a gestdo e o
desenvolvimento estratégico e profissional do Tribunal Administrativo (TA). O objectivo deste plano é
sistematizar 0 pensamento estratégico do TA definindo os elementos estratégicos, estratégias,
indicadores, acc¢des estratégicas e orcamento que serdo implementados no periodo de 2011 a 2014.
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das contas publicas ser ainda reduzido, havendo grande nimero de entidades que néo
estdo abrangidas por este exercicio. Porém, ndo ficam isentas da regular prestacéo de
contas 24.

Esta preocupacédo pelo aumento da cobertura das auditorias vem reflectida no Relatorio
para o Ministério das Financas, Unidade Técnica da Reforma da Administracédo
Financeira do Estado (UTRAFE) e seus parceiros (PAPs) (2008), relativo a Avaliacéo
das Financas Publicas em Mocambique 2006: Aplicagdo da metodologia PEFA —
Despesa Publica e Responsabilidade Financeira, no qual consta que: “Devido a
constrangimentos de capacidade o TA n&o consegue dar cobertura a todas as
entidades auditaveis anualmente.

De facto, o relatério ROSC do FMI de 2007 estima que houve uma cobertura de 25%
das entidades auditaveis em 2006. Com base nestas estimativas, aceites
implicitamente pelo TA através da sua aceitacdo escrita das conclusées do PEFA,
julgamos que as entidades do governo central cobertas por auditoria externa em 2006
representam menos de 50% da despesa total, dando uma pontuagédo “D” a esta
dimensao do indicador.”

Por sua vez, o Relatorio Final 2010, Avaliacdo de Despesa Publica e Responsabilidade
Financeira (PEFA) em Mocambique 2010 (p.69) refere que houve aumento do numero
de contas verificadas tendo subido para 400 em 2009 contra os 120 em 2006. (p.79),
conforme a testa o gréfico abaixo.

Gréfico 2: Contas recebidas e analisadas
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Fonte: diagnostico do Tribunal Administrativo, Eurosis, Agosto 2010

Segundo dados fornecidos pelo Tribunal Administrativo, a Contadoria de Contas e
Auditoria, de 2007 a 2009 aumentou o numero de contas de geréncia remetidas ao TA,

#As contas das entidades sujeitas ao controlo da jurisdicdo administrativa devem dar entrada nesta,
no prazo de trés meses, contados a partir da data do termo da geréncia, sendo que o prazo de
julgamento das contas é de um ano a contar da data da entrada do processo na secretaria do
tribunal competente. (vide artigo 83 da Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro).
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de 398 para 621, respectivamente (vide a tabela abaixo). No entanto, no mesmo
periodo ndo se verificou uma grande variacdo do nimero de processos julgados. No
ano de 2010, deu entrada, até Setembro, 619 contas de geréncia e foi julgada uma. De
Janeiro de 2007 a Setembro de 2010, deram entrada 2.074 Contas de Geréncia e foram
julgadas 25.

E importante referir que constitui infraccdo financeira, passivel de correspondente
responsabilidade, a falta injustificada de remessa de contas ao Tribunal competente, a
falta injustificada da remessa tempestiva ou a sua apresentacdo com deficiéncias que
impossibilitem ou gravemente dificultem a sua verificagdo.25 Esta responsabilidade
financeira é pessoal e incide sobre o agente de facto.

No que se refere as auditorias, de 2007 a 2009 registou-se um incremento das
auditorias realizadas, de 357 para 491, respectivamente. Contudo, no mesmo periodo
verificou-se uma reducdo do nimero de processos de auditoria julgados, de 66 para 52.
No ano de 2010, foram realizadas até ao més de Setembro 368 auditorias e julgados 13
processos.

De Janeiro de 2007 a Setembro de 2010 foram realizadas 1.566 auditorias e julgados
164 processos.

Quadro 1 - Processos das Contas de Geréncia e Auditoria 2007 a 2010

2007 398 357 9 66
2008 436 350 7 33
2009 621 491 8 52
2010 619 368 1 13
Total 2.074 1.566 25 164

Fonte: Tribunal Administrativo

O Relatorio do Estudo de Combate a Corrupcgéo para o RAI (Macuane, Sitoi e Maduela,
2009, p.7), refere, a dado passo, que “Deve-se aumentar o nimero de contas julgadas,
do total das que sdo auditadas, e reduzir o seu tempo de julgamento”. Contudo, o
PLACOR apresenta esta questdo numa perspectiva mais abrangente, na medida em
gue indica como objectivo estratégico do Tribunal Administrativo ndo s6 o aumento do
namero de contas julgadas, mas, sobretudo, do nimero de instituicdes que recebem
dotacbes do Orgcamento do Estado auditadas.”

%yvide o n.° 3 do artigo 93 da Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro.
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A par disso, como refere o Relatério para o Ministério das Financas, Unidade Técnica
da Reforma da Administracéo Financeira do Estado (UTRAFE) e seus parceiros (PAPS)
(2008),que “...a construcdo da capacidade para a auditoria externa do Tribunal
Administrativo requere recursos humanos altamente especializados e, no contexto
mocambicano, este processo € necessariamente lento. Mais preocupante € o facto de
gue a qualidade do acompanhamento dos relatorios de auditoria externa e interna
apenas melhorou de forma modesta. Existe a possibilidade de se alcangarem impactos
muito superiores do trabalho de auditoria se atencdo mais cuidada for dada ao
seguimento das recomendagdes, mesmo que para tal se tenha de reduzir a cobertura”.

Na verdade,os relatorios de auditoria de uma ISC sdo uma pedra angular da
transparéncia, da prestacdo de contas e da responsabilidadenecesséarias a um sistema
de gestdo financeira publica. Sdo importantes para 0s gestorese para 0S governos,
porgue podem ajudar a promover melhores praticas de gestéao.

S&o importantes para a Assembleia da Republica porque auxiliam na sua funcédo de
fiscalizacdo politica. Sdo importantes para o cidaddo, enquanto destinatérios ultimos da
sua actuacdo, com direito a uma correcta e boa utilizacdo dos dinheiros publicos e a
informag&o completa e fidedigna sobre essa utilizagcao.

s

O assunto relacionado com a abrangéncia das auditorias € crucial para a presente
pesquisa, porque pode-se observar que ha instituicbes que ja foram alvo de auditoria e
por meios destas foram elaborados relatérios, julgadas as contas e emitidas
recomendacfes, mas mostraram, nas auditorias seguintes, que nao melhoraram
significamente na sua gestao financeira.

Por exemplo, no ambito do seu plano anual de actividades, na area de Contas e
Auditoria Financeira, para o ano de 2007, o Tribunal Administrativo procedeu a
verificacao interna da Conta de Geréncia do Tribunal Militar Provincial de Tete, referente
ao ano econdmico de 2005, com vista a aferir até que ponto a Conta de Geréncia
reflecte com fidedignidade a situacao financeira real daquela instituicao.

Este exercicio foi antecedido de uma auditoria feita no ano anterior, na qual o Tribunal
recomendou que as contas de geréncia fossem remetidas tempestivamente a sua
apreciacdo. Contudo, na verificacdo interna a conta de 2005, constatou-se que aquela
ilegalidade persistiu, alegadamente, porque os gestores ainda ndo estdo devidamente
familiarizados com os procedimentos pois nunca tiveram seminarios nem explicacdes
claras sobre os modelos e fichas que seriam preenchidos por uma instituicdo militar que
nao tem receitas proprias e consignadas.

Face aos argumentos apresentados, o Tribunal, em sede de julgamento, considerou
nao regular a Conta de Geréncia, por esta e outras irregularidades constatadas, e
sancionou com multa os responséveis da aludida geréncia. As sancfes aplicadas
visam, dentre outros, mitigar 0 impacto negativo que a ma gestdo da coisa publica
possa causar, bem como fortalecer e promover praticas que se conformem com a ética
administrativa.
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Este é, portanto, um exemplo de situacbes em que, a despeito de o Tribunal
Administrativo ter emitido recomendacdes com vista a permitir uma melhor gestao
economico-financeira daquele organismo, estas ndo foram acatadas, o que resultou na
aplicacdo das medidas sancionatérias supramencionadas. (a este respeito vide acordao
n.° 31/2009, de 17 de Julho, Il Seccdo — | Subseccéo).

Trata-se, por conseguinte, da violacdo sistemética e incumprimento de normas
administrativas atinentes a boa gestao orcamental e a prestacdo de contas, no contexto
da accountability horizontal, que atras referimos. Este facto, consubstancia, como
aludimos, um desvio a ética administrativa, esta vista sob prisma de ética da legalidade,
gue pressupde o escrupuloso acatamento das normas legais.

No que tange as recomendacbes resultantes dos processos de inspeccdo ou de
auditoria, a lei exige que estas constem do relatério, e tem em vista suprir as
deficiéncias da respectiva gestao e funcionamento dos servigo (ver artigo 56 da Lei n.°
26/2009, de 29 de Setembro). O acatamento ou ndo das recomendacdes €é relevante na
medida em que o Tribunal pode relevar a responsabilidade por infraccdo financeira,
guando seja apenas passivel de multa, quando esta tiver sido paga voluntariamente e
nao tiver havido, anteriormente, recomendacéo de tribunal ou de qualquer 6rgao de
controlo interno ao servico auditado para a correccdo de irregualridades do
procedimento adoptado.

Outrossim, no concernente a responsabilidade financeira que se traduza na aplicagcéo
da pena de multa, o tribunal gradua as multas tendo em conta a gravidade dos factos e
as suas consequéncias, o grau de culpa, o montante material dos valores publicos
lesados ou em risco e o grau de acatamento de eventuais recomendacdes do tribunal
(n.° 4 do artigo 109 da lei retro mencionada).

A despeito da situacao anteriormente reportada, o que se tem constatado € que nas
instituicbes que sdo alvo do controlo externo do Tribunal Administrativo, devido as
sanc¢fes que sdo aplicadas no ambito da responsabilidade financeira (podem consistir
em multas ou reposi¢cdes), as recomendacdes e 0s juizos de censura que séo feitos,
bem como a actividade pedagdgica subjacente a estas medidas e a que tem sido feita
pelos técnicos do Tribunal, ndo reduz grandemente a ocorréncia de comportamentos
contrarios a ética administrativa.

Noutros casos, com intuito de promover a melhoria da gestédo financeira das instituicdes
e dessa forma proteger os dinheiros publicos, o Tribunal Administrativo, em sede de
fiscalizacdo sucessiva das despesas e receitas publicas, uma vez detectadas infraccdes
financeiras, para além das medidas sancionatérias como as penas de multa e o dever
de reposicao do dinheiro indevidamente gasto, ordenou a cessagao de fungbes de
agentes administrativos que foram ilegalmente providos ou que estavam a auferir os
seus salarios a margem das normas.

E, portanto, uma forma de promover a ética na gestdo destas instituicbes. Tal facto
ocorreu, por exemplo, durante a realizacdo de uma Auditoria Financeira a
Administracdo do Distrito de Magoe, Provincia de Tete, constatou-se que existem
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agentes administrativos cujos processos nao foram submetidos a fiscalizacao prévia do
Tribunal Administrtativo, mas que estdo a exercer a sua actividade e a auferir salarios.

O Tribunal, no seu acérdao (n.° 23/2009, de 19 de Junho) ordenou a cessacdo imediata
das funcdes dos referidos agentes e solicitou o envio da cépia do acordao de auditoria
ao Ministério Publico.

Nos casos acima reportados, o Tribunal Administrativo, com a sua actuagéo, sancionou
praticas administrativas contrérias a etica, contribuindo, deste modo, para a boa gestéo
publica. Mas este exercicio ndo € ainda suficiente, devendo-se alargar o universo das
instituicbes auditadas, pois, como ilustra o Relatério Anual de Controlo da Corrupgéo
em Mocambique do CIP (2008, p.23):

“‘Em termos de desempenho, o TA realizou em 350 auditorias que cobriram 33,34% do
Orcamento do Estado de 2007, de acordo com dados recebidos de fonte credivel. A
meta para o TA estabelecida para 2008 no quadro de avaliacdo de desempenho do
PARPA Il era de 30%, pelo que a avaliacao feita neste ambito é positiva. Até ha poucos
anos, o TA cobria apenas 25% do Or¢camento do Estado, quando a cifra recomendavel
internacionalmente é de 75%. No total foram auditadas 350 contas, nomeadamente 27
de ambito central, 12 de representacdes no exterior, 250 de ambito provincial, 51 de
ambito distrital e 10 de autarquias locais. Os dados nao explicam se em relacdo a
contas de ambito central constam auditorias a empresas publicas.”

4.5. Como o Tribunal Administrativo como auditor externo pode contribuir para a
boa gestéo financeira e promocéo da ética

Com base nas atribuicdes constitucionalmente outorgadas ao Tribunal Administrativo,
na qualidade de 6rgdo supremo de controlo externo, determina-se, naquele instrumento,
que o controlo da legalidade dos actos administrativos bem como a fiscalizacdo da
legalidade das despesas publicas e a efectiva responsabilidade por infrac¢éo financeira,
cabem ao Tribunal Administrativo, constituindo, ainda, uma das suas atribuicdes a
apreciacao das contas do Estado (vide o n.° 2 do artigo 228).

Com efeito, o Tribunal Administrativo, ao actuar junto dos mais diversos 6rgédos da
Administracdo publica e demais entidades, constitui um auténtico 6érgao de controlo
financeiro externo e independente, servindo de garantia da legalidade e da boa gestao
financeira e, ainda, dos direitos constitucionalmente definidos dos préprios cidadaos.

O Tribunal Administrativo exerce de forma substancial um papel importante na
edificacdo de um verdadeiro Estado de Direito, onde a utilizacédo do erario publico deve
ser feita de forma transparente e alvo de apreciacdo e decisdo prévia ou sucessiva por
parte de um 6rgao de auditoria externa (jurisdicional), pautando, assim, por um elevado
nivel de isengéo e imparcialidade no incremento da sua actividade fiscalizadora.

Ora, como atras referimos, a acumulacdo de riquezas por parte de certas pessoas no
poder, deriva, nalgumas situacdes, de praticas ilicitas, como a viciacdo dos processos
de adjudicacdo nos concursos de empreitadas de obras publicas em favor de empresas
cujos sOcios ou proprietarios sdo detentores do poder, usando, para o efeito, o trafico de
influéncias e de decisfes. Noutros casos, ha casos de empresas ficticias criadas com o
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objectivo de participarem num determinado concurso de obras publicas ou fornecimento
de bens ao Estado.

O Estado mogambicano, tem sido lesado anualmente em milhdes de meticais devido a
este facto e os mecanismos de responsabilizacdo ndo se tem mostrado eficazes. E o
gue acontece, por exemplo, quando empresas sem suficiente capacidade material e
logistica concorrem em simultdneo para varias obras, ndo conseguindo responder a
todas elas tendo, como consequéncia, 0 atraso na entrega das mesmas (por vezes,
trata-se de servicos vitais como hospitais, escolas, etc.) ou, noutros casos, no abandono
das mesmas, redundando num enorme prejuizo para o Estado.

Na verdade, o controlo da corrupgcdo tem como um dos suportes a existéncia e
efectividade de regras de sancionamento, dai que € importante saber se elas existem e
se sao ou nao aplicadas. (Mosse, 2006).

Carvalho (2001) referindo-se especificamemnte ao patrimonialismo atesta que esta
pratica permite ao agente publico, seja ele burocrata ou politico, se enriquecer
ilicitamente através do poder que lhe é conferido ou com o dinheiro publico, entdo a
culpabilidade sobre tal acto ndo deve recair somente sobre o préprio agente publico,
enguanto personalidade individual, mas também a instituicdo estatal deve ser julgada,
isto é, o proprio Estado deve ser repreendido, mesmo que seja com mudancgas no seu
establishment.

O legislador ordinario mocambicano tratou de evitar a ocorréncia de tais situacfes
erigindo normas que impossibilitam certas empresas de concorrerem para 0S CONCcursos
publicos sem que tenham perfeito um determinado lapso de tempo da sua existéncia
(no Regulamento de Contratacdo de Empreitadas de Obras Publicas, Fornecimento de
Bens e Prestacdo de Servigos ao Estado, aprovado pelo Decreto n.° 15/2010, de 24 de
Maio) figuram dispositivos que exigem, como requisitos de qualificacdo econémico-
financeira, a apresentacdo da declaragdo anual de informacdo contabilistica e fiscal e
balanco patrimonial e demonstracbes contabilisticas do ultimo exercicio fiscal, como
requisitos para concorrer em determinadas obras).

Outrossim, estabelece-se um leque de impedimentos de participagdo em concursos,
gue, uma vez verificados, ndo sdo admitidas as propostas apresentadas, S80 0s casos
de pessoa singular condenada por sentenca judicial transitada em julgado, por qualquer
delito que ponha em causa a sua idoneidade profissional, enquanto durar a pena ou se
a pessoa singular tiver defraudado o Estado ou tenha estado envolvida em faléncias
fraudulentas de empresas ou ainda em processo de faléncia ou concordata.

BN

Porém, no que concerne a fiscalizacdo prévia exercida sobre o0s contratos
administrativos de que a Administragdo Publica é parte, a lei relativa a organizacao,
funcionamento e processo da Seccao de Fiscalizagdo das Receitas e Despesas
Pulblicas e do Visto do Tribunal Administrativo e dos tribunais administrativos, confere a
prerrogativa as instituicdes remetentes de processos de substituirem os documentos
acima mencionados pela apresentacdo do certificado do cadastro unico. Ora, este &
emitido pela Unidade Funcional de Supervisdo das Aquisicoes e depende da
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apresentagdo pelos interessados dos documentos de qualificagéo juridica, econdmico-
financeira e técnica e da regularidade fiscal.

Mas, por vezes, instituicbes que nao preenchem os requisitos supramencionados
ostentam o referido documento. Por outro lado, a obrigatoriedade da inclusdo da
clausula anti-corrupcdo26 em todos os contratos em que seja parte o Estado, as
autarquias locais ou outras pessoas colectivas de direito publico s6 € exigivel, pelo
Tribunal Administrativo, nos contratos de empreitadas de obras publicas, fornecimento
de bens e prestacdo de servigcos ao Estado, ndo se exigindo nos contratos do pessoal,
nos quais individuos com um vinculo precario desempenham actividades na funcgéo
publica.

Importa, por outro lado, fazer mencéo a finalidade pedagodgica de uma puni¢cdo severa
de quem ocupa certa posi¢cao no poder. Questiona-se, por vezes, quem prejudica mais
a sociedade entre um delinquente comum e anonimo e um agente da nomenclatura
destacado. Como sucedeu no julgamento do mediatico “Caso Aeroportos de
Mogcambique”, o juiz da causa entendeu que ao sancionar com tamanha severidade o
antigo Ministro dos Transportes e Comunicacfes e o Presidente do Conselho de
Administracdo da referida empresa pela préatica de actos de corrupcédo e favorecimento
em funcdo da posicao, havia uma dupla finalidade dirigida ao réu agente politico e
investido de poderes tutelares, visando a desencorajar actos futuros de outros e fazer a
sociedade acreditar no funcionamento e eficacia das instituicdes de justica.

O Tribunal Administrativo, além de auditor, € um érgéo do judiciario e independente do
Parlamento, que desempenha as fungdes de um Tribunal de Contas, podendo julgar as
contas auditadas, aplicar sancfes (incluindo multas) e recomendar investigacdes
criminais, medidas correctivas ou outro tipo de seguimento, quando se justifica.
(Macuane, Sitéi e Maduela, 2009).

E aqui que esta instituicdo joga um papel preponderante, agindo com efeito dissuasor,
punindo os infractores de regras de gestdo do erario publico, como sucede com a
responsabilidade financeira resultante de alcance e desvio de fundos publicos, punidos
com a pena de reposicdo e quando se trate de violagdo de regras e principios
contabilisticos geralmente aceites, que tem como cominagdo a multa, aplicavel aos
responséveis da geréncia da instituicdo objecto de auditoria.

A este proposito o Relatério Anual de Controlo da Corrupcdo em Mogcambique do CIP
(2008, p.23) refere que:

“Um dos grandes avancgos registados nos ultimos anos é o facto de o TA estar a aplicar
sancdes aos gestores que cometem desvios na gestao dos fundos do Estado (ndo séo
necessariamente casos de corrupcao). Em 2008, o TA aplicou sanc¢des financeiras a
280 gestores, tendo 13 devolvido os fundos em falta. Dos 208 processos, 103 foram
remetidos a execucao fiscal, 56 recorreram das sentencas, 73 estdo ainda dentro do
prazo para pagamento e 35 solicitaram o pagamento em prestagdes.”

26Artigo 6 da Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho
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Noutros casos, por exemplo, no acordédo n.° 39/2008, de 19 de Setembro de 2008, (vide
Anexo Ill), prolatado em julgamento da 3.2 Secc¢do do Tribunal Administrativo, resultante
de uma auditoria financeira realizada ao Instituto de Fomento de Caju de Nampula,
resultante do exercicio que consistiu na analise da documentagcdo comprovativa de
receitas cobradas e despesas realizadas, a sua autenticidade, exactiddo, qualidade e
integralidade.

No decorrer da auditoria foram constatadas varias irregularidades, umas relacionadas
com a emissao de guias de marcha sem que existisse qualquer evidéncia de ter havido
viagem, diferencas de somas de valores resultantes dos testes substantivos efectuados,
auséncia de valores em resultado da diferenca dos montantes depositados e 0s
arrecadados.

Em face das aludidas constatacdes e outras, o Tribunal decidiu considerar irregular a
Conta de Geréncia em andlise e, por conseguinte, ndo quites 0s responsaveis do
Instituto de Fomento de Caju de Nampula, no exercicio econémico de 2003, por ter
ficado provado o alcance (designacdo da infraccdo financeira) de dinheiros publicos no
valor de 38.624,701,00MT (valor expresso em meticais da antiga familia e ainda a
aplicacao de multas no valor de 180.000,00MT).

Por outro lado, o Tribunal Administrativo emitiu recomenda¢cdes no sentido de os
responsaveis da instituicdo melhorarem o sistema de controlo interno, particularmente o
da gestao financeira existente, no sentido de proteger os dinheiros publicos colocados a
disposicédo daquele organismo. Por fim, ordenou-se a remessa do aludido acérdao ao
Ministério Publico para a instauracéo do devido procedimento criminal.

Chegados a este ponto, é importante referir que os tipos de controlo adoptados e os
procedimentos utilizados pelo Tribunal Administrativo tém concorrido para que esta
instituicdo suprema de controlo de Mogcambique intervenha, no ambito das reformas no
sector publico e de fortalecimento dos mecanismos de boa governagéo, ora em curso
no pais, como um dos elementos dinamizantes das transforma¢des democraticas.

A titulo de exemplo, os relatérios e pareceres que sao emitidos pelo Tribunal
Administrativo tém servido de base de formulacéo de recomendacdes que a Assembleia
da Republica (AR) faz ao Governo para a melhoria de gestdo da coisa publica. E
também de referir o facto de as consideracdes nelas apresentadas pretenderem
imprimir maior dindmica as reformas em curso, no Pais.

V. A fiscalizagédo e seu efeito na mudanc¢a do comportamento administrativo e/ou

na ética adminsitrativa

Para nos debrugcarmos sobre o efeito da fiscalizagdo na mudanga do comportamento
administrativo e na ética administrativa, importa, desde logo, aferir ao grau de
acatamento das recomendacfes emitidas pelos 6rgdos de controlo externo bem assim
0 acompanhamento do seu cumprimento.
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Neste particular, e para melhor compreenséao, € importante fazer-se a destringa entre as
recomendacgfes emitidas no ambito das auditorias (a) e a emitidas no ambito do
Relatorio e Parecer sobre a Conta Geral do Estado (b).

a) Recomendagbes no ambito das auditorias - A auditoria ndo € uma actividade
tipicamente jurisdicional, € uma actividade essencialmente técnica, que serve de base
para a emissao de um juizo pelo Tribunal. Sdo realizadas auditorias no ambito das
Contas de Geréncia submetidas a apreciagao e julgamento do Tribunal, e, no ambito da
Conta Geral do Estado. Quer num caso ou noutro, o Tribunal visa a obtencédo de
informagdes fidedignas, para efeitos de certificagdo da exactiddo da informagéo
apresentada nas aludidas contas.

Relativamente as Contas de Geréncia, o Relatério Final de Auditoria para além das
constatacfes de auditoria, contém recomendacfes para a melhoria da gestédo, e é
posteriormente acolhido pelo Tribunal, em sede de julgamento da conta a que a mesma
respeita27, pelo que, no que respeita ao seu valor e obrigatoriedade de acatamento
pelos destinatarios. Como verificaremos mais adiante, em determinados distritos (aqui
vamos destacar os Distritos de Mossurize e Cuamba), a despeito de terem sido emitidas
recomendacdes, verifica-se 0 seu ndo acatamento, facto que permite a perpetuacéao de
praticas contrarias a ética administrativa.

b) Recomendacdes no ambito do Relator e Parecer sobre a Conta Geral do Estado

Em Mocambique o Tribunal Administrativo elabora o Relatorio e Parecer sobre a Conta
Geral do Estado. Por seu turno, a Assembleia da Republica, ao aprovar a Conta Geral
do Estado, acolhe as recomendacdes formuladas pelo Tribunal Administrativo no
parecer sobre a Conta impondo ao Governo, o dever de cumprir com tais
recomendacdes na elaboragcéo da Conta Geral do Estado.

O que se tem verificado, da andlise comparativa dos relatérios e pareceres sobre a
Conta Geral do Estado € que, a despeito de serem emitidas recomendacgdes para 0
suprimento de determinadas irregularidades, estas, nalguns casos, persistem.

E importante frisar que a triangulaco feita foi condicionada pelo facto de se verificar a
escassez de material atinente a fiscalizacdo sucessiva, sendo vejamos: Relativamente
as auditorias, foi dificil fazer a comparacdo entre a execuc¢do financeira por anos
sucessivos entre contas de um mesmo distrito, pois apesar de existirem distritos, no
pais, que ja foram por mais de uma vez objecto de auditoria do Tribunal Administrativo,
ndo existe ainda nenhum que, nas referidas condi¢des, tenha dois ou mais relatérios
julgados, o que permitiria fazer a equiparagéo.28

Por outro lado, no que concerne a analise dos relatérios e pareceres sobre a Conta
Geral do Estado, encontramos dificuldades para comparar a sua evolugdo em anos
consecutivos, porque determinadas constatacfes e até recomendacdes se apresentam

T Acordaos n.° 13/2006 e 14/2006 da 3.2 Seccdo do Tribunal Administrativo.
8 Com efeito, a nossa andlise é feita com base nos relatérios julgados, através dos acérdéos. Os
relatorios que nédo foram objecto de julgamento ndo estdo disponiveis.
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de forma genérica ndo se indicando claramente quais as instituicdes faltosas e que
reiteradamente ndo cumprem com as recomendacoes.

Relativamente aos mecanismos de acompanhamento das recomendagoes,
concordamos com a abordagem feita na apresentacao do Tribunal Administrativo na IV
Assembleia Geral da Organizacdo das Instituicdes Supremas de Controlo (ISC) da
CPLP, realizada em Maputo, de 19 a 21 de Julho de 2006 - cujo tema foi “As
Recomendacbes das ISC e o Acompanhamento do seu Acatamento’29 (pp.8-9), no
gual referiu-se que o TA tem na propria fiscalizagdo sucessiva, um mecanismo de
acompanhamento do cumprimento das orienta¢des formuladas. A apreciacdo anual das
contas publicas, permite ao Tribunal aferir em que medida as recomendacgbes
formuladas foram cumpridas ou ndo pelos organismos fiscalizados.

Outro mecanismo de que o Tribunal dispde, € a fiscalizacdo concomitante30, pois, esta
permite que se fagca um acompanhamento sobre a gestdo dos recursos ao longo do
proprio exercicio econémico.

5.1. Andlise das constatacdes retiradas dos relatérios e pareceres sobre a Conta
Geral do Estado no periodo de 2006-2010

Com o intuito compreender, no dominio da Conta Geral do Estado, o impacto que os
referidos Relatérios e Pareceres tem na melhoria do clima ético na Administracédo
Publica, recorremos a analise comparativa dos relatérios e pareceres sobre a Conta
Geral do Estado, no periodo de 2006 a 2010, no sentido de aferir, quais foram as
constatacfes que recorrentemente teriam sido feitas e, por outro, qual foi o grau de
cumprimento/acatamento das mesmas.

De igual modo, e para conferir maior robustez a nossa pesquisa, procedemos a
comparacdo da informacdo obtida dos pareceres e relatorios sobre a Conta Geral do
Estado, no periodo supramencionado, com os relatérios do Centro de Integridade
Pulblica que versam sobre as mesmas matérias e ainda a analise comparativa de dois
distritos de Mocambique (Mossurize e Cuamba), que foram objecto de fiscalizacéo
sucessiva do Tribunal Administrativo e, posteriormente, da monitoria do orcamento,
rastreamento da Despesa Publica de 2010, realizada pelo Centro de Integridade
Publica.

Este método permitiu-nos descrever a dindmica da Conta Geral do Estado, no periodo
referido, em virtude de os Relatérios e Pareceres sobre a Conta Geral do Estado
demonstrarem, nos seus diversos mapas, o0 modo como o Orcamento do Estado foi
executado e da analise efectuada ao contetudo desses mapas, ao relatério do Governo
sobre os resultados da execucdo orcamental e dos trabalhos de auditoria, e deles, ter-
se feito uma analise comparativa da evolugédo dos Relatérios e Parceres da Conta Geral

29Www.tcontas.pt/ pt/actos/rel.../2010/audit-dgtc-rel030-2010-2s.pdf

®Alinea b) do n.° 1 do artigo 10 da Lei n.° 16/97, de 10 de Julho.
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do Estado, no periodo mencionado e ao mesmo tempo aferir outros pontos de vista
relativamente ao assunto ora em andlise.

No geral, verifica-se as recomendag0Oes feitas no ambito da Conta Geral do Estado e
das auditorias realizadas pelo Tribunal Administrativo, ndo tem sido acatadas existindo
situacbes de reiterado incumprimento das mesmas, sabendo-se de antemédo que o
Tribunal pode relevar a responsabilidade por infraccéo financeira, quando seja apenas
passivel de multa, quando esta tiver sido paga voluntariamente e nao tiver havido,
anteriormente, recomendacao de qualquer 6rgdo de controlo ao servi¢co auditado para a
correccao de irregularidades do procedimento adoptado (vide a alinea b) do artigo 103
da Lei n.° 26/2009, de 29 de Setembro).

Visto que a ética administrativa que é objecto de abordagem € uma ética da legalidade,
iremos verificar, sob o prisma da legalidade a evolucédo da Conta Geral do Estado.

Assim, constatou-se que, relativamente a:

5.1.1. Execucéo de despeas sem obediéncia aos preceitos legais

No Relatério e Parecer sobre a Conta Geral de 2006, retira-se das entidades auditadas
(n&o se indicam quais) acelebraram-se contratos relativos a pessoal, de arrendamento,
de empreitada de obras publicas, de fornecimento de bens e prestacdo de servicos,
sem se cumprirem as normas legais que regulam esta matéria, nomeadamente, as
atinentes a submissao para a fiscalizacao prévia da sua legalidade.

Acresce ao facto de que grande parte das instituicGes auditadas ndo abriu concursos
publicos na contratacdo para aquisicdo de bens e requisicdo de servicos e de
empreitada de obras publicas e nos respectivos processos nao consta a autorizacao de
dispensa dos mesmos.

Esta questdo (da execucdo de despesas sem observancia das normas legais) foi
retomada, parcialmente, no Relatério e Parecer sobre a Conta Geral de 2007, no qual
frisou-se que nas entidades auditadas foram celebrados e executados contratos
relativos ao pessoal, de arrendamento, de empreitada de obras publicas, de
fornecimento de bens e prestacdo de servicos sem observancia das normas legais
atinentes.

Apesar das recomendacdes feitas no relatério e parecer anteriores, a infracgdo acima
indicada persiste pois refere-se que nem sempre foram cumpridas as normas e
procedimentos legais, na celebracdo de contratos de pessoal, de fornecimento de bens,
de prestacdo de servicos, de empreitada de obras publicas e de arrendamento.

Confrontando os Relatérios e Pareceres sobra a Conta Geral do Estado, depreende-se
gue esta questdo foi igualmente referida no Relatério do CIP — Legislacdo Anti-
Corrupgdo em Mogambiuge - Contributos para uma melhoria do quadro legal anti-
corrupgdo em Mogambique(2008, pp.27-28), no qual consta que “No caso da Lei n.°
13/97, por exemplo, desde que o TA iniciou a analise da Conta Geral do Estado, tem
sido notada a violacdo da regra que impOe a fiscalizacdo prévia, sem que algum
infractor tenha sido sancionado por isso... este exemplo € a porta aberta a corrupgéo
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gue a excepcao prevista pela lei criou, sendo certo que é importante prever-se a
excepgao.”

No que concerne ao Relatério Anual de Controlo da Corrupgcdo em Mocambique do CIP
(2008, p.23), indica-se que, naquele ano, o TA concluiu também o seu Relatério e
Parecer sobre a Conta Geral do Estado. Neste relatério, alude-se a ideia de que o
Relatério e Parecer sobre a Conta Geral do Estado é uma fonte de correc¢céo da gestdo
orcamental do Governo, expondo as praticas desviantes e emitindo pareceres para a
melhoria da execugao.

Todavia, embora seja visivel o crescimento da qualidade e abrangéncia da analise do
TA, o nivel de execucdo orcamental por parte do Governo ndo tem melhorado
substancialmente, dado que o TA, na sua avaliacdo da CGE de 2007, repete 0 mesmo
perfil de falhas (algumas das quais escondem actos de corrup¢do) que detectou na
analise das contas de 2005 e 2006.

O acima exposto, demonstra que tem se verificado por parte de algumas entidades a
resisténcia para o acatamento de recomendacbes o que, desde logo, propicia a

perpetuacdo de irregularidades e bem assim a ocorréncia de desvios a ética
administrativa.

Para reforcar o argumento acima, basta referir que relativamente ao Reembolso de
créditos com fundos do tesouro, no Relatdrio e Parecer sobre a Conta Geral de 2006,
indica-se que a maior parte dos empréstimos concedidos mediante Fundos do Tesouro
ndo estd a ser reembolsada e nem estdo a ser accionados 0S mecanismos
contratualmente previstos para a sua cobrancga coerciva.

Esta questdo é retomada no Relatério e Parecer da Conta Geral de 2007 (p.2), quando
se alude que “Continua a falta de reembolsos dos créditos outorgados em anos
anteriores, com fundos do Tesouro, bem como o ndo desencadeamento de
procedimentos legais contratualmente previstos nos acordos assinados com o0s
beneficiarios, para a sua cobranca coerciva.

A questao do fraco reembolso dos créditos outorgados com os fundos do tesouro, vem
também manifesta no segundo o Relatorio Anual de Controlo da Corrupcdo em
Mocambique do CIP (2008, p.11) em consta que “Estas novas areas de acumulagao
através do rent seeking e do tréafico de influéncias sdo também areas onde o dinheiro
acumulado (Banco Austral, Créditos do Tesouro) ao longo dos ultimos anos tem sido
investido, assistindo-se todos os dias a abertura de empresas por parte de pessoas que
continuam a dever o Tesouro (por divida directa e por divida ndo paga ao Banco
Austral)...”.

Para reforcar a ideia do ndo acatamento sistematico das recomendacfes, ndo menos
importante € o facto de ter-se constata-do a existéncia de projectos de investimento
executados sem a sua devida inscricdo no Orcamento do Estado. Com efeito, no
Relatorio e Parecer da Conta Geral de 2006, constata-se que continuam a existir
projectos de investimento executados sem a sua devida inscricdo no Orcamento do
Estado.”
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Este facto é também referido no Relatérios e Parecers da Conta Geral de 2007, 2009 e
2010, no qual retira-se que de um total de 19 projectos inscritos no Orgcamento do
Estado, foram executados na DPECT apenas 9, tendo a parte dos fundos dos projectos
nao executados sido alocada a 8 actividades n&o inscritas no Orcamento.

Os casos aqui reportados, demostram que nem sempre se alcanca o fim pretendido
com a emissao de recomedacgOes, na medida em que, a despeito de estas terem sido
feitas em anos sucessivos, depreende-se persistirem determinadas irregularidades.

A analise comparativa de dois distritos de Mo¢cambique

De seguida, iremos abordar comparativamente dois distritos de Mocambique31 que
foram objecto de fiscalizagdo sucessiva do Tribunal Administrativo e,
consequentemente, da monitoria da despesa publica do CIP de 2010.

5.3.1. A auditoria a Administracdo do Distrito de Mossurize

Ora, no que tange a auditoria a Administracdo do Distrito de Mossurize, Provincia, de
Manica, realizada no cumprimento do plano anual de actividades, na area de Auditoria
Financeira, para o ano de 2006, o Tibunal Administrativo, constatou irregularidades de
varia ordem, das quais destaca-se o facto de grande parte dos processos de vinculacéo
de agentes ao Estado ndo ter sido submetida a fiscalizacdo prévia do Tribunal
Administrativo.

Outro aspecto que ressalta € a auséncia, nos contratos de empreitada, da clausula anti-
corrupcdo, como estabelece o artigo 6 da Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho e néo foi
efectuado o inventario do patriménio, nos moldes estipulados pela Direc¢do Nacional do
Patrimonio do Estado, pois os bens ndo possuem Fichas de Cadastro, nem estdo
etiquetados e todos os contratos que foram executados no ambito do PPFD né&o
possuem documentacdo completa, exigida a luz da legislagdo atinente.

Sobre o mesmo distrito, e no ambito da monitoria do orcamento, rastreando a Despesa
Publica de 201032 (veja em http://www.cip.org.mz), referente ao ano fiscal de 2010, o
CIP apresentou um relatério decorrente das principais constatacfes resultantes do
exercicio de rastreio realizado, cobrindo varios fundos de investimento
descentralizados, designadamente, os fundos de Infra-Estruturas distritais, de
desenvolvimento distrital (sete milhdes), de estradas, de apoio directo as escolas, de
construcdo de salas de aulas e de abastecimento de agua.

Desde logo, depreende-se, do referido exercicio que ndo se registaram grandes
melhorias relativamente & execucdo orcamental, pois denota-se, por exemplo, que:

A escolha dos referidos distritos deve-se ao facto de, no universo dos distritos existentes, serem até
agora os Unicos que foram objecto de fiscalizagdo sucessiva e cujos relatérios foram julgados
(conforme atestam os acorddos n°s 1/2009, de 10 de Marco e 7/2009, de 10 de Abril) e que,
posteriormente, foram monitorados pelo Centro de Integridade Publica em 2010.

%20 Rastreio da Despesa Publica é parte do Programa do CIP de Monitoria do Orgamento, Rastreio
da Despesa Publica e Auditoria Social, no seu segundo ano de implementacéo. Este programa tem
como objectivo principal contribuir para o aumento da efectividade da despesa publica em
Mogambique como viés para a redugdo da pobreza e promogédo do desenvolvimento.
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- A sala de sessfes, empreendimento que consumiu cerca de metade do FID, embora
nao constasse do PESOD de 2010, foi erguida gracas ao desvio de aplicacao do fundo
programado para a construcdo e reabilitacdo de infra-estruturas sociais. Notou-se a
assinatura de contratos irrealistas, em que 0s empreiteiros assinam um determinado
valor no contrato e depois é-lhes pago um valor inferior ao mencionado no contrato. A
titulo de exemplo, foram celebrados contratos para a reabilitacdo das residéncias dos
Chefes das Localidades de Mucarate e Chitsama, orcada em 114.134,40Mt, mas o valor
real pago aos empreiteiros foi de 83.656,83Mt e 83.656,82Mt, respectivamente.

- O Governo Distrital justificou os montantes gastos na execucdo das actividades
mencionadas na tabela 2 através de contratos, facturas e recibos que em alguns casos
ndo espelhavam a realidade. Todavia, ha que destacar que o Distrito de Mossurize ndo
possui E-sistafe e o pagamento das obras é feito através de cheques passados pelo
Servico Distrital de Planeamento e Infra-Estruturas. Para o efeito, a Secretaria
Permanente Distrital (SPDI) solicita o valor a ser realizado a Direccdo Provincial de
Plano e Financas que, por sua vez, faz a requisicéo junto do Ministério das Financas e o
fundo é transferido para a conta do SDPI.

Estes factos foram confirmados pelo Servico Distrital de Educacao, que atesta que, de
facto, os 2.103.732,50Mt desembolsados na conta deste servico ndo foram distribuidos
pelas respectivas escolas porque mais de metade do fundo foi desviado da conta do
SDEJT, alegadamente porque “... Em 2010 houve um desvio do fundo quando a gestéao
financeira estava sob controle de Elias Munguambe, ex-Chefe de Reparticdo de
Financas, facto que conduziu a sua demisséo do cargo que ocupava e sua transferéncia
como professor na EPC Ngungunhane.” (p.7 do relatétio supramencionado).

- Falando sobre o Fundo de Apoio Directo as Escolas, o Director Distrital de Educcao
disse que o caso do fundo da 122 fase desviado ja se encontrava na Procuradoria
Distrital. “...Quando tomei conhecimento sobre o valor da 122 fase que foi desviado no
SDEJT, mandei uma equipa técnica para investigar o caso junto destes servicos e 0
técnico que era chefe da reparticdo de finangas foi responsabilizado. Agora o caso esta
na Procuradoria Distrital e enviamos as coépias do processo ao Ministério Publico”,
esclareceu.

Os factos sobejamente expendidos mostram, de forma cristalina, que a despeito de o
Tribunal Administrativo ter fiscalizado a execugéo orgcamental naquele distrito (referente
ao exercicio fiscal de 2006), persistiram e até cresceram casos de desvios a etica
administrativa, caracterizados pro constantes violagcées a lei. Confirma-se esta assercéo
com base nas constatagfes feitas anos depois (2010) pela equipa de monitoria e
rastreio da despesa do CIP.

5.3.2. A auditoria ao Distrito de Cuamba

O mesmo exercicio sera feito relativamente ao Distrito de Cuamba, na Auditoria
Financeira, que, como afiangamos retro, foi objecto de fiscalizagdo sucessiva do
Tribunal Administrativo, incidindo no exrcicio econémico de 2006. Foram constatadas
varias infrac¢fes, tais como a falta de uma relacdo completa do patriménio existente, o
que, desde logo, impossibilitou fazer a inventariacéo fisica de alguns bens, por outro,
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verificou-se que a entidade ndo possui, no seu arquivo, as fichas de levantamento
prévio de bens patrimoniais.

Para além deste aspectos, ha a destacar a existéncia duma diferenca de
1.000.000,00MT entre o valor da requisicdo n.° 52/2004 (42.758.697,00MT) e o dos
respectivos justificativos (41.758.697,00MT). Ha, ainda, pagamentos efectuados antes
da emissdo da correspondente requisicdo, sendo exemplo disso a requisicao n.°
47/2004, no valor de 469.250,00MT, referente a compra de combustivel, datada de 23
de Dezembro de 2004, cujo cheque é de 2 Dezembro de 2004.

Confrontando com o relatério da monitoria do orcamento, rastreando a Despesa Publica
de 2010 (concernente ao ano fiscal de 2010), constata-se que continuam a ocorrer
irregularidades na gestéo orgcamental), sendo vejamos:

- Houve, entre o orcamento disponivel e o efectivamente gasto, uma diferenca de
1.507.912,00Mtcuja aplicacdo a Secretaria Permanente distrital ndo conseguiu mostrar.
A justificacdo oficial foi de que a informagéo sobre o que se fez com este valor estava
no computador portatil do técnico responsavel pelo E-sistafe que, na altura, estava
ausente do distrito e levara consigo o computador.

- Apenas 2 actividades constavam do PESOD de 2010, nomeadamente a reabilitacéo
de trés (3) residéncias para hdéspedes e a construcdo da residéncia para o chefe do
Posto Administrativo de Etatara. As restantes actividades ndo constavam do PESOD.
Isto significa que em Cuamba havia, para 2010, dois planos, designadamente o PESOD
gue nao foi realizado e o plano de investimentos acima indicado que foi realizado
conforme os dados aqui apresentados.

- A Secretaria permanente distrital apresentou suportes documentais da execucao
financeira acima indicada, nomeadamente contratos e recibos, porém nao apresentou
documento comprovativo algum que justificasse os 200.000,00Mt gastos na reabilitacéo
da casa de héspedes n°1, os 400.000,00Mt gastos na reabilitacdo da casa de héspedes
n.° 2 e os 15.750,00Mt gastos na compra de toner.

Acesce referir que, no ano de 2010, o Governo do Distrito de Cuamba foi inspeccionado
por duas vezes pelo Departamento de Receitas e Fiscalizagdo do Ministério das
Financas, nos meses de Maio e Outubro. No que concerne as obras publicas, foram
preparados 11 contratos pela secretaria distrital, 1 contrato pelo sector de agua e
saneamento e 2 contratos pelo sector de estradas. E, no mesmo ano, o governo distrital
enviou 2 contratos para o Tribunal Administrativo (TA) e os mesmos foram devolvidos
sem o visto, alegadamente porque tinham algumas irregularidades.

Assim, em face da triangualagcéo acima apresentada, propedendemos concluir que:

= No dominio do Relatério e Parecer sobre a Conta Geral do Estado, a despeito de, em
anos sucessivos (2006 a 2010), o Tribunal Administrativo ter emitido recomendacdes
com vista a uma melhor gestdo das entidades abrangidas pelas auditorias, continuaram
a verificar-se praticas desviantes a ética administrativa (como referimos anteriormente,
a ética administrativa aqui tratada é uma ética da legalidade, caracterizada por praticas
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gue violem as disposicdes legais estabelecidas), como corolario de um incumprimento
sistematico das recomendacoes.

= No que tange as auditorias realizadas aos Distritos de Mossurize e Cuamba,
respeitantes ao exercicio econémico de 2006, em triangulacdo com os relatério de
monitoria e rastreio da despesa do CIP, atinentes ao exercicio economico de 2010, ndo
se vislumbra melhoria na gestéo financeira e patrimonial, pois depreende-se persistirem
praticas contraria a ética administrativa, mesmo tendo em conta que 0s responsaveis da
geréncia dos referidos distritos foram, em sede de julgamento (vide os acérdao supra
mencionados), sancionados com penas de multa e reposicéo de dinheiros publicos.

= Ha, por conseguinte, a necessidade de se incrementarem as medidas
sancionatérias, de modo a criar o efeito dissuasor das san¢des aplicadas. Na pratica
tem se verificado justamento o contrario, pois, por exemplo, a luz da Lei n.° 13/97, de 10
de Julho, no que concerne a responsabilidade financeira traduzida na sujeicdo a pena
de multa, esta era graduada tendo em consideracdo, além da gravidade dos factos
praticados e suas consequéncias, a existéncia de antecedentes e o grau de acatamento
de eventuais recomendacdes do tribunal. Nesta lei, a multa a arbitrar ndo devia ser
inferior a um terco do vencimento ou remuneracgdo anual do infractor.

Estranhamente, mesmo verificando-se o reiterado incumprimento das recomendacgdes
por parte das entidades sujeitas a fiscalizacao prévia, na Lei n.° 26/2009, de 29 de
Setembro, que revoga aquela, o legislador optou por aplicar uma medida mais branda,
estabelecendo, para aqueles casos, o valor ndo inferior a um sexto do vencimento ou
remuneracdo anual do infractor, pela primeira vez, e a trés sextos do vencimento ou
remuneracao anual, pela segunda e sucessivas vezes.

Conclusdes e Recomendacdes

O trabalho que nos propusemos elaborar tinha como desiderato o estudo da ética no
contexto da Administragdo Publica, centrado no papel os érgdos de controlo externo,
designadamente, o Tribunal Administrativo e os Tribunais Administrativos ha promog¢ao
da ética administrativa.

Esta ética administrativa, pode ser vista sob varios prismas, contudo, privilegiamos a
abordagem da mesma numa vertente de ética da legalidade, no sentido de que a
postergacdo de normas administrativas pelos gestores publicos consubstancie desvio a
ética administrativa. Seguimos aqui a abordagem de Amundsen e Andrade (2009) que
sustentam que a lei € uma das promotoras basicas do comportamento ético.

Destarte, analisando e confrontando diferentes dados empiricos, atinentes a actividade
jurisdicional destes tribunais, no dominio da do relatério e parecer sobre a Conta Geral
do Estado, os acérddos das auditorias e outros dados atinentes a monitoria e rastreio
da despesa do CIP, permitiu-nos refutar a premissa de que o alargamento do ambito da
actividade de controlo externo tem como corolario a reducdo de praticas contrarias a
ética administrativa.

Com efeito, a pesquisa permitiu-nos tirar as seguintes ilagoes:
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O universo das instituicdes que sdo alvo do controlo externo do Tribunal Administrativo
€ ainda bastante reduzido, apesar de alguns dados apontarem para o seu alargamento,
como atesta a Revisdo Conjuntada implementacao pelo GdM da estratégia de redugéo
da pobreza absoluta (PARPA) e do desempenho dos PAP no concerne eficacia da
ajuda externa, baseada nos planos e relatérios do Governo, incluindo o PARPA I, o
Plano Econdmico e Social 2006, o Orcamento do Estado, o relatério do Governo de
Execucéo do Orcamento e do PES (Plano Econdémico e Social).

Concluiu-se, em linhas gerais que, “...em 2006 o numero de relatérios de auditoria
externa conclusos aos juizes relatores foi de 155, tendo assim sido atingida e superada
a meta de 70 relatorios de auditoria financeira realizados. O numero de relatérios de
auditoria julgados subiu para 45 comparativamente ao ano 2005, em que foram julgados
11. Contudo, € necessario tomar medidas para reduzir a relativa demora na apreciagéo
e julgamento dos processos de auditoria.”.

Por outro lado, Segundo o Relatorio Final 2010, Avaliacdo de Despesa Publica e
Responsabilidade Financeira (PEFA) em Mocambique 2010, Relatério para o Ministério
das Financas, Inspeccdo Geral de Financas e os Parceiros da Ajuda Programética
(PAPs) o numero de contas auditadas apo6s verificagdo melhorou significativamente de
150 em2006 para 500 em 2009. (p.79).

Todavia, como ficou demonstrado, tal ndo se reflecte significativamente na melhoria do
clima ético administrativo.

As decisbes sancionatorias (que consistem na aplicacdo de medidas de multa e
reposicao dos dinheiros publicos) tomadas no dominio do julgamento dos relatérios das
auditorias bem como as recomendacdes nao tem surtido o efeito dissuasor desejado,
em virtude de nas instituicdes visadas persistirem praticas anti-éticas.

Do mesmo modo, no dominio dos relatérios e pareceres sobre a Conta Geral do Estado
vislumbra-se um sistematico ndo acatamento das recomendacfes ai feitas, facto
comprovado pelos pareceres e relatérios analisados (correspondentes ao intersticio
temporal de 2006 a 2010), nos quais, em alguns casos, por trés anos consecutivos
apresentam-se as mesmas constatacdes, tendo havido, anteriormente, relativamente as
mesmas, recomendacdes para melhor gestdo da coisa publica.

Assim, os resultados deste estudo permitem avangar com uma resposta a questao de
partida. Com efeito, ressalta que a actividade dos tribunais administrativos, como
orgdos de controlo interno, € fundamental na promocdo da ética na administracao
publica, contudo, o seu efeito directo, especificamente das suas deliberacdes e
recomendacdes ndo tem produzido om impacto desejavel como elemento dissuasor as
praticas contrarias a ética administrativa.

Dai que, a simples acentuacdo da incidéncia do controlo externo ndo tem como efeito
directo a reducdo de praticas anti-éticas, ha que lancar mado a mecanismos
complementares que tornariam a sua acgao mais eficaz.
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Tendo em conta os achados na presente pesquisa e visando que os 6rgaos de controlo
externo contribuam decisivamente para a melhoria do clima ético na Administracédo
Pulblica, propendemos recomendar que:

- Relativamente ao acompanhamento das recomendacdes propde-se a realizacao de
auditorias de acompanhamento das recomendacfes que visam aferir a efectiva
implementacdo das medidas conducentes a suprir as insufuciéncias constatadas.

- Sabendo-se que a actividade de um 6rgdo de Controlo Interno serve como preliminar
do controlo jurisdicional exercido através do visto do Tribunal Administrativo, deve-se
reforcar o papel do controlo interno, articular e fazer o melhor aproveitamento das
informacdes obtidas pelo mesmo, que ndo vimos reflectida nos relatorios analisados. Na
verdade, como refere Attie (2009, pp. 203) o controlo interno, mediante um fluxo de
informacgdes ininterruptas, viabiliza um dos objectos centrais do controlo externo, que é
o de acompanhar, de forma actualizada, a realizacdo das contas publicas para além de
gue a avaliagdo do sistema de controlo interno serve de base para o auditor determinar
o grau de confianca que nele possa depositar e, a partir dai, fixar a natureza e a
extensao dos procedimentos de auditoria a serem aplicados.
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ANEXO |

Guiao de entrevista com o Juiz de Direito do Tribunal Administrativo da Provincia de
Nampula

Bom dia. Meu nome é Ivan Leonildo Carvalho. Sou estudante do mestrado em
Governacdo e Administracdo Publica na Universidade Eduardo Mondlane. O meu
objectivo e colher os dados para a minha tesede dissertacdo que versa sobre a Etica an
Administracdo Publica — O estudo de caso dos Tribunais Administrativos. Desde logo
agradeco pela disponibilidade apresentada e reitero que o trabalho € meramente
académico. Obrigado.

Questodes

1. A probabilidade de ocorréncia de fendbmenos relacionados com a ma gestéo e
desvio dos dinheiros publicos na Administracdo Publica, € maior nas instituicées
gue nao sao alvo de controle externo?

2. Qual é o efeito da publicacdo no Boletim da Republica e por outros meios como
a internet e colectaneas de jurisprudéncia, das decisdes dos tribunais
administrativos?

3. Qual é o impacto e o grau de acatamento das recomendacdes emitidas pelo
tribunal administrativo no ambito dos processos submetidos a sua apreciacédo?

4. De que forma os o6rgdos de controle externo, neste caso, 0s Tribunais
Administrativos tem contribuido para a promoc¢do de um clima ético na
Administracao Publica?

5. A implantacdo dos tribunais administrativos provinciais, no ambito do processo
de descentralizacdo e desconcentracdo administrativa, tem surtido os efeitos
desejados?

6. Que accOes sdo levadas a cabo pelo tribunal com vista a intensificar a
aproximacdo e comunicagdo com a sociedade?

Obrigado.
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ANEXO I

Guiado de entrevista com o Chefe de Departamento de Administracao e Recursos
Humanos da Direc¢ao Provincial das Financas da Provincia de Nampula

Bom dia. Meu nome é Ivan Leonildo Carvalho. Sou estudante do mestrado em
Governacdo e Administracdo Publica na Universidade Eduardo Mondlane. O meu
objectivo e colher os dados para a minha tesede dissertacdo que versa sobre a Etica an
Administracdo Publica — O estudo de caso dos Tribunais Administrativos. Desde logo
agradeco pela disponibilidade apresentada e reitero que o trabalho € meramente
académico. Obrigado.

Questdes

1. A implantacdo dos tribunais administrativos de nivel provincial trouxe alguma
mudanca relativamente a celeridade processual?

2. Quais sdo as vossas principais sugestdes para intensificar uma maior
aproximacao do tribunal administrativo do cidadao?

3. Quais séo as principais dificuldades que tem sentido parta o acatamento das
recomendacfes e decisbes emitidas no tribunal administrativo no ambito dos
processos submetidos a sua apreciacao?

4. De que forma a publicidade das decides dos Tribunais Administrativos tem
contribuido para a promoc¢ao de um clima ético na Administracéo Publica?

5. A implantacdo dos tribunais administrativos provinciais, no ambito do processo
de descentralizacdo e desconcentracdo administrativa, tem surtido os efeitos
desejados?

6. Que recomendacdes deixaria para uma articulagdo mais efectiva entre os orgaos
de controlo externo e as instituicbes da Administragéo Publica?

Obrigado.
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