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RESUMO

O trabalho de projeto tem como objetivo geral contribuir para melhorar a qualidade da
Administracdo Publica em S. Tomé e Principe. O controlo financeiro externo e a efetivacdo da
responsabilidade financeira na Administracdo Publica em Sdo Tomé e Principe vém com o
proposito de investigar quem gere as contas do Estado. No entanto, devem implementar o
sistema de qualidade de controlo, bem como fazer a fiscalizacdo das finangas puablicas para,
efetivamente, haver transparéncia. Mas, para isso se concretizar, o Estado terd de pensar numa
reforma da Administracdo Publica. Portanto, 0os processos que se estabelecem garantem a
qualidade de controlo financeiro externo em S&o Tomé e Principe, que possibilita aos cidadaos
estarem devidamente informados sobre a gestdo da coisa publica que se rege pelo principio da
legalidade e da transparéncia do bem publico. Também, como controlo, € um instrumento de
grande relevancia para poder avaliar a gestdo das entidades publicas ou privadas para que,
efetivamente, possam cumprir com 0s objetivos definidos pelas organizagdes. Todavia, ¢é
fundamental referir que o Tribunal de Contas, por ser um 6rgdo independente, ndo deve
diminuir a simples fiscalizacdo. Ou seja, deve controlar mais do que uma forma
institucionalizada, no processo de tomada de decisdes, rigorosamente assente numa maior
transparéncia, de uma maneira racional para alavancar a nossa economia. O mesmo € também
responsavel pelo controlo externo financeiro em Sao Tomé e Principe, onde se pode verificar
que ¢, constitucionalmente, como Tribunal de Contas. O 6rgdo de soberania procede a
supervisdo da gestdo econdmica e financeira da Administracdo, abrangendo a prossecugdo de
um verdadeiro direito de sequela. Todos aqueles que, de um modo ou de outro, gerem o
patriménio publico, devem prestar contas. Para obtencdo de resultados, utilizamos a
metodologia qualitativa com diferentes tipos de instrumentos de recolha de dados, analise
documental a partir do método de abordagem hipotético — dedutivo. A realizacdo deste trabalho
de pesquisa vem reforcar quanto é fundamental a qualidade de controlo externo, para
cumprimento de uma boa gestéo publica, perspetivando uma comunicacao credivel e precisa,

de forma a que seja transmitida, com clareza, aos cidadaos e ao pais.

Palavras-Chave: Administracdo Publica, controlo financeiro externo, transparéncia, prestacéo

de contas, responsabilidade, corrupcéo.
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ABSTRACT

The work of this project has the general aim of contributing to the improvement of the quality
of Public Administration in S&0 Tomeé and Principe. The External Financial Control and the
Effectivation of Financial Responsibility of Public Administration in Sdo Tomé and Principe
comes with the aim of investigating who is in change of the Accounts of the state. Meanwhile,
a system of quality control should be implemented as well as the fiscalisation of public finances
so that effectively there can be transparency. But for this to be realized the State will have to
consider a reform of Public Administration. Thus the processes to be established should
guarantee the external financial quality control in Sdo Tomé and Principe which would allow
citizens to be properly informed about the management of public business so that it can be
conducted on the principle of legality and the transparency of the public good. As well as being
a control mechanism it is an instrument of great relevance to be able to evaluate the management
of public and private bodies so that effectively they can carry out the objectives defined by the
organizations. However, it is fundamental to mention that the Accounts Tribunal is an
independent body and should not be reduced to a simple fiscalisation mechanism. Or rather it
should control more than just an institutional form of the process of decision making, rigorously
settled with the greatest transparency in a rational manner for the greater leverage of our
economy. The same is responsible for the external financial control of Sdo Tomé and Principe
where one can verify that it is constitutionally established by the Accounts Tribunal. The organ
of sovereignty precedes the supervision of the economic and financial management of the
Administration, including the pursuit of a true right of sequel. All who in some way or other
manage the public patrimony should pay attention. To get results we use a qualitative
methodology with different types of data gathering instruments, and document analysis on the
basis of a method of deductive-hypothetical scanning. The deliberation of this research work
should reinforce it whenever the quality of external control is essential for the fulfillment of
good public management leading to credible and precise communication in a way that it is

transmitted clearly to the citizens pf the country.

Key words: Public Administration, External Financial control, Transparency, Accountability,

Responsibility, Corruption.
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INTRODUCAO

“Por natureza, quem gere o que ¢ de outrem, o que sempre acontece no sector publico, mas
também pode verificar-se no sector privado, deve prestar contas sobre o que fez, quando, como,
porqué e para qué.” (Tavares: 2005:1)

Nos tempos que correm, os recursos financeiros, e outros, disponiveis nos cofres dos diferentes
Estados, a nivel internacional, tém sido cada vez mais escassos. No caso concreto de Sdo Tomé
e Principe (STP), considerado Estado fragil e Pais em via de desenvolvimento (PVD), com
fraca capacidade de arrecadacdo de receitas internas, através de cobrancas de impostos e
dividendos decorrentes das atividades das empresas e institutos publicos, estes Gltimos, na sua
maioria, em situacao de faléncia técnica, tem recorrido, ano apds ano, ao financiamento externo,
quer dos parceiros bilaterais, quer multilaterais, em aproximadamente 90%, para sustentar o

Orcamento Geral do Estado (OGE).
1. Daescolha do tema

O presente trabalho de projeto vem, no dmbito do Curso de Mestrado em Administracao
Publica, analisar o controlo financeiro externo de S8 Tomé e Principe como um plano
estratégico, baseando-se na ferramenta de avaliacdo econémico-financeira.

Com este trabalho, pretendemos dar um contributo para que o controlo financeiro externo possa
melhorar a qualidade do préprio sistema na AP de Sdo Tomé e Principe, atingindo o objetivo
de que o servico possa ser de maior eficiéncia e de maior responsabilidade, por parte dos
dirigentes puablicos. E um facto o controlo ser um instrumento de grande relevancia de que se
dispde nos dias de hoje, para que haja a fiscalizacdo da despesa publica, ja efetuada, para haver
boas acdes e praticas na Republica. Baseada nestes pressupostos, a gestdo publica deve reger-
se por uma gestdo eficaz, [e.g.] pelo processo de accountability, garantindo aos contribuintes
uma informacdo credivel e exata. SO assim se promove uma mais-valia para o bem-estar do
Estado de Direito democrético.

Atualmente, a Administragdo Publica cresceu bastante. As novas tecnologias permitem que a
gestdo publica seja modernizada com mais eficiéncia e eficacia nas organizacfes. Mas, para
que isso aconteca, o aparelho do Estado precisa de uma reforma para, com base legal, justapor
exigéncias que defendam a forma como os dirigentes politicos fazem a gestdo dos bens
publicos. Pegando no caso de Sdo Tomé e Principe, um pais democratico que pretende reforcar,

sobretudo, os padrdes de qualidade de servigos publicos no que tange ao processo de prestagdo

1
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de conta e transparéncia, essa ferramenta permite, de um modo geral, a gestdo da res publica.
Nessa I6gica, vem garantir que o controlo financeiro externo possa avaliar a gestdo de entidades
publicas ou privadas. O controlo financeiro externo € um instrumento indispensavel a gestao
publica que, para atingir os objetivos definidos, quer a nivel nacional ou internacional tera de
melhorar a qualidade almejada.

Segundo Gameiro (2004:6), a adesdo dos individuos ao processo de controlo dos recursos
coletivos é, além de um ato que diz sobretudo respeito ao proprio interesse coletivo, um ato de
confianga no modo como a responsabilidade pablica e a ética profissional sdo respeitadas pela
autoridade. A justificativa da mesma assenta no verdadeiro papel desenvolvido pelo controlo
externo financeiro, através da importancia de Prestacdo de Contas, por parte de quem gere
dinheiros e outros ativos publicos na Administracdo Publica. Consequentemente, o controlo das
financas publicas, numa era cada vez mais modernizada, tem sido objeto de grandes discussdes
na esfera nacional. Os cidaddos santomenses pagam 0s seus impostos e, como contrapartida,
aguardam conhecer os resultados sobre como é gerido o bem publico.

O tema surge como objeto de analise bastante pertinente, uma vez que a atividade dos 6rgaos
de controlo externo, o Tribunal de Contas e a Assembleia Nacional interferem como ndcleo
essencial na administracdo publica de forma a fiscaliza-la. Nesse sentido, as populagdes passam
a beneficiar de servicos publicos de qualidade, cuja representatividade pertence ao Estado que
detém a incumbéncia fazer o melhor pelo seu povo. Logo, havera necessidade de existir um
orgdo independente de controlo e obtencdo dos recursos, de forma a serem aplicados pelas
entidades coletivas que tenham competéncia na Administracdo Publica. Dai, a razdo de se
constituir uma atividade imprescindivel a todos os esforcos humanos coletivos, pela busca dos
objetivos preconizados. Se ndo houver controlo na Administracdo Publica, ndo sera previsivel
mensurar o cumprimento de metas, bem como a execuco de orcamentos. E de acrescentar que
o controlo pode ser exercido, direta ou indiretamente, pelo povo ou pelo seu representante.
Nesse sentido, cabe ao Poder Legislativo, constituido pelos representantes do povo, que no
Parlamento atraves da sua legitimidade verifica se a gestdo da republica estd ou ndo pautada
pelo principio da indisponibilidade e defendendo o interesse de todos. SO assim se contribui
para uma gestéo eficaz.

De uma forma geral, o tema desperta uma profunda atencdo. Nos dias de hoje, vem sendo alvo
de muitas preocupacbes em Sdo Tome e Principe, merecendo, por parte do pais, grande
relevancia. O Tribunal de Contas e as Finangas Publicas s&o dois 6rgdos independentes que
controlam as contas publicas. O problema central do controlo é exercido, sobretudo, no

patrimonio publico, quer seja material ou imaterial, por pertencer a0 povo e ndo aos Seus
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representantes. Os gestores publicos sdo apenas os ditos responsaveis pela gestdo do dinheiro

publico.
2. Delimitacdo do objeto e objetivos da pesquisa

Este trabalho de investigacdo, sobre a Administracdo Publica em S8 Tomé e Principe, tem
como pergunta de partida a seguinte: até que ponto o modelo do controlo financeiro externo de
Sdo Tomé e Principe é eficaz, justificando a consagracao do principio constitucional do controlo
dos dinheiros publicos? Focando a ateng¢do no enquadramento juridico do TC santomense e na
atividade por ele exercida.

E com o controlo financeiro externo e a efetivacdo da responsabilidade financeira na
Administracdo Publica em Sdo Tomé e Principe que o trabalho de projeto visa compreender a
importancia do controlo financeiro externo nas financas publicas, através da estrutura
macroecondmica e conjuntural do pais. Mas também é de salientar que o Tribunal de Contas
tem um papel muito importante no que diz respeito a responsabilidade financeira, bem como
ao processo de accountability, de forma a que haja transparéncia na Republica, para se poder
alavancar a economia e melhorar a Administragdo Publica santomense.

O objeto deste trabalho de projeto destaca a andlise do grau da importancia do controlo
financeiro externo na Administracdo Publica de Sdo Tomeé e Principe, bem como uma das
vertentes da funcdo de fiscalizacdo ou de controlo da Administracdo Publica. Incide sobre a
fiscalizacdo da atividade financeira do Estado ou das financas publicas, ap6s o inicio da
vigéncia da atual Constituicdo da Republica Santomense até a presente data. O controlo das
Financas Publicas é um instrumento importante e fundamental para garantir, escrupulosamente,
a aplicacdo dos dinheiros publicos, sendo levado ao parlamento, 6rgao representativo do povo.
Entretanto, existe um mecanismo para aquilatar e defender o interesse pablico contra eventuais
défices de boa gestdo na aplicacdo das receitas publicas, tendo em vista a criacdo de um Estado
de bem-estar, bem como um instrumento social de responsabilizacdo politica - de accoutability
- ou seja, da obrigacdo que quem gere 0s recursos publicos responder pelos seus atos e
resultados obtidos.

H& uma necessidade de refletir sobre o problema da nao aplicacdo do regime constitucional,
que obriga a fiscalizacdo parlamentar das finangas publicas, com violagédo da constituicdo por
omissdo e sobre as consequéncias negativas que acarreta para a responsabilizacdo do poder
politico, no sentido em que se concorda com Mozzicafreddo, (2003:16). Para investigar, é

necessario referir se o controlo das finangas publicas, constitucionalmente consagrado, €
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exercido efetivamente pelo parlamento e de que forma esse controlo influencia, ou ndo, a gestéo
dos dinheiros publicos pela Administracdo Pablica. Uma vez que, a questdo que se coloca é a
de se ter uma melhor administracdo publica para servir os objetivos do sistema politico
democratico, baseado na cidadania e ndo num sistema politico que sirva as necessidades de
gestdo da administracdo publica. A reforma administrativa ou a modernizagdo da administracdo
publica é uma teoria politica de organizacao do Estado e da sociedade. A separacdo da reforma
administrativa da questao politica implica que os elementos constitutivos do corpo politico da
sociedade, tais como 0s objetivos da democracia, a evolucdo dos direitos da cidadania, 0s
protestos e as expectativas sociais, as eleigdes e as escolha coletivas, se situem fora do &mbito
da gestdo publica (Gameiro, 2004:21).

Temos como objetivos especificos deste trabalho de projeto os seguintes:

Descrever a situacdo atual do verdadeiro papel do controlo financeiro externo na AP em S&o
Tomeé e Principe;

Incentivar a necessidade de consolidacdo de controlo financeiro externo em Sdo Tomé e
Principe;

Compreender como é exercido o controlo externo da gestdo pablica pelo Tribunal de Contas e
pela Assembleia Nacional;

Saber até que ponto o Tribunal de Contas fiscaliza a coisa publica para que tenha, de facto,
maior transparéncia, e que a prestacdo de contas crie condi¢cBes para que haja uma boa
governacao.

Como resposta aos objetivos definidos, o presente trabalho de projeto encontra-se estruturado
em trés grandes capitulos.

Concernente ao primeiro capitulo, abordamos a histéria da evolucdo do Estado e da
Administracdo Publica, os seus respetivos modelos da gestdo publica, bem como o conceito de
controlo de natureza e figuras afins da AP.

No segundo capitulo, falamos da situacdo atual do controlo financeiro externo da AP e a
efetivacdo da responsabilidade financeira em STP. Na primeira fase, fazemos uma breve
resenha historica acerca da AP de S&o Tomé e Principe, para que possamos compreender a
escolha do tema de trabalho do projeto. Numa segunda fase, apresentamos a formato de
execucdo do controlo financeiro externo, bem como as boas praticas do fendmeno da
accountability na AP, pelos 6rgdos responsaveis da gestdo da coisa publica, face a atual situacdo

do pais.
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Por ultimo, o terceiro capitulo vem no sentido de darmos uma grande colaboracdo e
contribuicdo ao sistema de controlo de qualidade, bem como a prestagdo de contas em STP para
que, efetivamente, possam alcancar o padrdo desejado pela comunidade internacional,
realcando toda a necessidade de melhorar os servicos da AP neste pais, tornando-os mais
personalizados. Por essa razdo, hd que adequar as técnicas de gestdo publica, com capacidade
de implementar as boas praticas administrativas de forma a que os cidaddos possam sentir-se

mais fortalecidos.
Metodologia

O presente trabalho de projeto tem como foco de pesquisa a analise documental, através do
método de abordagem hipotético — dedutivo. Consideramos este método uma ferramenta de
mais-valia para se poder, de uma certa forma, compreender e descrever 0S mecanismos e
procedimentos adotados no controlo financeiro externo em S0 Tomé e Principe.

Consiste num estudo descritivo de natureza qualitativa, sobre a importancia por que,
atualmente, se rege a transparéncia do controlo externo financeiro e a prestacdo de contas, na
administragdo puablica. O tema é extremamente relevante e o estudo do mesmo apresenta
possiveis solucdes, visando sanar ou minimizar os efeitos resultantes da problemética hoje
existente, relacionada com a énfase dada aos aspetos legal e formal da gestdo, em detrimento
da avaliacdo da acdo dos gestores publicos. Utilizamos a documentacdo indireta - pesquisa
bibliografica - para abordagem e esclarecimento tedrico sobre o conceito de controlo financeiro
externo, auditoria interna, Administracdo Pablica do patriménio publico.

Ao longo do trabalho de investigacdo, vamos abarcar e descrever 0s mecanismos e
procedimentos que o Tribunal de Contas de STP utiliza para que, efetivamente, possa ter um
controlo financeiro externo nas Financas Publicas e, de uma forma geral, na AP. Este 6rgdo tem
por base e como missdo fundamental desenvolver a sua a¢do de forma imparcial, transparente
e na defesa do interesse geral. Desse modo, contribui para o bom uso dos fundos publicos e
promove uma cultura de responsabilidade por parte dos gestores publicos. Para que o Tribunal
de Sdo Tomé e Principe, do século XXI, se possa afirmar como “auditor publico”, importa que,
além de enfrentar os desafios profissionais num mundo em mutacgéo, coloque o cidaddo no
centro da estratégia do Tribunal. E importante frisar que detém um papel extremamente
relevante em informar como é gerida a coisa publica, a fim de ampliar o impacto da sua acao.
Esta investigacdo foi também efetuada em entidades do sector publico de S&o Tomé, para uma

melhor compreensdo ou entendimento da realidade da atual situacdo do pais. Ou seja,
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diagnosticar como os dirigentes politicos gerem o bem do Estado, no que respeita ao controlo
financeiro externo. Este trabalho conta com a utilizacdo do procedimento da entrevista,
permitindo obter algumas informacdes imprescindiveis a uma analise objetiva. As entrevistas
foram realizadas pelo autor do presente trabalho de projeto de investigacdo, nos meses de marco
a julho do ano de 2019, em Sd Tomé e Principe e foram orientadas para o Presidente do
Tribunal de Contas e para a Administracdo Publica de STP. Depois de uma reflexdo cuidadosa
do contelido das entrevistas, as informac6es recolhidas foram, concretamente, selecionadas e
utilizadas as mais importantes que estdo expressas ao longo dos capitulos Il e 111, sobre a forma

de citacGes. O guido das entrevistas encontra-se em anexo.

CAPITULO | - ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA. O CONTROLO
FINANCEIRO EXTERNO

No presente capitulo I, procuramos analisar a tematica sobre a evolucdo do Estado e da
Administracdo Publica, numa perspetiva de relacionar a mesma com o controlo financeiro
externo, para melhor entendimento do trabalho de projeto, tendo em vista determinar o quanto
influenciam e podem determinar a concecédo e implementacédo das politicas publica, para bem-
estar dos cidadaos.

A Administracdo Publica passa a estar, a par do Estado, subordinada ao Direito, o que significa
que deveria respeitar a ordem juridica que tutela os direitos e deveres fundamentais
(Mozzicafreddo, 1997:185). Os desenvolvimentos surgiram, essencialmente, a nivel da
organizacdo do servigco publico, com a aplicacdo de medidas de combate a corrupcéo e de
promocdo da eficiéncia (Rosenbloom, 1998:10-29). No entanto, algumas dessas medidas s6
duraram até as primeiras décadas do século XX. No que respeita as iniciativas de
profissionalizacdo dos funcionarios (Pitschas, 2006:35-52), foram vérias tentativas,
defendendo-se a separacdo entre politica e administracdo. Essa separacdo comegou a ganhar
relevancia e forma nos EUA quando, no final do século XVIII, se procurou profissionalizar a
Administracdo, ndo como meio de promocéo da eficiéncia, mas como meio de condicionar a
arbitrariedade do poder, defendendo-se a supremacia de valores como representatividade,
pluralismo e responsabilidade (Rosenbloom, 1998:29).

No final do século XIX comecaram a emergir, ainda que de forma timida, os seguros sociais
promovidos por paises como a Alemanha (com Bismarck), Franga e depois Inglaterra.
Originalmente, estes sistemas de seguranga social estavam reservados a trabalhadores com
emprego estavel (Mozzicafreddo, 1997:185 e (Andersen, 2000:79).
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Para melhor compreender a Administracdo Publica, em toda a sua dimensdo e
complexidade, consideramos de fundamental importancia conhecer as suas origens e evolucao
historica, no que respeita a estrutura de que se foi revestindo, ao seu funcionamento e a sua
atividade (Tavares, 1996: 30).

Segundo Carvalho, (2008), a AP tem sido alvo de muitas criticas por parte dos cidad&os e
de grupos organizados, da classe politica, e dos proprios membros da organizagdo, onde 0s
diagnosticos sobre o estado da situagdo nos remetem, consequentemente, para a necessidade
urgente de reforma, redimensionamento, reestruturacdo e reengenharia. Para Bilhim, (2000),
nos paises desenvolvidos, ou em via de desenvolvimento, numerosos movimentos de reforma
da Administracdo Publica tém procurado redefinir o papel do Estado na sociedade, ndo sé para
estabelecer quais as areas onde este devera atuar, como também o seu modo de atuacdo. De um
modo geral, depois de estudadas as fontes de pesquisa para a realizacdo deste trabalho de
projeto, podemos dizer que, ao longo da Historia, o Estado tem vindo a assumir fungdes cada
vez mais complexas. O Estado Social de Direito € um Estado prestador de servigos, um Estado
que assiste os cidados. E a partir das ideias de Estado de Direito democréatico, como Estado
baseado na garantia dos Direitos dos cidaddos, através do respeito pela legalidade, que se Ihe
ird atribuir personalidade juridica. O Estado passa a ser uma pessoa coletiva, ou seja, de bem-
estar social, pois subordina-se ao sistema normativo. S&o legitimados, pelo Estado, os direitos

fundamentais dos cidadaos.
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1.1. A evolugéo historica do Estado

No que se refere a evolucdo historica do Estado, é preciso analisarmos os diferentes periodos
em que, ao longo dos tempos, a mesma se processou. Nesta perspetiva, importa saber como
decorreu essa evolugdo, até os dias de hoje, a nivel econémico, social, politico e juridico para
podermos emitir um juizo acerca da mesma. “A maior missdo do Estado ¢ a de proteger o
individuo e de lhe oferecer a oportunidade de manifestar a sua personalidade criadora,”
(Tavares, 2018:3).

No decorrer do curso de mestrado, debatemos vérias questdes relevantes sobre o Estado e a
Administracdo Publica. Verificamos, ao longo do tempo, vérias fases do Estado e as sucessivas
reformas na administracdo publica. Ndo obstante, a Administracdo Publica esta em constante
progressdo, na medida em que existe uma forte ligacdo a reforma administrativa, bem como a
evolucdo do Estado (Mozzicafreddo, 2001:149). Esta evolugdo da Administracdo Publica
permite estudar as relac@es entre Estado e os politicos e implica compreender os fendmenos na
sua integridade e globalidade quanto a evolucéo do Estado. O Estado é, simultaneamente, um
paradigma politico e uma realidade sociocultural, pressupde um conjunto humano, um territorio
e um poder politico (Amaral, 1994)?,

A palavra Estado deriva do latim Stare que significa firmeza e autoridade. Para muitos autores,
a origem do Estado prende-se com a sedentarizacdo das primeiras sociedades agricolas da
Mesopotamia quando, em determinada altura da histdria, os povos ndémadas se fixaram,
instituindo cidade-Estado, com governos e burocracias proprias, passando a dividir
(socialmente) o trabalho (Fukuyama, 2006:15). Ressalve-se que essa divisdo do trabalho deu
origem a um processo de complexidade do Estado e resulta da crescente interdependéncia,
competitividade, concorréncia e diferenciacdo que a divisdo do trabalho gerou.

Tal como a humanidade, Administracdo publica é bem antiga, ou seja, desde que 0s seres
humanos comecaram a organizar-se em sociedade, viram-se obrigados a estruturar servi¢os em
comum. A partir deste momento, cresceu a Administragdo Publica, constituindo o funcionario
como primeira profissdo e identificando-se, em muitos casos, como a classe sacerdotal (E.N.
Gladen, 1972).

Com o Feudalismo, que se designou por relagdo servo-contratuais entre senhores feudais e
camponeses, 0s impostos eram cobrados por imposicdo da forca estatal, isto €, 0s camponeses

tinham obrigacOes de os pagar. O Estado empregava as leis como se fossem ‘coisa privada’.

1Para um aprofundamento da origem do Estado veja-se Toyhbee, Rokkan, Tilly, entre outros.
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Acresce dizer que os direitos estavam apenas reservados a uma classe, meramente estrita as
obrigagdes para com o Estado - os camponeses. Cabia aos senhores feudais a administragéo das
terras cedidas pelo Rei, a troco de protecdo e exploracdo de terras. Portanto, o Rei exigia aos
senhores feudais o0 pagamento de impostos que os mesmos recolhiam do trabalho dos
camponeses. Ja com Absolutismo, o Estado, na pessoa do Rei, através de poderes divinos,
mantinha o poder de coacdo fisica e fiscal. Segundo Rocha, (2001:13), os funcionérios

encontravam-se ao servico do Rei e ndo do Estado.

Foram muitos autores a defender que foi com a organizacdo da humanidade em comunidades e
com a estruturacdo de servi¢cos comuns que nasce a Administracdo Publica (Rocha, 2001:11-
16). Coincide, ainda, nesses mesmos autores a opinido de que, até a segunda metade do século
XVIII, ndo se podia afirmar a existéncia de qualquer Administracao Publica.

Rosenbloom, (1998:4-5), procura definir Administracdo Publica como a atividade necessaria,
para que a vontade de um governo alcance determinados propdsitos ou objetivos, em nome da
coletividade. Gulick tem uma abordagem muito simples sobre o conceito de administracéo.
Para o autor, a administracdo tem a ver com fazer coisas; com a prossecucdo de objetivos
definidos (Gulick apud Bilhim, 2000:29).

A Administracdo Publica moderna faz-se remontar ao ‘“cameralismo” ou ciéncias
“cameralistas” da época do “Estado da Policia” de meados do século XVIII. Visava dar-se aos
funcionarios do principe um conjunto de conhecimentos em economia, financas, comércio e
direito, capazes de possibilitar uma boa administracdo que se adequasse aos objetivos do
Estado. Quando se fala em Administracdo Publica, tem de se ter em conta todo o conjunto de
necessidades coletivas, cuja satisfacdo € assumida como tarefa fundamental da coletividade,
através de servicos por esta organizados e mantidos.

A Administracdo Publica, enquanto macroestrutura ao servico do Estado, surge com a transicao
do Estado Absolutista para Estado Liberal e, consequentemente, com a separagdo entre coisa
publica e coisa privada.?

Com a Revolugdo Francesa e o triunfo do Estado Liberal eclipsaram as primeiras tentativas

para elaborar uma ciéncia da Administracdo. Por um lado, por forca da ideia do Estado Liberal,

2 O termo administrar tem para Afonso Queirds as suas origens nas expressdes latinas administrare, e ad manus
trahere. Significam, respetivamente, servir e manejar ou trazer & méo (Caupers, 2002:11; Carmo, 1987:172). O
prefixo ad deriva do latim e significa direcdo ou tendéncia. A origem destas palavras ndo é, contudo, consensual
entre os etimologistas (Bilhim, 2000:28). Podemos ainda assim inferir, a partir dos dados que dispomos, que
administrar, na acecdo que aqui se referiu, consiste na realizagdo de uma determinada dire¢do, por um minister
(agente) que realiza uma funcgdo sob o comando de outro e em nome de uma coletividade (Chiaenato, 1982:3 e
Carmo, 1987:172).
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reduziu-se o papel do Estado ao minimo indispensavel ao funcionamento do sistema politico e
defesa dos direitos individuais do cidaddo. Por outro lado, a atividade residual do Estado foi
completamente jurisdicionalizada, de que resultou o aparecimento do direito administrativo
(Rocha, 1995).

Nos finais da guerra, a concegdo do Estado de “welfare” gerou uma nova concegdao da
Administragdo Publica denominada “Administragdo Profissional”, que se prolongou até
meados da década de setenta, data em que o Estado de “welfare” comegou a ser questionado.
Nesse periodo, a Teoria Administrativa tendeu a perder a identidade e passou a designar-se por
“Administracdo Managerial”.

O século XIX caracterizou-se pelo predominio das concec¢des liberais, com o Estado destinado
essencialmente a manter a ordem, a seguranca e a garantia a protecdo contra as agressoes
externas, deixando que as relacdes sociais se modelassem através do mercado. Ja nos finais do
século XIX, principalmente na Alemanha e mais tarde na Franca, foram aplicadas as primeiras
fases na génese de legislacdo social, através do estabelecimento da legislacdo sobre a
responsabilidade dos acidentes de trabalho (Alemanha 1884, Franca 1898), que vieram a
modelar a matriz de um novo tipo de Estado, o Estado-Providéncia, (Mozzicafreddo, 1997).

A partir dos anos 80, com o surgimento do Estado “minimo” nos Estados Unidos ¢ no Reino
Unido, e a queda do comunismo nos paises do leste, a necessidade dos governos terem em conta
as consequéncias sociais da crise econdémica e das medidas de ajustamento estrutural, assim
como o aumento das exigéncias de maior transparéncia e responsabilidade dos governantes e
de participacgdo popular, tornou-se patente a modificacdo do papel do governo. Neste contexto,
a palavra “governacgdo” surge como uma expressao comum, destinada a descrever um processo
politico, no qual o poder deixa de estar concentrado numa poderosa maquina governamental,
residindo, em vez disso, num amplo leque de instituicdes, ao nivel governamental e subnacional
(regional e local), em grupos do setor econémico privado, integrando a sociedade civil, com as
suas organizacdes ndo governamentais e os proprios cidaddos (Corkery citado em Carapeto e
Fatima Fonseca, 2007).

Foi a Europa continental a dar a primazia ao estudo da Administracdo Publica, com exclusivo
interesse sobre o ponto de vista juridico. Nos Estados Unidos, nos finais do século XIX, nasceu
a Teoria Administrativa, devido & necessidade de estruturar e racionalizar a atividade e a
intervencdo do Estado, na vida econdmica e social. A recente Teoria Administrativa prolongou-
se até finais da segunda Guerra Mundial, correspondendo ao Estado Liberal e chamada de

“Administragdo Cientifica “ou “Tradicional”.
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Foram vérias as décadas de evolucdo do Estado. O acompanhamento das vérias mudancas
permitiu avaliar a importancia de muitas transformag6es que tém ocorrido em determinando
aspetos economicos, sociais, politicos e juridicos até aos dias de hoje.

Permitimo-nos afirmar que o modelo mais dominante no mundo ocidental foi 0 Weberiano, que
se baseava, principalmente, na aplicagdo de leis e regulamentos que deviam ser seguidos
obedecendo a uma logica de identidade e na existéncia de varios niveis hierarquicos. A
supervisdo da existéncia dos colaboradores era feita por Top-down, sempre focada na
hierarquia. Ainda no século XX, assistiu-se a reacdo quanto a identificacao entre gestdo publica
e gestdo privada, procurando recriar a gestdo publica com a designacdo de “Governagdo”

(Rocha, 2001).

1.2.As relagdes entre Estado Providéncia e Cidadania
1.2.1. Estado Providéncia na Administracdo Publica

O autor que, pela primeira vez, se pronunciou sobre o conceito de Estado, em termos cientificos,
foi Magquiavel, assegurando que “Todos os Estados, todos os dominios que tiverem e tém
império sobre os homens sdo Estados e sdo ou republicas ou principados” (Miranda, 2003a:64).
Na mesma linha de pensamento, Santos assinala que “Nicolau Maquiavel (Niccol6
Machiavelli), (1469-1527), avanca com a propria palavra Estado com um sentido laico, de
autonomia politica, que o desliga do direito natural, uma vez que os valores eternos e imutaveis
sdo substituidos pela “razdo de Estado”, que justifica os meios usados pelos principe para
atingirem os seus objetivos” (2005:57).

Segundo Mozzicafreddo, (2000:7), este modelo de Estado teve a sua evolucdo, prosseguiu e
instaurou-se no inicio do século XX, ao mesmo tempo que se assistia a consolidag¢do do governo
democrético, estabelecendo-se entre 1903 e 1929 nas principais sociedades industrializadas da
Europa, incluindo as sociedades escandinavas, 0s esquemas de seguranca social béasicos
nomeadamente, (seguros de acidentes de trabalho, seguros de doenca, seguro de velhice e
invalidez e seguro de desemprego, etc.) E foi nessa altura que as fungdes do Estado foram
alargadas progressivamente ao setor social. Apds a Il Grande Guerra, o Estado cria projetos
politicos de regulacdo e redistribuicdo econOmica sustentavel, baseando-se nas teorias
Keynesianas com o mercado a ser relegado para o papel de fornecer recursos para ser o Estado

a pagar. (Majone, 1997).
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No contexto que assistimos no decurso do século XX ao alargamento progressivo das fungdes
do Estado, com a sua extensdo aos setores sociais, com um grande impulso nos pos Il Grande
Guerra mundial, com os Estados a desenvolver projetos politicos de regulacgéo e redistribuicéo
econdmica, sustentados nas teorias Keynesianas e com o mercado a ser relegado para o papel
de fornecer recursos com o objetivo de pagar a vastidao do Estado. Esping-Anderson, (1990).
Nessa medida, o Estado assume a legitimidade e o dever de provisao de bens e servi¢os publicos
para a satisfacdo de necessidades coletivas em condigdes de acessibilidade universal a todos 0s
cidaddos. Teve inicio no seculo XX e manteve-se, de forma desigual de Estado para Estado,
durante as décadas de 1950, 1960 e 1970 e estd na origem de alguns dos grandes problemas do
modelo de Welfare State ou de providéncia, na generalidade da Organizacao para a Cooperacéao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Ap0s a Il Guerra Mundial, muitos paises tiveram de
se confrontar com varios fatores que vinham surgindo na Administracdo Publica. No entanto,
o0 surgimento de um novo modelo de Estado de Providéncia, que tinha como principal problema
0 aumento da méaquina estatal ao nivel dos direitos dos trabalhadores, bem como da despesa
publica, mediante os impostos que se faziam sentir.

Apesar dos varios sucessos do “Estado de Welfare”, a crise economica ho comeco dos anos 70
veio abalar este modelo de administragdo, traduzindo em criticas a sua forma de funcionamento.
E de notar que o novo paradigma se baseia em diferentes maneiras de agir ou de atuar e se
distingue do modelo anterior. A implementagdo de um novo tipo de Estado de “Welfare” vem
implicar um novo sistema politico, onde a racionalidade é substituida pelo incrementalismo,
pluralismo e um novo tipo de gestor publico, o profissional, ganhando relevo, mas que nédo
exclui a burocracia racional do periodo anterior (Rocha, 2001: 24).

Na visdo de Esping-Anderson, (2000), as bases deste modelo foram langadas huma Europa
dilacerada pela guerra. Mesmo assim, ndo foi impeditivo o aparecimento das modernas ideias
europeias de civilizacdo, de justica e de equidade social. O Estado-Providéncia constitui, deste
modo, 0 modelo do Estado moderno, tendo desempenhado um papel relevante no que diz
respeito ao desenvolvimento da sociedade. Todavia, a sua atuacao, de igual forma, contribuiu
bastante para 0 mecanismo de redistribuicdo do rendimento, das politicas sociais e econémicas
e dos mecanismos de correcdo das disfuncionalidades do mercado. Houve, igualmente, uma
reorganizacdo das relacdes sociais e da situacdo social dos individuos, conducente a uma
performance economica positiva, desde o final da segunda guerra mundial aos finais dos anos
70, que proporcionou uma melhoria de condi¢des de vida dos individuos. Para Mozzicafreddo,

(1997), este modelo de Estado é exequivel de diminuicdo da conflitualidade social, em
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particular a laboral, e capaz de conciliar a I6gica da economia de mercado com a logica da
democracia de massas.

O modelo de Estado-Providéncia atinge, assim, 0 seu auge no inicio da década de 70, quando
0 consenso sobre o papel benéfico do estado positivo comecou a declinar, passando, a partir
dai, a intervencdo do Estado e, em particular, as suas politicas de inspiracdo Keynesiana, a
serem vistas ndo como a solucgdo, mas como o problema da sociedade, designadamente da fraca
prestacdo econdmica. Iniciaram-se reformas institucionais administrativas radicais, em
particular nos paises de origem anglo-saxdnica que assentavam, em especial, na privatizacdo e
na desregulacdo, com propdsitos de proceder a cortes na despesa publica e a reducdo de
impostos, e inverter o cenario do crescimento econémico do Estado.

No entanto, foi no inicio dos anos 90, com o emergir de varias e novas ideias em que 0
verdadeiro papel do Estado na sociedade deveria incidir sobre novas perspetivas dos seus
processos de atuacdo, que parece traduzir-se, cada vez menos, na assuncdo do papel de
planeador, produtor de direitos de bens e servigos e mais no papel de coordenador numa
sociedade que se dispBe seguir a l6gica do mercado. De igual modo, 0s novos custos sociais do
mercado e as novas formas de desigualdades econdmicas e sociais, também contribuiram, de
uma certa forma, para revelar possiveis defeitos e falhas de operacdo do modelo Estado-
Providéncia. Conforme Giddens, (1998), relativamente a esses aspetos, afirma que podem ser
incluidos numa categoria que se designa como “consequéncias ndo pretendidas”, ou seja, 0S
defeitos de concecdo e as falhas de operacdo do sistema e todos os defeitos ndo previsiveis da
sua introducéo e operacéo nas sociedades.

Para Mozzicafreddo, (1997:3), as sociedades instituem a procura de desenvolvimento
econdmico e social, no contexto do processo de modernizacao das relacGes sociais, colocando
problemas de regulacdo politica nos sistemas sociais, mediante a criacdo de varias dimensdes
estruturadoras da agdo politica, mecanismos de regulacéo dos diferentes sistemas que compdem
a sociedade. O Estado-Providéncia é o que vem tentando assegurar um bem-estar minimo aos
seus cidaddos. Conforme Esping-Anderson, este conceito procura evitar as questdes sobre o
efeito emancipador ou ndo das politicas sociais, do seu efeito de legitimacdo do sistema
capitalista e sustentarem ou ndo os processos de mercado.

Desde o0 advento do século XXI e de um novo milénio, ressaltou um conjunto de problemas que
colocou em davida a utilidade do “Estado Social” ou Estado-Providéncia, originando o que
ficou conhecido por crise do Estado Social ou Estado-Providéncia, levando alguns autores,
inclusive, a atribuirem o nome de Estado Pds-Social (Gouveia, 2005:224). Segundo

Mozzicafreddo, o Estado, a medida que sintetiza a sociedade, aumenta as suas funcfes de

13



ISCTE £> IUL

Instituto Universitario de Lisboa

regulacdo e interdependéncia sistémica, pelo que obtém cada vez mais poder de orientagdo e
selecdo, tornando-se, ele proprio, o protagonista da modernizagdo das relagdes sociais.

O crescimento da Administracdo Publica do Estado-Providéncia esta destinado a garantir o
bem-estar social. Porém, originou inimeros fendmenos de ineficiéncia, pelo que o Estado para
alguns, ja ¢ um Estado ‘p0s-social’ que Se encontra num movimento a que se chamou de
“intervengao”. Por outras palavras, significa prescindir da maior das tarefas feitas pelo Estado-
Providéncia e dedicar-se a um nimero reduzido de tarefas que reconduzem, maioritariamente,
a atividade de gestdo, de controlo e de incentivo (Estorninho, 1996). As caracteristicas
estruturais do Estado-Providéncia consagram, em termos de Direito, as formas de
financiamento e capacidade de ajuste aos novos riscos sociais que sdo emergentes das novas
sociedades.® [Estas preocupacOes laborais foram acompanhadas de tentativas de
desburocratizacdo que foram, posteriormente, repetidas por praticas que se destinavam a
melhorar a qualidade dos servigos e, constituindo-se, segundo o autor, “na reforma possivel,
devido ao atraso do desenvolvimento econémico e social do pais” ( Rocha, 2005, p.22).
Poderemos referir que a implementacdo do modelo de Estado-Providéncia em Portugal, que
tem como base os principios do modelo “Welfare State”, somente foi desenvolvido com a
chegada do poder da democracia parlamentar. Uma das medidas é o aumento dos funcionarios
nos setores da saude e da educagdo. Segundo Rodrigues (2000), o Estado social € em Portugal
uma forma hibrida do Estado-Providéncia, pela sua insercdo tardia e num contexto de menor
satisfacdo econdmica e fiscal. Trata-se de um modelo de protecao social dualista, ou seja, entre
niveis rudimentares de protecdo social a algumas camadas da populacdo e, por oposicdo, a
superprotecdo de certos nlcleos da forga de trabalho. Considera Mozzicafreddo, (2000:1), de
maneira insistente, que as funcbes que o Estado desempenha na sociedade devem sofrer
alteracdes, face ao surgimento de problemas e expectativas que ndo encontram resolucao
positiva. Nas atuais sociedades europeias persistem fendmenos, como sejam o desemprego e
exclusdo social, as dificuldades de assegurar um crescimento econdémico regular e um

desenvolvimento integrado, o constrangimento fiscal dos cidad&os.

1.2.2. Cidadania na Administracdo Publica

Acentua Mozzicafreddo (1997: 179:180) que, nas sociedades modernas, o conceito de

cidadania surge a partir da ideia de que os individuos sdo membros da comunidade politica e,

3 Para uma analise da perspetiva do institucionalismo historico na analise do welfare state, ver Béland (2005).

14



ISCTE £> IUL

Instituto Universitdrio de Lisboa

como tal, tém capacidades, em termos legais, para participar no exercicio do poder politico,
através dos procedimentos eleitorais. Essa capacidade formal aparece quando os individuos sdo
sujeitos de atribuicdo de estatuto legal, enquanto entidades individuais, em que se divide e se
constitui a sociedade.

A ideia de cidadania é tdo antiga como as origens mais remotas da civiliza¢do, todavia, assume-
se hoje com um interesse renovado e crescente, tanto no &mbito da discusséo politica como no
da pesquisa socioldgica, em parte devido ao abandono do tradicional destaque na avaliacdo de
graus de igualdade social. O conceito de cidadania pode descrever-se, simplesmente, como a
participacdo numa comunidade. Ao Estado cabe o papel de sustentacdo e efetivacdo dos
principios da cidadania, da justica social e protecdo social. Estes aspetos fundamentais
encontram-se associados a garantia do minimo de bem-estar que possam garantir ao individuo
a sua integracdo social (Mckay & Rowlingson, 2003).

Para Mozzicafreddo, (2001:7), a ideia de uma administragdo ao servigo dos cidad&os recorre,
igualmente, além das exigéncias de desburocratizagdo referidas, as expectativas de reparticdo
na gestdo e nas decisdes de ambito coletivo e na realizacdo dos direitos inscritos nas diversas
“cartas de cidadaos”, apresentadas como modelo normativo do que deve ser a administracdo ao
servigo das pessoas. Afirma o mesmo autor que, a proximidade com os cidaddos e a
preocupagdo com a qualidade dos servigos s&o iniciativas que assentam no conceito de
participacdo dos cidaddos, enquanto modelo de reforma da administracdo, independentemente
da sua avaliacdo concreta, difundidas quase por igual em todas as sociedades europeias, como
uma forma de tornar a administracdo mais proxima e transparente junto dos cidadaos.
Segundo Avristoteles, a cidadania era o estatuto privilegiado da classe dirigente na cidade-
Estado, enquanto no moderno Estado-nacdo democratico a base da cidadania reside na
capacidade de participacdo no exercicio do poder politico, através do processo eleitoral. Para
Marshall e Bottomore, (1992), a cidadania € definida em termos de um quadro especifico de
direitos e instituicbes, no qual sdo exercidos os direitos dos individuos. O quadro foi-se
estruturando ao longo do tempo, com inicio no século XVIII, com a institucionalizacdo da
cidadania civil, que estabeleceu os direitos necessarios a liberdade individual, como sendo, 0
direito a propriedade, o direito a liberdade de expresséo e, especialmente, o direito a justica.
Segundo Mozzicafreddo, (2001), antes de se refletir sobre o papel da cidadania na AP temos
que, previamente, reconhecer que a administracéo e o cidadado consolidam uma relacdo negativa
com coisa publica e de desconfianga mutua, provocada talvez pelo funcionamento do sistema
politico, pela falta de democraticidade no tratamento dos assuntos publicos e dos direitos e

deveres dos cidadéos e pela insuficiéncia de investimentos na melhoria da administragao.
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Porém, ndo devemos esquecer o baixo nivel de literacia existente na populacdo santomense que
constitui um forte obstaculo ao envolvimento dos cidaddos nos assuntos publicos. Para Gomes,
(2005), a AP, neste particular, adota um papel pedagogico e de incentivo a participacao, através
de uma adequada politica de comunicacdo que facilite 0 acesso a informacéo e o recurso a
mecanismos que favorecam a participacdo dos cidaddos nos assuntos publicos. O
estabelecimento de direitos, que se constitui em graus de significados diferentes, a categoria de
cidadania ocorre em contextos e situacdes diversas e tem bases institucionais igualmente
diversas. A concecdo da cidadania, em Marshall, é definida em termos de um conjunto
especifico de direitos e instituicbes, no qual sdo exercidos os direitos dos individuos,
Mozzicafreddo, (2000:180).

1.3 Os modelos de Gestdo Publica

Desde o absolutismo, do republicanismo e das democracias liberais e representativas que o
Estado tem vindo a desenvolver-se com base num poder politico interventor, regulador e
organizador do conjunto social, atribuindo assim a administracao publica uma dimensdo e uma
estrutura organizativa unificadora e regulamentadora do tecido social (Mozzicafreddo,
2001:25).

Na Europa, a consolidacdo do modelo de administracdo da-se, como vimos, com a Revolugédo
Inglesa e Francesa e com a consequente afirmacdo de direitos na efetivacdo da separacéo de
poderes. O enquadramento juridico do Estado passa a ser uma preocupacdo fundamental. O que
se pretendia era controlar a sua atuacdo em termos de limitacdo de poder, através da submissao
ao Direito (Chevallier, 2002:13).

Em Franca, tal como noutros paises da Europa, a consolidacdo do Estado de Direito da origem
e corpo a um novo ramo do direito o Direito Administrativo. A ciéncia da Administracdo, que
havia até entdo demonstrado algum mérito na realizacio de estudos policiais e “cameralistas ",
em Franca e na Alemanha, e também com o empenho de Wilson, perde protagonismo. O Direito
Administrativo passa a ser a abordagem dominante, considerando-se que a administracéo e os
funcionarios Ihe deviam estar submetidos (Chevallier, 2002:14:15). Com base neste principio,
a tendéncia para separar a administracdo da politica faz surgir os primeiros estatutos de

funcionarios publicos, com um conjunto de direitos, obrigagdes e garantias em diversos paises.

4 Os cameralistas foram um grupo de administradores publicos e intelectuais alemaes e austriacos que, do século
XVI até ao século XVII1, apostaram na universidade das técnicas de Administracéo (Ernesto Cabrera, 2003). Com
base nessa universidade, elaboraram vérios estudos que visavam a melhoria do funcionamento da Administracao.
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Por esta ldgica, acreditava-se que os funcionarios deveriam servir ndo a classe politica, mas o
interesse publico (Ferraz, 2006:22).

A designacdo gestdo publica abrange, lato sensu, toda a atividade de administracdo da coisa
publica, seja por pessoas coletivas de direito publico seja por pessoas coletivas de direito
privado ou, até, por pessoas singulares que se encontrem em determinadas situaces em relacdo
a0 que ¢ publico®. Ao longo dos anos e sempre baseado numa perspetiva de modernizagéo, no
modelo de gestdo puablica existe uma interligacdo com o modelo de Estado, permitindo o
entendimento entre ambos como atesta a sua evolucéo historica.

Os modelos de Gestdo Publica tém-se sucedido ao longo dos tempos, muitas vezes associados
as mudancas na concecao e ideologia do Estado (mais ou menos intervencionistas). As Ultimas
décadas tém representado um ataque ao modelo de gestdo publica associado ao Welfare State.
Acusam-no de ser ineficiente e demasiado lento a reagir as necessidades dos cidaddos e as
mutacdes do meio onde se insere. Também € acusado de prejudicar o desenvolvimento e o
crescimento econémico. O modelo da administragdo pablica, de uma forma paralela, tem vindo
a acompanhar de perto a evolucgdo historica do seu desenvolvimento. Conforme Maria Jodo
Estorninho, existe grande relacéo entre os modelos de Estado e as suas principais teorias, sobre
as varias formas da implementacdo na Administracdo Publica.

Na opinido de Ferraz, (2008:10), relativamente & Administragdo Pdblica, enquanto conceito e
estrutura de administracdo ou gestdo das sociedades, pode equacionar-se numa perspetiva
histérica como uma institui¢do que se adapta, transforma e acompanha a evolucédo do conjunto
da sociedade e das suas organizacdes. A questdo da responsabilidade dos atos administrativos
perante os cidad&os, frente aos utentes dos servigos sintetiza, em grande parte, 0s problemas da
disfuncionalidade da administracdo (Mozzicafreddo, 2001:18).

Numa perspetiva ideoldgica, o0 modelo de Estado vincula-se a reforma da Administracdo
Publica, permitido varias mudancas de estruturas em que o Estado assume um papel direto com
a sociedade. O aparecimento da crise do “Welfare State” tem vindo a abalar os modelos de
gestdo publica, colocando a Administracdo Publica sob presséo para a reforma administrativa.
Segundo Rocha, (2000), foram vérias as alternativas apresentadas na teoria da escolha publica.
O supracitado modelo gestionario coloca, a partida, a primazia do mercado, como sendo a
melhor forma de servir os interesses publicos. S6 assim o governo poderia ter melhor potencial

nos mercados com beneficio para os cidaddos. O segundo momento assenta em principios que

5 Cfr. Anténio de Sousa Franco/ José Tavares, Orcamento, in DJAP, vol.VI, Lisboa, 1994, pp.211-212; José
Tavares, “Reflexdes sobre a gestdo publica”, in Estudos de Administracdo e financas, Almedina, Coimbra, 2004,
pp.397 e ss.
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visam a descentralizacdo e a regulacdo de poderes. O modelo gestionario acima referido tem-
se fixado no mercado como forma de uma AP com mais qualidade, visto que os indicadores de
performance nos resultados, e nos métodos de gestdo privada, como sendo a grande solucéo
para gestdo publica eficiente, eficaz e econémica, sao postos em causa.

Com base nos principios e orientagdes do sistema politico vigente, constituem-se os diferentes
modelos de configuracdo de Estado e de politicas publicas, na perspetiva de organizagdo dos
sistemas politicos.

Segundo Silvestre, (2010), que existem varios modelos de gestdo adotados pela administracao
publica e que estdo associados aos modelos de Estado, por exemplo, o modelo burocratico, um

Estado de bem-estar que se caracterizou pela intervencdo do Estado na economia como garantia
da protecdo social, pela presenca de uma hierarquia rigida e formalizacdo de funcdes dos
processos de trabalho. A nova gestdo publica caracteriza-se por uma reforma das organizacoes

publicas, com uso de ferramentas do setor privado, para melhorar a sua eficiéncia.

1.3.1. O modelo burocréatico / um Estado de bem-estar (Racional -Weberiano)

O modelo burocratico, emergente da segunda metade do século XIX, e tradicionalmente
dominante na Administracdo Publica Santomense até os dias de hoje, tem sido frequentemente
visto como modelo de boa gestdo, ou seja, como a solucdo normativa de estruturacdo da
generalidade das organizacdes.

Weber e Taylor (1973,1984)° centram-se num mesmo objeto, com perspetivas distintas sobre a
designag@o do modelo resultante do processo de burocratizacao. Este revelou-se, em geral, no
aumento da escala da organizacao do trabalho, envolvendo a sistematizacéo e o estabelecimento
de boas préaticas de gestdo e organizacdo do processo de trabalho, estabelecimentos de
hierarquias, novos padrdes de supervisdo laboral, avaliacdo e recompensa e, por Gltimo, uma
maior especializacéo e divisdo detalhada de trabalho.

O primeiro conceito de burocracia veio de Max Weber, (1984), que a entende como uma forma
de organizacdo que assenta na precisdo, velocidade, regularidade, previsibilidade e eficiéncia,
mediante uma divisdo fixa de tarefas, uma supervisdo hierarquica e regras e regulamentos
detalhados. Acresce que, 0 mesmo autor teve uma grande contribuicdo na defesa do modelo

burocratico, pela sua racionalidade e eficacia. Pretendia, com a sua visdo, demonstrar como a

6 O autor Frederick Winslow Taylor é considerado 0 “pai” da organizagéo cientifica do trabalho. Foi no seu livro
“Principios da Gestdo Cientifica”, publicado em 1911, que o autor apresentou, de forma sistematizada e
cientifica, os principios e a préatica de gestao.
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organizacdo burocratica era uma solucdo racional para a complexidade dos problemas
modernos das organizagdes. As organizagdes administrativas, de tipo burocrético, distinguem-
se pela superioridade em precisdo, estabilidade, severidade da disciplina e grau de confianca,
permitindo uma elevada previsibilidade dos resultados, no que toca a eficiéncia intensiva na
aplicacdo de todas as tarefas administrativas (Weber, 1984:24).

Numa outra viséo, o autor Frederick Winslow Taylor vem no sentido de dar a sua contribui¢do
numa perspetiva diferente, em que frisa os teodricos da gestdo, entre os quais “classical
management theory e os scientific management, indicando os principios e métodos que
constituiam, segundo, “the one best way to organize”. Taylor defende que a gestdo cientifica
produz melhores resultados, quer para o0 empregador quer para os trabalhadores,
proporcionando a regularidade do seu esforco e iniciativas.

De igual modo, o contributo de Max Weber para a “Administragdo Cientifica” da-se ao nivel
do estudo da burocracia. Para Weber, a burocracia constituia uma condicdo necessaria, ou um
meio organizado para a racionalidade legal, econdmica e técnica da civilizagcdo moderna.

Por seu lado, W. Wilson defende uma rigorosa separacdo entre politica e administracao,
dirigindo as competéncias da definicdo das politicas para os politicos e aos administradores a
implementacdo das politicas, admitindo que a administracdo deveria obedecer as regras de boa
gestdo e eficiéncia, abstraindo-se do carater politico. Para Rocha, (2000), o modelo tradicional,
identificado com a “Administragdo Cientifica”, carateriza-se por uma administracdo sob o
controlo do poder politico, com base no modelo hierarquico da burocracia.

A estruturacdo e desenvolvimento da Administracdo Publica, de um ponto de vista mais
cientifico correspondeu, apds 1887, a aplicacdo e desenvolvimento do modelo burocrético.
Pretendia-se incutir maior cientificidade nos procedimentos, mais neutralidade e independéncia
politica, e procedimentos mais estandardizados, implementados por funcionarios de carreira
profissionalizados (Bilhim 2000; Rocha 2009). Portanto, um dos principais objetivos do
modelo, visava garantir a separacdo entre a politica e administracdo e, assim, diminuir a
arbitrariedade politica na prossecucdo do interesse publico (Rosenbloom, 2008).

Segundo Perrow (1972), a burocracia surgia assim como modelo, idealizando uma forma de
organizacg&o superior a todas as demais que se conhecia ou que se esperava alcangar num futuro
proximo. Acreditava-se ser possivel autonomizar a administracdo da politica e regular o seu
funcionamento, através da operacionalizacdo dos seguintes principios e caracteristicas (Bilhim
2001; Rocha 2009):

Organizacdo fundada em normas e procedimentos escritos (racionais, legais e exaustivos);

Hierarquias da autoridade;
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Impessoalidade das relagdes;
Caracter formal das comunicacdes;
Separacdo entre propriedade e administragéo;

Recrutamento baseado no mérito, atraves de concursos publicos;

Profissionalizacdo dos funcionarios;
Caracter racional e divisdo do trabalho;

Rotinas e procedimentos estandardizados.

De salientar que 0 modelo € concebido para se ajustar aos contextos previsiveis da altura,
estandardizando procedimentos e regras de funcionamento.

Para Giddens, (1998), as sociedades modernas tém atravessado um processo de rapida mudanca
gue marcou a respetiva descontinuidade face ao mundo tradicional, imprimindo-lhe um
dinamismo externo. Logo, resulta, quer da separacdo conceptual entre o tempo e o espago, quer
da consequente descontextualizacdo das relacGes sociais, quer da prépria ordenacdo e
reordenacao reflexiva das mesmas (Giddens, 1998:15).

Conforme Perrow, (1981:84), quando o ritmo de mudanca é rapido, as novas técnicas pouco
sedimentadas, e elevadas as contingéncias, o modelo burocrético revela-se adequado. Para o
mesmo autor, “mesmo as organizagdes que tém grande volume de producdo podem
desburocratizar-se até certo ponto, se as tarefas de rotina puderem ser mecanizadas, deixando
o0 elemento humano para tarefas ndo rotineiras”. Nesta assercdo, existem algumas das
dimensdes analiticas do processo de globalizacdo que tém vindo a evidenciar a obsolescéncia
do modelo de organizacdo prevalecente nas varias Administracbes Publicas. O modelo de
funcdo pablica moderno tem matriz europeia e remonta a Revolucgédo Francesa, que estabeleceu
a separacdo dos poderes politicos e, entre estes, a separacdo da Administracdo Publica.

Em simultdneo com a imposicéo desta separacdo de fungdes, desenvolve-se a teoria dos atos
administrativos, constituindo a parte central de um novo ramo do direito — O direito
Administrativo, que inclui o Estatuto de funcionarios publicos, o qual estabelece um conjunto
de direitos e deveres destinados aos agentes da Administracao Publica (Rocha, 2007: 17).

De acordo com 0 modelo de funcdo publica europeu, foi analisada a estrutura cientifica proposta
por Max Weber no estudo que fez sobre a burocracia. Podem resumir-se as caracteristicas
béasicas da burocracia desta forma:

Hierarquia: cada funcionario tem competéncias bem definidas na divisdo hierarquica do

trabalho e é responsavel perante o seu superior pelo seu desempenho.
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Continuidade: o emprego constitui uma ocupacdo a tempo integral, com um sistema de
carreira, o qual oferece a perspetiva de avancos regulares.

Impessoalidade: o trabalho é efetuado de acordo com regras, sem arbitrariedade de
favorecimento e cada decisdo deve constar, sob forma escrita, em despacho ou ata.

Expertise: os funcionarios sdo recrutados de harmonia com o mérito e preparados para as suas
funcdes. (Max Weber citado por Rocha: 2007:18).

O modelo cléssico da fungdo publica, apesar das matrizes que assume, conforme a sua origem
seja europeia ou americana caracteriza-se, em primeiro lugar, por assumir a existéncia de uma
dicotomia entre politica e administracdo e, como consequéncia, a neutralidade da
administracdo. Os funciondrios publicos atuariam segundo regras de boa gestdo, determinadas
por leis ou regulamentos, ou entdo impostas pela l6gica da gestdo cientifica.

Com a mudanca de paradigma surgiu um novo tipo de Estado. Um Estado que, além dos seus
servigos primordiais, assume uma grande preocupagdo com algumas areas sociais, como as da
salde, educacdo e seguranca social, ou seja, a mudanca do Estado Liberal para o Estado-
Providéncia (Rocha, 2005).
Ja para Neto, (2007), com o investimento feito nestes setores sociais, prevé-se a necessidade de
uma instituicdo reguladora que seja crucial na compatibilizacéo dos direitos e equidades sociais
e que tenha, como base, uma cidadania digna para todos de uma forma geral. O Estado é a
entidade que assume, verdadeiramente, esse papel para o bem-estar futuro da nagéo.
Segundo Alcock, P. (2003, p. 4), as primeiras medidas de politica social surgiram em dois
paises: Alemanha e Inglaterra. Na Alemanha, foram as medidas adotadas por Bismark com base
nos seguros sociais obrigatorios e, no caso de Inglaterra, constatou-se ser o Estado a
desempenhar esse papel, com uma postura mais interventiva em relacdo aos problemas sociais.
A referéncia principal recai sobre os trabalhos de Boooth e Rowntree, condizente com 0s
problemas existentes do capitalismo britdnico e que considerava essencial a intervencdo do

Estado como suporte social.

1.3.2. O modelo de New Public Management (NPM)

O New Public Management surge enquadrado na corrente gestionaria que se caracterizava pela
crenca de que a Gestdo Privada era superior a Gestdo Publica e, portanto, na inexisténcia de
diferenciacdo entre organizagdes publicas e privadas. Pretendia-se, com uma anélise aos fatores
criticos de sucesso das empresas privadas, a importacao de praticas de gestdo privada assentes

nos principios da descentralizacao, da desregulacédo e da delegacéo (Peters e Waterman 1982),
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fomentando a criagcdo de estruturas mais autonomas, fora das estruturas hierarquizadas
tradicionais, tipicas do modelo burocrético (Flinders 2009).
O New Public Management assenta na introducdo de mecanismos de mercado, bem como
adocdo de técnicas de ferramentas de gestdo privada para solucionar os problemas da eficiéncia
na Administracdo Publica.

Foi nos anos 70 que se assistiu & introducdo de um conjunto de novas politicas e praticas na
Administracdo Publica de varios paises, denominado “New Public Management” ou Nova
Gestao Publica. Com este termo designa-se um conjunto de doutrinas globalmente semelhantes
que dominaram a agenda da reforma burocratica em muitos paises da OCDE, desde o final da
década de 70. Hood, (1991), afirma, neste sentido que se pode dizer que a nova gestao publica
tem como objetivo central a inclusdo de melhorias na pratica das administrac6es publicas, de
modo a reformar o setor pablico, para que fique mais «magro e mais competitivo, tentando, ao
mesmo tempo, tornar a administracé@o publica mais sensivel as necessidades dos cidadaos, pela
oferta de servicos que valham o que custam, pela flexibilidade de escolha e pela
transparéncia».” Para tal, parte-se do pressuposto de que a gestdo de todas as organizagGes se
deve subordinar a principios semelhantes, portanto defende-se uma opcao gestionaria, como
forma de combater a tradicional ineficiéncia burocratica como foi chamada a substituicdo de
um Estado Administrativo por um Estado managerial .

Hood, (1991), considera a nova gestao publica como um movimento internacional, alicercado
em sete componentes principais que passamos a realcar:

A profissionalizacdo da gestdo nas organizac6es publicas;

A definicdo de standards de medida, de performance e de responsabilizacdo pelos resultados;
A énfase no controlo de outputs;
A desagregacdo das unidades do setor publico no sentido da sua descentralizacéo;

A estimulacdo da competicdo no setor pablico, com o objetivo de reduzir custos e melhorar os
desempenhos;
A promogé&o, no setor publico, de estilos e praticas de gestdo privada;
A disciplina no uso dos recursos, observando o principio de que se deve fazer mais com menos.
O NPM assenta na introducéo de mecanismos de mercado e na adogdo de ferramentas de gestdo

privada, para solucionar os problemas da eficiéncia da gestdo publica.

7 Cf. OECD (1994)

8 Cf. LANE, J.E. (1993). A énfase neste objetivo de substituir a gestdo pablica por uma gestédo empresarial levou
a que a NGP fosse definida como «uma visdo, uma ideologia ou (mais prosaicamente) um pacote de técnicas e
abordagens especificas de gestdo (muitas delas pedidas emprestadas ao setor privado mercantil» - c¢f. POLLITT,
C. (1994).
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A nova gestdo publica é uma expressao que se refere a um modelo que reflete um conjunto de
tendéncias de reforma da administracdo publica que, literalmente, abracou. Em termos latos, o
fundamento deste modelo é dotar a administracdo publica de um novo conjunto de valores,
derivados do sector privado, com prioridade absoluta para a eficiéncia, para os resultados, para
0 mercado e para o cidad&o, interventor nesse mercado como um cliente, com livre arbitrio na
escolha do prestador de servigos. (Denhardt e Denhardt, 2000; 2003b; Giauque, 2003).

Nesta conjuntura, o0 novo paradigma surgiu na sequéncia da crise do Estado-Providéncia que
viria a levantar questdes pertinentes sobre o papel e a natureza das institui¢cdes publicas, levando
a procura de formas alternativas de organizar e gerir 0s servigos publicos e a redefini¢do do
verdadeiro papel do Estado, numa 6tica de maior relevo do mercado e da concorréncia.®
A sistematizacdo do New Public Management deve-se a decomposic¢do dos seus elementos
doutrinais e das suas consequéncias praticas em termos da sua operacionalizacdo. Na década
1970, assistiu-se a uma nova dindmica em que se implementaram um conjunto de novas
politicas e praticas na AP em varios paises, denominado “New Public Management”, ou seja, a
Nova Gestéo Publica.

Mozzicafreddo (2001:19 e 25)'%efende que a nova Administracdo Plblica deve assentar na
defesa de transformacdes para que, efetivamente, possa ter uma gestdo mais profissionalizada,
através da organizacdo institucional em detrimento dos modelos de administracdo weberiana e
dos estados democraticos europeus.

Segundo Peters (1996:4-13), com a implementacdo do NPM abalaram as perspetivas mais
tradicionais de olhar a Administracdo, numa vertente de defender modelos de gestdo publica
que se aproximam cada vez mais aos do setor privado. O mesmo autor refere que as formas
tradicionais de olhar a Administracdo Publica estdo cada vez mais longe de constituir principios
canonicos, colocando em causa a sua aplicacédo geral.

O florescimento das ideias neoliberais desenvolveu, nos anos 80 e 90 do século passado, um
movimento chamado Nova Gestdo Publica mais conhecido pela expressao anglo-saxdnica, New
Public Management e pela sigla NPM.!

Para Rocha (2001:51), o conceito de New Public Management, aparecido em meados da década
80, ndo significa o aparecimento de novas ideias, mas sim, a remodelacdo da gestdo publica

tradicional, através dos processos e técnicas de gestdo empresarial.

9 Para uma abordagem genérica & Gestéo Publica, veja-se FERLIE, E.; LINN JR, L[et al.], Eds. (2005).

10Para uma plena distincdo entre o New Public Management e a nova Administracdo Publica, veja-se
Mozzicafreddo e Salis Gomes, 2001, P.20.

11 O conjunto de préaticas que consubstanciam este movimento séo, por vezes, também referidas como Novo
Managerialismo- cf. HOOD, C. (1991) ou DUNLEAVY, P.; HOOD, C. (1994).
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Ja para Hood (1991), e dada a anélise feita através dos pressupostos tedricos e da sua pratica,
sobretudo em Inglaterra, leva a concluir-se o seguinte: que o New Public Management se
caracteriza pela gestdo profissional, ndo no sentido de gestdo dos profissionais, mas na
profissionalizacdo da gestao; explicitacdo das medidas de performance; énfase nos resultados;
fragmentacdo das grandes unidades administrativas; competicdo entre agéncia; adocdo de
estilos de gestdo empresarial; insisténcia em fazer mais com menos dinheiro.

Giauque (2003) tem uma viséo diferente, ele assegura que a implementacdo de New Public
Management vem no sentido de melhorar a qualidade de servi¢os publicos, de medir o
desempenho e aumentar a sua capacidade de produtividade organizacional.

J& para Gomes (2007), a sua observacéao vai no sentido de que o setor publico passa a utilizar
modelos e praticas do setor privado, de um modo a compensar o seu déefice de legitimidade em
nome da eficacia e do mercado, sem deixar de responder ao crescimento do Governo, cada vez
mais oneroso e restrito da iniciativa individual.

A designacdo de New Public Management parte de principio da assun¢do de que o Estado tem
uma melhor eficiéncia, ou seja, funcionard melhor se for gerido por gestdo privada, baseada
numa logica do mercado, bem diferente de Max Weber que defende a hierarquia, como
acontecia com o modelo de gestdo adotado pelo welfare State, Peters (2000).

Na sua contribuicao, Pollitt, (1990), refere que as diferencas existentes entre a gestao pablica e
a gestdo privada sdo facilmente percetiveis, ja que algumas técnicas da gestdo privada ndo tém
aplicabilidade direta na gestdo publica e, a existirem, serdo desvirtuadas ou ficardo
completamente condicionadas.!?

O New Public Management baseia-se na introducdo de mecanismos de mercado, na adogao de
ferramentas de gestdo privada, na promocdo de competicdo entre fornecedores de bens e
servicos publicos, na expetativa de melhorar, gradualmente, os servicos para os cidadaos,
aumentar a eficiéncia e a flexibilizacdo da gestdo. A Nova Gestdo Publica, como modelo de
gestdo, é dificil de ser definida corretamente (McLaughlin, 2002:409). Esta denominacéo serve,
sobretudo, para identificar os esforcos levados a cabo nas Gltimas décadas do seculo XX, para
modernizar e reformar o modelo de gestdo publica, baseando-se na insatisfacdo do modelo de
gestdo adotado pelo Welfare State (Hood 1991:4). E um modelo que constitui um desafio a
administracdo publica tradicional construida pelos burocratas. Enfatiza uma via mais ativa em

torno da eficiéncia da gestdo publica (Jackson, 1994:121). Essencialmente, € um modelo de

12 Concretamente, o autor refere-se: ao enquadramento legal; a relagdo oferta/rendimento; a gestdo de pessoal; a
auséncia de concorréncia; aos inimeros objetivos e prioridades; aos processos orientados para o cliente/ cidaddo
e ndo menos importante a responsabilidade perante os eleitores.
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gestdo que procura organizar e operacionalizar, de maneira diferente, a Administracdo Publica
e 0S seus agentes, de maneira a: i) Melhorar o seu desempenho; ii) Aumentar a sua eficiéncia,;
iii) Evitar a corrupcdo; iv) Orientar a Administracdo Publica para as necessidades dos cidad&os;
v) Abrir a Administracdo Pablica a sociedade; vi) Torna-la mais transparente e idénea; vii)
Definir e identificar competéncias e responsabilidades; viii) Evitar o desperdicio, tal como
demonstra Warrington, (1997). Estas sdo, em resumo, as linhas estratégicas da Nova Gestao
Publica. Na base da estrutura organizativa, a New Public Management transforma a composicéao
da Administracdo Pablica, promove a fragmentacéo, a autonomizacéo e a separacao de tarefas,
enquanto o Estado assume uma posi¢do maioritariamente financiadora e decisoéria das politicas
pablicas. As estruturas administrativas sdo, marcadamente, unidades produtivas. Deixam de ser
organizagcbes multiobjetivas, com um vasto campo de acdo, e passam a ser reorganizadas em
agéncias com um core business perfeitamente identificado (Kettl, 2000; Osborne e Gaebler,
1992).13

Podemos ainda acrescentar que este novo modelo de gestdo publica leva ao abandono das
estruturas hierarquicas definidas por Max Weber, e a sua substituicdo por estruturas autobnomas
ou agéncias. Nesta conjuntura, o Estado deixa de ser interveniente e planeador, convertendo-se
em regulador do comportamento dos autores que intervém no processo administrativo. Para
Mozzicafreddo (2001), o novo modelo de gestdo ndo pressupde uma menor presenca do Estado,
mas sim uma presenca diferente, indireta e difusa. Torna-se primordial uma reorganizacéo das
suas funcBes, uma vez que existe uma menor intervencao direta do Estado e uma maior acdo de
regulacdo, inclinando-se o Estado de um modo casuista e parcelar, e integrar parcerias publico-

privadas.

1.3.3. O modelo de New Public Service (NPS)

O atual paradigma que surgiu com o New Public Service, situado entre o racionalismo da gestao
e a burocracia de Max Weber, incrementou o debate tedrico, com a finalidade de responder de
forma ajustada as exigéncias sociais, econdmicas e politicas das sociedades, levando alguns
autores a designar esta nova abordagem de reforma por governance publica.

Os tempos em que vivemos séo de competitividade e de integracdo das economias onde, acima
de tudo, estdo os valores da transparéncia e da ética por vezes tdo ignorados. Por isso, devem

ser obrigatoriamente mantidos e defendidos, porque é na sua pertinente observacao que depende

13 Csr.Juan Mozzicafreddo (1991)
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o futuro das sociedades em geral. A tdo proclamada cidadania ativa deve constituir,
efetivamente, o estadio final, pois integra o grande desafio das sociedades contemporaneas.
Segundo Denhardt & Denhardt, atualmente, os cidad@os devem ser vistos como parceiros ativos
de uma administracdo, em que a sua participacdo é fundamental, salvaguardando os valores do
servico publico, bem como a cidadania democrética, a transparéncia, a equidade e a
accountability e, como parte responsavel da coisa publica, devem assumir um papel central.
Nesse ambito, os cidadaos que interagem com o Governo ndo devem ser vistos apenas como
clientes, contribuintes, ou simplesmente eleitores. A designacdo de cidaddos ativos, com
direitos e obrigacdes, e a sua participacdo efetiva no processo de formulacdo e implementacao
de politicas publicas, através do empowerment dos cidad&os,’* deve ser um garante de
responsabilidade civica.

Neste novo paradigma, o Estado passa a gerir redes entre os setores da administracdo, com vista
a negociacao de concertacdo, motivo pelo qual, atualmente, se falar de governance, em vez de
se referir Government.

Segundo Pitschas, (2007), o New Public Service encontra-se associado ao conceito de Estado-
Parceiro, uma vez que o poder ndo se centra, exclusivamente, na parte governamental. Porque
defende, na sua esséncia, a ética e os valores sociais, é partilhado por vérias entidades e pela
sociedade civil. Na otica de Mozzicafreddo e Gomes, (2001), funciona como interlocutor e
coordenador dos interesses individuais dos varios atores participantes do processo. Com a
qualidade existente na gestao privada, através da corrente de pensamento mais atual, houve uma
mudanca de paradigma que incide num novo modelo de gestdo publica, associada ao modelo
classico, bem como a sociedade civil. No fundo, uma gestéo publica com base nas técnicas de
gestdo do setor privado que prima pela transparéncia, responsabilidade na prestacdo de contas,
participacdo e equidade sobre 0 modelo classico (Carapeto e Fonseca, 2005).

Este modelo, imbuido de algumas caracteristicas de pequenas incoeréncias e contradi¢coes,
enfraqueceu-se. Por ndo considerar as diferentes estruturas ter como base pressupostos somente
teoricos, que focavam a gestdo empresarial, ndo preparou a aplicagédo que seria Gtil aos servicos
publicos (Aradjo, 2007; Silvestre, 2010).

14 Para Denhardt & Denhardt, (2003), os valores de servi¢os publicos podem ser classificados em valores:
Democraticos (imparcialidade, e Estado de Direito), Eticos (integridade, equidade e justica) e profissionais
(competéncia na prestacdo de um servico de qualidade e responsabilidade pelo modo de conduta especifico no
sector publico.
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A descentralizacdo e a reducdo dos niveis hierarquicos das diversas estruturas organizacionais,
mesmo com alguns desequilibrios na tomada de decisfes, procuraram um maior controlo
financeiro e orcamental (Aradjo, 2007).

Tendo em consideragdo o0 exposto, Pitschas (2007) refere que o New Public Service se baseia
em conceitos econémicos, como 0 autointeresse, que assenta na premissa de existirem
administradores publicos ao servico dos cidad&os, tendo sempre em conta a ética e os valores
sociais.

Efetivamente, pode concluir-se que no periodo em analise se destacam, no estudo, trés grandes
abordagens da evolucdo da teoria administrativa, a saber: a “Administragdo Publica Classica”,
a New Public Management e o New Public Service, que sdo exaustivamente analisadas por
Denhardt e Denhadrt (2003), numa l6gica comparada, utilizando para o efeito 18 parametros,
que permitem facilmente identificar as principais diferencas entre as trés perspetivas, conforme

se apresenta a seguir no Quadrol.

Quadro 1. — Comparacao de perspetivas tedricas sobre Administracao Publica

Administracdo Publica

Classica (Weberiana)

New Public Management

New Public Service

Modelo de Estado

Estado Providéncia

Estado Neo-Liberal e

regulador

Estado

Parceiro/Governanca

Raizes tedricas

Teoria politica

Teoria Econdmica

Teoria Democratica

Racionalidade

Burocracia centralizada

Agéncias
descentralizadas e

autbnomas

Estruturas colaborativas

Configuracao
sistémica da

Organizagao

Funciona em sistema

fechado

Aberta ao ambiente e em

adaptacédo constante

Aberta, funcionando em
rede e em modo

cooperativo

Perante quem sdo
responsaveis 0s
funcionarios

publicos

Administradores

Clientes

Cidadao
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Fonte da Baseada na regularidade | Eficécia eficiéncia e Na transparéncia dos
legitimidade dos processos rentabilidade dos processos e na
processos participacdo dos cidad&os
nos mesmos
Primazia Dos meios Dos fins Da cidadania

Orientacéo dos

servicos publicos

Orientados para o

cumprimento de normas

Orientados para o cliente

Orientado para o cidadao

Papel do
administrador

publico

Faz cumprir a lei

Fornece servicos

Conciliagdo, mediagdo e
arbitragem dos diferentes

interesses

Motivacao dos
funcionarios e
administradores

publicos

Interesse préprio

Empreendedorismo

Servigos publicos

O que o cidadéo
quer dos servicos

publicos

Cumprimento da lei e

igualdade de tratamento

Bom servico a baixo

custo

Participacéo e
envolvimento no

processo

Papel do Governo

Remar (desenho e
implementacdo de
politicas com foco num
objetivo politicamente
definido

Comandar (agindo como
catalisador para permitir
a atuacdo das forcas de

mercado)

Servir (negociando e
congregando interesses

entre cidad&os e grupos)

Modo de conducao

da Administrativa

Administracdo gerida
para o cumprimento de

normas e politicas

Administracéo gerida

como um negocio

Administracédo gerida

como uma democracia

Mecanismo  para

atingir os objetivos

Através dos servigos da

administracao

Através de agéncias

privadas e néo lucrativas

Através de coligacOes de
servigos publicos,
agéncias privadas e ndo

lucrativas

Abordagem a

accountability

Hierarquica

De mercado

Multifacetada (lei,
valores, politica, técnica

e interesse dos cidadaos)
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Descri¢do Limitada Alargada Contida e responsavel

administrativa

Concecéo do O interesse publico é O interesse publico O interesse publico é o

interesse pablico politicamente definido e | representa a agregacéo resultado de um dialogo

traduzido na lei dos interesses individuais | sobre valores partilhados

Fonte: Denhardt & Denhardt (2003:28-29; Cruz (2008: 4)
Voltamos ao ja referido paradigma de New Public Service que vem culminar no racionalismo

da gestdo e da burocracia de Max Weber. Obteve valor no sentido de incrementar o grande
debate tedrico, com o propdsito de responder de forma mais ajustada as exigéncias sociais,
economicas e politicas das sociedades em geral, levando mesmo alguns autores a designar esta
nova concecdo por reformas de governance publica. Parece-nos plausivel admitir que a cada
tipo de Estado corresponde um modelo de gestdo publica, e o surgimento de novas filosofias
de gestdo ndo é sindénimo de abolicdo imediatas dos modelos e formas de gerir anteriores.
Recordamos que para Rocha, (2001:163), em alguns casos, as entidades publicas adotam
modelos de gestdo diferentes, baseados na sua cultura, nos seus objetivos e nos seus
funcionarios. Porém, Mozzicafreddo, (2001), refere que uma das formas positivas do modelo
NPM reside no facto de os servicos serem muito mais flexiveis e responsaveis, perante o
cidaddo. Também € de salientar que, 0 managerialismo é uma apresentacdo inovadora de um
conjunto de ideias classicas, revelando um conjunto de solucdes de mercado que ndo s6 ndo
resolvem, como por vezes acrescentam mais problemas.

Quanto a Rocha, (2000:12), da adogéo deste modelo deriva, ainda, outro conjunto de problemas,
designadamente: i) os custos que advierem das privatizacbes revelam-se superiores aos
beneficios obtidos; ii) O clima e o grau de motivacdo dos funcionarios ficam afetados,
assistindo-se mesmo a uma diminuicdo da sua responsabilidade, na medida em que eles
gostariam de uma participacdo e de um envolvimento ativos; iii) a semelhanca dos anteriores
modelos, 0 managerialismo tem estado ao servico da elite dos novos gestores publicos, cujos
privilégios sdo consideravelmente superiores aos dos antigos gestores. Entretanto, leva-nos a
refletir sobre os tempos que vivemos, cada vez mais competitivos e de alta integracdo das
economias, onde estd bem patente a desvalorizacéo dos valores de transparéncias e de ética que,
na sua légica devem ser obrigatoriamente mantidos. O futuro das sociedades contemporaneas
e os grandes desafios da cidadania ativa dependem da incrementacdo destes principios.
Também é de referir que este modelo de NPS tem uma configuracdo sistémica de organizacéao

cooperativa que funcionam muito na rede. Por um lado existe grandes exigéncias do tempos
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modernos que se vigoram nos dias de hoje, e por outro lado ha outros modelos que apresentam
uma estrutura na colaboragéo, onde os intervenientes ativo na sociedade possam tomar decisao
numa governacdo, que passa pelo impeério do mercado, em que se reflete na elaboracdo e
formulacdo do interesse publico, que podemos encarar que sdo produtos que varios atores
querem. Isto é encontrar as solu¢fes para os varios problemas que sdo levantados e mesmo
levados a prética com a participacdo direta dos cidaddos (Gomes, [et al.] 2007:44;). Porém, a

ideia central é encontrar com os cidad@os uma forma aproximacao aos servi¢os administrativos.
1.4 . O controlo, seu conceito, natureza e figuras afins

Ao fazermos uma abordagem relativa ao controlo externo financeiro, é indispensavel delimitar
a definicdo de controlo, por forma a alcancar o ambito, a extensdo e os limites das atribuicdes
da Assembleia da Republica.

O conceito de controlo resulta da expressdo “controle” que na lingua portuguesa significa
“registo”,” ter em dobrado ou duplicado” ou de “verificacdo”, “orientacdo”, vigilancia”,
“inspecdo”, “fiscalizagdo”. Nesta l6gica, segundo Sousa Franco “controlar € uma palavra de
origem francesa (réle/conte-role) que designa, originariamente, um segundo registo (ou
verificagdo), organizado para verificar o primeiro, ou o conjunto das agdes destinadas a
confrontar uma acdo principal (controlada) com o0s seus objetivos ou metas e com 0s principios
e regras a que deve obedecer”.

Num Estado de Direito democratico e de acordo com Sousa Franco, é fundamental haver
controlo de em dois aspetos. Por um lado, a democracia que esta acima de quaisquer interesses
sejam publicos ou privados, a subordinacdo do Estado a regras que sdo impostas, logo, um
estado muito personalizado e humanista, voltado para os interesses dos seus contribuintes. Por
outro lado, a ideia de que o Estado acompanha a evolucéo dos tempos e moderniza-se. O Estado
de Direito democratico possui como objetivos definidos: reduzir o custo financeiro e social, a
fim de maximizar os beneficios econdmico-sociais que exigem uma a¢édo rigorosa e sabedora
de controlo do Estado (controlo cientifico, técnico e financeiro).

O controlo financeiro externo na AP tem uma grande responsabilidade no desenvolvimento de
uma governacado eficaz e eficiente. Salientamos que é extremamente importante um controlo
eficaz para a obtencdo do sucesso organizacional. Acresce a importancia das informacoes
oportunas que facilitem a comunicagdo dentro das organizacgdes, e permitam aos cidadaos
acompanhar as agdes dessa gestdo na Administragdo Publica. Além de envolver um conjunto

de valores éticos, morais e culturais, ndo sdo desvalorizados outros fatores como a transparéncia
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e a equidade e, principalmente, a justica social que se vem sentindo. O controlo estabelece
processos de funcionamento eficiente, conducentes a uma economia eficaz.

Trazendo a exemplo, para uma primeira acecdo de controlo, o controlo or¢camental, verifica-se
que corresponde a um modelo de gestdo para examinar, criticamente, a conformidade ou a sua
auséncia, relativa a certo padrdo e na avaliacdo das respetivas causas e consequéncias, com
eventual revisdo ou ajustamento dos programas ou dos objetivos da acdo controlada. N&o ha
controlo sem uma analise e uma avaliacdo critica que poderdo, ou ndo, determinar uma revisao
ou adaptacéo da atividade controlada (objeto de controlo). O primeiro sentido corresponde mais
a acecdo francesa de controlo; o segundo, a no¢do inglesa de controlo que significa dominar,

dirigir, comandar, reprimir.

1.4.1. O significado etimologico da palavra controlo ou do “contra-livro”

A origem etimoldgica da palavra controlo, segundo Gameiro, (2004:33), é uma abordagem
relativamente do controlo externo financeiro. Pode averiguar-se a delimitacdo da definicéo de
controlo, para que efetivamente possa alcancar o ambito de extensdo e limites no que diz
respeito as atribuicbes da Assembleia da Republica. A palavra controlo advém do francés
“contre-role” e pode traduzir-se por “contra-livro”, sendo que a verdadeira origem se encontra
no latim e provém de “contrarotulus”. Todavia, esse termo significava o controlo total da
atividade de uma organizacdo cujo registo constava num segundo livro ap6s a averiguacdo no
livro original, ou seja, no primeiro livro.

Expomos, seguidamente, as duas razdes pelas quais o conceito de controlo do Estado
democratico se reveste de exigente importancia:

1.° - Se a democracia é, acima de tudo, a subordinacédo do Estado a regras e ndo a vontades, e
se, nos Estados personalizados ou humanistas, o Estado esta ao servigo das necessidades das
pessoas, quer individualmente quer coletivamente organizadas, a limitacdo do poder na
perspetiva do Estado e garantia do Direito sdo alguns principios constitutivos do Estado e da
Administracdo Publica democréaticos. Referimo-nos ao principio da legalidade e ao principio
da subordinacdo da Administracéo e dos 6rgaos politicos, aos 6rgéos jurisdicionais de aplicacédo
do Direito que sdo independentes na aplicacdo da lei e na formulacdo de juizos de valor,
baseados em critérios mais ou menos determinantes estabelecidos pela lei. Outra regra de

controlo sera a separacdo dos poderes.
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2.° - Se 0 Estado moderno é uma organizagdo extremamente complexa, exige uma acdo rigorosa
e sabedora de controlo que garanta a prossecucao dos seus objetivos com rigor, com 0 minimo
de custo, e 0 maximo beneficio.

Relativamente a administracédo o sistema ou aparelho de meios juridicos, materiais e humanos
do Estado, que assegura uma atividade simultanea ou convergente de aplicacdo de normas
juridicas e de desenvolvimento de tarefas tendentes a satisfazer necessidades da coletividade,
subordinadas ao Direito e a orientagéo politica.

O controlo do Estado é, pois, em primeira linha, o controlo da sua componente gestionaria, isto
é, a Administracdo Publica. Por isso, a medida que o Estado capitalista se desenvolve, nas suas
formas e meios, em paralelo com o seu crescimento assume capital importancia politica,
carregando os resultados da analise constante da organizacéo integrada que é a Administracéo,
ndo apenas para os centros administrativos de decisdo, como também para os centros politicos.
Atualmente, a administracdo cientifica e técnica faz-se através do controlo que se coloca,
racionalmente, ao servigo das politicas tracadas. Nos Estados autoritarios, o controlo é um
instrumento do poder para maximizar a utilidade da organizacdo administrativa; nos Estados
democraticos, serve para maximizar o bem-estar social, entendido segundo 0s mecanismos de
apuramento da vontade unanime consensual ou maioritaria da coletividade. E um instrumento
para maximizar a utilidade social e minimizar o sacrificio dos cidaddos em conceito de «esfera
publicax.
Conforme Sousa Franco, (1995: 18), em primeiro lugar, pondo de lado o controlo difuso ou
especializado e o autocontrolo, as formas de controlo financeiro organizado e especializado
suscitam, nos Estados modernos, uma diferenciagéo fundamental:
O Controlo interno, em relacdo ao Estado, é o exercido por 6rgao que depende de uma mesma
autoridade central. Nos Estados que, ap0s o absolutismo, estdo organizados de acordo com um
principio mais ou menos rigido, de separacdo de poderes, o controlo interno € o que depende
do Executivo, isto é, esta sujeito a autoridade do Governo e é exercido por departamentos
especializados da AP, como é o caso da Inspecéo-geral de Financas.
O Controlo externo do Estado — externo em relacdo ao Executivo € o exercido por entidades
independentes, num primeiro e lato sentido, ou seja, 6rgdos, entidades ou institui¢cdes sociais
independentes do Governo e da Administragdo Publica. No entanto, estabelecer as diferencas
entre estes dois tipos de controlo esta muito patente na nossa AP.
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1.5 Os modelos de controlo financeiro externo em S&o Tomeé e Principe e em Portugal

Nota preliminar

No ambito do delimitado, o objeto do trabalho de projeto tem como estudo o controlo externo
financeiro sobre as finangas publicas. Com objetivo de se proceder ao seu enquadramento e
pratica constitucional, importa agora analisar o controlo da administracao financeira do Estado.
Reunimos 0s mecanismos e instrumentos necessarios e as grandes inquietacfes em
determinados paises, para combater as formas ilicitas de gestdo dos recursos publicos

disponivel, ou seja, 0 mau uso dos dinheiros publicos.

Para Gameiro, (2004:124), o controlo possui relagdes intrinsecas a democracia “ndo existe pais
democratico sem um 6rgao de controlo com a missao de fiscalizar a boa gestdo do dinheiro
publico”. Por isso, para melhor compreensdo global do objeto deste estudo, impde-se
igualmente o estudo e o conhecimento de outras experiéncias comparadas onde, inclusive,
como anteriormente se evidenciou, podem radicar as origens historicas do objeto em analise.

A estratégia preconizada assenta na ideia segundo a qual o conhecimento das instituicoes,
através das suas praticas de controlo das finangas publicas e dos eventuais modelos sistémicos,
em que as mesmas podem ser classificadas, assume uma capital importancia na compreensao
da eficacia e da eficiéncia do controlo parlamentar, da atividade financeira e da propria
evolucdo e desenvolvimento econémico desses Estados. Na esteira do que sublinha René
David, esta matéria insere-se no estudo de realidades comparadas que exercem a funcgéo
primordial de permitir conhecer melhor a nossa realidade e de nos preparar em funcéo de cada
um dos cidaddos “contribuir para a melhorar”*. Segundo Citadini, o controlo possui relagdes
intrinsecas a democracia “ndo existe pais democratico sem um 6rgao de controlo com a missao
de fiscalizar a boa gestio do dinheiro publico”.!® Nesse sentido, podemos fazer uma
comparacdo entre os diferentes modelos de controlo financeiro externo e explicar 0s seus

procedimentos, tendo como exemplo os casos de S&o Tome e Principe e de Portugal.

15 Cf. David, René, Les Grandes Systemes de Droit Contemporain, Paris, 1982, pag.8.
16 Cf. Citadini, Antonio Roque, O Controlo Externo da Administragdo Publica, Max Limonad, Sdo Paulo, 1995,
pag.12.
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Sao Tomé e Principe

Conforme Tavares, (114:115), em Sdo Tomé e Principe, o Tribunal Administrativo, Fiscal e de
Contas, existente até a Declaracdo de Independéncia (em 12 de julho de 1975), manteve-se em
funcionamento, embora com alguma dificuldade, resultante nomeadamente, da falta de quadros
técnicos, no contexto de um Estado de reduzida dimensdo. Até a entrada em vigor da
Constituicdo Santomense em 1991, no ambito da reorganizacdo do sistema judiciario operada
pela Lei n°. 8/91 de 9 de dezembro, atribui-se ao Supremo Tribunal de Justica competéncia para
julgar a Conta Geral do Estado, fiscalizadora da legalidade administrativa de quaisquer atos e
contratos que envolvessem despesas do Estado, mediante o exercicio das opera¢des do exame
e visto, nos termos vigentes no art.° 15.° da citada Lei n.° 8/91. Isto ndo quer dizer que nao se
mantivesse em vigor a legislacdo aplicavel ao Tribunal administrativo, fiscal e de Contas.
Todavia, pode dizer-se que, na préatica, por caréncia de meios, ndo tém sido exercidos esses
poderes de controlo financeiro, ndo obstante ter sido aprovada pelo Governo, em julho de 1995,
uma proposta de lei, criando o Tribunal de Contas e aprovando a sua organica. Esta proposta
ainda ndo foi aprovada pelo parlamento (com referéncia a janeiro de 1998).1’Durante cinco
séculos, 0 povo Sdo-tomense travou, contra a dominacdo e ocupacao colonial, um combate
dificil e heroico, pela libertacdo da sua Patria, pela conquista da Soberania e Independéncia
Nacional, pela restauracdo dos direitos usurpados e pela reafirmacéo da sua dignidade humana
e personalidade africana. O controlo das financas publicas em Sdo Tomé e Principe, no periodo
desde a era colonial a independéncia, efetuava-se nos mesmos termos que em Portugal. Com a
proclamacdo da independéncia, foram feitas varias tentativas de criar o Tribunal de Contas de
Sdo Tome e Principe, que s0 viria a acontecer a 10 de Junho de 2003. Com a entrada em vigor
da Constituicdo, o Tribunal, 6rgdo de controlo externo por exceléncia, competia-lhe, entre
outras, as funcdes de liquidar as contas da receita e da despesa e de verificar a sua legalidade,

antes de serem submetidas a apreciacdo do Congresso Nacional.

17 Sobre o controlo financeiro em S. Tomé e Principe, cf. José PAQUETE D"ALVA TEIXEIRA, A evolugdo do
sistema de controlo das despesas publicas em Sdo Tomé e Principe, in | Encontro dos Tribunais de Contas dos
Paises de Lingua Portuguesa, Ed. Tribunal de Contas, Lisboa 1995, pp. 369-377(contém em anexo projeto de
Lei Organica do Tribunal de Contas de S. Tomé e Principe); e ANTONIO DE SOUSA FRANCO, dinheiros
publicos..., cit., pp. 158-164.
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Portugal

Em Portugal, o Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diversas instituicbes
do Estado que, ao longo do tempo e desde, sensivelmente, os finais do século XII1 exerceram,
com estatuto diversos, uma funcdo central de fiscalizagcdo financeira. E, por via desta
continuidade e identidade ele é, seguramente, uma das mais antigas instituicfes do Estado
atuante nos nossos dias. Na verdade, o Tribunal de Contas foi precedido de instituicGes como a
Casa dos Contos, criada em finais do século XIII (com a missao de atualizar e racionalizar a
contabilidade da administracdo régia e tomar as contas dos responsaveis por dinheiros
publicos). Este 6rgdo de controlo financeiro, na | Republica, passou a designar-se por Conselho
Superior de Financas, pelo Decreto-Lei n.° 525, de 8 de maio de 19198 e viu o seu regimento
aprovado pelo Decreto n.° 1831, de 17 de agosto de 1915'°, do qual ainda hoje vigoram
inimeras disposicdes legais®.

No Reinado de D. Dinis, a exigéncia desta analise comparada é ainda mais reforgcada, quando
se trata de um orgdo fundamental e complexo como € o Tribunal de Contas, cujas origens
remontam aos primdrdios do séc. XIlIl, sedimentando-se, porém, no séc. XIV, com a Casa dos

Contos.

A Casa dos Contos, autonomizada no Reino de D. Jodo I, com o seu primeiro Regimento
conhecido, de 5 de julho de 1389, viria a ter vida longa até 1761, ano em que foi criado o Erario
Régio. Foi principalmente disciplinada pelos Regimentos de 1389 e 1419. A anélise destes
regimentos revela-nos a grande preocupacao que existia com a fiscalizagdo das receitas e das
despesas publicas, subordinada a principios ainda hoje validos, como seja o da atualidade ou
oportunidade do controlo financeiro, Tavares, (1998:26).

Gameiro, (2004:96), sublinha de uma forma bastante sintética, que “Esta assim, explicado como
é gue desembarcamos no Estado Democratico, sempre a volta desta ideia basica de que os
poderes se organizam neste Estado de modo diferenciado. Mas, cabe ao Estado de Direito,
cabe ao Parlamento, a tarefa de fazer o controlo geral da atividade da Administracéo pablica”.
Pode acrescentar-se que as relagdes da Assembleia da Republica com o Governo e com a

Administracdo Publica, pela l6gica do sistema constitucional, sdo originarias do nosso regime

18 Reproduzido em Contas na Histéria, Vol. Il, pp. 423 e ss.

19 Reproduzido em Contas na Hist6ria, Vol. I1, pp. 390 e ss.

20 Cf., neste sentido, TAVARES, José e MAGALHAES, Lidio de Tribunal de Contas, Legislacdo anotada,
Almedina, Coimbra, 1990, nota (1) ao artigo 620 da Lei n.° 86/ 89, de 8 de setembro, pp. 157 e ss.
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relativamente uniforme, decorrente do preceito na nossa Lei Fundamental, uma vez que a
Constituicdo divide as competéncias da Assembleia da Republica em competéncias politico-
legislativas, artigos 161.°, 164.° e 165.°

CAPITULO Il - CONTROLO FINANCEIRO EXTERNO EM SAO TOME E PRINCIPE

2.1 Administracdo Publica de S. Tomé e Principe no contexto histdrico

A 12 de Julho de 1975, sob a direcdo do Movimento de Libertacdo de Sdo Tomé e Principe
(MLSTP), o Povo Sdo-tomense alcancou a sua Independéncia Nacional e proclamou, perante a
Africa e toda a Humanidade, a RepUblica Democrética de S&o Tomé e Principe. Essa vitoria, a
maior da sua historia, sé foi possivel gracas aos sacrificios e a determinacdo de valorosos e
heroicos filhos de Sdo Tomé e Principe que, durante séculos, sempre resistiram a presenca
colonial e, em 1960, se organizaram em CLSTP Comité de Libertacdo de S&o Tomé e Principe).
No ano de 1972, formaram o MLSTP, até atingir o supremo objetivo da libertacdo nacional.
Com a proclamagéo da Independéncia Nacional, a Assembleia Representativa do Povo S&o-
tomense confiou ao Bureau Politico do MLSTP, através do estipulado no art.° 3.° da Lei
Fundamental entdo aprovada, a pesada responsabilidade de, como mais alto érgdo politico da
Nacdo, assumir a direcdo da sociedade e do Estado em Sdo Tomé e Principe, visando o nobre
objetivo de garantir a independéncia e a unidade nacionais, mediante a constru¢do dum Estado
Democratico, segundo o programa maximo do MLSTP?L. Em 1975, desde o primeiro periodo
da administracdo publica, bastante centralizada, ocorreram as transformacdes politicas,
econdmicas e financeiras, registadas em S. Tomé e Principe no ano de 2001 que legitimam a
necessidade de profundas reformas que propiciem a adequacéo do Estado as necessidades da

atualidade.

Apos a independéncia, a Constituicdo de 1975 configurava STP como um Estado de
Democracia popular. De igual modo, no plano econdmico-social e no plano politico, definia-o
com um Estado socialista. Entretanto, as func¢bes do Tribunal Administrativo foram
relativamente reduzidas e isso foi particularmente notério no dominio da fiscalizacdo
financeira. Postas as grandes dificuldades que o pais naquela altura enfrentava, sobre o

recrutamento de pessoal qualificado e de manutenc¢éo de uma organizacdo adequada a dimensao

21 Compilacéo de leis de 2018
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do Estado de Sdo Tomé e Principe, uma vez que, apds ter deixado de ser partido Unico e ter
passado ao multipartidarismo, o Estado santomense adotou um modelo de gestdo de economia
centralizada, pelo que nacionalizou as grandes empresas agricolas e exerceu um papel
preponderante em todos 0s sectores da economia nacional. Portanto, é de frisar que os
resultados dessa forma de administrar se mostraram infrutiferos. A auséncia de politicas
publicas realistas e coerentes, e a queda vertiginosa da produgdo, associada aos
constrangimentos de mercado, originaram uma oscilacdo desfavoravel dos precos. O principal
produto de exportacdo condicionou uma degradacdo sistematica nos mais diversos dominios de
desenvolvimento, cujas consequéncias se refletiram nos servicos sociais. Gerou-se 0 aumento
dos niveis de pobreza, a degradacdo de valores morais e culturais, a indisciplina, o
enfraguecimento da autoridade do Estado e deficiente manutencdo da ordem publica. Perante
os factos, o governo viu a necessidade de ir reformulando a sua politica econémica, chegando
a acordar com instituicbes como o Banco Africano de Desenvolvimento um programa de
Ajustamento Estrutural (PAE). Tinha como objetivo de estabilizagdo macroeconémica a
realizacdo de reformas estruturais, a melhoria da gestao do setor pablico, a reforma do sistema

financeiro e a protecdo dos grupos sociais mais vulneraveis.

Ao nivel de gestdo da coisa publica, ndo ha garantia de transparéncia nos procedimentos de
aquisicdo de bens e servicos, ndo se procede regularmente ao inventario dos bens publicos. As
receitas dos servicos publicos ndo séo fiscalizadas, contribuindo, assim, para verdadeiros
regimes privativos impostos por cada servico, na base de uma orgénica ou de um decreto do
governo. As fungdes de fiscalizagéo e controlo ndo sdo respeitadas. Em S&o Tomé ainda ndo ha

uma cultura de prestacédo de contas.

AP caracteriza-se pela falta de eficiéncia e eficacia dos seus servigos, fraca capacidade de
decisdo por parte de entidades responsaveis, auséncia de critérios sobre as formas de
relacionamento e de responsabilizacdo ao nivel da estrutura organica dos servicos, insuficiéncia
de quadros qualificados, baixo nivel de salarios, incumprimento dos horarios de trabalho,
absentismo frequente, falta de ética no atendimento ao publico. A AP na Republica de Sao
Tome e Principe, enquanto conjunto de sistemas e procedimentos nos quais o0 Estado organiza
uma série de servicos para satisfazer os interesses gerais dos cidadaos, funciona como qualquer
outro mecanismo que visa regular a vida em sociedade, sob a égide do Estatuto da funcéo
publica - Lei n® 5/97, publicada no Diario da Republica n.° 14, de 1 de Dezembro, que, grosso

modo, define os objetivos, os principios gerais, a relagéo juridica de emprego, as condic¢des de
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acesso, a carreira, o regime remuneratorio, os direitos e deveres dos funcionérios e agentes
publicos, e as estruturas organizativas e hierarquicas das Dire¢des e dos servi¢os do Estado.
(Jonas Gentil, J. Junior Ceita, 2018). Segundo Citadini, o controlo possui relac@es intrinsecas a
democracia: “ndo existe pais democratico sem um 6rgdo de controlo com a missdo de fiscalizar

a boa gestdo do dinheiro publico.??”

2.2. Evolugéo do controlo financeiro na Administracdo Publica

A situagdo de base em S&o Tome e Principe foi, naturalmente, idéntica & dos Estados africanos
anteriormente referidos. No momento da independéncia, em 12 de julho de 1975, o Tribunal
Administrativo, Fiscal e de Contas tinha competéncia para efetuar o controlo financeiro.
Portanto, naquela altura, a situacdo era marcada, entre outros fatores, pela falta de quadros,
emergente da dimensdo do novo Estado, pelo que, rapidamente, se tornou inoperante o
dispositivo respeitante a existéncia especializada de controlo financeiro judicial, cujo 6rgao
supremo tem hoje a designacdo de Supremo Tribunal de Justica (Franco,1995:158). Nao
obstante, ndo demorou muito que se criasse, assim, uma situacao afeta a ndo prestacéo de contas
pelos responsaveis pela cobranga de receitas e pagamentos de despesas e pelos responsaveis
dos organismos autébnomos, e também de inexisténcia da Conta Geral de Estado. Por seu lado,
a fiscalizacdo prévia ndo era objeto de deliberacdes do tribunal competente, na qualidade de
TC, reduzindo-se a um mero trdmite burocratico de comunicacao ao secretario do Tribunal,

segundo a informagdo disponivel.

Uma mais valia esta na primazia da necessaria globalidade do sistema de controlo financeiro
interno e externo. Estes sistemas sdo dois pilares muito importantes no seio da AP, onde o
controlo interno especializado (Inspecéo de Finangas, criada no Ministério das Finangas e em
funcionamento ja nos anos noventa do século passado), autocontrolo administrativo e controlo
da execucdo orcamental que, durante algum tempo, ndo existiu como controlo financeiro
especializado, (Franco, 1995). A Lei Base do sistema Judiciario, Lei n.°8/91, de 9 de dezembro,
dispde que os “tribunais judiciais sdo 6rgédos de soberania com competéncia para administrar
a justica em nome do povo e com jurisdicdo em todo territério nacional”. Quanto ao controlo
financeiro externo, art.° 15, n.° 6 (por gralha referido como linha C), a Lei n.° 8/91, de 9 de

Dezembro, dispde o seguinte: “i) julgar a Conta Geral de Estado; ii) julgar a conta dos

22 Cf. Citadini, Antonio Roque, O controlo Externo da Administracgéo Publica, Max Limonad, S&o Paulo,
1995, p.12.
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organismos ou servicos publicos com bens ou fundos do Estado efetuados a determinados fins
especiais; iii), exercer a fungéo fiscalizadora da legalidade administrativa de quaisquer atos e
contratos que envolvem despesas do Estado mediante exercicio das operacdes do «Exame e

Visto» nos termos vigentes na lei”

2.3. A necessidade de um 6rgao de controlo financeiro externo e independente

Relativamente a atividade de gestdo existe uma certa exigéncia no ponto de vista da eficacia.
Para que isto acontega, é necessario ter um bom sistema de controlo, podendo ser mesmo
indissociavel do sistema de gestdo. Este aspeto é tdo valido na gestdo publica, como na gestdo
privada. Todavia, qualquer 6rgao gestor deve dispor, permanentemente, de elementos sobre a
forma como as organizag6es funcionam. Nomeadamente, quanto aos aspetos da legalidade, da
economia, da eficiéncia e da eficécia, a palavra controlo é associada ao conceito de gestdo, de
modo a ser desenvolvido por érgdos e servicos de fiscalizacdo, dotados de independéncia
técnica e inseridos através de uma estrutura interna da organizacdo em causa.”® Para que as
atividades de gestdo tenham uma boa eficécia, é necessario ter um bom sistema de controlo na
administracdo que abranja, por um lado a gestdo publica e, por outro lado, a gestdo privada,
visto que o controlo estd sempre associado a qualquer forma de gestdo. Considerando o
anteriormente exposto, admitimos que quaisquer Orgdos de gestores devem dispor, em
constancia, de elementos sobre a forma como as respetivas organizacdes funcionam, quanto aos
aspetos da legalidade e da economia, tanto na eficiéncia como na eficacia. Tem de haver um
6rgdo de servicos de fiscalizacdo com independéncia técnica e autbnoma para poder agir,
sempre que detetada alguma anomalia no sistema, ou na estrutura da entidade do organismo em
causa.

Quer o instituto publico, quer o sistema de controlo interno podem, nos termos da lei, serem
fiscalizados por érgdos de servigos de controlo externo, dentro de uma organizagao mais ampla
em que se inclui a Administracdo Publica. No entanto, pode tomar-se como exemplo a
Inspecdo-Geral de Financas, que se integra numa relagdo macro, ou seja, 0 ntcleo fundamental

na organizacdo da Administracédo Publica.

23 Como observa Anténio de Sousa Franco, «toda a acdo (projeto/plano e sua execucgdo exige controlo
determinacdo dos resultados e sua avaliacdo e confronto, com eventual revisdo)» (Anténio de Sousa Franco,
Financas Publicas e Direito Financeiro, vol. | 42 ed., Coimbra: Almedina, 1992, pp. 452-453).Por outro lado, a
ideia da necessidade do controlo encontra-se em intima ligacdo com a da prestagdo de contas. Ou seja, «quem
administra bens alheios presta contas (...)» Antonio de Sousa Franco, O presente e o futuro das instituigdes de
controlo financeiro com caracter jurisdicional Notas sobre a jurisdi¢do financeira num Mundo em mudancgas, in
Revista do Tribunal de Contas, n.° 19/20, jul./dez., 1993, Tomo I, p.91.
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De acordo com Chiavenato, (2000), o controlo também é visto como uma das cinco fungdes
universais da Ciéncia da Administracdo, e assim mencionado: prever, organizar, comandar,
coordenar e controlar. O controlo relaciona-se com todas as demais func@es, constituindo-se
em instrumento indispensavel para que sejam atingidos os objetivos previstos por qualquer
organizacdo. Quando se aborda a fungdo de planeamento - previsao - é possivel verificar que
existe uma enorme simbiose entre o controlo e o planeamento. O planeamento, sem controlo
da execucdo, dificilmente tera éxito e, sem padrdes e objetivos previamente definidos, néo tera
como atuar, por falta de objeto. Conforme Megginson, (1986), o conceito de controlo como
processo de assegurar que os objetivos organizacionais e gerenciais estejam sendo cumpridos,

tem de garantir que os procedimentos sigam as diretivas planeadas.

2.4. Importancia do controlo na Administracao Publica

Qualquer organizacdo, por mais rudimentar que seja, necessita de controlo para alcancar os seus
objetivos. Existem quatro fatores que o elegem como uma necessidade de qualquer entidade:
A variacdo do ambiente das organizagdes, em que 0s servigos se expandem, através das novas
técnicas que surgem com as modernas tecnologias. Através do controlo dos gestores, vao tornar
essa ferramenta cada vez mais importante na execuc¢do da sua funcéo;

O aumento da complexidade das organizacdes, que quanto mais complexas sdo, maior controlo
precisa para garantir a qualidade dos servicos publico e privado de forma a acompanhar a
globalizagdo que se faz sentir nos dias de hoje;

A falibilidade dos membros das organizacdes, que erram no diagnostico dos problemas, nas
decisbes que tomam, o que impde a existéncia de um sistema de controlo algo rigido capaz de
corrigir tais erros;

A necessidade de os gestores delegarem a sua autoridade pressupde a existéncia de controlo.
Uma delegacdo de competéncias sem controlo conduz a anarquia, € a Unica maneira de 0s
gestores avaliarem se as atividades delegadas nos seus subordinados estdo, ou ndo, a ser
cumpridas, é através do controlo.

O Estado, atraves do seu aparelho operador, a Administracdo Publica, possui o dever de
desempenhar o seu papel a um nivel de exceléncia, devolvendo a sociedade, em forma de
servigos essenciais, aquilo que a sociedade Ihe proveu em forma de tributos. Atualmente, os
principios da democracia participativa regem-se por um mecanismo de processo de

accountability, no sentido que dispGe de um contexto indispensavel para o proprio exercicio da
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cidadania ativa. Todavia, a transparéncia é também um mecanismo de realiza¢do dos principios
da democracia participativa, na medida em que constitui condicdo indispensavel para o
exercicio da cidadania. Sem informacao, nao é possivel ao cidadao participar na gestao pablica,
acompanhar e controlar a aplicacdo do dinheiro publico.

O Tribunal de Contas desempenha uma funcgdo essencial & qualidade de uma democracia. A
jurisdicdo financeira é garante de responsabilidade na gestdo publica e de fiscalizacéo,
escrutinio e transparéncia na utilizacdo dos dinheiros publicos, que sdo interesse publico e a
prossecucdo da satisfacdo nas necessidades coletivas, (autores, varios, Tribunal de Conta.
2019:24)

2.5. O modelo de controlo financeiro externo de Sdo Tomé e Principe

Em STP, os Tribunais de Contas exercam func¢éo jurisdicional e funcdo nao jurisdicional, ou
seja, na funcdo jurisdicional temos o julgamento da responsabilidade financeira e na fungéo néo
jurisdicional temos uma funcéo opinativa de emissdo de parecer sobre as Contas Gerais do
Estado. De acordo com a Lei Santomense, o controlo dos tribunais incide sobre a legalidade,
sobretudo para que haja uma boa gestdo financeira (Tavares, 2014). E oportuno expor que, 0s
poderes indispensaveis as modalidades de controlo existente sobre o exercicio da funcdo de
fiscalizacgdo do Tribunal de Contas sdo:

a) Poderes de fiscalizacao prévia;
Poderes de fiscalizacdo concomitante;
Poderes de fiscalizagdo sucessiva ou a posteriori.
Os poderes de fiscalizacdo prévia, realizada pelo Tribunal de Contas, € um excelente
mecanismo de prevencdo contra a corrupcao, estimulando atuagdes mais transparentes na
formalizacdo de atos e contratos que envolvam o capital publico. De igual modo, a sua funcéo
pedagogica permite uma reducéo significativa das situacdes propicias a corrupcéo, mediante o
reenvio dos processos a proveniéncia para efeitos de correcao.
Aceitamos, inegavelmente, a importancia da fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas no
combate a corrupgdo, pese embora os factos de as ultimas tendéncias legislativas visarem,
sobretudo, a eliminacdo desta competéncia. O Tribunal de Contas, no seu Relatério de
Atividades de 2008, permite-nos, uma vez mais, trazer a colacdo a seguinte afirmacdo, para
clarificar o seguinte: “Pois bem, a ir avante o0 Governo com a sua iniciativa, de eliminagdo do
visto prévio, resta saber qual sera a sorte da nova geragdo pois esté a vista de todos a corrida
desenfreada para a espoliacdo de tudo o que é do Estado: terrenos, casas, viaturas, etc., etc.,
para além de entrega, de bandeja e sem obedecer a critérios de transparéncia, de empresas,
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algumas das quais vitais para a economia nacional (...)*“ Ora, sem o controlo de um 6rgdo
independente como o Tribunal de Contas, entdo o Estado poderd despedir-se dos seus bens,
porque sera uma auténtica autoestrada para a apropriacdo tanto daqueles que até ja se
apropriaram de alguns que detém na sua posse, aguardando apenas esta oportunidade para a
legitimacdo, como aqueles que ainda esperam também adquirir do mesmo modo, sem concurso
publico nem nada disso, uma vez que ja ndo existe o controlo por parte de nenhum 6rgédo

independente?*,

A competéncia de fiscalizacdo prévia é conferida ao TC, nos termos da alinea c) do n° 1 do
art.’ 16. ° da Lei n.° 3/99, de 20 de agosto, permitindo-lhe “fiscalizar previamente os atos €
contratos de que resultem receita ou despesa para entidades sujeitas ao seu controlo”. Este
mecanismo consiste na apreciacdo da legalidade e da cobertura orcamental dos atos e contratos
celebrados com o Estado e, também, na indagac&o sobre se as condi¢cGes mais vantajosas para
erério publico foram observadas. Desde a sua entrada em funcionamento, em 2003, data da
primeira frente de fiscalizacdo em que o Tribunal se langou, apresentamos o quadro e o gréafico
que ilustram a evolucdo das atividades neste dominio, ao longo da existéncia deste 6rgéo.
Contudo, essa situacdo ja se encontra superada. O Tribunal realizou vérias auditorias que
permitiram a constatacdo de graves irregularidades na gestdo dos bens e outros recursos
publicos, em diversos sectores do Estado. Conjuntamente com outras auditorias, realizadas pela
Inspecdo Geral das Financas, tém facilitado a realizacdo de julgamentos, em sede do Tribunal

de Contas, visando a efetivacdo da responsabilidade financeira.?®

24 V1 Assembleia-Geral d a OISC da CPLP

25 VI Assembleia Geral da Organizac¢éo das ISC da CPLP, 2010:18.
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Quadro N.° 1: Processos Submetidos a Fiscalizagdo Prévia de 2003 a 2017

Tipos de Processo 2003-2016 2017 Total
Pessoal 5497 337 5834
Empreitadas de Obras Publicas 218 0 218
Fornecimentos 217 0 217
Contrato de Bens Imoveis 223 15 238
308 24 332
Contrato de Bens Moveis
Prestacdo de Servico 71 0 0
Alienacdo de Participacdes 1 0 1
Arrendamento/ Concesséo/Permuta e outros | 78 05 83
Totais 6613 381 6994

Fonte: Relatério anual de 2019.

Poderes de fiscalizacdo concomitante

O Tribunal de Contas pode realizar fiscalizagdo concomitante aos procedimentos e atos
administrativos que impliquem despesa de pessoal e aos contratos que ndo devem ser remetidos
para fiscalizacdo prévia por forga da lei, bem como a execugdo de contratos visados e atraves
de auditoria da 22 Seccdo a atividade financeira exercida antes do encerramento da respetiva

geréncia através de auditorias da 1.2 seccao.
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Poderes de fiscalizagdo sucessiva

Relativamente a fiscalizacdo sucessiva, normalmente da-se por via de auditoria, em que 0
Tribunal de Contas se desloca as entidades, para efeitos de controlo. Neste contexto, existem
diferentes tipos de auditorias, mas, no que ao presente diz respeito, as auditorias que tém sido
feitas em S. Tomé e Principe, pelo Tribunal de Contas, sdo auditorias financeiras. Todavia,
existem outros tipos de auditoria que, cada vez mais, tém estado a ganhar relevancia a nivel
internacional e a nivel das instituicfes superiores de controlo. Além dos Tribunais de Contas
da CPLP, também existe aquela ‘organizacdo mae’ denominada INTOSAI, organizacdo
internacional que abarca toda a organizacao superior de controlo do mundo. A nivel regional
africano, temos a AFROSAI, uma organizacao internacional das instituicGes superiores de
controlo de Africa, que se subdivide em varias regies. Deste modo, no ambito do programa de
reforco das capacidades institucionais, desenvolvido pelo CREFIAF, com o apoio de parceiros
internacionais, os técnicos do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe tém tido oportunidade
de participar em acGes de capacidade anuais, em vertentes diferenciadas, por via das quais sao
ministradas as melhores praticas adotadas pela ISC, na area de auditoria. Portanto, a CREFIAF
é sub-regido que os santomenses estdo localizados?®.

Compete ao Tribunal de Contas e a geréncia, no dmbito da sua fiscalizacdo sucessiva ou a
posteriori, usada em determinado exercicio, e ap0s elaboradas as contas anuais, as seguintes
formas de controlo:

a) Realizar os trabalhos preparatérios conducentes a emissdo do relatorio e parecer sobre a
Conta Geral do Estado;

b) Registar, instruir, conferir e liquidar os processos de contas, sujeitos a julgamento do
Tribunal de Contas;

c) Efetuar as averiguacdes, inquéritos, sindicancias e auditorias que forem determinados pelo
Tribunal.

Entre estas formas de fiscalizacdo sucessiva, destacam-se as auditorias, como meio fundamental
da acdo controladora deste Tribunal. Neste sentido, a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas
enfatiza a sua competéncia para realizar, por iniciativa propria ou por solicitacdo da Assembleia
Nacional ou, ainda, por indicacdo do governo, auditorias as entidades sujeitas a sua jurisdicao.

Neste dominio, além da emisséo do parecer sobre a Conta Geral do Estado, compete ao Tribunal

26 O Presidente do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe, entrevista feita pelo candidato ao grau de
mestre, em S&o Tomé. Marco de 2019.
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de Contas exercer sobre as demais entidades publicas o controlo sucessivo da respetiva gestao,
realizando auditorias e julgamento das contas, nos termos legais.

O quadro que se segue ilustra a evolucdo das atividades realizadas neste dominio desde 2003.
O setor iniciou as suas atividades, com acdes essencialmente no dominio da auditoria
financeira, mas evoluindo de forma satisfatdria nos Gltimos 5 anos para outros mecanismos de
fiscalizacdo sucessiva, designadamente, a emissdo do parecer sobre a Conta Geral do Estado e

a verificacao das contas de geréncia das instituicbes autonomas.

Quadro N.° 2: Evolucéo da Fiscalizagdo Sucessiva de 2003 a 2017

Atividades 2003-2016 2017 Total
Relatério e parecer | 4 2 6
sobre 0 CGE

Auditorias e 63 17 80
inquéritos

Verificacdo interna | 112 27 139
de contas

Fonte: Relatério anual de 2019.

De acordo com o relatério de 2019, o Estado constitui uma das mais importantes atribuicdes do
setor da fiscalizacdo sucessiva. No enquadramento desta atividade, o setor iniciou o exercicio
de 2017, com 1 CGE, transitada do exercicio anterior para efeitos de apreciacdo e producédo do
relatério nos termos do n.° 2 do artigo 4.° da Lei n.° 8/1999 — Lei sobre Prestacdo de Contas.
Portanto, no decorrer do exercicio econémico de 2017, foram remetidas ao Tribunal 2 CGE,
nomeadamente, as contas referentes aos exercicios economicos de 2014 e 2015. Em 2017, os
trabalhos relativos a apreciacdo da Conta Geral do Estado de 2013, transitada do exercicio de
2016, conheceram a sua conclusao apds remessa a Assembleia Nacional. O estudo e anélise do
CGE, de 2014, percorreram toda a tramitacéo instituida, tendo chegado ao final de 2017 a fase
do relatério preliminar. Em relacdo a CGE de 2015, recebida em dezembro de 2017, a sua

andlise ficou condicionada a remessa de um conjunto de informagdes solicitadas & DCP.
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2.6 O controlo financeiro externo de Sdo Tomé. Instituicdes, metodologias e resultados.

Segundo Tavares, (1998. 21), toda a atividade de gestdo ou atividade administrativa exige, para
a sua eficdcia, um bom sistema de controlo rigido, podendo mesmo considerarem-se
indissociaveis os sistemas de gestao e de controlo. Esta ideia é valida para 0os dominios da gestdo
publica e da gestdo privada. Podemos, ainda, acrescentar, que quaisquer 0rgaos gestores devem
dispor, permanentemente, de elementos sobre a forma como as respetivas organizacdes
funcionam, no que se refere aos aspetos da legalidade, da economia, da eficiéncia e da eficécia.
Logo, este controlo, associado a gestdo, deve ser desenvolvido por érgdos e servigos de
fiscalizacdo, dotados de independéncia técnica, inseridos num quadro logico através de uma
estrutura interna da organizacdo ou instituicdo em causa. O mesmo autor diz que se trata, de um
controlo externo, relativamente ao instituto pablico, por exemplo, o exercido pela Inspecéo-
geral de Financas mas, simultaneamente interno, se considerado em relagdo & macro
organizacdo na AP, em que o instituto publico e a Inspecdo-geral se integram. Com 0 passar
dos anos, ao longo da historia, foi surgindo a necessidade, na generalidade dos Estados, de criar
um 6rgdo de controlo financeiro externo e independente, relativamente a todas as entidades
fiscalizadas. (Tavares, 1998, 22).

Para Mozzicafreddo, (2003:3), a ideia da accountability ou obrigacdo de prestar contas dos
resultados, foi sendo transmitida as entidades publicas como instrumento do controlo
financeiro, tanto do ponto de vista do orcamento dos programas e medidas implementadas,
como em torno da relacdo custo/beneficio, ou seja, critérios orientados pelos indicadores das
eficiéncias e de controlo orcamental. A accountability, baseada no seu principio nuclear, tem
um forte potencial na reforma da administracdo publica, bem como no que diz respeito no
processo de aprendizagem no controlo dos custos e na gestdo da qualidade dos resultados. No
que toca ao principio de prestar conta dos resultados, parece haver uma tendéncia para a
deslocacdo dos aspetos legais, hierarquicos e politicos para, em contrapartida, enfatizar os
aspetos financeiros e econdémicos. Voltando a referir, 0 processo da accountability ndo é s
usado como meio de controlar a utilizagdo de recursos publicos, mas também como um
processo de apresentacdo de contas e resultados, e também de estimular ganhos econdémicos e

eficiéncia com respeito aos recursos publicos.
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2.7 . O controlo jurisdicional do Tribunal de Contas

Para Sousa Franco (1995:19), o controlo técnico ou jurisdicional é exercido por um 0Orgao
independente, tanto do poder executivo como do poder politico, de forma a garantir a correcdo
da atividade financeira, mediante o confronto com critérios de avaliacdo referentes a legalidade,
regularidade, adequacdo da economia, ou outros que sejam apropriados e relevantes. Podemos,
assim, referir que os Orgdos jurisdicionais podem ser entendidos como integrantes,
independentes do poder Executivo ou até de um «aparelho administrativo» do Estado com
caracter. Foi uma doutrina largamente seguida em Francga e em Portugal, recordando-se o ensino
do professor Marcello Caetano a respeito dos tribunais administrativos e do tribunal financeiro,
a qual, apds a Constituicdo de 1976, nos parece ter-se tornado inadequada ao ordenamento
juridico portugués.

Assim como referem J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, non.° 2 d art. © 202.°, a Constituicdo
ensaia uma definicdo da funcdo jurisdicional, ao dispor que «na administracdo da justica
incumbe aos tribunais assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidaddos, reprimir a violagdo da legalidade democratica e dirimir os conflitos de interesses
publico e privados». Para Tavares, (2018:27), atribuem-se ao ato do tribunal os efeitos das
decisbes que compBem litigios, como ocorrem nos chamados processos objetivos, em que ndo
ha partes em litigio, de que sdo exemplo as decisdes proferidas em processos de fiscalizacdo
prévia do Tribunal de Contas.

Como sublinha Antonio de Sousa Franco, «a aplicacdo do direito aos factos, definidas
situacgdes juridicas de modo definitivo e por via independente, subordinada apenas a lei e a
consciéncia e ndo a qualquer outro 6rgdo, é o que verdadeiramente caracteriza a funcéo
jurisdicional». Com relacdo a Tavares, (2018:29), a funcdo jurisdicional destina-se a dirimir
litigios, aplicando o Direito e segundo Direito. Neste particular, distingue-se da funcdo de

controlo jurisdicional, a que nos referiremos seguidamente.

Como defendemos noutra sede, tem sentido autonomizar a funcéo de controlo. A este respeito,
Antdnio de Sousa Franco sublinha que, no nosso tempo, se fala muito de «controlo como fungéo
de qualquer organizagdo, a qual consiste em garantir que os atos praticados no &mbito dela e
da sua atividade sejam ajustados aos objetivos que visam atingir e as regras e critérios a que
deve obedecer» (Tavares, 2018: 30).
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2.8. Histdria do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe

A historia do controlo financeiro externo no Tribunal de Contas em S& Tomé e Principe
remonta a época colonial, antes da independéncia do pais (que se deu a 12 de julho de 1975).
De acordo (STJ stp, 995:369) a gestdo de bens e dinheiros publicos respeitavam o padréo de
controlo direto a partir de Portugal. Nesse periodo, o entdo Tribunal Administrativo foi a
instituicdo responsavel pelo zelo e controlo dos recursos financeiros, exercendo as
competéncias semelhantes as do atual Tribunal de Contas. Nas Gltimas décadas do século
passado, houve transformagfes muito importantes nos sistemas sociais de Vvarios paises que
foram motivadas pela crise existente na altura e pelo efeito da globalizagéo, bem como pela
modernizacdo que comecava a surgir, obrigando-os a reformar o seu sistema administrativo.
Nesse sentido, Sdo Tomé e Principe ndo foge a regra, surgindo no ano 1979 a primeira reforma
judiciaria do pais, criando o Tribunal Supremo, cuja Seccdo Administrativa passou a ser
responsavel pelo controlo e gestdo das contas publicas. Em 1983, cria-se o Tribunal Superior
de Recurso, que recebe as competéncias outrora conferidas a Sec¢do Administrativa do extinto
Tribunal Supremo (Ulde Maya, 2013: 29). Segundo Tavares, (1998:39), o Tribunal de Contas
é estrutural e, funcionalmente, um tribunal financeiro, um érgdo de soberania, um 6rgao
constitucional do Estado, independente, ndo inserido na AP, em particular, no Estado/
Administracdo. E um o6rgdo externo relativamente & AP, constituindo esta a sua area
privilegiada, embora ndo exclusiva, de atuacdo ou de controlo, conforme adiante referiremos a
proposito da jurisdi¢do. Continuando, podemos dizer que o TC é um «0rgdo de soberania,
tribunal supremo, Gnico na sua ordem/categoria, constituindo em sintese, o 6rgao supremo de
controlo externo e independente da atividade financeira, no dominio das receitas, das despesas
e do patrimonio publicos, podendo complementarmente, julgar a responsabilidade financeirax.
Vitor Caldeira?’ reitera que: “hoje, 0 Tribunal de Conta é um 6rgdo de soberania é uma
organizacao de referéncia, com uma clara missdo constitucional: fiscalizar a legalidade e a
regularidade das receitas e despesas publicas, analisar a boa gestdo financeira e efetivar
responsabilidades por infrac@es financeiras. ” E, pois, tempo de olhar o futuro, e de afirmar o
Tribunal como uma moderna instituicdo superior de controlo com competéncia jurisdicional,
com a independéncia relativamente aos demais poderes, legislativo, executivo, que aplica
normas profissionais exigentes e procedimentos de auditoria apropriados a estabelecer os

fatores de forma rigorosa e a investigagdo objetiva da prova. Sequencialmente, devemos

27 Presidente de Tribunal de Conta de Portugal, Relevancia e Efetividade da Jurisdi¢do Financeira no
século XXI, 2019.
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promover o rigor e a transparéncia da gestao publica, facilitando a respetiva prestagédo de contas.
Devemos identificar os riscos financeiros e operacionais que afetam a administragéo financeira
do Estado, caracterizando melhor as areas de maior risco, afirmando, assim, o Tribunal de
Contas como um 6rgéo de exceléncia, profissional e eticamente irreprovavel.

Apos a independéncia, em 1975, o procedimento inicial continuou, mas com o decorrer do
tempo foi sucessivamente abandonado. Com a transi¢cdo do regime Unico para 0 regime
democratico em 1991, o Supremo Tribunal de Justica foi o 6rgéo responsavel pela fiscalizagdo
de todas as despesas publicas, de acordo com a Lei n.° 08/91, de 11 de novembro, Lei Base do
Sistema Judiciério. Nessa altura, S&o Tomeé e Principe teve um bom desempenho no que respeita
a transparéncia na governagdo, mas 0 mesmo nao se verificou com respeito a responsabilizacdo
(Seibert, 2002:286-287). Todavia, este Tribunal ndo esteve em condi¢cdes de cumprir com o
controlo das despesas publicas por ndo possuir recursos financeiros, técnicos e humanos para o
fazer, ficando esse controlo e auditoria a cargo da Direcdo de Financas e Inspe¢éo de Financas.
Na prética, essas instituicdes preparavam o Orcamento Geral do Estado e autorizavam as
despesas programadas para 0s varios setores publicos. Posteriormente, verificou-se que muitas
das regras foram frequentemente ignoradas e muitas operacdes foram realizadas fora do
orcamento oficial (Wanda da Costa 2014:47). O Tribunal de Contas, em S0 Tomé, é um drgéo
de controlo independente externo desde a era colonial. Com a evolugdo do Estado, ao longo dos
anos surgiu a necessidade de criar um érgédo de controlo financeiro externo e independente que
praticasse o controlo e a fiscalizacdo de todas as instituicdes que usassem os recursos publicos
(Tavares, 1996a:66). Portanto, tinha de ser um 6rgao independente e com autonomia, em que
ndo existisse a intervencdo de outros 6rgados na fiscalizacao a atividade financeira do Estado em
Sdo Tome e Principe. De acordo com a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, nos
seus artigos 15.° e 16.°, esta vigente que “A sociedade tem o direito de pedir contas a todo
agente publico pela sua administragdo” e que “Qualquer sociedade em que ndo esteja
assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem
Constitui¢ao”.

As entidades de controlo financeiro sdo a chave principal em qualquer tipo de regime politico,
pois asseguram a legalidade estabelecida e o melhor controlo do dinheiro e bem publico. Os
regimes democraticos ligados a estas entidades beneficiam de uma maior importancia na
estrutura de um Estado credivel e moderno, tendo como misséo fundamental o dever de
informar todos os cidaddos da forma como os dirigentes politicos gerem o dinheiro publico, 0s

recursos financeiros e patrimoniais publicos, em varios planos. (Tavares, 1996a:67).

49



ISCTE £> IUL

Instituto Universitario de Lisboa

Em 1999 aprovou-se na Assembleia Nacional o pacote legislativo e, passados quatro anos, o
Tribunal de Contas entrou em Funcdo depois de trés juizes estarem em plena funcao na década
de 2003. Em S. Tomé e Principe, em Junho de 2003, o Tribunal de Contas constituiu, sem
duvida, uma mais-valia na luta contra a corrupcao no pais, assumindo-se, ao abrigo da Lei n.°
3/99, Lei Organica do Tribunal de Contas, como “6rgao supremo e independente de controlo
da legalidade das receitas e despesas publicas e julgamento das contas que a lei mandar
submeter-lhe”, estando sujeitos a sua jurisdi¢do o Estado ¢ todos os seus servi¢os, em toda a
extensdo do territorio nacional, de acordo com os artigos 1.° e n.° 2 com competéncia para dar
parecer sobre a Conta Geral do Estado e efetuar o controlo prévio, das referidas contas (art.°
16.9).

Portanto, apesar das dificuldades que poderdo advir, procuramos, neste trabalho de pesquisa
evidenciar, mediante indicadores objetivos, o papel do controlo financeiro externo de Sdo Tomé
e Principe no combate a corrup¢do e, por ultimo, tracar um diagndstico das perspetivas e
desafios das ISC no combate a este fenémeno.

Desde a sua entrada em funcionamento, a 10 de junho de 2003, deixou de ser o Tribunal de
orgdo de instalacdo e passou a ser o0 Tribunal de Contas de STP a apresentar, anualmente, o seu
relatério de atividades e conta geral de estado, de forma a trazer ao publico os desafios
enfrentados e os resultados alcangados no decurso de cada exercicio econémico?®,

Para Antonio José Monte Cristo “0 controlo externo feito pelo Tribunal de Conta tem alcangado
0s objetivos definidos através da fiscalizacdo prévia, concomitante e sucessiva o que tem
contribuido muito para melhoramento do erario publico. Com o controlo externo haver mais
transparéncia nos bens publico. O mesmo acrescentou dizendo que no dia 08 de fevereiro 2019
foi inaugurado a sede do Tribunal de Conta que continuou a lutar até atualidade para controlar
e fiscalizar tudo quanto é servicos de Estado de direito democratico.”

Segundo Vitor Caldeira, a histéria do Tribunal de Contas e a sua acao publica ao longo dos
séculos constitui um patrimdnio comum de valor inestimavel, que devemos saber preservar e
do qual importa retirar os melhores ensinamentos, a fim de enfrentarmos o presente e de
trilharmos, com confianga, o caminho do futuro.?® Conforme o mesmo autor, o Tribunal é um
0rgdo de soberania e uma organizacdo de referéncia, com uma clara missao constitucional:
fiscalizar a legalidade e a regularidade das receitas e despesas publicas, analisar a boa gestao

financeira e efetivar responsabilidades por infracdes financeiras. Nesse sentido, € 0 momento

28 O presidente do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe em entrevista feita em Sdo Tomé em maio de
2019.
29 Relevancia e efetividade da Jurisdi¢do Financeira no século XXI, Tribunal de Conta, 2019:27.
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de olhar o futuro, ou seja, de afirmar que o Tribunal é uma moderna instituicdo superior de

controlo com competéncia jurisdicional.

2.8.1. Antecedentes da fiscalizacao prévia pelo Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas foi criado pelo Decreto de 10 de Novembro de 1849, na sequéncia da
carta de Lei de 9 de julho de 1849, autorizando o Governo a «reformar a Administracao
superior da Fazenda Publica, pondo as suas atribuices em harmonia com as que acham
concedidas ao Conselho de Estado, como Tribunal Superior Administrativo, compreendendo-
se na presente autorizacdo o Tribunal do Tesouro Publico» (art.1.°) e, ainda, «para reformar o
Tribunal do Conselho Fiscal de Contas» (art.? 2.°).

Também é de referir que o Tribunal de Conta é o mais herdeiro desde antiguidade, que vem a
tradicdo de controlo das finangas puablicas. Tornou-se o 6rgdo mais responsavel apos a
Implantacdo da Republica, nos anos de 1910. Neste ano, existiam outros 6rgdos com outras
designacdes gque seguidamente se referem:

Conselho Superior da Administracdo Financeira do Estado;

Conselho Superior de Finangas que, pelo Decreto n.° 18 962, de 25-10-1930, e no &mbito das
reformas financeiras de Salazar, foi instituido como Tribunal de Contas.

Em Portugal, a funcdo de fiscalizacao prévia sé veio a ser atribuida ao Tribunal de Contas, pela
primeira vez, em 1881, pelo Decreto de 31-08-81, que aprovou o Regulamento Geral da
Contabilidade piblica®!.

Conforme diz Antonio Sousa Franco «na realidade, com diferentes composices e estruturas,
as fases liberal e estado-novista da instituicdo acusam os efeitos da instabilidade das
instituicGes do Estado, a excessiva permeabilidade as modas do tempo, de inseguranca e a falta
de firmeza nas solugdes encontradas, o hibridismo das leis e das institui¢des. Mas, no essencial,
correspondem a uma mesma tradicdo, da qual, sobretudo nos séculos XIX e XX, se foram

separando algumas instituicbes com funcdes de controlo interno e dependente do Governo (a

30 Complementado pelo Regimento do Tribunal de Contas de 27-02-1850

31 Este Regulamento - que complementa a Lei de 25 de junho de 1881, aprovado o plano de reforma da
Contabilidade Puablica - constitui um pilar fundamental da administragdo financeira do Estado, vigorando quase
até aos nossos dias (cf. GUILHERME D"OLIVEIRA MARTINS, O Ministério das Financas - subsidios para a
sua historia no bicentenario da criacdo da Secretaria de Estado dos Negécios da Fazenda, Lisboa, 1988,
pag.126).
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Contabilidade Publica, o Tesouro, a Inspecdo-Geral de Finangas), cuja historia também

encontra nesta grande instituicdo independente de controlo (...)».%

2.8.2. O Tribunal de Contas no universo das “familias” de érgaos de controlo financeiro
externo e independente

Comparando os 6rgdos supremos de controlo das financas publicas nos diferentes paises® e
pode concluir-se que ha, pelo menos, cinco elementos comuns, a saber: i) Sdo 6rgaos publicos;
ii) Constituem o nivel mais elevado de controlo; iii) O controlo desenvolvido é um controlo
externo; iv) Sdo dotado de independéncia, embora com garantias de grau variado; v) o
parlamento é o destinatario privilegiado da sua atividade (excluindo a atividade jurisdicional,
guando exista.

Acresce dizer que, através dos estudos de doutrinadores quanto a estrutura, organizacao,
poderes e relacionamentos com outros 6rgaos do Estado existem, basicamente, trés sistemas de
6rgdos supremos de controlo financeiro que séo: i) O sistema de Tribunal de Contas; ii) O
sistema de Auditor Geral; iii) O sistema misto Tribunal de Contas/Auditor-Geral.

O Tribunal de Contas tem como natureza exercer a funcéo de fiscalizacao /auditoria, a fungéo
de pagamentos e da responsabilidade financeira, tendo, em alguns casos, o privilégio do
controlo da legalidade e da regularidade financeiras. No entanto, o controlo é exercido a
posteriori, ou seja, controlo sucessivo, bem como a fiscalizacdo prévia. Salientamos que o
controlo e a prestacdo de contas constituem uma ferramenta indispensavel para que possamos
ter uma boa gestdo dos recursos pablicos®*

Nas palavras de Gameiro,® a responsabilidade politica, propriamente dita, ou seja, a
responsabilidade na prestacdo de contas perante os eleitores e perante os 6rgdos de soberania,
pressupde a obrigacdo administrativa de prestar contas pelos atos praticados no exercicio da
funcdo. Quer ao nivel da administragdo como ao nivel da autoridade politica, é de aceitar, em
termos de responsabilidade da funcédo, que a coletividade publica, nomeadamente o estado, as
instituicbes de soberania, as cdmaras, as administraces tém o dever de reparar as

consequéncias da ma organizacgdo, ou do ndo funcionamento do executivo, ou da administragao.

32 O Tribunal de Contas na encruzilhada legislativa, prefacio a Tribunal de Contas -Legislacdo anotada,
pp. 9-10, de JOSE TAVARES E LIDIO DE MAGALHAES.

33 Estes drgdos sdo internacionalmente conhecidos, nomeadamente, pelas expressdes Supreme Audit Institutions
(SALl), Institutions Suprérmes de Contrdle des Finances Publiques (ISC), e Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS)

34 J.F.F Tavares (1998)

35 Cf. ANTONIO RIBEIRO GAMEIRO. ob. cit., p. 7.
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Devemos salientar que existe um 6rgédo de controlo financeiro de natureza mista que combina
as carateristicas dos sistemas de tribunal de contas com as de auditor geral. Na verdade, ha
exemplos de poderes jurisdicionais, exercendo apenas a funcdo de auditoria suprema e sem
poderes de fiscalizacdo prévia.

Embora haja um sistema adotado, mais importante é que todos os 6rgdos tém, pelo menos, as
caracteristicas comuns apontadas, que sdo 0s essenciais. Por isso, foi criada em 1953 uma
organizacdo internacional na érbita da Organizacdo das Nacbes Unidas, visando promover a
troca de informacdes e de experiéncias, bem como a discussao de temas de interesse comum:
A INTOSALI - Internacional Organisation of Supreme Audit Institutions, da qual o Tribunal de
Contas Portugués é membro fundador e, desde 1995, vogal do seu Conselho Diretivo, tendo
atualmente 174 membros. A leitura das conclusdes dos seus Congressos €, sem duvida, uma
das vias e linhas evolutivas mais ricas para o conhecimento destes 6rgdos. De igual modo, para
além desta organizagdo a nivel mundial, foram sendo criadas organizac¢@es internacionais de
ambito regional, reconhecidas pela INTOSAI como Grupos Regionais:

EUROSAI- European Organisation of Supreme Audit Institutions da qual o Tribunal de Contas
Portugués é membro;

OLACEFS - Organizagdo Latino americana e das Caraibas de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, da qual os Tribunais de Contas portugués e espanhol sdéo membros colaboradores;
ASOSAI- Asian Organisation of Supre Audit Institutions;

ARABOSAI — Arab Organisation of Supreme Audit Institutions;

AFROSAI- African Organisation of Supreme Audit Institutions;

SPASAI- South Pacific Associantion of Supreme Audit Institutions.

Pese embora o facto de existirem muitas diferencas assinaladas relativamente aos varios
sistemas pode, hoje, afirmar-se que hd um movimento de convergéncia relativamente a mais
um aspeto:

“O controlo da legalidade e da regularidade financas, numa perspetiva formal é incompleto,
devendo ser complementado com o controlo da boa gestdo financeira e a avaliagdo; e o
controlo predominante ou exclusiva da ecumenicidade, da eficiéncia e da eficacia fica também
empobrecido sem o controlo da legalidade, do qual ndo deve dissociar-se”, Tavares, 1998:32-
34).
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2.8.3. A planificacao, relatorios e fiscalizacdo das contas

O presente Relatorio se reporta as atividades realizadas durante o periodo de 1 de janeiro a 31
de dezembro de 2018. Junta-se ao conjunto de indicadores que caracterizam todo 0 percurso
feito pelo Tribunal de Contas ao longo dos dezasseis anos da sua existéncia, ndo obstante as
dificuldades e restri¢bes de varias ordens. O Tribunal de Contas soube colocar-se a medida dos
desafios que se lhe impuseram, empreendendo esforgos para ultrapassar todos os
constrangimentos surgidos no decurso do exercicio.

No dominio do planeamento, o Tribunal de Contas, além do plano anual de atividades, constitui
pratica reiterada desde o inicio do funcionamento da Instituicdo. O Tribunal de Contas concluiu
em 2018 o processo de elaboracéo e validacdo do seu Plano Estratégico de Desenvolvimento
Institucional, estabelecendo, assim, um novo ciclo de planeamento estratégico, desta feita,
abrangendo o quadriénio de 2019-2022.

Toda a atividade de gestdo exige, para a sua eficacia, um bom sistema de controlo, podendo
mesmo considerar-se indissociaveis os sistemas de gestdo e de controlo que, como se sabe,
estdo interligados. Ndo ha uma boa gestdo sem controlo, por isso o controlo financeiro externo
tem um papel fundamental. Esta ideia é valida para os dominios da gestdo publica e da gestdo
privada de acordo com Tavares, (1998:21).

Na verdade, quaisquer 0rgaos gestores devem dispor permanentemente de elementos sobre a
forma como as respetivas organizagdes funcionam quanto aos aspetos de legalidade, da
economia, da eficiéncia e da eficacia. Todavia, este controlo, associado a gestdo, deve ser
desenvolvido por 6rgdos e servicos de fiscalizacdo de independéncia técnica, inseridos na
estrutura interna da organizacdo, organismo ou instituicdo em causa. A grande importancia
atribuida ao processo de planeamento neste caso de controlo relaciona-se com o conceito dado
a este instrumento de gestdo, pois planear é, a0 mesmo tempo, desafio e oportunidade, permite
revisitar o passado e inovar para o futuro, definindo caminhos seguros rumo ao cumprimento

da missao.3®

36 Relatério anual de 2018.
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2.8.4. O Relatorio da Conta Geral do Estado e a sua importancia

O que rege o setor publico é o principio da boa governacdo que estd muito aliada a cultura de
prestacdo de contas. As institui¢bes publicas devem prestar contas, seja aos 6rgdos de controlo
interno, seja ao parlamento, bem como aos 6rgéos de controlo externo ou a sociedade civil, nos
termos em que o legislador o determinar. A Lei n.° 3/99 define a organizacao e o funcionamento
do Tribunal de Contas, como 6rgédo supremo e independente de controlo financeiro das despesas
publicas, tendo em vista a plena prossecucao das suas atribui¢cGes e competéncias nos dominios
da sua jurisdicdo. Retiramos do Preambulo da referida lei, a leitura de que a necessidade da
instituicdo do Tribunal tem a ver com a necessidade de por termo ao insuficiente controlo
jurisdicional das Financas Publicas. Igualmente, de restituir a indispensavel transparéncia as
contas publicas e a propria aplicacdo dos bens e dinheiros publicos, conforme exigéncias dos
Estados modernos e democraticos e os principios universalmente aceites e expressos pela

Organizacdo Internacional das Instituicdes Superiores de Auditoria (INTOSAL).

A Conta Geral do Estado ndo sera mais do que a sintese da execuc¢do do Orgamento Geral do
Estado, durante o exercicio a que respeita, devendo-se para o efeito da sua elaboracéo adotar a
mesma classificacdo das receitas e das despesas, previstas no referido Orgcamento.

A emissdo do presente Parecer pelo Tribunal de Contas resulta de uma exaustiva e objetiva
analise das informagcdes constantes do dossier relativo a Conta Geral do Estado, referente ao
exercicio de 2012, tendo sido conduzido em conformidade com a Lei n.°3/99, de 20 de agosto,
Lei Organica do Tribunal de Contas, com a Lei do SAFE e demais normas legais concernentes,
com as normas da INTOSAI e os principios universalmente aplicaveis ao controlo das financas
publicas.

O SAFE rege-se, de entre outros, pelos seguintes principios: i) Regularidade financeira, pela
qual a execucdo do Orcamento Geral do Estado deve ser feita em harmonia com as normas
vigentes e mediante o cumprimento dos prazos estabelecidos; ii) Legalidade, que determina a
observéancia integral das normas legais vigentes; iii) Ecumenicidade, na base da qual se deve
alcancar uma utilizacdo racional dos recursos postos a disposi¢cdo e uma melhor gestdo de
tesouraria; iv) Eficiéncia, que se traduz na minimizacdo do desperdicio para a obtengdo dos
objetivos delineados; vi) Eficécia, de que resulta a obtengéo dos efeitos desejados com a medida
adotada, procurando a maximizacao do seu impacto no desenvolvimento economico e social.

E de referir que a Lei SAFE gere as financas publicas em Sdo Tomé e Principe.
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O artigo 56.° da Lei n.° 3/2007, refere que “a lei sobre o Sistema da Administracio Financeira
do Estado, bem como a Conta Geral do Estado tem por objeto evidenciar a execucao
orcamental, financeira e patrimonial, bem como apresentar o resultado do exercicio e a
avaliacdo do desempenho dos 6rgdos do poder central, regional e local e das instituicdes
publicas”.

Desde a época colonial, em S8 Tomé e Principe, que a AP tinha a responsabilidade de
submeter, anualmente, as respetivas contas, cabendo ao Tribunal de Contas proceder ao parecer
da mesma. E muito importante ressaltar a necessidade de equacionar solugdes tecnoldgicas
adequadas, suscetiveis de garantir a tempestividade, o rigor e a fidelidade das operacfes a
reportar na CGE. Considera-se oportuno destacar a colaboracdo prestada pela Dire¢do da
Contabilidade Publica do Ministério das Financas, no ambito da elaboracdo do parecer. A
prestacdo de contas, por via da CGE, € um processo indispensavel no quadro da fiscalizacéo
publica, pois coloca a disposicao dos ilustres parlamentares e ao cidaddo em geral a verdadeira
aplicacdo e utilizagdo dos recursos publicos. Por isso, e ndo obstante as deficiéncias apontadas,
o Tribunal de Contas €é de Parecer que seja tomada a CGE de 2012, com as ressalvas expressas
na sequéncia da analise efetuada por capitulos e na condicdo de que seja apresentado a AN um
plano de implementagéo das recomendacdes a fiscalizar pelo Tribunal de Contas. (Tribunal de
Conta 2014).

2.9. O controlo politico da Assembleia Nacional

O controlo parlamentar das finangas publicas é um instrumento de melhoria da utilizagdo do
esforco coletivo, de reorientacdo dos investimentos e das politicas publicas dos executivos. A
responsabilidade como elemento distintivo da administracdo e da governacdo implica a
utilizacdo de procedimentos e de métodos de atuacdo numa perspetiva da construcdo de uma
sociedade de confianca, associando cidadaos, eleitos e decisores, na construcdo da democracia.
(Gameiro, 2004: 7).

Numa época de grande intervencdo do Estado, *” enquanto Estado prestador e regulador®,

afirmando fortes poderes administrativos e envolvendo montantes e verbas financeiras que

37 Cf. Gomes Canotilho, J.J., Estado de Direito, Cadernos Democraticos, Gradiva, onde sucintamente, as
dimensdes essenciais do Estado de Direito sdo analisadas. Para um estudo mais desenvolvido sobre esta matéria
ver, igualmente, Gomes Canotilho. J.J., Direito Constitucional e Teoria da Constituigéo, 2.2 ed., Coimbra, 1998,
pp. 235-272 e Chevallier, Jacques, L~ Etat de Droit, Montchrestien, 2.2 ed., Paris, 1994.

38 Cf. Vidal Moreira, Servi¢o Publico e Concorréncia. A Regulacdo do Sector Eléctrico e Otero, Paulo,
“Coordenadas Juridicas da Privatizagdo da Administragdo Ptblica”, in BFDC, Stvdia Ivridica, n.° 60, IV Coldquio
Luso-Espanhol de Direito Administrativo, Coimbra Editora, 2000, p. 31 e ss. E ss. 221-336 e Majone,

56



ISCTE £> IUL

Instituto Universitario de Lisboa

implicam uma necesséria interpelacdo na vida social e privada dos seus cidad&os, as condi¢des
economicas, financeiras e politicas do seu proprio tecido social, a questdo de controlo em geral,
do controlo financeiro parlamentar e do controlo social assumem, de facto, uma relevancia para
nos evidente e fundamental. De igual modo, este controlo assume-se como sendo um garante
de responsabilizacdo pela escrupulosa aplicacdo do dinheiro pablico e um valioso mecanismo
para aquilatar e defender o interesse publico contra eventuais défices de boa gestdo, na
aplicacdo das receitas publicas (Gameiro, 2004: 80).

Através de Assembleia Nacional, no exercicio das suas funcfes, para que possa haver um
controlo politico rigido sobre a execu¢do do Orgamento Geral do Estado, onde as
responsabilidades politicas devem fazer-se valer de acordo com as atribuicGes que lhe séo
confiadas por parte dos dirigentes politicos. Ndo obstante, ha que se ter em conta o proprio
regimento da NA, na definicdo de todos os processos deste 6rgao independente da soberania do
aparelho de Estado. Sabemos que a falta de controlo dos recursos publicos no seio da
Assembleia Nacional vem de uma certa maneira dificultar a prépria forma de gerir, através de
um plano estratégico no que diz respeito a execuc¢do do orgcamento. Sublinha Sousa Franco, que
“tem também o parlamento e sdo estas que sobretudo agora importam, competéncias de
controlo politico (...) A fun¢ao de fiscalizacdo financeira tem formas e instrumentos especificos
e constitui também na préatica com bastante frequéncia objeto ou matéria de atos parlamentares
importantes. Em Portugal, o Parlamento criou uma subcomissao de Contas Publicas no ambito
da Comissdo Parlamentar de Economia, Financas e Plano (1992) e tem assumido alguma
regularidade, embora com frequéncia reduzida .

De acordo com a Lei n.° 8/99 sobre prestacdo de Contas, na sequéncia do disposto nos artigos
1°n°2e3;2°e16.°n.°1, alineas a), b) e c), 2,3 e 4 da Lei Organica do Tribunal de Contas,
visa definir o regime da fiscalizacdo sucessiva, no que concerne a Conta Geral do Estado e as
contas de geréncia dos servicos e organismos sujeitos a jurisdi¢do e controlo financeiro do
Tribunal. Assim, a Assembleia Nacional decreta, nos termos da alinea d) do art.° 87.° da
Constituicdo, o seguinte: conforme o art.° 1.°, o julgamento das contas consiste na apreciacao
da legalidade da atividade das entidades sujeitas & prestacdo de contas, bem como da respetiva
gestdo econdmico-financeiro e patrimonial. Para Tavares, (2018:7), por um lado a existéncia

de vaérias funcdes de natureza puablica (politica, legislativa, administrativa, financeira,

Giandomenico, “The regulatory State and its legitimacy problems”, in West European Politics, VVol.12, 1999,
onde extensamente apresenta a evolucdo do termo “Estado regulador” e disserta, igualmente, sobre as delegacdes
de poderes reguladores, bem como sobre as agéncias independentes”, seus custos, responsabilidades e problemas
face ao “défice democratico da Europa”.

39 Cf. Sousa Franco, A. L., Dinheiros Publicos, Julgamento de Contas... opus. cit., p.78.
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jurisdicional e de controlo); por outro lado, ha 6rgéos aos quais a Constituicdo confere mais do
que uma funcéo como é o caso do Governo, que dispde de competéncias politica, legislativa e
administrativa. Por Gltimo, o Estado é referido nas suas varias ace¢6es (Estado - Comunidade,

Estado de Direito Internacional e Estado - Pessoa coletiva pablica de Direito interno), o que
deveremos ter em atengéo na distingdo das respetivas fungoes.

Segundo Gameiro, (2004:113), a prestacdo de contas e informacéo relativa a utilizacdo dos
dinheiros publicos sdo orientadas por um conjunto de principios que se aplicam de forma
privilegiada, quer aos atos e operac¢des financeiras, quer ao seu controlo, accountability. Como
afirma Sousa Franco, os dinheiros publicos estdo no centro do Direito Financeiro Moderno,
cujas regras essencialmente dao forma e garantia a trés principios, nos quais reside a razo de
ser da autonomia: i) a garantia do patrimonio dos particulares; ii) o principio da reapresentacdo
politico da confianca - financeira do povo pelos responsaveis publicos; iii) o principio da
confianca como fundamento da regra bésica de quaisquer poderes exercidos sobre bens e
dinheiros publicos”. Na definigdo utilizada, “A expressdo designa a forma de despesas,
orcamento e conta, contabilidade e tesouraria) que tenha por objetivo e critério verificar se:

a atividade financeira obedece aos principios, normas ou regras de legalidade e regularidade

(incluindo a regularidade contabilistica) que a regem;

a atividade financeira realiza os seus objetivos e resultados esperados, segundo critérios
econodmicos ou técnicas de boa gestdo (ecumenicidade, eficacia, equidade...).

A apreciacdo da gestdo dos recursos financeiros, no ambito do relatorio, é feita com a
incorporacdo do mesmo relatorio e contas da gestdo do mesmo periodo. O relatério, bem como
as contas, ora incorporados no presente reporte anual respeitam a gestdo realizada no Tribunal
de Contas de Sdo Tomé e Principe, no periodo compreendido entre 1 de janeiro e 31 de
dezembro do exercicio economico de 2018. Considerando a natureza e os fins propostos com a
criacdo do Tribunal de Contas sdo previamente definidas as premissas legais, que asseguram o
financiamento da sua atividade, previstas nos termos do artigo 6.° da Lei n.° 3/99, de 20 de
agosto - Lei Organica do Tribunal de Contas, que estabelece o seguinte:

As despesas com as instalagdes e funcionamento do Tribunal de Contas constituem encargos
do Estado e deverdo estar inscritas no Orgamento (OGE);

Sem prejuizo do disposto no numero anterior, o Tribunal de Contas dispora de or¢gamento
privativo, nos termos da legislacdo em vigor, cuja gestdo de fundos é feita atraves do Cofre do
Tribunal de Contas.

Constituem receitas do Tribunal de Contas os emolumentos devidos pela sua atividade, a fixar

em diploma que regula a respetiva incidéncia e cobranca.
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Com relacdo ao exercicio de controlo politico, através da Assembleia Nacional de STP,
procede-se a execuc¢do do Orcamento de Estado e a efetivacdo das responsabilidades por parte
das politicas, por forma a cumprir-se com as atribuicdes que lhe sdo conferidas. Portanto,
através desta prossecucdo de atribuicdes, o Regimento da AN define, com precisdo, o
desenvolvimento formal de todos os processos proprios da atividade desse 6rgao de soberania.
Esse 6rgdo de soberania, devido a falta de defini¢do de prioridades, ndo atribui importancia ao
controlo dos recursos publicos, uma vez que as matérias que se prendem com a execucao dos
planos e do orcamento, de uma forma geral, devem ter uma prioridade de exigéncias do
Governo. Portanto, leva-nos a pensar que esta visivel que no nosso pais, S&o Tomé e principe,
existe falta de cultura de prestacdo de contas e controlo. (Wanda, 2014:54). Assumimos 0
accountability como uma ferramenta social de responsabilizacdo politica, ou seja, das que
possuem a obrigacdo da gestdo dos recursos publicos, de responder pelos atos e resultados dessa
atribuicdo (Gameiro, 2004).

Em 2018, tal como nos exercicios anteriores, foi essencialmente na base das premissas legais,
acima citadas, que se constituiram as fontes de financiamento das atividades do Tribunal de
Contas de Sdo Tomé e Principe. Ndo obstante as razdes que transcendem as competéncias da
Instituicdo, as dificuldades no que toca a efetivacao dos termos dos nimeros 2, e 3, a cobrancga
de emolumentos tem atingido valores insignificantes, relativamente ao passado, apesar de ter
um ligeiro crescimento nos dois ultimos anos. Para Gameiro, (2004:189), o Parlamento, ao
controlar as financas publicas, apresenta-se como 6rgao representativo do povo santomense, e
podemos considera-lo como um importante e fundamental instrumento do sistema nacional de
controlo financeiro do Estado.

Enfase do periodo vai para acdes prioritarias, consubstanciadas, dentre outras, na inauguracao
das obras do novo edificio sede do Tribunal de Contas e instalacdo de bens e equipamentos,
visando acolher em condic¢des condignas os servi¢os de uma Instituicdo superior de controlo.
Atendendo a vérias medidas de contencdo previstas pelo Governo, o Tribunal de Contas
empreendeu esfor¢os para a observancia de uma execugdo o mais criteriosa possivel, com rigor
na previsibilidade e respeito pelos compromissos assumidos. E, pois, na observancia da
contencdo que, o presente relatério espelha de forma detalhada as operagdes financeiras
realizadas ao longo do periodo de gestdo de 2018, evidenciando a comparagdo com 0s dois

exercicios anteriores, com vista a aferir do nivel da varia¢do ocorrida.
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2.10. Importéancia da Conta Geral do Estado

A importancia da Conta Geral do Estado, como mecanismo de Prestacdo de Contas, segundo
Maria da Concei¢do da Costa Marques, docente do Instituto Superior da Contabilidade e
Administracdo de Coimbra (ISCAC), a prestacdo de contas € uma tarefa nobre do processo
contabilistico e um dos deveres de todos os gestores de dinheiros e fundos publicos. Neste
sentido, é através da prestacdo de contas que sabemos se a entidade geriu bem o seu orcamento
e se os recursos de que dispde foram bem utilizados. E igualmente com a prestagio de contas
que se avalia a gestdo do organismo em apreco, ou seja, se este se pautou por critérios rigorosos
de eficécia, eficiéncia e economia. Face a globalizacdo econdmica atual, quer do ponto de vista
técnico, quer popular, exige-se que a administracdo publica minimize e racionalize a sua
intervencdo na atividade econémica na procura de uma gestdo publica eficiente. Esse assalto
qualitativo, que estd associado, entre outros, aos institutos da responsabilidade fiscal, da
accountability, da transparéncia, da res publica e da democracia, decorre, em esséncia, da
prépria dinamica de uma cultura politica democratico -participativa, onde ndo apenas
autorizamos alguém a representar-nos, mas passamos a exigir a devida prestacdo de Contas.
Portanto, o objetivo dltimo da Conta Geral do Estado ¢ a prestacdo de contas. O Governo esta
obrigado a prestar contas anualmente ao poder legislativo, sendo essa uma tendéncia
predominante nos paises democraticos do mundo moderno, uma inspiracdo da democracia
como tal. E o momento em que o povo, por meio de seus legitimos representantes, verifica
como ocorreu a gestdo governamental no exercicio financeiro de objeto de analise, quais foram
os reflexos da acdo do Governo, responsavel pela administragdo Publica do pais, nas financas
publicas. A VI Assembleia-Geral da OISC da CPLP, S. TOME, 11 a 14 de outubro 2000, em
Sdo Tomé e Principe, a obrigacdo de prestacdo de contas pelo Governo ndo advém apenas da
Constituicdo, mas também de outras leis. Por exemplo, a Lei n.° 1/86, de 31 de Dezembro, Lei
sobre Administracdo Financeira consagra o seu Capitulo V a matéria da CGE.

O controlo financeiro externo, como a prestagdo de contas, constituem uma base importante
para a construcdo de uma democracia saudavel. Com esses dois paradigmas que fiscalizam a
administracdo, ou seja, administracdo do patriménio publico, e gestdo de dinheiros publicos,
exigem um controlo rigido sobre os dirigentes que gerem a coisa publica, onde o processo de
accountability passa a ser patente e onde ha transparéncia para todo o cidadao. Isto leva-nos a

dizer que o controlo financeiro externo consiste numa tarefa nobre do processo contabilistico e
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um dos deveres de todos gestores de dinheiros e fundos publicos, que fazem a gestdo da
Administracdo Pablica (Rolo, 2005).

Martins e Tavares (2011) observam que essas reformas surgem de acordo com a necessidade
que a administracdo central de estado tem de um 6rgdo de controlo financeiro externo e
independente, com o fim de fiscalizar a Conta Geral do Estado, visando o cumprimento da
ordem administrativa dos objetivos e dos seus programas, bem como os projetos definidos nos
Orcamentos publicos. Mas, é preciso ter em conta as transparéncias e usos corretos da sua
utilizacdo, para que nao haja desperdicios dos dinheiros e valores publicos, originados por ma
gestdo dos recursos publicos e colocar o interesse publico acima de qualquer outra atividade
administrativa.
A Conta Geral do Estado, bem como as contas publicas (CGE) ou Or¢camento Geral do Estado
(OGE), séo as receitas e despesas do Estado durante o exercicio econémico, com a introdu¢do
do Sistema de Administragdo Financeira do Estado (SAFE). De acordo com o art.° 56.° da Leli
n.° 3/2007 “a Conta Geral do Estado tem por objetivo evidenciar a execugdo orcamental,
financeira e patrimonial, bem como apresentar o resultado do exercicio e a avaliacdo do
desempenho dos 6rgaos do poder central, regional e local e das instituicdes publicas”. Este
sistema vem melhorar o controlo, do ponto de vista da eficacia e eficiéncia, por parte das
financas publicas, contribuindo para a producéo de informacéo integrada e tempestiva de todos
0s organismos do aparelho do Estado, fundamentado pelo principio de boa governacdo e
transparéncia. De acordo com art.° 1.° € criado o Sistema de Administracdo Financeira do
Estado designado por SAFE. O mesmo é integrado pelos seguintes subsistemas: a) Subsistema
Orcamental; b) Subsistema do Tesouro Publico; ¢) Subsistema de Contabilidade Publica; d)
Subsistema do Patrimonio do Estado e e) Subsistema do Controlo Interno. Nesta conjuntura, o
SAFE estabelece e harmoniza regras e procedimentos de programacdo, execucao e controlo dos
recursos publicos, de modo a permitir o uso eficaz e eficiente, bem como produzir a informacéo
de forma integrada e atempada, concernente a administracao financeira dos 6rgdos e instituicdes
do Estado.

Segundo Martins e Tavares (2011), o TC pode funcionar como se fosse um 6rgao do poder
legislativo, tomando como exemplo o pais vizinho que é a Espanha, numa perspetiva da reforma
administrativa, dada a grande importancia das leis e regulacdes efetuadas por instituicdes
independentes. Este 6rgdo tem uma funcdo mais ampla e complexa de “jurisdicédo de legalidade
e ecumenicidade” por apresentar uma perfeita prestacdo de conta (accountability) e da
responsabilidade de quem é chamado para efetuar os servigos em nome do interesse de todos,

ou seja, de bem-estar dos cidad&os.
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Face as decis@es vinculadas que afetam os individuos, como no caso dos orcamentos de Estado
que aprofunda o défice de legitimidade e de desempenho dos sistemas administrativo e politico.
O conceito de responsabilidade que, a nosso ver, vai aléem da nocdo de accountability constitui
um dos fundamentos contratuais da vida em sociedade e da confianca nas entidades politicas e

administrativas (Gameiro, 2004:6).

Conforme estabelecido no art.’ 18.° da Lei-Quadro do Orcamento Geral do Estado, as funcoes
correspondem ao mais elevado nivel de agregacdo da acdo governamental nos diferentes
sectores, enquanto os programas de desdobramento das fungdes estabelecem os produtos finais
a serem obtidos para cumprir os anseios da sociedade. Além disso, 0s programas servem
também como elo de ligacdo entre o planeamento de médio e longo prazo e o or¢camento anual.
Durante a época colonial, todos os servicos publicos e departamentos tinham de submeter as
suas contas, anualmente, ao Tribunal Administrativo de S80 Tome, composto por quatro
membros, para procederem a auditoria. Apos a independéncia, este procedimento continuou,
mas no decorrer de tempo foi sucessivamente abandonado. Desde 1991 o Supremo Tribunal de
Justica € encarregado de fiscalizar todas as despesas publicas. Porém, o tribunal ndo teve
condicBes de cumprir esta tarefa devido a falta de recursos financeiros, técnicos e humanos. Na
prética, o controlo e a auditoria foram feitos pela Direcéo das Financas e a Inspecao Geral das
Financas que preparam anualmente o Orcamento Geral do Estado e autorizam as despesas
programadas para os varios setores. Contudo, as regras foram frequentemente ignoradas e
muitas operagdes foram realizadas fora do orcamento oficial.”*°

De acordo a artigo 61.°:

1. O Governo deve apresentar ao Tribunal de Contas a Conta Geral do Estado, até ao dia 30 de
abril do ano seguinte aquele a que a referida conta respeite;

2. O relatdrio e o parecer do Tribunal de Contas, sobre a conta Geral do Estado, devem ser
enviados a Assembleia Nacional até ao dia 31 de julho do ano seguinte aquele a que a Conta
Geral do Estado respeite;

3. A Assembleia da Nacional aprecia e aprova a Conta Geral do Estado, a partir da sesséo

seguinte a entrega do Relatorio e Parecer do Tribunal de Contas*.

40 Actas do VI Congresso Luso-Afro-Brasileiro de Ciéncias Sociais. As Ciéncias Sociais nos Espacos de
Lingua Portuguesa, balancos e desafios, Edicado Faculdade de Letras da Universidade do Porto, 2002. ISBN:
972-9350-58-2.

41 Compilacdo de leis 2018 XI.
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No &mbito das atividades desenvolvidas no dominio do controlo na Administracdo Publica,
foram varios os aspetos gerais no exercicio em apreco. Conformaram o universo processual um
registo de 1404 casos de natureza diversa, sendo 955 transitados do exercicio anterior e 449
entrados durante o exercicio em andlise, incluindo 24 no dominio de processos jurisdicionais,

isto €, de efetivacdo de responsabilidade financeira, tal como ilustra o quadro abaixo.

Quadro N.° 3: Universo Processual em 2017

Origem Fiscalizacdo Prévia | Fiscalizagao Responsabilidade | Total
e Recursos Sucessiva Financeira
Transitados 882 64 9 955
de 2016
390 44 24 458

Entrados em
2017

Totais 1272 108 33 1413

Fonte: Relatério anual de 2019.

Através deste quadro, podemos fazer uma leitura acerca dos 1413 processos referidos, sendo
1272 do dominio da fiscalizagdo prévia, 108 da sucessiva e 33 de efetivacdo de responsabilidade
financeira, cujos detalhes constam dos quadros de analise por setor, como se vera mais adiante.
Na sua vertente jurisdicional, o Tribunal reuniu-se entre plenéarias e conferéncias, em 22
sessOes, tendo deliberado sobre 689 processos.

No quadro desta atividade, o setor iniciou o exercicio de 2017 com 1 CGE, transitado do
exercicio anterior, para efeitos de apreciacdo e produgdo do relatdrio, nos termos do n.° 2 do
art.? 4.° da Lei n.° 8/1999 — Lei Sobre Prestacdo de Conta. No exercicio economico de 2018,
foram apreciadas 3 Contas Gerais do Estado, designadamente as de 2014 e 2015, transitadas de
2017, cujos pareceres foram depositados na Assembleia Nacional, bem como a Conta Geral do

Estado de 2016, recebida no exercicio em andlise, cuja apreciacdo transitou para 2019.
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CAPITULO III - CONTRIBUTO PARA UM SISTEMA EFETIVO DE CONTROLO
FINANCEIRO EXTERNO EM SAO TOME E PRINCIPE

Para uma melhor compreenséo do trabalho de projeto enquadramos, no ambito geral, a vertente
tedrica da tematica que suscitou a atencdo de muitos autores sobre a historia do Estado e da
Administracdo e os respetivos modelos de gestdo publica, o controlo financeiro externo e a
efetivacdo da responsabilidade financeira de Administracdo Publica. A fim de refletirmos a real
situacdo do controlo financeiro externo, em Sdo Tomé e Principe, devemos observar 0s
procedimentos para melhoria do sistema de controlo na gestao publica. Realcamos, neste ultimo
capitulo, a grande contribuicdo efetiva para que o controlo financeiro externo em STP seja uma
referéncia de sistema de qualidade, de forma a alcancar o desenvolvimento econémico e social.
O controlo financeiro externo, como uma ferramenta indispensavel, acrescenta uma mais-valia
no que diz respeito a fiscalizacdo das despesas realizadas. De certa forma, promove a boa
pratica dos atos administrativos, da boa gestdo publica e da gestdo privada. Todavia, devem ser
vinculadas pelo principio da transparéncia e com um bom sistema de controlo de qualidade
total, para que, efetivamente, possam garantir uma administracdo publica saudavel e uma

informacdo coerciva, precisa e exata aos cidadaos, de modo a que tudo funcione em pleno. A
evolucdo do controlo financeiro externo deve pautar por critérios de avaliacdo do meérito,
através da gestdo e avaliacdo de programas e de politica publica da economia, eficiéncia e
eficacia, baseada no principio de boa administracdo. Nao obstante, a forma de governar da AP
deve estar atenta a modernizacdo e acompanhar o ritmo, ndo se limitando somente a legalidade
e regularidade da gestdo como era anteriormente.

Para que, efetivamente, Sdo Tomé e Principe possa melhorar o modo de governar, surge o
Estado responsavel, trazendo novos paradigmas de responsabilidade virada para o gestor. Com
relacdo a atividade de gestdo exige-se uma responsabilidade na eficacia. Para se obterem
resultados, é necessario ter um bom sistema de controlo, indissociavel do sistema de gestao.
Este aspeto € valido tanto na gestdo publica, como na gestéo privada. Contudo, qualquer 6rgéo
gestor deve dispor, permanentemente, de elementos sobre a forma como as organizacGes
funcionam. Concernente aos aspetos da legalidade, da economia, da eficiéncia e da eficécia, a
palavra controlo é meramente associado ao conceito de gestdo, de modo a ser desenvolvido por
orgao e servicos de fiscalizagéo, dotados de independéncia técnica e inseridos através de uma
estrutura interna da organizacao em causa. Ao apostar, fortemente, no capital intelectual, como

observa Antonio de Sousa Falcdo, toda a acdo em que se baseia um projeto ou plano, através
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da sua execucdo, exige controlo, na medida em que a determinag&o dos resultados é comparada
com eventual revisdo.*? Pois, a ideia da necessidade do controlo encontra-se em intima ligacéo
com a da prestacdo de contas. Ou seja, «quem administra bens alheios presta contas [...]».*
As atividades de gestdo devem possuir uma boa eficacia, sendo necessario, para isso, um
cuidadoso sistema de controlo na administracao da gestdo publica e da gestéo privada, uma vez
que o controlo estad associado a toda a gestdo. Portanto, a possibilidade de efetivacdo de
responsabilidade financeira aos infratores é uma eficaz recompensa a fiscalizagdo prévia e aos
resultados da fiscalizacdo sucessiva, permitindo a acdo punitiva dos eventuais atos de
corrupgéo, detetados durante estas etapas.

3.1. controlo financeiro externo na Administracdo Publica de S&o Tome e Principe
efetivacdo de responsabilidades financeiras.

No século X1X, o Tribunal de Contas, enquanto ideia, surgia como um instrumento fundamental
na reorganizacdo das Financas Publicas e, consequentemente, da vida politica e social da
Nagdo.**

A efetivagdo da responsabilidade financeira é, obviamente, um dos grandes desafios aos
Tribunais de Contas no combate a corrupg¢éo, sobretudo, devidos as conotacfes sociais que a
mesma pressupde, entre elas, a possibilidade de surgimento de represalias ou qualquer outro
tipo de intimidagdo ou aliciamento externo. Para Gerhard Seibert “um aspeto crucial da
expansdo da corrup¢do [em Sdo Tomé e Principe] é a auséncia completa de sancfes legais
resultando numa impunidade total. Varias comissdes de inquérito da Assembleia Nacional
investigam casos de corrupcdo, mas nenhum destes casos foi levado ao tribunal. Desde a
independéncia, apenas um politico proeminente foi julgado por corrupc¢éo pelo tribunal local
(em 1996) e nenhum politico foi condenado. Em principio, a Constituicdo democréatica
providencia uma jurisprudéncia independente, mas na préatica é pouco provavel que os juizes
sejam imparciais, visto que sdo expostos a subornos, intimidacéo e todos os tipos de influéncias

externas.”*®

42 Antonio de Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, vol. | 4.2 ed., Coimbra: Almedina 1992,
pp. 452-453.

Antoénio de Sousa Franco, O presente e o futuro das instituigdes de controlo financeiro com caracter jurisdicional
- Notas sobre a jurisdi¢do financeira num Mundo em mudancas, in Revista do Tribunal de Contas, n.° 19/20,
jul./dez., 1993, Tomo I, p. 91.

43

44 TCP Relevancia e efetividade da jurisdigdo financeira no século XXI, Tribunal de Contas, Lisboa 2019.

45 ldem.
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Contudo, a Lei n.° 3/99 reconhece, como uma das competéncias complementares do Tribunal
de Contas, a possibilidade de “efetivar, reduzir ou relevar a responsabilidade financeira
decorrente de infragdes Financeiras, contabilisticas e administrativas.” A efetivacdo de
responsabilidade por infracdes financeiras € uma importante dimensao do sistema de prestacéo
de contas pela gestdo de recurvos publicos, permitindo responsabilizar os gestores pela sua
deficiente ou ma utilizacdo. Uma vez que a gestdo financeira pablica e todas as formas possiveis
de responsabilizacdo (social, politica, contraordenacional, criminal e financeira) apresentam
significativas debilidades que levam o cidaddo a ndo entender por que 0s responsaveis pelos
atos desviantes ficam impunes, torna-se importante reforgcar a autonomia e a efetividade da
jurisdicdo financeira.*®

O Tribunal de Contas € o 6rgédo de soberania que detém competéncia exclusiva e indisponivel
para a efetivacdo da responsabilidade financeira reintegraria ou sancionatorio. A eficcia dessa
competéncia depende da adequacdo constante do sistema legislativo as novas realidades
financeiras, de forma integrada, devendo evitar-se alteragdes avulsas, descontextualizadas e
sem ter em conta a coeréncia global do sistema.

Deste modo, o supracitado diploma caracteriza as seguintes Infracdes e responsabilidades
financeiras:

» Infragdes financeiras tipicas, designadamente, o alcance; o desvio de dinheiros
publicos e 0s pagamentos indevidos, que implicam uma responsabilidade reintegratoria
por parte dos infratores, a que acresce no campo das receitas, a ndo liquidacao, cobranca
ou entrega nos cofres publicos das receitas devidas;

» Irregularidades financeiras mormente a falta de apresentacdo das contas nos prazos
legal ou judicialmente fixados, entre outras violacdes de regras ou procedimentos que
implicam uma responsabilidade sancionatoria.

N&o obstante, o0 que importa relembrar é que ao Ministério Pablico compete requerer junto do
Tribunal de Contas uma tal efetivacdo, havendo matéria passivel de efetivacdo de
responsabilidade financeira.

Nos termos da alinea €) do n.° 2 do art.° 17.° da Lei n.° 3/99, de agosto, compete ao Tribunal de
Contas “efetivar, reduzir ou relevar a responsabilidade financeira decorrente de infragdes
Financeiras, contabilisticos e administrativas.” Na sequéncia das ac¢6es de controlo levadas a
cabo, quer pelas equipas de auditores do Tribunal de Contas, quer pelos inspetores da Inspecéo

Geral das Finanga, varias séo as infragOes e irregularidades detetadas. Assim, importa aqui

46 TCP,Relevancia e efetividade da jurisdicao financeira no século XXI, Tribunal de Contas, Lisboa 2019:35.
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destacar o dinamismo que se vem imprimindo, com vista ao desencadeamento do processo de

efetivacdo de responsabilidade, por impulso da representacédo do Ministério Publico.

Ao longo do exercicio econdmico de 2018, o Tribunal deu sequéncia aos atos de citacdo de
dezenas de responsaveis, tendo alguns reagido positivamente no sentido da reparacdo das
infracbes e irregularidades detetadas, através do mecanismo de reposi¢do voluntaria. O
resultado desta nova frente de atividade é ainda insignificante, em termos da sua materialidade,
mas bastante encorajador do ponto de vista pedagogico. O aperfeicoamento dos mecanismos
de atuacdo do Tribunal de Contas neste dominio consta da proposta da nova lei orgéanica e de
processos, cuja apreciacdo corre seus termos na Assembleia Nacional. Pelo que aproveitamos
0 ensejo para, em nome do Tribunal de Contas, dirigir uma palavra de apre¢o a casa parlamentar
e aos deputados da nacdo pela coragem no desencadeamento de tal processo. Com efeito, trata-
se de um instrumento ha muito reclamado e indispensavel para a eficacia do controlo externo
das financas publicas®’.

O Tribunal de Contas tem competéncia para:

Dar parecer sobre a Conta Geral de Estado (art.° 16 n.°s 2 a 4);

Fiscalizar sucessiva ou concomitantemente as entidades ja referidas e julgar as respetivas

contas, quando for caso disso, apreciando em recurso as respetivas decisdes (art.® 27.9);
Fiscalizar previamente, de modo sistematico ou pontual, a legalidade e a cobertura orcamental

dos atos e contratos, de que resulte receitas ou despesas para alguma das entidades

anteriormente referidas e conhecer em recursos da respetiva recusa de visto (art.° 27.9).

Fiscalizar a aplicacéo dos recursos financeiros obtidos no estrangeiro, nomeadamente, através

de empréstimos subsidios e avales;

Aprovar 0s regulamentos internos necessarios ao seu funcionamento;

Emitir, com caracter imperativo, as instrucdes indispensaveis ao exercicio da sua competéncia,
nomeadamente no que se refere a0 modo como as contas e 0s processos devem ser submetidos
a sua apreciacéo;

g) Propor as medidas legislativas e administrativas que julgue necessarias;

h) Ordenar reposi¢des de verbas, aplicar multas e conhecer em recurso das proprias
decisbes condenatorias (art.° 24.9);

i) Efetivar, reduzir ou revelar responsabilidade financeira, decorrente de infracdes

financeiras, contabilisticas e administrativas.

47 TC/STP, anual de atividades e contas, 2018.
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A Lei define o regime das infracOes e irregularidades financeiras (projeto de Lei Organica,
artigos 18.° a 23.°) e as respetivas condenagdes sdo executorias, podendo ainda determinar
providéncias cautelares (art.° 23.°). Elucidamos, com alguns nameros, os resultados apurados
neste dominio, insertos no:

Quadro n.° 4: Indicadores de atividade no dominio da efetivacdo de responsabilidades

financeiras
Valores apurados Valores apurados
Processos autuados N.° de mandos responsabilidade responsabilidade
sancionatoéria (multa) | reintegratéria
11 39 1.076.697,83 6.996.914,03
Relatério de 2018.

Realcamos os esforcos que tém vindo a ser desenvolvidos para a criacdo de condicdes
logisticas, tais como, a aprovacdo da nova legislacdo, que se prevé para breve, e que abrira as
portas para o desencadeamento de julgamentos no quadro da efetivacdo das responsabilidades
financeiras, para aqueles que néo se prontificarem a usar o mecanismo da reposi¢do voluntaria
previsto nos termos da lei.

Conforme Maria da Gléria Dias Garcia, «se, ap0s o Renascimento, a sociedade forjou e moldou
um conceito de poder, hoje é imprescindivel ao desenvolvimento social e politico; se, apds as
Revolucdes liberais, a sociedade procurou conciliar o poder com a liberdade, logo tornada
uma conquista irreversivel dos povos ocidentais, ao Estado Social de Direito coube tornar
claro que ao poder e a liberdade era necessario acrescentar algo mais, na verdade, se pretende
atingir o aperfeigoamento da sociedade.» Esse algo mais é a responsabilidade. Um dos grandes
contributos do século XX, para a compreensdo e consciencializagdo da vida social e politica,
reside no facto de se construir o Estado de Direito sobre uma ideia de equilibrio entre

poder/liberdade/responsabilidade (Tavares, 2001:7).
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2.2 . Um conceito amplo e dindmico de controlo

Na perspetiva que temos sobre o que deve ser entendido por controlo e, também, por funcéo e
por sistema de controlo, ndo nos parece conveniente avancar, de imediato, com conceitos
preciosos e elaborados, sem primeiro trazer a colacdo algumas reflexdes sobre 0s contextos
inerentes ao controlo financeiro publico na sociedade atual.

Antes de mais, parece-nos imprescindivel acentuar que controlo interno e controlo externo
constituem duas realidades diferentes, substancial e formalmente, sem prejuizo de poderem
desenvolver a mesma atividade material. Devem articular-se, embora sob a orientacdo do
controlo externo, o qual poderd ndo s6 utilizar o controlo interno, como avaliar a sua
organizacdo, funcionamento e fiabilidade. Segundo Moreno (2000), podemos afirmar que o
controlo interno funciona e se organiza no interior da gestao financeira do sector publico e esta
integrado nas perspetivas estruturas organizarias e dirigentes, dependendo, em Gltima instancia,
do seu oOrgao de cupula, de tutela ou acionista e respetivos titulares, plano da atividade
financeira publica. Porém, o controlo interno constitui uma das subfuncdes técnicas da moderna
gestdo financeira, servindo de instrumento de apoio a sua pilotagem e corregao.

O mesmo autor salienta, ainda, que o controlo externo se organiza e funciona fora de qualquer
plano ou nivel de gestdo financeira do sector publico, tem poderes sobre ela e é independente,
ndo s6 de todos os érgdos do Estado e seus titulares, como de qualquer outra estrutura
organizadora e dirigentes daquele. Pode utilizar a atividade material e deve avaliar a fiabilidade
do controlo interno, enquanto o controlo externo serve , antes de tudo , os cidadaos
contribuintes, hoje, todos os cidadaos, dos quais € o ultimo e 0 maximo defensor garante da boa
utilizacdo dos dinheiros daqueles que foram privados de ser confiados as entidades e aos
gestores do sector publico, com vista a realizacdo das missdes globais do Estado.

Esta atividade publica consubstancia-se no essencial, quer na obtencao, quer na disponibilidade,
quer na afetacdo dos dinheiros e outros valores, a realizacdo das inimeras tarefas do Estado,
gue em Sdo Tomé e Principe sdo vastas e estdo a cargo de um sector publico multiplicado em
numerosissimas organizacdes, publicas ou privadas, e que atuam, seja no quadro do direito
publico, seja, cada vez mais, no do direito privado, gozando de personalidade juridica, e de
autonomia financeira, patrimonial, crediticia e de regimes orcamentais, contabilisticos e de

estatutos de pessoal, publico e privados. Conforme Sousa Franco*® «os dinheiros publicos s&o

48 Dinheiros publicos julgamento de contas e controlo financeiro..., ja citado, pags. 2 e 3 ; vide ainda
PAUL GUDEMENT, “Deniers publics et deniers priveés reglementés” in Dictionnaire enciclopédique de
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fundos ou valores, possuidos ou detidos por uma entidade publica e que pertencem em
propriedade aos organismos publicos, adquirindo a caracteristica publica quando s&o
adquiridos em execucao de um crédito e perdendo-a quando alienados em cumprimento de
uma divida (ou por outro titulo legitimo)», isto sem deixar de notar que, por vezes, a realizacao
do seu fim publico implica a conversdo em dinheiros privados (é o caso dos subsidios). No
entanto, continua ainda a explicar Sousa Franco, que se deve entender que o conjunto do
dinheiro em espécie, da moeda escritura, bem como outras formas de liquidez imediata,
baseando os valores, os titulos e créditos realizaveis a curto prazo. Também as organizacdes
publicas que possuem ou detém os dinheiros publicos sdo Estado, bem como o0s institutos
publicos, as regides autarquicas e as empresas publicas «ou outros organismos ou entidades
formalmente especificados». Afirma Sousa Franco que “fala-se muito no nosso tempo de
controlo como funcdo de qualquer organizacdo, a qual consiste em garantir que 0s atos
praticados no ambito dela e da sua atividade sejam ajustados aos objetivos que visam atingir
e as regras e critérios a que deve obedecer”.

2.3 . O controlo financeiro externo como funcéo auténoma do Estado

Os nossos propositos, seguidamente, sdo os de revelar os elementos e alinhar as reflexdes que
permitam considerar o controlo financeiro externo como uma funcdo autébnoma do Estado.
Controlo financeiro externo representa, hoje, em Sdo Tomé e Principe, uma funcdo autbnoma
do Estado, ndo s6 em termos programaticos, como também no quadro do ordenamento juridico
santomense. Sobre Moreno, (2000:266), deixamos, antes de mais, uma ideia genérica acerca do
que se entende por funcdo do Estado ou, melhor, por funcdo autbnoma do Estado, sem
necessidade de inovar. Corroboramos o que tantos outros ja disseram sobre funcdo do Estado,
que pode significar duas coisas: por um lado, uma tarefa que responde a uma caréncia da vida
em sociedade e, por outro lado, uma atividade com caracteristicas préprias e modelo do poder
e do dever do Estado se projetar em agdo. Referimos, ainda, duas fases: numa primeira fase, a
funcéo traduz-se num enlace entre a sociedade e o Estado e, por isso, a consequente legitimagéo
do poder e do dever de aquele agir. Numa outra fase, a funcdo consubstancia-se nos atos e
atividades repetidos pelo Estado que, constantemente, vai dinamicamente desenvolvendo, de

harmonia com as normas que conformam e condicionam tais atos e atividades e através das

finances publiques, 1991, vol. |, pags 580 e segs e J. MAGNET, “La notion de deniers publics en droit
financier frangais in Revue de Science Financiére”,197, ambos citados por SOUSA FRANCO.
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estruturas e das formas que lhes sdo préprias ou privativas, num quadro juridico de sujeitos de

processos e de resultados.

2.4 . O sistema de controlo externo em S&o Tomé e Principe

Em pontos anteriores, deixamos claro que o controlo financeiro externo consubstancia uma
funcdo do Estado moderno e democratico, ndo so pela total independéncia e autonomia que
revela face a gestao financeira publica, mesmo ao mais alto nivel, e até em relagdo aos demais
Orgdos de soberania do Estado, como por todas as demais caracteristicas que lhe sdo proprias
e, em especial, pelas caréncias fundamentais da sociedade e dos cidaddos a que responde. Sobre
a correcdo da gestdo dos dinheiros publicos, através do exercicio das respetivas competéncias,
constitui, por isso, o nucleo central e funciona como o motor do sistema nacional pablico, de
controlo financeiro, globalmente considerado (Moreno 2000: 296).

A nossa atencdo dirige-se para o sistema de controlo externo dos dinheiros pablicos, na dupla
perspetiva de o descrever e apreciar, ao nivel do seu arquétipo legal e da respetiva situacdo
fatica.

Mas, para Mozzicafreddo, (2001:155), ha toda a necessidade de investir na qualificacdo dos
recursos humanos e nos sistemas de motivacao e de recompensas pelo desempenho. Um sistema
publico que assenta na baixa qualificacdo dos seus recursos, na limitacao das condicdes técnicas
e na desconsideracdo pelos comportamentos de exceléncia, ndo pode pretender alterar o
comportamento de desconfianca, de disfuncionalidade profissional e de perda da vocacgéo de
servico publico. Por um lado, a orientacdo da administracdo para valores da cidadania exige,
em primeiro lugar uma alteracdo dos comportamentos dos agentes, nomeadamente dos seus
quadros superiores e dirigentes. Por outro lado, preparar a administracdo para o didlogo com 0s
cidaddos exige formar, previamente, os seus agentes e, em simultaneo, investir na
implementacdo de estruturas de insercdo dos cidadaos nessa administracéo.

De acordo com Tavares e Magalh&es (1990:11), os Auditores Gerais recorrem a uma outra
figura independente particularmente conceituada nos paises anglo-saxonicos, e considerada
idonea para apreciar e certificar a situacdo financeira de uma determinada entidade, publica ou
privada: O Auditor, entre n6s o Revisor Oficial de Contas, para que desempenhe essa funcdo
de auditoria por um periodo delimitado, com destino & sequencial fiscalizacdo politica do
Parlamento, pratica diversas formas de fiscalizacdo concomitante ou sucessiva, fazendo

verificagbes financeiras, inquéritos, auditorias de legalidade, regularidades financeiras,
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operacionais, de sistema, ou outras. Nunca pratica atos com efeitos na esfera juridica de
qualquer entidade, publicando relatdrios que valem pela autoridade de quem os emite e pela
solidez dos dados e conclusBes que combina e apresenta.

A INTOSAI, criada em 1953, aproxima os dois modelos, considerado o traco mais marcante
dos sucessivos congressos que tendem a criar uma auditoria mais uniformizada no mundo

financeiro.

2.5 Controlo do Tribunal de Contas em S&o Tomé e Principe e os seus resultados

Segundo Tavares (1998), ao longo da historia, foi-se acentuando a necessidade da criagdo de
um 6rgéo de controlo financeiro externo e independente. E assim que nos nossos dias, todos 0s
Estados modernos dispdem de uma entidade, cuja missdo fundamental é o controlo externo das
financas publicas. Ao referirmo-nos a independéncia, ndo se trata de mera independéncia
técnica, pois esta também se aplica ao ambito do controlo interno, mas de uma independéncia
mais ampla, sem possibilidade de ingeréncias de outros 6rgdos. Entretanto, hd uma
caracteristica fundamental nos Tribunais de Contas e nas Instituicdes congéneres, relativamente
a quaisquer outros 6rgédos de controlo.

A ideia principal de fiscalizacdo da atividade financeira publica representa o coroléario
necessario da prépria instituicdo orcamental, na medida em que este visa assegurar a disciplina
rigorosa da aplicacdo dos dinheiros publicos. Incontestavelmente, toda a atividade de gestdo
exige, para a sua eficacia, um bom sistema de controlo, sendo mesmo indissociavel dos sistemas
de gestdo e de controlo. Além disso, é cada vez mais crescente o interesse dos cidaddos —
principalmente por serem contribuintes — na forma como sdo administrados ou geridos 0s
recursos postos a disposicdo dos governantes, com vista a satisfacdo das necessidades
publicas.*® A Constituicdo da RepUblica de Sdo Tomé e Principe, revista pela Lei n.° 1/2003,
de 29 de Janeiro, prevé a existéncia de diversas categorias de Tribunais, tendo estabelecido a
consagracao constitucional do Tribunal de Contas na alinea b) do n.° 1 do seu art.° 126.°. No
entanto, a defini¢do de Tribunal de Contas, a sua organizagéo e funcionamento foi estabelecida
na Lei N.° 3/99, de 20 de agosto, como Lei Organica do Tribunal de Contas. O Tribunal de
Contas esta definido como “0 6rgao supremo e independente de controlo da legalidade das
receitas e despesas publicas e julgamento de contas que a lei mandar submeter-lhe” (n.° 2 do

art.1.° da Lei N.° 3/99). O legislador constituinte elevou o Tribunal de Contas a categoria de

49 VI Assembleia Geral da Organizacéo das ISC da CPLP, 2010:3
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tribunal especializado, de natureza financeira, profundamente diferente das demais categorias
de tribunais em matéria de competéncias.

Na realidade, como tivemos oportunidade de constatar, o Tribunal de Contas ndo tem apenas
funcBes jurisdicionais, mas igualmente funcGes de outra natureza, por sinal ndo menos

importantes, nomeadamente a de “dar parecer sobre a Conta Geral do Estado.”
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CONCLUSAO

O nosso trabalho de projeto permitiu fazer uma abordagem sobre a evolucéo histdrica do Estado
e da Administracédo publica, as diversas formas de modelos de gestéo publica, em que o enfoque
foi as diversas adaptaces da Administracdo Publica. Para se ajustar as novas realidades e as
novas exigéncias da sociedade, na verdade a reforma do setor publico, surgiu como resposta as
exigéncias das pressdes da economia num mundo cada vez mais globalizado. No seio do
contexto de diversas transformacfes e novos modelos da gestdo publica, ganhou especial

relevancia na nova gestao publica que internacionalizou o estudo da Administracdo Publica.

Dada a importancia do controlo financeiro externo a um servi¢co publico de qualidade,
defendemos que a relacdo da Administracdo com os cidadaos tem de ser de confianca, além de
fidvel e atempada. Verificamos que s6 assim a Administracdo ganhara a batalha decorrente dos
novos desafios impostos pelas novas tecnologias. Também se avaliou a necessidade de se
estabelecerem coeficientes de eficiéncias para efeitos de avaliagdo. Confirmamos que a adogéo
das regras da accountability e as prestacdes de contas imp&em aos servi¢cos um maior empenho
na qualidade e na forma como consomem 0S Seus recursos.

Testamos que a Administracdo Publica estd em constante evolucédo e, com o passar do tempo,
0 novo modelo da gestdo publica vem contribuindo para a melhoria da reforma do Estado, a
nivel da Administracdo Publica, através da transparéncia da boa gestdo da coisa puablica. Nao
negligencidamos como é importante ter um controlo efetivo para os recursos publicos,
envolvendo os cidaddos no processo de desenvolvimento do préprio pais. Nesta conjuntura
despertou-nos a atencdo e a curiosidade em analisar a evolugédo do Estado e da Administracao
Publica. No entanto, importa salientar que neste quadro de profundas transformacdes
multidirecionais, quer dos estilos e vocagdes de poder politico, quer da tecnologia que permitem
a relacdo entre o cidaddo e o Estado, que se devera buscar uma nova identidade, uma nova

cultura e um novo modelo para a gestdo publica.
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Foi importante conhecer a origem do controlo financeiro externo da Administracdo Publica na
estrutura do Estado Contemporaneo, como caracteristica do Estado de Direito democratico; a
Administracdo estd muito vinculada no cumprimento da lei e no atendimento do interesse
publico, pela estreita vinculagéo e ligacdo com os principios regentes da Administra¢do Publica.
ExemplificAmos como o controlo financeiro externo da Administracdo €, no pleno politico,
exercido pelo parlamento, com o auxilio dos Tribunais de Contas, que desenvolvem, no plano
técnico e jurisdicional, esta fungdo, acrescida do julgamento da responsabilidade financeira,
com intervencdo do Ministério Publico.

Equacionamos a forma como sao aplicados 0s recursos, numa sociedade ciente da sua posicao.
Expusemos os procedimentos dos administrados, como resultado efetivo da transparéncia, ou
seja, das informacdes disponibilizadas para fazer frente aos maus gestores e chamar a
responsabilidade quem gere mal. A fraca qualidade de sistema de controlo foi objeto de
avaliacdo, como fator de aniquilamento da Conta Geral de Estado, tendo o controlo financeiro
externo e independente vindo a contribuir para um melhor desempenho do sistema, para 0s

objetivos sejam alcangados.

Constatdmos que a cria¢do do Tribunal de Contas, que viria a acontecer em 2003, promoveu e
facilitou a elaboracdo regular da Conta Geral de Estado em Sdo Tomé e Principe, apoios a
auséncia de apresentacdo de contas anuais, pelo Governo, ap6s encerramento de cada exercicio

econdmico, era uma constante.

Ao longo deste trabalho de projeto foi importante a justificativa da escolha da supracitada
delimitacdo do objeto, de forma a analisar-se em que se constitui o verdadeiro controlo externo
financeiro nas Financas Publica de Sdo Tomé e Principe. Pudemos salientar que o controlo das
financas publicas pelo Tribunal de Contas valoriza o Estado de direito democratico. Como se
sabe, é preciso ter um controlo rigido numa relacdo de causa no que diz respeito ao Estado,
considerando para esse efeito a Administracdo Publica. ExplicAmos a prestacao de contas como
uma das ferramentas mais importante para averiguacdo de responsabilidades nas entidades

publicas.

A relevancia do controlo financeiro externo foi objeto de avaliacdo por seguir de perto os
acordos com as informacGes obtidas, quer pela Administracdo Publica, quer pela gestdo da
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contabilidade do patriménio publico. Fomos assertivos na analise da transparéncia no processo
de accountability, por respeitar as finangas publicas e dar origem a uma boa governagéao.
Perante a comunidade em que vivemos e com as grandes transformacfes que ocorrem no
mundo, dia ap6s dia, quer sejam economicas, politicas ou sociais suscitam um maior
acompanhamento sobre os dirigentes politicos nas vertentes do controlo financeiro externo e da
prestacdo de contas. Considerdmo-las como 6rgaos independentes que fiscalizam as financgas
publicas para que, efetivamente, possa haver uma maior transparéncia do aparelho de Estado.
Evidenciamos esse instrumento de controlo como muito importante no seio da Administracao
Publica.

Sustentdmos a assercdo de que o Estado e os cidaddos devem participar nas decisdes. A livre
consciéncia de voto dos cidaddos, nos representantes que apresentem melhor condi¢Ges no
desempenho do desenvolvimento social e economico do Estado Santomense, teve o seu

oportuno lugar neste estudo.

Concluimos que este trabalho de projeto sobre o controlo financeiro externo pode constituir
uma contribuicdo para um melhor Estado e Administracdo Publica em Sdo Tome e Principe. O
apoio dos contribuintes é uma mais-valia para que, efetivamente, todos possam ter consciéncia
de que o interesse coletivo estd acima de tudo. Onde houver um desempenho e uma
representatividade dos cidadaos para promover a eficiéncia, a eficacia e a economia, a prestacao
de contas e o controlo financeiro externo surgirdo como duas ferramentas indispensaveis para

a obtencdo de uma boa governacdo da gestdo publica. em Sdo Tomé e Principe.
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ENTREVISTAS

As entrevistas foram realizadas pelo autor do presente trabalho de projeto de investigacdo, nos
meses de marco a julho do ano de 2019, em Sdo Tomeé e Principe. As entrevistas foram
aplicadas, em concreto, ao Tribunal de Contas de STP e a Assembleia Nacional de STP.

O guido das entrevistas encontra-se em anexo.
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ANEXO
I

Guido das entrevistas realizadas pelo autor do presente trabalho de projeto em S.T.P.

Presidente do Tribunal de Contas - Entrevista

1. Gostaria de conhecer a sua visdo sobre o verdadeiro papel do Tribunal de Contas. Sugiro
que a questdo seja: Qual o papel do Tribunal de Contas de STP?

2. Fale um pouco sobre o surgimento, a histdria e a evolucdo do Tribunal de Contas. Outra
sugestdo: Gostaria de saber qual o processo de evolugédo do Tribunal de Contas em STP?

3. Como sdo geridos os recursos financeiros para que, efetivamente, o Tribunal de Contas
cumpra o

seu papel?

4. Qual o papel do Tribunal de Contas de STP?

5. Como ¢ feita a fiscalizacdo de contas publicas pelo Tribunal de Contas?

6. Serd que a Administracdo Pablica tem colaborado para a prestacdo de contas publicas?

7. Em relacdo ao controlo das contas publicas, serd que os 6rgdos ou entidades responsaveis
tém cumprido o seu papel, de fazer o controlo interno e externo das contas publicas?

8. Haverd, de facto, suficiente independéncia, para que o Tribunal de Contas possa funcionar
sem interferéncia dos outros 6rgdos de controlos financeiros?

9. O Tribunal de Contas respeita as normas e regulamentos previstos na Constituicao?

10. As informagdes estardo ao alcance dos cidadaos, visando uma melhor prestacéo ao publico?

11. Que instituicdo avalia o Tribunal de Contas, nas suas atividades quotidianas, na mira de
uma melhor prestacdo de contas?

12. Seré que o Tribunal de Contas faz auditoria a gestéo e controlo das contas do Estado, no
ambito do processo de accountability?

13. Sempre que o Tribunal de Contas constatar possiveis viola¢cdes de normas e procedimentos,
por parte dos dirigentes e funcionarios publicos, qual serd a medida a aplicar nesta
situacéo?

14. Qual a contribuicdo do controlo financeiro externo, para uma melhor gestdo das contas

publicas?
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15. Existe algum relatorio da Conta Geral do Estado relativamente a sua importancia?
16. De que maneira é feita a planificacdo e a fiscalizagdo das contas?
17. Como é feito o controlo financeiro externo na Administracdo Publica de S&o Tomé e

Principe?

Presidente da Assembleia Nacional — Entrevista

1. Gostaria de saber se dispde de recursos disponiveis para atingir os objetivos da Assembleia
Nacional, no ambito do seu enquadramento legal.

2. Como analisa os recursos disponiveis para melhoramento do desempenho da Assembleia
Nacional?

3. Como V€ o controlo da gestdo da coisa publica e da estrutura governativa?

4. Quais sd8o as normas e regulamentos que asseguram informacOes relevantes sobre as
atividades no processo de tomada de decisdo do Tribunal de Contas?

5. Os relatorios e decisdes da Assembleia Nacional sdo tornados publicos e entregues ao
Tribunal de Contas?

6. Em que medida existem normas legais que assegurem que a Assembleia Nacional reporta e
responde pelos seus atos?

7. A Assembleia Nacional tem algum poder de controlo sobre o Tribunal de Contas, para
penalizar ou sancionar as pessoas que praticam atos ilicitos na Administracao Publica?

8. Caso 0s governantes nao respeitem as recomendag6es emanadas do Tribunal de Contas, qual
sera a decisdo a tomar pela Assembleia Nacional?

9. Havera, atualmente, alguma relacdo de harmonia entre a Assembleia Nacional e o Tribunal
de Contas?

10. Na sua perspetiva que modificagfes deveriam ser feitas no Tribunal de Contas, para que
haja um sistema de controlo de qualidade?

11. Que importancia atribui ao relatério da Conta Geral do Estado, tendo em linha de conta a
sua planificacéo e fiscalizagéo?

12. Como é feito o controlo financeiro externo da Administracdo Publica de S. Tomé e

Principe?
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13. Como ¢ que classificaria a prestacdo de contas publicas em STP?
14. Sera que a Administracdo Publica tem colaborado para a prestacdo de contas publicas?
15. Em relagdo ao controlo das contas publicas, sera que os 6rgdos ou entidades competentes

tém cumprido o seu papel, de fazer o controlo interno e externo das contas publicas?



