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RESUMO

A presente monografia objetiva analisar o controle das finangas pUblicas de Guiné-Bissau dentro do periodo de trés décadas e
mais um ano — 1988 a 2018, assim como entender das suas normas de funcionamento e diferentes variaveis socioeconémicas
do pais e como as instituicdes de controle e gestdo das finangas publicas exercem suas atividades, a fim de identificar se ha
possiveis fragilidades/deficiéncias do sistema de controle da administracéo publica guineense. Tendo recorte temporal de trinta
e um anos, o trabalho tem como a area de estudo a Guiné-Bissau. Para alcangar objetivos propostos, utilizou-se 0 método
qualitativo e pesquisa descritiva, e técnicas de pesquisa bibliografica e documental. Assim, ap6s a analise e discussdo dos
resultados, chegou-se as diversas conclusfes. De maneira geral, concluiu-se que principal fragilidade/obstaculo para o efetivo
controle da coisa publica de Guiné-Bissau é a propria CRGB/1996, que nao deixa claro como se deve efetivar essa atividade,
quer da fiscalizacdo da CGE quer do controle interno e externo no nivel geral da administragdo. Com isso, percebeu que a
Administragdo guineense carece do instrumento de controle interno. Os seus agentes raramente utilizam as normas profissionais
de auditoria a que dispdem. Isso resulta nos elevados indices de ineficiéncia dos servigos publicos, irregularidades, desvios da
finalidade, fraudes e ma gestdo da coisa publico, que prejudicam profundamente o setor plblico em todos seus niveis
administrativos. Quanto ao controle externo, percebeu que o sistema de fiscalizagdo das finangas publicas é muito deficiente.
O TdC, érgédo que exerce os controles financeiro, orcamentario, contabil, patrimonial e operacional, auxiliando a ANP, nunca
conseguiu realizar controle externo das CGE desde 1989; as mesmas nunca foram auditadas nem mesmo emitido parecer por
outro auditor externo e sua consequente divulgagdo e disponibilizagdo para a sociedade. Quanto a GFP, percebeu que o MEF
exerce importes fungdes orgamentais, contabilidade, gestdo da divida publica de caixa e cobranca de receitas pela Alfandega e
Impostos. Essa institui¢do, pela primeira vez, conseguiu apresentar as CGE em 2010 e 2011. Porém, devido a falta de meios
precisos por parte do TdC, ndo conseguiu auditar essas contas quicé realizar exame delas. Quanto as variaveis financeiras,
constatou que elas tém crescido ao longo periodo analisado. As receitas cresceram mais na terceira década atingindo seu auge
em 2009, com 25% do PIB. Enquanto as despesas aumentaram-se mais na primeira década alcangando seu auge em 1994, 31%
do PIB. Em relacdo ao déficit publico, constatou, ao longo do periodo apreciado, que ele se predominou mais na segunda
década, em que ele varia entre 2%, em 2001, a 10% do PIB 2007, que foi o ponto mais alto dessa década. Enquanto a divida
publica, constou-se que ela tem crescido ao longo do periodo em analisado, porém, que se vem decrescendo nos dltimos anos.
Como visto, 0 processo orgamentario em Guiné-Bissau cumpre um conjunto de principios e regras bem como uma sequéncia
de etapas que véo desde sua elaboragdo pelo Executivo até sua aprovacéo pelo Legislativo que, em regra, pede 50% mais 1%
de voto dos deputados da Nacéo.

Palavras-chaves: Controle da Administracdo Publica, Finangas Publicas, Guiné-Bissau.

ABSTRACT

This monograph aims to analyze the control of public finances in Guinea-Bissau within the period of three decades and another
year - 1988 to 2018 -, as well as to understand its rules of operation and different socioeconomic variables in the country and
how the institutions of control and public finance management exercise their activities in order to identify if there are possible
weaknesses/deficiencies in the control system of Guinean public administration. Having a time frame of thirty-one years, the
work has as its study area Guinea-Bissau. To achieve the proposed objectives, the qualitative method and descriptive research,
and bibliographic and documentary research techniques were used. Thus, after analyzing and discussing the results, the
various conclusions were reached. In general, it was concluded that the main weakness/obstacle to the effective control of
public affairs in Guinea-Bissau is CRGB/1996 itself, which does not make it clear how this activity should be carried out, both
for the inspection of the CGE and for internal control. and external at the general level of administration. With that, he realized
that the Guinean Administration lacks the instrument of internal control. Their agents rarely use the professional auditing
standards they have. This results in high rates of inefficiency in public services, irregularities, deviations from the purpose,
fraud and poor management of the public sector, which profoundly harm the public sector at all administrative levels. As for
external control, he realized that the public finance inspection system is very deficient. The TdC, the body that exercises
financial, budgetary, accounting, equity and operational controls, assisting the ANP, has never been able to carry out external
control of the CGE since 1989; they have never been audited or even issued an opinion by another external auditor and their
consequent disclosure and availability to society. As for the GFP, he realized that the MEF has important budgetary functions,
accounting, public debt management and revenue collection by Customs and Taxes. This institution, for the first time, managed
to present the CGE in 2010 and 2011. However, due to the lack of precise means on the part of the TdC, it was unable to audit
these accounts, perhaps to carry out an examination of them. As for the financial variables, he found that they have grown over
the analyzed period. Revenues grew the most in the third decade, reaching its peak in 2009, with 25% of GDP. While spending
increased most in the first decade, reaching its peak in 1994, 31% of GDP. In relation to the public deficit, it was found, over
the period considered, that it predominated more in the second decade, in which it varies between 2%, in 2001, to 10% of the
2007 GDP, which was the highest point of that decade. While the public debt, it was found that it has grown over the period
under analysis, however, which has been decreasing in recent years. As seen, the budget process in Guinea-Bissau complies
with a set of principles and rules as well as a sequence of steps ranging from its elaboration by the Executive to its approval
by the Legislative, which, as a rule, requires 50% plus 1% of the deputies vote. of the Nation.

Key words: Public Administration Control, Public Finance, Guinea-Bissau.
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1. INTRODUCAO

1.1. PROBLEMATIZACAO

O controle das finangas publicas € um dos pontos criticos da administracdo publica. Os
governos buscam corrigir falhas de mercado, mas paradoxalmente cometem outras falhas na
busca pela oferta de servicos que o setor privado ndo consegue suprir. A possibilidade de
intervencdo estatal na economia e propriedade privada, bem como controlar a coisa publica,
objetiva, de maneira geral, a controlar as agbes econdmicas, garantir livre iniciativa e
concorréncia, eliminar desigualdades entre agentes econémicos, restringir a iniciativa privada
em determinada area, tendo como proposito fundamental garantir a justica social e
desenvolvimento nacional, bem como combater a desigualdade social, assegurando os direitos
e garantias fundamentais individuais e coletivas.

Na Administracdo Publica, as estruturas do controle compreendem os instrumentos
juridicos previstos na legislacdo de cada pais para que seja feita a fiscalizacdo dos gestores,
Orgaos e as instituicdes que a constituem e a administram como coisa publica. Assim, o controle
serve de mecanismo que visa fiscalizar os atos praticados por Estado, de maneira a fornecer
informacdes auténticas e confiaveis para as tomadas de decisdes que servirdo de guia para seus
agentes e a gestdo dos recursos publicos a fim de alcancar resultados almejados.

Em Guiné-Bissau, o controle das financas publicas é exercido pela Assembleia Nacional
Popular - ANP, auxiliado pelo Tribunal de Contas - TdC. Observa-se que o controle do risco
orcamentario efetuado pelo Governo Central sobre os fundos autbnomos e as empresas publicas
é muito imperfeito. Fato esse motivado pelo governo ter aumentado a sua exposi¢cdo em nome
de empresas publicas, afetando assim as receitas orcamentarias a favor de outras necessidades
que ndo sdo prioritarias e urgentes. Ademais, ha falta de informacéo por parte da sociedade
sobre importantes assuntos ligados ao orcamento (PEFA, 2014).

Um dos problemas que se verificaem Guiné-Bissau esta relacionado ao sistema de Gestéo
das Financas Publicas (GFP) que possui caracteristicas muito precérias. Constata-se que 0
controle externo realizado pela ANP e TdC é muito fraco (PEFA, 2014, p.13; DJASSI; LIMA,
2020, p.01). E isso colabora para afetar a prestacdo de servicos publicos, que sdo sustentadas
pelos sistemas de controle da folha de pagamento e relatorios orgcamentarios de qualidade.
Dessa forma, a natureza efetiva desses servi¢os €, em grande parte, atingida pela falta de
previsibilidade de disponibilidade de fundos para compromissos como gastos, compras,

sistemas de controles internos e sistemas de auditoria ineficaz (PEFA, 2014).
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Outro problema que se levanta, além do fragil sistema de controle, diz respeito a falta de
controle das contas do governo. Em regra, os relatérios de auditoria de TdC devem ser
apresentados a ANP num prazo de seis meses ap0s o término do ano fiscal. Mas isso ndo se
constatou em Guiné-Bissau, visto que, conforme PEFA (2014), o TdC néo efetuou auditoria
externa das contas do governo desde 1989. Elas nunca foram auditadas por outro auditor
externo.

De acordo com a PEFA (2014), as auditorias realizadas pelo TdC em algumas entidades
do governo central, representam muito menos de 50% dos gastos totais do governo. Por sua
vez, a avaliagdo da legislatura, embora com alguns elementos pertinentes do contexto do
enquadramento, cobre tdo-somente as politicas fiscais sendo associadas, assim, como célculos
detalhados das despesas e receitas. Essas carecem de uma apresentacao das politicas. Analises
desse tipo ndo sdo muito suficientes, revelando um limitado exame da legislatura.

O Ministério de Economia e Financas (MEF), que é a instituicdo principal da GFP do
pais, carece dos recursos necessarios e espaco de trabalho preciso para exercer suas atividades.
Seus equipamentos sdo inadequados e sua capacidade técnica é moderada. Também em muitos
ministérios e reparticdes da administracdo publica, as receitas sdo muito baixas e limitam a
margem para aumentos significativos das despesas. Ou seja, as receitas sdo cobradas pelos
servicos basicos, isto é, para financiar apenas parte das suas despesas e afetam essas sem
constarem do orgamento! (PEFA, 2014; BM, 2016, cit. FMI, 2017).

A vista disso, constata-se que a maior parte do sistema GFP de Guiné-Bissau é precaria,
suscitando que existe falta da transparéncia na gestdo da administracdo publica (PEFA, 2014).
Isso se soma pelas constantes instabilidades politicas, institucionais e governativas que o pais
vivencia. Além disso, o pais é considerado um Estado fragil e um dos paises mais pobres do
mundo, com PIB per capita de 2,7, porém, tendo-se mantido um crescimento robusto de cerca
de 6% nas ultimas trés décadas (WB, 2015; FMI, 2018).

No ranking das economias mundiais, 0 pais possui um dos produtos internos brutos (PIB)
mais baixos do mundo, cerca de 1.347 milhGes de ddlares internacionais, ficando na posicéo

185 entre 193 paises que existentes no mundo (WB, 2019). O seu indice de Desenvolvimento

! S0 os casos dos Ministérios da Salde, Educacdo, Justica, Recursos Naturais, Comércio, Interior, Negocios
Estrangeiros, Administracdo Territorial, Transportes e Telecomunica¢fes e Obras Publicas. Para a area da
educacdo, o dinheiro pago pelos pais e encarregados de educacdo dos alunos da escola secundaria e que deveria
servir para melhorar a qualidade dos gastos com a educacdo é utilizado pela escola, e 0 uso dessas receitas é
decidido por um comité local, embora ndo disponham de contabilidade. Para o setor da salde, a cobranca de
receitas dos utentes provém de 114 centros de salde existentes no pais, dos quais 80% sao destinados ao centro de
atendimento, e os restantes 20% séo transferidos para as delegagdes regionais da salde (que legalmente ndo séo
separadas do Estado). (PEFA, 2014, p. 39-30).
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Humano (IDH) também é um dos piores, posicionando no lugar 177 neste contexto (PNUD,
2018). Caracteriza-se por uma taxa de alfabetizacdo muito alta, cerca de 42%, e uma esperanca
de vida de 47,9 anos (AICEP, 2009).

De um lado, a Guiné-Bissau apresenta grandes necessidades de desenvolvimento, com
baixas receitas publicas e capacidade administrativa limitada, instabilidade politica cronica,
com mudancas frequentes nos postos de lideranga, elevada rotatividade do pessoal e atrasos no
estabelecimento de um quadro juridico e regulamentar adequado para a GFP (FMI, 2017). Por
outro lado, a sua qualidade da administragdo publica, a transparéncia e responsabilidade do
setor publico se encontra abaixo da média regional.

Quanto a sustentabilidade da divida externa, como um dos fatores mais criticos a situagao
macroeconémica do pais, € um fendmeno muito preocupante em Guiné-Bissau. Em
consequéncia, o pais atinge o ponto da conclusdo da iniciativa Heavily Indebted Poor
Countries? (HIPC) e da Multilateral Debt Relief Iniciative® (MDRI) (AICEP, 2009; FMI, 2013).
Como resultado, se beneficia do alivio da sua divida externa em 2010. Isso permitiu o pais
amortizar sua divida, incluindo juros em atrasos (FMI, 2013; MEF, 2015).

Perante todos esses problemas expostos, se torna necessario e imprescindivel o presente
trabalho, na medida em que vai permitir analisar o controle das financas publicas de Guiné-
Bissau no periodo mais de trés décadas e mais um ano - 1988 — 2018, assim como das suas
normas de funcionamento e diferentes variaveis socioecondémicas do pais e como as instituicdes
de controle e GFP exercem suas atividades, a fim de identificar se ha possiveis

fragilidades/deficiéncias do sistema de controle da administracdo publica guineense.

2 A Iniciativa langada em 1996 pelo FMI e pelo Banco Mundial, com o objetivo de garantir que nenhum pais pobre
enfrente uma divida que ndo possa gerir. Neste sentido, a comunidade financeira internacional, incluindo
organizacGes multilaterais e governos, trabalham em conjunto para reduzir para niveis sustentaveis os encargos da
divida externa dos paises pobres mais endividados. Em 1999, uma revisdo abrangente da Iniciativa permitiu que o
Fundo proporcionasse um alivio da divida mais rapido, mais profundo e mais amplo, além de fortalecer os vinculos
entre alivio da divida, reducéo da pobreza e politicas sociais (FMI, 2017, p. 1).

3 Para ajudar a acelerar o progresso em direcdo aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio das Nagbes Unidas
(ODM), a Iniciativa HIPC foi complementada pela Iniciativa Multilateral de Alivio da Divida (MDRI) em 2005.
A IADM permite 100% de alivio das dividas elegiveis por trés instituicdes multilaterais - o FMI, o Banco Mundial
e 0 Fundo Africano de Desenvolvimento (FAD) - para os paises que completam o processo da Iniciativa HIPC
(FMI, 2017, p.1).
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1.2. JUSTIFICATIVA

As finangas publicas de Guiné-Bissau, ha mais de quarenta e cinco anos da independéncia
do pais em 1973, se desenvolvem em uma situacdo muito precaria. As receitas do governo sao
relativamente baixas, cobrindo apenas os servigos basicos das instituicdes, isto é, financiam
apenas parte das suas despesas. O controle do risco orgamentério efetuado pelo governo sobre
os fundos autbnomos e as empresas publicas é muito precario. O sistema do controlo interno e
externo que se verifica no pais € quase inexistente. E isso reflete diretamente na méa prestacao
dos servicos publicos de qualidade.

Por outro lado, o sistema de GFP se apresenta de maneira ineficiente. A maior parte do
publico ou dos cidaddos ndo tem informacdo suficientes sobre assuntos importantes ligados ao
orcamento. As instituicdes do Estado padecem dos recursos necessarios e espaco de trabalho
digno para exercer suas atividades. Ndo ha transparéncia na gestdo da administracdo publica
(PEFA, 2014). A capacidade administrativa € muito limitada, devido as frequentes
instabilidades politica e governativa, as mudancas sucessivas nos postos de lideranca sdo
verificadas como um dos problemas persistentes no pais (FMI, 2017).

E notdrio que estes fatores sao graves e deveriam ser preocupacao para todas as entidades,
assim como a populacdo em geral. Pois sdo os principais motivos de fraco desempenho
econdmico e a dificuldade do Estado guineense suprir as necessidades basicas dos seus
cidaddos, visto que ndo consegue pagar satisfatoriamente os servidores publicos. Isso provoca
muitas greves em diversos setores como na educacdo, salde e transportes publicos.

Com base nos fatores supracitados justifica-se o presente trabalho, na medida em que traz
um embasamento teérico sélido, auxiliando a fazer uma andlise consistente do controle das
financas publicas de Guiné-Bissau. O trabalho propde-se examinar os indicadores das financas
dentro de mais de trés décadas. Isso se torna relevante, pois permite compreender os fatores que
impedem o processo de desenvolvimento socioeconémico do pais.

A escolha da tematica finangas publicas deste pais africano como objeto desta pesquisa
se revela importante quando se percebe das instabilidades politicas e as fragilidades das
financas pablicas em Guiné Bissau.

Realizar um estudo voltado a Guiné-Bissau ndo se restringe apenas a compreensao das
possiveis fragilidades das instituicdes de controle e da gestdo da coisa publica, mas tambeém

auxilia académicos e investigadores interessados em desenvolver os trabalhos ligados a
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temaética. Vale a pena salientar a contribuigdo que este trabalho daré para a sociedade, na medida

que traz informacgOes e importantes assuntos ligados ao controle na administragdo publica.

1.3. OBJETIVOS

1.3.1. Objetivo Geral

= Analisar o controle das financas publicas de Guiné-Bissau no periodo de 1988-2018,
assim como das suas normas de funcionamento e das diferentes variaveis
socioecondmicas do pais.

1.3.2. Objetivos Especificos

i.  Descrever o sistema do controle interno e externo das finangas publicas do pais
destacando principais 6rgaos encarregadas para essa tarefa;

ii.  Compreender de que forma o Ministério de Economia e Financas, sendo instituicao
principal para gestdo das finangas publicas, administra os recursos que lhe é
responsabilizada;

iii.  Analisar a estrutura das receitas e despesas publicas assim como déficit publico e a
divida publica do pais e;

iv.  Entender de que forma a politica orcamentéria adotada pelo governo ajuda a
melhorar suas receitas e controlar suas despesas.

1.4. ESTRUTURA DO TRABALHO

A presente monografia, inclusive a parte introdutéria, compde cinco partes na sua
estrutura. Na segunda parte, traz-se de forma genérica o referencial tedrico do trabalho. Na
terceira parte, tem-se descricdo pormenorizada dos procedimentos metodologicos utilizados na
elaboracdo do trabalho. Na quarta parte, tem-se resultados e discussdes do trabalho, na qual
descreve o sistema do controle interno e externo das finangas publicas do pais destacando dois
principais 6rgdos responsaveis para esta tarefa, que sdo a ANP e TdC, assim como o MEF que
é instituicéo principal para GFP e dos 6rgéos de auditoria interna vinculadas nas instituigdes e

reparticdes de Estado, bem como analise das diferentes variaveis das finangas publicas
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destacando as receitas e despesas publicas, déficit publico, divida publica (bruta) e a politica
orcamentaria adotada pelo governo com vista a equilibrar as receitas das despesas publicas, a
fim de satisfazer a necessidade da coletividade de Guiné-Bissau. Por fim, quinta parta, tem-se

as consideracdes finas do trabalho e recomendacdes.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A anélise do controle da Administracdo Publica inclui os instrumentos juridicos previstos
na legislacéo de cada pais para que seja feita a fiscalizacdo dos gestores, 6rgaos e as instituicdes
gue a constituem e a administram como coisa publica. Sendo que a atividade administrativa
deve ser exercida em beneficio da coletividade, e isso exige que as a¢bes dos gestores publicos
sejam fiscalizadas, a fim de coibir que os recursos publicos sejam desviados.

Na gestdo publica, o controle destina-se a assegurar que a Administracdo atue em
conformidade com os principios que a regem: legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacdo, impessoalidade. Em alguns casos, integra-se o controle de mérito, que
diz respeito aos aspectos discriciondrios - conveniéncia e oportunidade - da atividade
administrativa (DI PIETRO, 2008). Nesta senda, observa-se que as acdes dos agentes publicos
sdo demarcadas pelo que esta prevista em lei, isto &, s6 podem fazer aquilo que a lei permite.

De acordo com Di Pietro (2008), entende-se por controle da Administracdo Publica o
poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os drgdos dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, com a finalidade de assegurar a conformidade de sua atuagcdo com 0s
principios que lhe sdo outorgados pelo ordenamento juridico. Desta forma, percebe que esse
processo compde instrumentos juridicos que auxiliam o Estado a controlar e corrigir as acdes

exercidas pelos seus agentes, 6rgdos e entidades.

2.1.1. Conceitos e Aspetos Gerais do Controle da Administragdo Publica

A Escola Cléssica da Teoria Geral da Administragdo, fundada por Henri Fayol, traz uma
abordagem conceitual bastante aceita, segundo a qual caracterizam-se como funcoes
administrativas as atividades de planejar, organizar, dirigir e controlar. Essas funcoes
constituem os elementos da administracdo que integram o chamado processo administrativo
(CHIAVENATO, 1993, cit. ZYMLER, 1998, p.16; LEANDRO, 2012).
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Na sua cléssica obra de Introducdo a Teoria Geral da Administracdo, Chiavenato (1993)
conceitua o controle como funcgdo administrativa que consiste na definicdo de padrdes para
medir desempenho, corrigir desvios ou discrepancias e assegurar que o planejamento seja
realizado. Esse teria como finalidade garantir que o alcance dos resultados daquilo que foi
planejado, organizado e dirigido se ajuste aos objetivos estipulados (CHIAVENATO,1993, cit.
ZYMLER, 1998, p.16; CHIAVENATO, 2001, cit. LEANDRO, 2012, p.13-7).

Para Alves (2018, p.6), o controle é o ato da fiscalizacdo empreendida sobre as atividades
de pessoas, 0rgaos, departamentos, sistemas etc., para que tais atividades ndo se afastem dos
padrdes e das normas predeterminadas, objetivando alcangar os resultados almejados. Ainda o
mesmo autor enfatiza que um sistema de controle eficaz garante que as atividades sejam
realizadas de maneira satisfatdria, na direcdo dos objetivos da organizacao.

Na Administracdo Publica, Meirelles (1973) traz uma definicdo holistica, na qual
conceitua o controle em gestdo publica como a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo
que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional do outro. Esse processo,
em regra, ressalta Alves (2018, p.17), desenvolve-se em quatro fases, que sdo: estabelecimento
de metas, observacdo do desempenho, comparacao do desempenho com as metas estabelecidas
e acdo corretiva. Dai a importancia do controle ao ponto de permitir as organiza¢des avaliarem
suas atividades e, ao final do processo, sugerir as medidas com finalidade de fazer correcGes
precisas evitando 0s possiveis extravios na consecucdo dos objetivos organizacionais.

Lembrando que os recursos financeiros e patrimoniais utilizados pelo Estado ndo
pertencem as pessoas em comando da administracdo, mas sim ao povo, que recolhe esses
através dos tributos. Acontece que 0 povo por si S6 ndo consegue gerenciar esses recursos.
Desta maneira, o cidaddo € obrigado confiar esta tarefa a intermediarios legalmente habilitados,
chamados de agentes publicos, que tém dever de administrar os recursos em nome e beneficio
daquele, respeitando as leis aplicaveis. Através desses recursos o Estado colocado os servicos
a disposicdo da sociedade, adquirindo meios para financiar suas instituicdes, contrair contratos,
implementando obras, pagando seus servidores etc. (ALVES, 2018, p. 6-7).

Neste sentido, € necessario que as atividades dos gestores publicos sejam fiscalizadas, a
fim de evitar que os recursos publicos sejam desviados do seu destino, que é responder as
necessidades da coletividade. Essa fiscalizagdo pode ser feita tanto pelo préprio 6rgdo ou
entidade no @mbito da sua propria esfera administrava, conhecido como controle interno, ou
entidade diferente daquele fiscalizado e legalmente investida de autonomia financeira e
administrativa sobre as atividades administrativas da administracdo publica, que se conhece

como controle externo. Como mais detalhe, discute esse assunto na seguinte subsecéo.
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2.1.2. Tipos de Controle da Administracéo Publica

Na Administracdo Publica, o controle pode ser exercido tanto pelo 6rgao ou entidade no
ambito da sua prépria esfera administrativa conhecido como controle interno, quanto pelo 6rgao
independente daquele controlado e legalmente dotado da autonomia financeira e administrativa

sobre as atividades administrativas da administracdo publica conhecido pelo controle externo.

2.1.2.1. Controle Interno

Controle interno, segundo Meirelles (1990; 2013), é todo aquele realizado pela entidade
ou 6rgdo cuja responsavel de todas as atividades dos servicos que seus agentes prestam no
ambito da propria administracdo. Trata-se de um controle de legalidade, conveniéncia,
oportunidade e eficiéncia. O controle interno é exercitavel tanto pelo Poder Executivo quanto
pelos Poderes Legislativo e Judiciéario dentro das suas esferas administrativas.

Pascoal (2009, p.172), em alusdo a art. 74 da CF/1988, ensinando que o sistema de
controle interno, executado de forma integrada pelos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, tem por finalidade:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos do Estado; (b) comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo publica , bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; c) exercer o controle
das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres do
Estado d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Na Guiné-Bissau, conforme exposto nos art®. 96°, 97° e 100° da CRGB/1996, o controle
interno, exercitado pelo Executivo, tem por finalidade coordenar a acdo dos ministros e
secretarios do Estado, assegurar a execucao e cumprimento das leis aplicaveis, controlar a
atividade dos ministérios e dos demais organismos centrais da Administracdo e os do poder
local. Ademais, a CRGB/1996 estabelece que os 6rgdos gerais de inspecdo das financas e de
controle administrativo e aos servicos de contabilidade pablica devem ser efetuados
obedecendo a legislagdo aplicavel.

Constata-se, no entanto, que a CRGB/1996 pouco debruca sobre o controle tanto interno
quanto externo da Administracdo Pablica, incumbindo apenas ao Executivo a fiscalizacdo
politica-administrativa da execucdo orcamentaria que compete tanto ao propria Orgéao
responsavel pela gestdo e execucdo - neste caso o Governo —, quanto da entidade

hierarquicamente superior e de tutela — neste caso os Ministérios de Estado, e os 6rgaos gerais
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de inspecéo e de controle administrativo e aos servicos de contabilidade publica, devendo ser
efetuado nos termos da legislagdo aplicavel.

Para preencher esse vacuo no quesito do controle da coisa publica, torna-se imperativo
de Guine-Bissau criar leis e atualizar as existentes, a fim de permitir eficaz fiscalizacao e
execucdo da coisa publica, evitando a corrucéo e desvio da finalidade publica. Diz-se isso, visto
que a CRGB/1996 é implicita de como deveria ser executado a fiscalizacdo e o controle tanto
interno quanto externo na esfera da Administracdo Pablica, que é responsavel pela aplicacéo

das financas publicas, enfatizando mais no ambito juridico e constitucional.

2.1.2.2. Controle Externo

O controle externo, segundo Meirelles (2003), é o tipo de controle realizado por poder ou
6rgdo independente estranho a Administracdo responsavel pelo ato controlado e tendo como
objetivo comprovar a probidade da administracéo e a regularidade da guarda e do emprego dos
bens, valores e dinheiros pablicos, bem como a fiel execu¢do do orcamento. O objeto desse tipo
de controle sdo os atos e contratos administrativos praticados em todos os Poderes do Estado:
Executivo, Legislativo e Judiciario, e atos de gestao de bens e valores publicos.

Considerando o objeto, corroborando com a ideia de Zymler (1998, p.22), faz-se entender
que do controle externo pode ser exercitado tanto pelo Legislativo quanto pelo Judicidrio, visto
gue incumbe-se, de um lado, da fiscalizacdo a legalidade, apreciacdo de atos, processos e
contratos administrativos, atividades ou operacGes materiais, e até mesmo, da omissdo da
Administracdo que sdo do controle externo jurisdicional, por outro lado, a legitimidade,
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional, patrimonial, economicidade e
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, onde esté incluido o controle politico e técnico,
exercidos pelo Legislativo com auxilio técnico de Tribunal de Contas.

Na realidade de Guiné-Bissau, o controle externo é exercido pela Assembleia Nacional
Popular (ANP) consistindo, assim, na atuacédo da funcéo fiscalizadora do povo, através de seus
representantes, auxiliado tecnicamente pelo Tribunal de Contas (TdC) e da Comisséo
Especializada da Area Econdmica, Financas, Comércio, Plano e Industria, sobre a
administracdo financeira e orcamentaria do pais.

A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial, conforme Magalhdes
(2020), corresponde as atividades tradicionais das auditorias internas. Cuida-se, pois, de

verificacdo de conformidade e legalidade da execucdo orcamentaria, geréncia financeira e
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administragdo patrimonial, inclusive os aspectos ligados a licitagdo e contratos administrativos,

execucao de obras publicas, arrecadacdo de receitas e execu¢do de despesas.

2.2. SISTEMAS DE CONTROLE EXTERNO EM GUINE-BISSAU

2.2.1. Orgaos de Controle

O controle externo das financas publicas de Guiné-Bissau é exercido pela Assembléia
Nacional Popular (ANP), através dos deputados da Nac¢do, sendo representantes do todo povo
guineense, auxiliado tecnicamente pelo Tribunal de Contas (TdC) do pais. Enquanto o controle
interno é confiado ao Executivo, chefiado pelo Primeiro-ministro, que exerce essa acdo por
meio das Inspec¢des Gerais dos Ministérios (IGM), sendo a principal destas confiada a Inspe¢édo
Geral da Finangas (IGF), vinculada ao Ministério de Economia e Finangas (MEF).

2.1.1.1.  Assembleia Nacional Popular (ANP)

A Assembleia Nacional Popular (ANP), formada em 24 de setembro de 1973, quando
proclamada a independéncia da Republica de Guiné-Bissau nas Colinas de Boé, Leste do pais,
é o supremo Orgdo legislativo e de fiscalizacdo politica representando todos os cidadaos
guineenses e decidindo sobre as questdes fundamentais das politicas - interna e externa - do
Estado Guineense (art. 76°, CRGB/1996 & art. 1°, RANP/2010).

O Governo, sendo executivo a quem compete a conduzir a politica geral do Estado, de
acordo com 0 seu programa, compete, neste sentido, a ANP aprovar a mesmo (art. 96°,
CRGB/1996). Ademais, compete a ANP, conforme a CRGB/1996, analisar e aprovar o
programa do governo; aprovar o Orcamento Geral do Estado (OGE) e o Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), bem como as respectivas leis; apreciar as contas do Estado relativas
a cada ano econémico; e delimitar aos setores de propriedade e das atividades econémicas.

Neste processo, a ANP é apoiada pela Comissdo Especializada da Area Econdmica,
Financas, Comércio, Plano e Industria e por auditores externos, em particular, pelo TdC. Assim,
essa comissao que deve receber os relatorios de auditoria, auditadas pelo TdC, organiza sessoes
solenes, em regra, marcadas pelo Presidente da ANP, de acordo com o Primeiro-ministro, na
qual fazem presente os representantes do TdC, para explicar as observagOes e conclusdes

apresentadas nos relatrios de auditoria, bem como das Agéncias auditadas, para fornecer
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esclarecimentos e sugerir um plano de a¢éo, com intuito de remediar a situacdo observada pelos
auditores externos (PEFA, 2014).

Em geral, o Legislativo, conduzido ANP, emite as recomendacdes sobre as acdes a ser
executada pelo Executivo ou Governo, através das observacoes e sugestdes dadas pelo TdC,

além de dar seguimentos ou acompanhamento na implementacdo das mesmas.

2.2.1.1.1. Orcamento Publico em Guiné-Bissau

O Orcamento Publico é o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente o
mais antigo da administracdo publica. Os governos usam esse instrumento para organizar 0s
seus recursos financeiros (ENAP, 2014). A sua elaboracdo parte do Executivo que,
posteriormente, devera encaminhéa-lo para o Legislativo para efeitos de apreciacao e aprovacao
e sua consequente disponibilizacdo para a sociedade. 1sso ocorre porque, toda a atividade
administrativa deve ser destinada para responder as necessidades dos cidaddos, e sendo o
Legislativo representante daqueles. Neste sentindo, a sociedade deve fiscalizar a gestdo das
entidades publicas diretamente, outorgada pela Constituicdo, ou indiretamente, por meio de
representantes eleitos (MCASP, 2017).

Em Guiné Bissau, 0 6rgao encarregado para elaboracdo OGE e PND é o Governo que,
conforme n® 1 e 2 do art. 96°, e alinea a, n° 1 do art. 100° da CRGB/1996, é o 6rgdo executivo
e administrativo supremo do pais, que conduz a politica geral do Estado de acordo com o seu
programa aprovado pela ANP, assim como dirigir a administragdo publica, coordenando a
atividade dos ministérios e dos demais Organismos Centrais da Administracéo.

2.2.1.1.2. Orientacdo, Fiscalizacdo e Exame da Lei Orcamental Anual

Em regra, o Programa do Governo deve ser submetido @ ANP no prazo de 60 dias apds a
tomada de posse do governo. Este documento, sob uma proposta, é examinado pela ANP,
compreendendo, primeiro, o projeto-de-lei. Neste projeto é incluida a aprovacao global das
despesas, das receitas e do déficit e a autorizacdo de arrecadar receitas orcamentais. Nele sdo
explicitadas as alteracfes nos regimes fiscais ou de pensdo para o préximo ano (n°1, art. 133;
138°, RANP/2010; PEFA, 2014, p.103;105).

Apos apreciado o documento, hd um periodo dado aos Deputados da Nag&o para pedirem
0 esclarecimento e eles interessam-se particularmente pelas disposi¢coes relativas aos impostos.

A exposicdo e esclarecimento da proposta-de-lei é feita pelo Chefe do Executivo. Em seguida,
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aparece o lembrete das principais regras da Execucdo Orcamental Financeira e Publica. Apos
isso, o documento contém em um “relatério de apresentacdo”, que define a situacdo
macroeconémica e financeira em geral, no ambito sub-regional e nacional, a execucéo
orcamentaria do exercicio em curso, a perspectiva macroecondmica e politica do exercicio
orcamental (n°1 e 2, art. 138°, RANP/2010; PEFA, 2014, p.105).

A elaboracdo do orcamento publico, sendo um processo sequencial e bem detalhado
[inclui o quadro das operacdes financeiras do Estado (TOFE), receitas, despesas na
classificacdo econdmica, despesas de funcionamento na classificagdo organica (i.e.,
administrativa) segundo a nomenclatura mais detalhada existente (9 digitos), e o Programa de
Investimentos Publicos (PIP)], e deve ser debatido na especialidade das propostas-de-lei do
OGE de maneira organizada, a fim de discutir-se, sucessivamente, o orcamento de cada
Ministério do respetivo membro do Governo (n° 3, art. 132° do RANP/2010). Da sua parte, 0
Programa de Investimento Publico (PIP), para o ano fiscal, é feito através de uma apresentacdo
particular sintética dos montantes e dos projetos (PEFA, 2014).

A proposta-de-lei do OGE, nos termos dos artigos 130° e 133°, n°2,e o art. 134°,n°1e
2 do RANP/2010, deve ser envia pelo Governo a ANP, até 15 de outubro de cada ano, e votada
até 31 de dezembro. A deliberacdo de aprovacao desta proposta-de-lei reveste a forma da Lei.
E a sua rejeicdo assume a forma de Resolucdo. Com a apreciacdo e aprovacao as Contas de
Estado, o Presidente da Assembleia publica a respetiva resolu¢do no Boletim Oficial.

2.2.1.2. Tribunal de Contas (TdC)

Criado pelo Decreto-lei n° 7/92, de 27 de novembro de 1992, o Tribunal de Contas (TdC)
da Guiné-Bissau é 6rgdo independente constitucionalmente dotado de autonomia administrativa
e financeira, sem qualquer relacdo de subordinacdo com Executivo, Legislativo e Judiciario,
sendo responsavel pela auditoria das contas do Estado, auxiliando tecnicamente a ANP. O TdC
sucedeu o Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas da Guiné-Bissau, que deixou de
funcionar ap6s a independéncia do pais em 24 de setembro de 1973.

Com base no n° 1 do art. 59° da CRGB/1996, o TdC é um 6rgdo que integra o Poder
Judicial, figurado entre os Orgdos de Soberania, que sio o Presidente da Republica, a
Assembléia Nacional Popular, o Governo e os Tribunais. De acordo com o art. 8° da sua Lei
Orgéanica (Lei n.° 7/27/11/92), o TdC é composto por trés juizes conselheiros, incluindo o
presidente (ProPALOP-TL ISC, 2018; OISC/CPLP/SG, 2005).
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A Corte de Contas, conforme sua Lei Organica, € o Orgdo autbnomo de fiscalizagio das
receitas e despesas publicas, cujas decisbes proferidas no ambito da sua jurisdicdo s&o
obrigatorias para todas as entidades publicas e privadas e prevalecem sobre as de quaisquer
outras autoridades (TdCP, 1995; OISC/CPLP/SG, 2005).

Com base na sua estrutura orgéanica, o TdC compreende trés camaras, que S&o:
fiscalizacdo prévia e concomitante; fiscalizagdo sucessiva; e efetivacdo de responsabilidades
financeiras. Também dispde de servicos de apoio técnico e administrativo, formados pelo
Gabinete do Presidente, Gabinete de Auditoria Interna e pela Secretaria Geral que, por sua vez,
coordena duas grandes Dire¢des Gerais, sendo estas a Direcdo Geral de Fiscalizagdo e Controlo
e Direcdo Geral de Planeamento Orgamento e Gestdo (Pro PALOP-TL ISC, 2018).

Como regra, apds seu exame das contas do governo, TdC deve submeté-las a ANP num
prazo de seis meses ap6s o terminado 0 ano econdmico. Sendo um érgdo independente e regido
pela propria Lei Organica (Decreto Lei n.° 7/27/11/92), o TdC tem as trés fun¢des principais:
(i) realizar controlos prévios; (ii) emitir pareceres sobre as contas do governo; e (iii) realizar a
fiscalizacdo sucessiva e realizar acdes consultivas (PEFA, 2014).

Para exercer as funcdes que Ihe sdo confiadas por lei, compete ao TdC, entre outras,
fiscalizar preventivamente a legalidade e a cobertura oficial dos atos e contratos que derivem
da receita ou despesa para alguma das instituicfes atras referidas, fiscalizar essas entidades e
julgar as contas das mesmas, e dar parecer sobre a conta geral do Estado (TdCP, 1995).

2.2.1.2.1. Modalidades de fiscalizagdo e controle do Tribunal de Contas (TdC)

O Tribunal de Contas de Guiné-Bissau € membro de duas organizacdes colegiais
internacionais: a Organizacdo Africana das Instituicbes Supremas de Controle — AFROSAI, e
a Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores - INTOSAI. Assim, as
normas utilizadas pelo TdC s&o as mesmas com as daquelas duas organizagdes internacionais
de auditoria. Desta forma, exige do TdC, a medida possivel, a adaptagdo e atualizacdo dos
ordenamentos daquelas e em fungéo da realidade do pais (TdC, 2007; PEFA, 2014).

Quanto ao seu manual de funcionamento, o TdC adota o Manual de Procedimentos do
Tribunal de Contas de Portugal e o0 Manual da Unido Econdmica e Monetaria Oeste Africana,
0s quais devem também ser traduzidos e adaptados na realidade de Guiné-Bissau (PEFA 2014).

No entanto, o TdC de Guiné-Bissau exerce as suas competéncias por meio dos seguintes

instrumentos de fiscalizacao e controle: a) emitir parecer sobre a Conta Geral do Estado: o TdC
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tem competéncia para fiscalizar todas as entidades que utilizam recursos do Estado e emitir
parecer sobre a Conta Geral do Estado. b) controle ou fiscalizagdo prévia,* exercida por
intermédio da concessdo ou recusa do visto, sobre os atos e contratos sujeitos a esse tipo de
fiscalizacdo, com o objetivo de verificar sua conformidade com a legislacao aplicavel (art. 20,
Lei n.° 7/27/11/92). c) prestacdo de contas anual, cujo objetivo é apreciar a legalidade das
atividades das entidades sujeitas a prestacdo de contas, bem como da respectiva gestao

econOmica, financeira e patrimonial.

2.2.1.2.2. Apresentacdo de Relatorios de Auditoria ao Legislativo

O relatorio de auditoria de TdC deve ser apresentado para a ANP num prazo de 6 (seis)
meses apds o término do ano fiscal (PEFA, 2014), podendo o Tribunal fixar o prazo diferente
ao requerimento fundamentado do interessado (art. 40°, da LOTdC, cit. TdC, 2007). Enquanto
0 prazo para julgamento da conta € de um ano e suspende-se com o pedido de informacdes ou
documentos ou para efetuar investigacdes complementares (art. 46, LOTdC, 1992).

O julgamento de conta consiste, portanto, na apreciacao da legalidade das atividades das
entidades sujeitas a prestacdo de contas bem como da respectiva gestdo econdmico-financeira
e patrimonial (art. 35°, Decreto-lei n.° 7/27/11/92). As entidades sujeitas a prestacdo de contas,
conforme o art. 36° da mesma lei, séo os servicos autbnomos, a administracdo local, as empresas
publicas e quaisquer outras entidades que utilizem fundos com a origem ou provenientes das
referidas entidades, nomeadamente, subsidios, empréstimos ou avales.

Constata-se que, conforme PEFA (2014), o TdC nunca realizou auditorias externas, se
quer publicar parecer sobre as Contas Gerais do Estado (CGE) desde ano de 1989. As contas
do Estado nunca foram auditadas por outro auditor externo. As auditorias realizadas de algumas

instituicdes publicas nunca foram encaminhadas para a ANP.

4 Através desta modalidade de controle, o0 TdC emite pareceres sobre a execucdo do orgamento a realizar,
considerando as normas exigidos por lei. Todas as instituicdes do Estado, sendo os ministérios, agéncias
auténomas, instituigdes, institutos pablicos, comunidades locais e outras organiza¢Ges publicas podem solicitar
este servico remunerado no dmbito do seu controlo prévio (PEFA, 2014). De acordo com art. 6° da sua Lei
Organica, também as receitas recolhidas por seus 6rgaos sdo préprias ao TdC e sdo uma das receitas minimas para
o seu funcionamento. Trata-se especialmente do controlo prévio dos contratos estabelecidos pelo Estado
relacionados com o recrutamento de pessoal, os mercados publicos (prestacdo de servicos, suprimentos, obras
publicas, estrada etc.) Portanto, com isso, 0 TdC examina se as despesas correspondem ao orgamento e controla a
legalidade das despesas, a suas concordancias com o0s requisitos consagrados na lei e o0 cumprimento dos limites
para contratos publicos (PEFA, 2014, p. 103-4).
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2.3. GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS

A gestdo de finangas publicas ao nivel do Governo Central - ministérios e secretarias do
Estado — da Guiné-Bissau abrange uma parte importante das receitas e despesas pubicas. Ela é
baseada nas ultimas diretivas proposta pela Unido Econdmica e Monetaria da Africa Ocidental
(UEMOA). Essas normas, conforme PEFA (2014, p.18; 25), abrangem seis diretivas, que séo:
a lei das financas (LdF); as regras gerais da contabilidade publica (NGCP); a nomenclatura do
orcamento do Estado (NOE); o plano contabilistico do Estado (PCE); a tabela das operacdes
financeiras do Estado (TOFE); e o cddigo de transparéncia (CT).

Apos a traducdo destas diretivas de GFP pelo Comité da UEMOA em 2012, conforme
documento supracitado, as autoridades de Guiné-Bissau ratificaram as suas transposi¢des para
o direito orcamentario e contabilistico do pais. Assim, a ANP recebeu os dois dos seis
documentos - a lei de enquadramento or¢camental e 0 codigo de transparéncia — para retificagéo,
e 0s quatro restantes para aprovacao por decreto, depois da adogéo das duas primeiras.

Constata-se que, na administracdo publica guineense, conforme PEFA (2014), que ha
falta da existéncia das entidades descentralizadas para GFP, apesar de estarem previstas na
CRGB/1996. Ressalta o documento acima citado que o orcamento de investimento é
praticamente financiado com recursos externos (95 % ou mais), e as recitas recolhidas pelos

ministérios cobrem apenas suas despesas préprias e fora do OGE.

2.3.1. Ministério de Economia e Financas (MEF)

De acordo com o n° 1 e 2 do art. 96° e alinea a, n ° 1 do art. 100° da CRGB/1996, 0
Governo é o 6rgdo executivo e administrativo supremo da Republica de Guiné-Bissau que
conduz a politica geral do Estado de acordo com o seu Programa de governacéo aprovado pela
ANP, bem como dirigir a Administracdo Publica, coordenando a atividade dos ministérios e
dos demais Organismos Centrais da Administragéo e preparar o OGE.

Na sua estrutura, 0 governo é constituido por Ministérios e Secretarias do Estado que,
através do Primeiro-Ministro, Ministros e Secretérios de Estado, conduzem a Administracao
Publica e GFP do Pais. Assim, entre os Ministérios, o Ministério de Economia e Financas
(MEF) é a entidade principal da GFP. Compete o MEF as func¢des orgamentérias, contabilidade,

gestdo da divida publica de caixa, cobranca de receitas pela alfandega e impostos.
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No exercicio das suas funcées, segundo PEFA (2014), o MEF realiza seu trabalho através
de vérias divisdes, incluindo: Direcdo-Geral das Alfandegas; Direcdo-Geral do Tesouro;
Direcdo-Geral do Orcamento; Direcdo-Geral de Contribuicdo e Impostos; Direcao-Geral de
Controle Financeiro; Direcdo Nacional do Patriménio; Direcao-Geral de Supervisdo e Seguros;
Inspecéo-Geral das Finangas; Dire¢do-Geral de Concurso Publico; Diregdo de Coordenacédo dos
Servicos de Informética; Direcdo-Geral de Conjuntura Previsdo e RelagGes Internacionais;
Célula de Apoio ao Desenvolvimento da Economia Solidaria e de Poupanca e Crédito.

Nesta perspectiva, MEF desenvolve suas ac¢Ges respeitando as leis aplicaveis no pais e as
novas diretivas propostas pela UEMOA, que incluem a lei das financgas, as regras gerais da
contabilidade puablica, a nomenclatura do orcamento do Estado, o plano contabilistico do
Estado, a tabela das operac6es financeiras do Estado e o cddigo de transparéncia.

O Cadigo de Transparecia na Gestdo das Financas Publicas (CTGFP), conhecido como
Lei n®1/2015, que estabelece um conjunto de principios e regras da conduta a serem respeitados
pelos paises membros da UEMOA na GFP, serve de uma importante ferramenta em disposi¢cdo
a MEF face a formulacdo das politicas publicas eficientes e eficazes capazes de responder 0s
interesses coletivos. Observa que o principal objetivo do CTGFP ¢ assegurar a legalidade e
transparéncia na GFP no seio da UEMOA, onde se integra a Guiné-Bissau.

O citado documento traz importantes regras que devem ser observadas no exercicio das
atividades financeiras, entre as quais, as regras sobre como as receitas publicas (fiscais e ndo
fiscais) devem ser cobradas, a alocacdo e gestdo de fundos publicos pelas entidades publicas
responsaveis e obrigatoriedade de disposicdo de determinada informacéo ao pablico. Ademais,
0 codigo estabelece as regras de conduta aplicaveis aos funcionarios publicos com intuito de
combater a corrup¢do ou desvio da finalidade na administracdo publica dos paises membros da
organizacao e o enriguecimento ilicito dos gestores publicos, cita Miranda (2015).
Constata-se, desta forma, que o0 MEF dispBe de um diploma essencial na execucdo das suas
acOes assumindo, dessa forma, um papel precipuo face a novos desafios que enfrenta na GFP
com vista a permitir uma maior transparéncia e eficiéncia no fornecimento dos servigcos
publicos, atendendo as necessidades coletivos, contribuindo de uma forma estratégica para a
mudanca institucional e na valorizag¢éo dos recursos publicos e das novas formas de dirigir as
atividades administrativas e financeiras do Estado, focadas na producéo de valores associados
as boas praticas de gestao dos recursos publicos com fim de obter resultados eficazes.

Deste modo, a auditoria interna é confiada as IGM, sendo principal a IGI vinculada ao
MEF. Nele, conforme PEFA (2014), existem as inspe¢Oes internas nas Dire¢Oes-Gerais dos

Impostos e das Alfandegas. Reconhece-se, portanto, que € uma entidade muito organizada, na
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qual cada departamento se responsabiliza por uma determinada func¢do, com a finalidade de
gerenciar a coisa publica de maneira eficiente e eficaz, atendendo a finalidade publica.

2.4. FINANCAS PUBLICAS DE GUINE-BISSAU

2.4.1. Contextualizacéo

No estudo das Financas Publicas, ha duas concepcdes que podem ser fundamentais para
0 entendimento do seu conceito. A primeira concepcao as define como sendo uma disciplina de
estudo focada no conhecimento, em que esta inserido o estudo das receitas, das despesas, do
orcamento e da divida publica. A segunda relaciona as Financas Publicas com as atividades
financeiras do Estado, com a finalidade de satisfazer os interesses publicos (NESI, 2010).

No entanto, as financas publicas de Guiné-Bissau se caracterizam pelos continuos
esforgos do governo para o saneamento das mesmas nos Ultimos anos (FMI, 2017). A expansao
bem-sucedida da implementacdo do programa de Facilidade de Crédito Alargado (FCA),
incluindo a adocédo e implementacdo de diversas medidas destinadas a consolidar os ganhos
conseguidos no dominio da estabilizacdo macroeconémica, reforcaram consideravelmente a
sua capacidade de qualificar e controlar as despesas (BALDE, 2013; FMI, 2017).

Todavia, héa estudos que revelam (como Cruz, 2007, cit. Sambu, 2015, apud Malomar,
2017) que um dos principais problemas que as financas publicas de muitos paises em
desenvolvimento enfrentam, como a Guiné-Bissau, € a tendéncia despesista. 1sso se torna
preocupante a ponto de levar a se questionar sobre a eficiéncia da gestdo pubica feita no
passado, em particular quando levada em conta 0 modesto crescimento econdmico e as
precarias condicdes de vida de populacdes, que tém seus reflexos nos indicadores
socioeconémicos. Doutro modo, o elevado nivel da pobreza, de endividamento e pesado servico
de divida externa corroboram para a incorre¢do das decisdes de investimento publico e privado.

Destarte, esta secdo destina-se a analisar as financas publicas da Guiné-Bissau dentro do
periodo em estudo. Nesta 6tica, serdo consideradas as variaveis de grande relevancia para do
desenvolvimento econdmico do pais, que sdo as receitas e despesas publicas, o déficit publico,
empréstimos e donativos, permitindo, deste modo, a entender melhor como as autoridades
guineenses gerenciam esses indicadores financeiros no exercicio das suas fungdes. Importa
salientar que esse assunto serd analisado com mais profundidade nos resultados e discussdes

deste trabalho.
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2.4.2. Receitas Publicas

Entende-se por receita o conjunto dos recebimentos de impostos, contribui¢fes sociais e
outras receitas, podendo estas derivar-se das multas, taxas, aluguel e rendimentos de
propriedades ou vendas, bem como os subsidios. Nesta perspectiva, conforme Pereira at. al,
(2012), citado por Malomar (2017), pode-se conceituar as receitas publicas como sendo todas
as somas em dinheiro ou recursos equivalentes guardados no Tesouro Publico, objetivando a
beneficiar o Estado ou uma outra entidade publica administrativa, e tendo como finalidade
precipua satisfazer as necessidades financeiras do Estado e outros fins publicos essenciais,
podendo aquelas ser receitas (extra) orcamentarias correntes ou de capital.

No contexto econdmico guineense, segundo a classificacdo da sua natureza econémica,
as receitas publicas de Guiné-Bissau rubricadas constituem duas principais modalidades, que
sdo: receitas correntes, que incluem as receitas fiscais (impostos direitos e impostos sobre o
comércio externo) e ndo fiscais, onde séo inclusas as receitas de capital e; donativos ou
doacdes (internas ou externas).

Como vai se notar com mais detalhes afrente, as receitas publicas da Guiné-Bissau,
conforme o relatério de FMI (2017), apesar de se situarem muito baixo do nivel potencial
comparado com 0s concorrentes (paises) da sub-regido, ttm melhorado no decurso dos Gltimos
dez anos. Ou seja, a politica de arrecadacao tributaria e de contencdo nos gastos publicos que o
pais adotou permitiu alcancar um resultado positivo. Isso se deve principalmente do
fortalecimento da administracdo tributéria, isto é, dos esforcos na arrecadacdo da receita fiscal
e da receita ndo fiscal, por um lado, e por outro, a receita dos subsidios recebidos contribuiram
consideravelmente para este processo, Vvisto que nao ocorreram quaisquer alteracdes
significativas na politica fiscal® (TURE, 2015; FMI, 2013; 2017).

Como verd com mais detalhes nos resultados e discussdes, observa-se dentro de trés
décadas e mais um ano apreciados, de 1988 a 2018, Guiné-Bissau teve um crescimento
moderado na sua economia. No periodo em analise, as receitas publicas do pais atingem seu
ponto mais alto em 2009, com 25% do PIB, e em 1994 e 2000, ambos com 22% do PIB
(KNOEMA, 2019). Esse crescimento que se contatou foi facilitado pelos PEAE, financiados

> Durante muitos anos néo foram efetuadas quaisquer alteracdes substanciais da politica fiscal da Guiné-Bissau.
O sistema fiscal do pais baseia-se ainda, na sua maioria, no sistema colonial criado no inicio da década de 1960
(Governo da Guiné-Bissau, 2015, cit. FMI, 2017). Existem duas principais fases da reforma fiscal. A primeira fase
ocorreu na década de 1980, quando o imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRPS) foi revisto; e a
segunda fase ocorreu na década de 1990, quando os impostos gerais de vendas e de servicos e o imposto especial
de consumo foram introduzidos. Subsequentemente, foram efetuadas algumas alteracBes aos varios impostos
através das leis do orcamento do Estado e leis individuais. Entretanto, desde a década de 1990, foram efetuadas
poucas alteracdes a estrutura do sistema fiscal (FMI, 2017, p. 12-13).
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pelas InstituicGes de Bretton Woods, instituidos em novembro de 1986 e que vai até 1996
(CRUZ, 2007; SANGREMAN; SOUSA; BARROS, 2006, apud CASSAMA, 2017 & SILVA,
2015, p.52; MALOMAR, 2017).

Embora haja algumas melhorias neste periodo, contata-se que houve também recessao
econdmica do pais, principalmente nos anos 1994 e 1998, onde o pais registra, em ambos 0s
anos, um déficit de 9% do PIB, que se explicam devido diminuicao das recitas de capital mais
do gue metade comparado com o ano anterior e, em 2016, com um de 10% do PIB (KNEOMA,
2019). Com mais profundidade, esse assunto é discutido nos resultados e discussdes desta

monografia, onde sdo feitas as apresentacdes gréficas dessas informacdes.

2.4.3. Despesas Publicas

Entende-se por despesa publica o gasto do Estado cujo finalidade ao atendimento das
necessidades coletivas e ao cumprimento das suas responsabilidades institucionais. Com isso,
a despesa publica deve constar do orcamento publico e 0 seu gasto requer uma prévia
autorizacdo legislativa, conforme assinala o Glossario Técnico de Geréncia de Elaboracdo e
Programagdo Orgamentaria (2012). Por outras palavras, segundo entendimento de Torres
(2011, p.194), pode-se conceituar despesa publica com a soma dos gastos incorridos pelo
Estado envolvendo recursos financeiros que visam a realiza¢do de obras e para a prestacdo de
servicos publicos, e devendo ser realizados para o funcionamento do aparelho estatal e
consecucdo dos objetivos do Estado. Esta pode ser, segundo a sua categoria econdmica, despesa
(extra) orcamentarias correntes ou de capital.

No contexto econdmico guineense, em termos da classificacdo da sua natureza
econdmica, pode-se destacar trés modalidades que constituem as despesas publicas totais, que
sdo: despesas correntes - formada por salarios, aquisicdes de bens e servigos, transferéncias e
subsidios, subvencdes as empresas publicas e outras despesas correntes; despesas de capital —
gue constituem financiamentos internos e externos e; outras despesas — que sao constituidas
na sua maior parte pelos emprestimos efetuados pelo Estado guineense.

Nota-se, portanto, que as despesas publicas da Guiné-Bissau, analogo as receitas publicas,
apresentam uma tendéncia crescente ao longo dos ultimos trinta e um anos (1988-2018), porém,
mais baixas, comparado com os demais paises da sub-regido do ocidente africano, segundo
relatorio de FMI (2017). Entre outras palavras, durante dez anos que antecederam a adeséo do
pais a UEMOA, entre 1988 a 1997, a Guine-Bissau registrou um crescimento acentuado nas

despesas publicas, cerca de 6 % do PIB, o que representa um crescimento trés vezes maior que
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0 crescimento das receitas publicas no mesmo periodo, devido a forte aposta no investimento
publico, (MALOMAR 2017).

De acordo com os dados de Knoema (2019), o pais registra altas despesas publicas em
1994, quando estas chegaram a 31% do PIB, sendo mais alto em todo o periodo em anélise, de
1988 a 2018, que sdo derivadas, em sua maior parte, pelas despesas de capitais. A execucao
destas despesas foi possivel gracas ao desbloqueio do tranche de ajudas dados pelo World Bank
(WB) e FMI nos anos gue se antecederam para a implementacdo do programa de estabilizacdo
e ajustamento estrutural de 1988. A corte da ajuda por parte do WB e o FMI, em 1991, trouxe
0 regresso a niveis de crescimento que se seguiu estavel e de uma forma crescente ao longo dos
anos seguintes (MALOMAR, 2017).

Como sera visto mais adiante, através das representacdes graficas nos resultados e
discussbes, com base nos dados de Knoema (2019), dentro do periodo em apreco, apesar de
haver superavit de 4% e 3% nas contas da publicas da Guiné-Bissau, especialmente em 1995 e
2009, respetivamente, constata-se na maior parte do periodo que vais de 1988 a 2018, sempre

houve uma continuada existéncia e elevados déficits nas financas publicas do pais.

2.4.4. Déficit Publico

De maneira geral, déficit ocorre quando ha excesso de despesa sobre a receita quer na
previsdo, quer na realizacdo, ou quando valor das despesas excede o valor das receitas. Com
isso, conforme Malomar (2017), o déficit publico resulta nas necessidades de financiamento
liquidas da administracdo publica, ou seja, quando o valor das despesas publicas supera o valor
das receitas publicas, podendo ser déficit financeira, nominal, operacional, orcamentario ou
orcamentario bruta, patrimonial e primario. Ele é obtido, portanto, por maio da diferenca entre
as despesas e as receitas, isto €, excluindo das receitas publicas as despesas publicas.

Importa salientar que, a existéncia de déficit por si sé ndo implica dizer que exista algum
problema ao nivel das contas publicas. Isso ocorre, porque, por vezes o Estado executa grandes
projetos de investimento ou desenvolvimento cuja implementacao leva varios anos e aos quais
estdo associados elevados custos, por isso, principalmente nos primeiros anos o Estado precisa
captar recursos adicionais no mercado de capital, conforme explica Malomar (2017).

No contexto guineense, como pode-se observar no dizer do autor supracitado, a adaptacao
do pais as novas diretivas da UEMOA, apds sua adesdo a essa organizacdo em 1987,

contribuiram positivamente para a Guiné-Bissau controlar seu déficit, estimulando ao publico
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em geral e aos colaboradores e parceiros internacionais, uma nova dinamica da transformacéo
da visdo futura das finangas publicas, apesar de evitar que houvesse as situacdes do déficit
excessivo nas contas publicas.

Como pode-se observar, ao longo dos trinta anos e mais um nos analisados - 1988 a 2018
-, ha existéncia do déficit ou superavit na constas publicas da Guiné-Bissau se explicam pela
diminuicdo ou aumento dos donativos das receitas publicas totais. Querendo dizer com isso
que, por um lado, quando ha diminuicdo das doacbes, mesmo havendo aumento na arrecadacgéo
das receitas fiscais e ndo fiscais, origina um elevado nivel de necessidades de financiamento,
isto &, o déficit das contas publicas e, por outro lado, 0 aumento dos donativos origina superavit

nas contas nacionais do pais, e assim vice-versa.

2.4.5. Divida Publica

A divida pablica comp6e compromissos de governo ou entidade publica resultantes de
operacdes de créditos, com propdsito de atender as necessidades dos servigcos publicos, em
consequéncia de orcamentos publicos deficitarios, caso em que 0 governo emite promissorias,
bonus rotativos etc., a curto prazo, ou para a execucao de empreendimentos de vulto, em que
se justifica a emissdo de um empréstimo a longo prazo, por meio de obrigacGes e apdlices
(GEPO, 2012). Ou seja, a divida publica é toda acdo contratual publica assumida pelo governo
ou entidade publica de prazo fixo pendentes em determinado periodo. Nela inclui-se as
obrigagdes nacionais e estrangeiros, tais como depdsitos em moeda (fiancas, caucgdes, corte de
Orgdos etc.), residuos passivos (restos a pagar) e recursos monetarios, titulos que ndo sejam
acbes e empréstimos. E, portanto, o montante bruto de obrigacdes publicos reduzido pelo
montante do capital social e derivativos financeiros retidos pelo governo.

Sendo a divida publica uma acdo e ndo um fluxo, geralmente, é medida a partir de um
determinado periodo, isto €, o ultimo dia do ano fiscal. E, ela classifica-se em dividas publicas
interna - quando assumidos compromissos por entidade publica dentro do Pais, em moeda
nacional — e dividas publicas externa - quando assumidos compromissos por entidade publica
gerando a obrigacdo de pagamento do principal e acessorios.

Neste trabalho, como pode ser visto nos resultados e discussdes, devido a natureza dos
dados em disposicao nao foi possivel analisar todo periodo de trinta e mais um ano escolhido
(1988-2018). Portanto, foi analisado divida publica bruta da Administracdo Pablica Central do

Governo em porcentagem do PIB entre anos de 1997 a 2018, permitindo assim a entender a
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evolucdo da divida publica da Guiné-Bissau. O que se observa a divida publica da
Administracdo Publica guineense, apesar de apresentar uma tendéncia crescente ao longo do
periodo em analise, que vem decrescendo nos ultimos anos, apos o pais atingir o ponto da
conclusdo da iniciativa Heavily Indebted Poor Countries (HIPC) e da Multilateral Debt Relief
Iniciative (MDRI) permitindo o alivio de mais de 86,5% da sua divida externa em 2010,
conforme cita os relatorios de AICEP 2009; FMI 2013; e MEF 2015. Isso permitiu, portanto,

que o pais amortizasse significativamente sua divida, incluindo juros em atrasos.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1. AREA DE ESTUDO

Esta monografia tem como a area de estudo a Guiné-Bissau que € um pequeno pais
situado na costa ocidental do continente africano com uma populagdo aproximada de 1,8
milhdes de habitantes (PEFA, 2014) e uma superficie de 36.125 km? (INE, 2017). Limitado ao
Norte pelo Senegal, ao Sul e Leste pela Republica de Guiné Conacri e ao Oeste banhado pelo
Oceano Atléntico, o pais foi colonizado pelos portugueses desde 1446 e somente em 24 de
setembro de ano de 1973 que conseguiu proclamar unilateralmente a sua independéncia,
tornando-se o primeiro pais luséfono a se separar do Portugal. Com o clima tropical, o territorio
guineense é povoado por uma consideravel cifra de povos, fazendo dele um espaco de multiplas
manifestagdes culturais e étnico-religiosas.

A economia de Guiné-Bissau depende essencialmente da agricultura e pesca que
representam cerca de 46% do PIB, na qual o setor agricola contribui com 80% dos empregos e
90% das exportacdes. A castanha de caju, principal produto exportado, representa 90% das
exportacdes e 10% do PIB; e o arroz, principal produto de importacéo, € alimento basico da
populacdo (PEFA, 2014; FMI, 2017). Na economia mundial, o pais apresenta um dos Produto
Interno Bruto (PIB) mais baixos, de cerca 1.347 milhdes de dolares internacionais, ficando na
posicdo 185 de ranking, segundo Word Bank — WB (2019). Enquanto o seu indice de
Desenvolvimento Humano — IDH € um dos piores do mundo, posicionando no lugar 177 neste
contexto (PNUD, 2018), e caracteriza-se por um elevado indice de alfabetizacéo, cerca de 42%
da populacéo, e uma esperanca de vida de 47,9 anos (AICEP, 2009).
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3.2. OBJETIVO DO ESTUDO

Com base nos objetivos da presente monografia, caracteriza-se este trabalho por tipo de
pesquisa descritiva, com vista a analisar o controle das finangas publicas de Guiné-Bissau de
1988-2018, bem entender das suas normas de funcionamento e das diferentes varidveis
socioeconémicas do pais.

A pesquisa descritiva, conforme Lakatos e Marconi (2003), tem como a finalidade
principal delineamento ou anélise das caracteristicas de determinada populagdo ou fenémeno,
a avaliacdo de programas, ou estabelecer as relacfes entre variaveis principais. Assim, esse
método, sendo uma técnica padronizada, na visdo de Gil (1999) citado por Oliveira (2011), nos
permite a coletar dados significativos, além de apresentar menor rigidez no planejamento, visto
que se planeja com a intencdo de proporcionar visao geral, de tipo aproximativo, acerca de
determinado fato.

Assim, a escolha desse método de pesquisa torna adequado para o desenvolvimento desta
monografia na medida em que possibilita na analise e descricdo, a mais ampla possivel, do
controle das financas publicas em Guiné-Bissau no periodo em aprego, além de permitir
entender o funcionamento das normas que regulam essa atividade e dos 6rgdos envolvidos nesse
processo de controle e gestdo da coisa publica, em particular a ANP, o TdC e MEF, e das
diferentes varidveis socioecondmicas do pais. Diz-se isso, pois, visto que o método descritivo
se baseia, essencialmente, no levantamento de fontes secundarias — bibliogréfica e documental,
levando em consideracdo estudos de casos selecionados, observacéo etc., a fim de descrever as
carateristicas do fendmeno ou situacdo ou evento ou a relagdo entre os eventos as serem

estudados.

3.3. METODOLOGIA DO ESTUDO

Considerando a natureza do presente trabalho, utilizou-se o método de abordagem
qualitativa, o qual permite descrever, compreender e explicar com precisdo (GERHARDT &
SILVEIRA, 2009) o controle das financas publicas da Guiné-Bissau dentro do periodo em
apreco (1988-2018). Esse tipo de abordagem, sendo uma expressdo genérica que compreende
as atividades ou investigacdo que podem ser especificas, segundo afirma Oliveira (2011),
trabalha com os dados qualitativos buscando significado do objeto estudado como base na
percepcdo do fendmeno dentro do seu contexto. Assim, 0 Seu uso permite captar nao so a
aparéncia do fendbmeno como também suas esséncias, procurando explicar sua origem, relacdes

e mudancas, e tentando intuir as consequéncias.
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O método de abordagem qualitativa, conforme Gil (1999) apud Oliveira (2011), apresenta
grande vantagem ao ponto de permitir o investigador um estudo aprofundado das questdes
ligados ao fendmeno em estudo e das suas relagcdes, mediante a maxima valorizacdo do contato
direto com a situacao avaliada, buscando-se o que era trivial, mas permanecendo aberto para
entender a individualidade e os diversos significados. A vista disso, a escolha deste método
torna-se adequado para o desenvolvimento deste trabalho, nos permitindo descrever,
compreender e explicar, de maneira precisa, como € feito o controle das financas pablicas em

Guineé-Bissau, bem como entender as variaveis que afetam seu desenvolvimento.

3.4. TECNICAS DE COLETA DE DADOS

Para realizacdo desta monografia, com vista a alcancar os seus objetivos, adotou-se as
técnicas de pesquisa bibliografica e documental, visto que, para construgdo do trabalho, foi feita
uma pesquisa ampla em varios acervos oficiais, cientificos, sites e plataformas online, onde a
coleta de dados foi realizada da forma mais académica.

A pesquisa bibliogréfica, sendo considerada o primeiro passo de um trabalho cientifico,
foi possivel, por meio dela, coletar e verificar a parte tedrica sobre o tema em estudo, bem com
0s assuntos que sao de interesse no andamento do trabalho cientifico (DMITRUK, 2001). Esse
tipo de pesquisa se baseia nas diversas fontes — livros, teses, dissertacdes, monografias e artigos
cientificos, que tratam do assunto em estudo (MINAYO, 2001; GIL, 2008). A sua principal
vantagem, segundo Oliveira (2011), reside no fato de fornecer ao investigador um instrumental
analitico para qualquer outro tipo de pesquisa, mas também pode esgotar-se em si mesma.

A pesquisa documental decorre das fontes diversas e dispersas, sem tratamento analitico,
tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatorios, documentos oficiais, cartas e
relatdrios institucionais (MINAYO, 2001; GERHARDT; SILVEIRA, 2009; FONSECA, 2012).
Deste modo, usou-se a Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau de 1996, o Regimento da
Assembleia Nacional Popular de 2010, a Lei Organica de Tribunal de Contas, os documentos
e relatérios do Ministério de Economia e Financas da Guiné-Bissau, a Constituicdo Federal
Brasileira de 1988.

3.5. DADOS E ANALISES

A presente monografia, sendo uma investigacdo que adotou a pesquisa bibliogréafica e
documental, como técnicas de coleta de dados, recorreu-se, portanto, ao procedimento de

analise de conteudo que, segundo Engers (1994) citado por Oliveira e Subuhana (2019),



36

constitui o conjunto de procedimentos e instrumentos usados na fase de analise e interpretacéo
de dados de uma pesquisa, sendo estes aplicados, de modo especial, a0 exame dos materiais ja
elaborados ou tornados pablicos que discutem as questfes da pesquisa, com a finalidade de uma
leitura critica e aprofundada, que leva a descricéo e interpretacéo dos dados.

Em regra, esse tipo de anélise compde trés principais etapas: pré-andlise, a exploracao do
material e o tratamento dos resultados ou a interpretacéo e as inferéncias. Bardin (2009) cit.
Oliveira e Subuhana (2019) considera que, a fase da pré-analise consiste na determinacéo, ou a
definicdo dos documentos que constituirdo o corpus a serem analisados; o segundo momento
consiste em compilar e classificar os materiais, com base no critério semantico, isto &,
categorizar tematicas adequadas ao tipo de analise que se pretende realizar; o terceiro momento,
é a fase da reflexdo, da intuicdo e da interpretacdo dos materiais analisados.

Nesta senda, apés a escolha tema desta monografia, fez-se levantamento de materiais nos
diferentes sitios (bibliotecas, pesquisas pela internet nos sites especializados) que nos
permitiram selecionar livros, teses, dissertacdes, artigos cientificos, monografias, documentos
oficiais etc. Depois disso, fizemos uma leitura aprofundada e minuciosa dos materiais
escolhidos, a fim de selecionar os mais adequados para 0 tema proposto. Em seguida, foi feita
uma andlise e interpretacdo critica, com vista a responder os objetivos desta pesquisa.

Sendo 0 nosso tema do estudo a “Andlise do Controle das Finangas Publicas em Guiné-
Bissau no Periodo de 1988 — 2018”, os dados escolhidos abrangem um periodo de trinta e um
anos. Para isso, a maior parte da analise foi feita com base nos dados coletados no site
especializado KNOEMA - que é fonte abrangente de dados globais integrados; International
Monetary Fund (FMI) — Fundo Monetario Internacional; World Bank (WB) — Banco Mundial;
Instituto Nacional da Estatistica da Guiné-Bissau (INE) e Banco Central dos Estados da Africa
Ocidental (BCEAOQ), permitindo, deste modo, alcancar 0s objetivos propostos na pesquisa.

De um lado, a unidade de medida das variaveis para esta monografia é expressa em
milhdes de franco CFA (moeda monetaria de paises integrantes da Unido Econdmica e
Monetaria Oeste Africana— UEMOA), com base nos dados coletados no KNOEMA, FMI, WB,
BCEAO e INE. Por outro lado, as receitas e despesas publicas, o déficit pablico e a divida
publica sdo variaveis expressas em percentagens do PIB de Guiné-Bissau.

A tabulacdo dos dados foi realizada em 2019 através de planilhas Microsoft Excel que,
apos a construcdo dos graficos, por meio das fontes estatisticas das instituicdes acima
referenciadas, foram exportados para documento Microsoft Word, de modo a permitir fazer a

andlise, discussdo e interpretacdo dos resultados encontrados durante a pesquisa, com finalidade
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de melhor compreender e representar o estado das finangas publicas e situagdo macroecondmica
do pais dentro do periodo em andlise.

Por fim, importa salientar que, devido as limitacdes dos dados e da discrepancia dos
mesmos nas diversas fontes usadas, nomeadamente Knoema, International Monetary Fund
(FMI) — Fundo Monetério Internacional, World Bank (WB) — Banco Mundial, Instituto
Nacional da Estatistica da Guiné-Bissau (INE) e Banco Central dos Estados da Africa Ocidental

(BCEAO), néo foi possivel cruzamento destes dados.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

A discussdo dos resultados do presente trabalho passou por uma analise do método de
abordagem qualitativa e exploratoria, recorrendo a pesquisa bibliogréafica e documental, com
vista a analisar o controle das financas publicas em Guiné-Bissau no horizonte de dais de trés
décadas (1988 a 2018). Deste modo, buscou-se entender como as institui¢fes responsaveis por
este processo exercem suas atividades e suas normas de funcionamento, avaliando as diferentes
variaveis das financas publicas e socioeconémicas do pais. Para tal, descreveu-se, no primeiro
instante, o controle interno e externo das Finangas Publicas em Guiné-Bissau, destacando a
importancia de ANP e TdC neste processo e do MEF, que é principal instituicdo responsavel
por gestdo das financas publicas do referido pais oeste africano. Neste sentido, examinou-se a
estrutura das receitas e despesas publicas assim como o déficit pablico e das dividas interna e
externa do Estado guineense. Destarte, perceber de que forma a politica orcamentéria adotada
pelo governo ajuda a melhorar suas receitas e controlar suas despesas publicas.

4.1. CONTROLE INTERNO E EXTERNO DAS FINANCAS PUBLICAS
EM GUINE-BISSAU

A necessidade de um 6rgdo de controle dos atos de carater administrativo-financeiro
surge com a necessidade de o Estado controlar suas atividades administrativas, econdémicas e
financeiras e os recursos administrativos da coletividade, sendo que 0 povo é o possuidor dos
mesmos através dos tributos ou impostos que ele paga ao Estado. Dessa forma, o controle serve
de mecanismo que visa fiscalizar os atos praticados por Estado, de maneira a fornecer
informacdes auténticas e confiaveis para as tomadas de decisdes que servirdo de guia para seus

agentes e a gestdo dos recursos publicos a fim de alcancar resultados almejados.
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A despeito de todos os sistemas de controle que possam existir na Administracdo, ou que
sdo criadas/adotadas na esfera administrativa de cada poder e 6rgédos publicos — como controle
interno, controle hierarquico, controle supervisional, controle finalistico, autocontrole etc. -, ha
necessidade de haver uma instituicdo autdbnoma e independente cujo objetivo € de vigiar a
atividade financeira do Estado, assim como fiscalizar a forma como os recursos publicos foram
e estdo sendo aplicados.

Este 6rgdo autbnomo e independente de controle, na Administracdo Publica guineense,
se conhece do Legislativo ou ANP e TdC, sendo duas instituicbes supremas de controle externo
das financas publicas e fiscalizagdo da legalidade das contas gerais do Estado e responsaveis
para julgamento das mesmas, observando a lei em vigor aplicavel no pais. Enquanto o controle
interno, conhecido também como controladoria ou auditoria geral das contas do Estado é
exercido pelo Governo, por intermediario das inspecdes gerais dos Ministérios do Estado, sendo
principal destes confiada a IGF, vinculada a MEF de Guiné-Bissau.

Nessa Otica, levando em consideracdo ao objetivo deste trabalho, discute-se nesta secdo
o controle interno e externo das financas publicas em Guiné-Bissau. Sendo que esses tipos de
controles sdo exercidos pelo proprio 6rgdo ou entidade no ambito da sua prépria esfera
administrava, ou por 6rgdos alheios do poder executivo, ou entidade diferente daquele
fiscalizado e legalmente investido de autonomia financeira e administrativa sobre as atividades

administrativas da administracdo publica, respetivamente.

4.1.1. Controle Interno das Financas Publicas em Guiné-Bissau

O controle interno é aquele exercido pelo Orgdo de Poder no &mbito da sua esfera
administrativa por intermediario de um érgdo ou entidade de controle interno, conhecido como
controladoria ou auditoria geral, também inspecdo geral das financas, com vista a controlar
todas as atividades dos servicos que seus agentes prestam dentro da prépria administracdo. Esse
tipo de controle é exercitavel tanto pelo Poder Executivo, quanto pelo Poder Legislativo e Poder
Judiciario dentro das suas esferas administrativas.

O controle interno, no ambito desses poderes, finaliza a avaliar se 0 Orgo obedece as
metas estabelecidas nas leis do orcamento, se os resultados tracados nos objetivos foram
alcancados, bem como fiscalizar a legalidade, a eficiéncia e a eficacia da gestdo dos recursos
publicos aplicados pela Administracdo ou por particulares; além de controlar as operacdes de

créditos, avais, garantias, direitos e obrigacdes do Poder Publico (CF/1988). Portanto, a
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deficiéncia desse tipo de controle nas organizagdes em geral é considera como um obstaculo
para o funcionamento agil dos planejamentos, dos objetivos e das decisdes tomadas a todos 0s
niveis, nomeadamente estratégico, tatico e operacional, bem como nos setores administrativo,
financeiro e econdémico.

Na administracdo publica guineense, os capitulos IV e V, ambos da CRGB/1996 e o art.
19° do Decreto-Lei n.° 11/2011, nas suas respetivas alineas, enfatizam sobre a responsabilidade
do Legislativo e Executivo, respetivamente, frente a matéria orcamentaria, Programa do
Governo e Plano de Desenvolvimento Nacional e sua respetiva aprovacgédo pela ANP, bem como
da fiscalizacdo politica e administrativa. Os dispositivos acima citados asseveram que a
execucao orcamentaria compete tanto o proprio 6rgao responsavel pela gestao e execucado (neste
caso o Governo), quanto da entidade hierarquicamente superior e de tutela (neste caso 0s
Ministérios de Estado). Ainda mostram que os 6rgdos gerais de inspecdo das financas e de
controle administrativo e aos servicos de contabilidade pablica devem ser efetuados nos termos
da legislacéo aplicavel.

Todavia, constata-se que a CRGB/1996 é implicita de como deveria ser executado a
fiscalizacdo da legalidade das contas gerais do Estado e ao controle tanto interno, quanto o
controle externo, na esfera da administracdo publica, que é responsavel pela aplicacdo dos
recursos publicos, enfatizando apenas no ambito juridico e constitucional. E possivel constatar
iSS0 nos termos dos artigos 96°, 97° e 100° da CRGB/1996, na qual se incumbe ao Governo,
comandado pelo Chefe do Executivo, o controle interno, porém, sem explicitar de que forma
deve-se realizar essa atividade, dizendo que aquele € um drgdo executivo e administrativo
supremo da Republica de Guiné-Bissau, competindo-lhe, por meio do primeiro-ministro, dirigir
e coordenar a acdo dos ministros e secretarios e assegurar a execucdo das leis; dirigir a
administracdo puablica, coordenar e controlar a atividade dos ministérios e dos demais
organismos centrais da administracao e os do poder local.

A visto disso, considerando os dados a que dispomos, pode-se perceber que o
ordenamento juridico guineense é pouco omisso quanto a essa matéria, o0 que resulta em um
fragil ou deficitario controle interno em Poderes do Estado, e um consequente obstaculo para o
agil funcionamento das atividades administrativas, motivando, neste sentido, o desvio da
finalidade publica, fraudes e corrupcdo na administracdo publica. E isso é considerado como
um dos motivos que justificam o alto indice de corrupcao e fraude na funcao publica, sendo que
a Guiné-Bissau esta entre paises com um dos piores sistemas de controle de mundo (CA et. al.,
2019; SILVA, 2017).
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Assim, para coibir esse cenario, é confiado a controladoria ou auditoria geral das financas
publicas do pais ao Sistema de Administracdo Financeira do Estado (SISTAFE), as Inspecdes-
Gerais dos ministérios, sendo a principal destas confiada a IGF, que integra a MEF que, na sua
estrutura, integram as inspecdes internas das Dire¢cdes-Gerais dos Impostos e das Alfandegas.
Em outros ministérios, como o caso do Ministério de Satde (MS) e do Ministério de Educacéo
(ME), existem inspegdes internas, mas que operam em tamanho menor que as do MEF.

Importa salientar que nao foi possivel, neste trabalho, fazer uma pesquisa de campo que
permitisse ter uma visdo mais ampla do assunto, a fim de trazer todos os elementos sobre
controle interno e externo das finangas publicas de Guiné-Bissau. Por isso, recorreu-se uma
pesquisa bibliografica e documental, na qual examinou-se o Relatério Final PEFA de 2014.

No citado relatério mostra que a IGF de Guiné-Bissau, pelo seu importante papel nos
trabalhos de area financeira, coordena todas as inspecdes das financas do pais, contando com
trinta e cinco (35) agentes que atuam entre os ministérios do Estado. Observa que esta
instituicdo, apesar de se deparar com escassez dos recursos e de um espaco de trabalho preciso
para exercer suas atividades, além de possuir inadequados equipamentos e mitigada capacidade
técnica, € potencialmente operacional comparada com as demais inspe¢des internas dos 6rgaos
do governo e das empresas publicas.

A IGF, no ambito das funcGes do controle interno das finangas publicas, é responsavel
pelos trés niveis de inspecbes organizados em trés grupos basicos do trabalho. Sendo os niveis
da gestdo operacional, do controlo interno da administracdo e de supervisdo do controle interno.
Enquanto os grupos de atividades sdo tributario (que engloba os impostos e alfandegas),
administrativo e empresas. Contudo, consta-se que as atividades que esse 6rgdo realiza nao
estavam formalizadas até 2013. Ou seja, nos anos que antecederam aquele, a IGF centrou-se
suas acOes apenas nos trabalhos basicos, conhecidos com atividades de correcdo das
irregularidades da gestdo operacional, que consistem em apurar e determinar os salarios reais
dos funcionérios publicos e as pensdes ou de acompanhamento dos procedimentos aduaneiros,
e na revisao das despesas publicas.

Ademais, constata-se que 0s servigos de auditoria interna levados a cabo pela IGF, por
definicdo, ndo séo reconhecidos internacionalmente, visto que o Manual de Metodologia que
ele utiliza, bem como o deposto pelos demais entes das inspecOes gerais internas, € 0
estabelecido pela Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), que néo se refere
tecnicamente as normas profissionais internacionais de auditoria, sendo, portanto, utilizado
apenas no &mbito dessa organizacao. E no seio dos paises da citada organizacéo, a Guiné-Bissau

€ 0 pais que menos apresente legislacdes sobre controle tanto interno, bem como externo dos
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recursos publicos, tanto em nivel estrutural das atribuicdes e bem como as competéncias dos
seus agentes, e as que existem pouco enfatizam sobre diretrizes técnicas ou orientacdo
conceitual que permita o pais implementar procedimentos de controle interno.

Em um estudo sobre o controle interno da administracdo publica de Guiné-Bissau
conduzido por Silva (2017), onde se estudou cinco setores do controle interno: controles
contébil, patrimonial, financeiro, orcamentario e o controle interno do pessoal, dos 20
Ministérios e 12 Secretarias de Estado. O estudo, de forma geral, revelou que ha inexisténcia
de um dispositivo legal que permitisse a criacdo do Sistema do Controle Interno (SCI), bem
como a falta de um Sistema Integrado de Informacdo (SGI), Manuais de Normas e
Procedimentos Internos (MNPI) e Departamentos de Auditoria Interna (DAI), verificada em
quase 89% de departamentos de controle interno das entidades da Administracao guineense.

Ademais, revela-se, o citado estudo acima, a falta de existéncia do controle contabil em
alguns ministérios e secretarias do Estado, onde a maioria desses ndo emite relatdrios ou
demonstrativos contabeis. Aponta a falta do controle patrimonial, onde 95% das instituicdes
do Estado néo atualizam o cadastro dos bens, bem como a ineficiéncia do controle financeiro
em maior parte dos 0rgaos, e a auséncia do controle orcamentario, na qual se registra 37% de
deficiéncia nos controles de arrecadacéo e recolhimento das receitas, tendo como justificativa
na forma deficiente de recebimento (via tesouraria), sendo isso derivado pela disfuncao dos
servicos contabeis e consequente inexisténcia da contabilizacdo dessas receitas.

Ainda com respeito ao estudo de Silva (2017), ha auséncia de descentralizacdo das tarefas
em 68% dos ministérios e secretarias do Estado, onde as despesas publicas sdo empenhadas,
liquidadas e pagas pelo mesmo setor ou pessoa, o que dificulta o funcionamento do controle
efetivo dos gastos. Além disso, constata falta de treinamento e reciclagem e ndo aplicabilidade
de Plano de Cargos, Carreiras e Vencimentos (PCCV), revelando baixo controle interno de
pessoal. E, na maioria das instituicdes do Estado, devido a inexisténcia de controle
informatizado, as folhas de pagamento ndo se baseia no controle de frequéncia. Também ha
falta de comiss@o permanente ou ndo renovagdo das que existem em 58% das entidades do
estado, no que concerne os Contratos e Licitagdes (SILVA, 2017).

Sendo assim, pode-se considerar ineficazes as agdes do controle interno das finangas
publicas exercidas pela IGF da Guine-Bissau. Observa-se a fraca participacdo nos sistemas de
auditoria interna, onde seus agentes raramente utilizam normas profissionais de auditoria a que
dispdem. Consta-se os elevados indices de ineficiéncia nos servicos publicos e irregularidades
ou desvios da finalidade publica, fraudes e ma gestdo do patriménio publico, sendo esses fatores

que prejudicam profundamente a administracdo publica guineense, em todos o0s niveis da sua
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esfera administrativa, que estd vulneravel a essas ocorréncias, com seus controles internos
frageis, inexistentes ou ineficazes para combaté-las (SILVA, 2017; PEFA, 2014)

Diante disso, pode-se dizer que administracdo publica da Guiné-Bissau necessita/precisa
investir muito para melhorar o seu controle interno, visto que, quase em todos os Ministérios e
Secretarias do Estado, ndo funcionam adequadamente os cinco setores principais do controle
interno, que sdo: contabil, patrimonial, financeiro, orcamentério e a estrutura de controle interno
do pessoal. Pois, para que haja um bom funcionamento de Sistema de Controle Interno e
consequente boa gestdo e controle das finangas publicas é imprescindivel a existéncia de
sistema de gestdo integrado, normas e procedimentos administrativas rigidas e flexiveis, bem
com a constante e eficaz auditoria interna dos 6rgdos ou cada estrutura do Estado, sendo esses

pressupostos basicos para um bom funcionamento de um controle interno efetivo.

4.1.2. Controle Externo das Finangas Publicas em Guiné-Bissau

O controle externo é aquele exercido por um 6rgdo ou uma entidade diferente daquele
controlado sobre as atividades administrativas da Administracdo, sendo aquele o o6rgdo
controlador independente ou autbnomo nas suas agdes e constitucionalmente dotado da
autonomia administrativa e financeira, sem qualquer relacdo de subordinacdo com os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Geralmente, como em Guiné-Bissau, o controle externo é
exercido pelo Poder Legislativo ou Assembleia Nacional Popular (ANP), contando com auxilio
técnico dos auditores externos do Tribunal de Contas (TdC) do pais e da Comissdo
Especializada da Area Econdmica, Finangas, Comércio, Plano e IndUstria.

A Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau (CRGB/1996), no seu art. 76°, e o art. 1°
do Regimento da Assembleia Nacional Popular (RANP/2010), atribuem o Legislativo a
competéncia fiscalizadora no &mbito da Administracdo do pais. Sendo que a ANP €é o supremo
orgdo legislativo responsavel por controle externo das financas Publicas e fiscalizagdo politica
representativa de todos os cidaddos guineenses, bem como decidir sobre as questdes
fundamentais da politica interna e externa do Estado. Salienta-se que, o controle externo pode
ser exercido tanto pelo Poder Judiciaria quanto pelo Poder Legislativo.

O controle externo realizado pelo judiciario, onde se integra o TdC, abrange a apreciagédo
de atos, processos e contratos administrativos, atividades ou opera¢des materiais, e até mesmo,
da omissdo da Administracdo, conforme revela Zymler (1998). Nesta Otica, pode-se dizer que
a fiscalizacdo jurisdicional de execucdo orgamentaria da Guine-Bissau compete ao TdC,

devendo ser efetuado nos termos da legislacdo aplicavel, emitindo parecer das contas julgadas,



43

que consiste num juizo sobre a legalidade e a correcdo financeira das operacdes financeiras
decorrentes da Conta Geral do Estado (CGE), nos termos da lei.

Enquanto o controle externo exercido pelo Legislativo ou ANP, divide-se em duas
vertentes, que sdo controle politico, exercido pelo proprio ANP, e controle técnico, que abrange
a fiscalizacdo contébil, financeiro e orcamentério, exercido com auxilio técnico do TdC da
Guiné-Bissau. Reconhece-se, portanto, que ambas as instituicbes desempenham um papel
crucial na fiscalizacdo das acGes do Executivo, principalmente no que concerne aos recursos
financeiros, orcamentarios, patrimoniais e aos aspectos contabeis e operacionais do Estado.

J& o controle politico, da sua parte, surge da representacdo politica de interesses das
diversas camadas sociais residirem na ANP que, geralmente, valida a legitimidade do controle
parlamentar. Nesta perspectiva, de uma maneira direta ou indireta, permite a acéo fiscalizadora
do povo, por intermédio de seus representantes eleitos, isto é, os membros de Assembleia,
designados de deputados da Nacédo que, segundo n® 1 e 2, art. 78° da CRGB/1996, representam
todo o povo, independentemente dos circulos eleitorais pelos quais foram escolhidos.

Importa salientar que, neste estudo, enfatizou-se mais do controle técnico, que abrange a
fiscalizacdo contabil, financeiro e orcamentério, efetivado pelo TdC da Guiné-Bissau. Esse
6rgéo foi instituido pelo Decreto-Lei n°® 7/27/11/1992, aprovando sua Lei Organica (LO) e as
clausulas disciplinares relativas a fiscalizacdo prévia, prestacdo de contas, processos,
emolumentos e direcdo de servigos que fazem parte integrante do citado documento. No seu
art. 1° define o TdC como sendo um érgdo auténomo de fiscalizacdo das receitas e despesas
publicas, a exercer nos termos do citado diploma e demais legislacdes em vigor no pais,
auxiliando tecnicamente a ANP no exercicio do controle externo.

No ambito das suas competéncias no que tange a matéria de fiscalizacdo, o TdC exerce
as modalidades do controle financeiro, controle orgcamentario, controle contabil, controle
patrimonial e controle operacional. Com isso, ele exerce trés importantes funcdes, que sao:
emitir parecer sobre a CGE; fazer controle ou fiscalizacdo prévia (exercida por intermédio da
concessdo ou recusa do visto, sobre os atos e contratos sujeitos a esse tipo de fiscalizagéo,
objetivando a verificar sua conformidade com a legislacdo aplicavel); e prestacdo de contas
anual do governo (visando a apreciar a legalidade das atividades das entidades sujeitas a
prestacdo de contas, bem como da respectiva gestdo econdmica, financeira e patrimonial).
Ademais, fiscaliza a legalidade e a cobertura oficial dos atos e contratos que derive das receitas
ou despesas publicas para as instituicdes ou empresas publicas; fiscalizar essas entidades e

julgar as contas das mesmas.
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Nesta Otica, pode-se considerar precipuas as acfes de controle exercidas pelo TdC,
mormente, quando levado em conta ao controle orcamentario, patrimonial e financeiro do
Estado. Nessa senda, tanto o TdC quanto a ANP devem atuar respeitando os principios da
administracdo (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), CRGB/1996,
sua LO e demais diplomas que disciplinam essa matéria, de maneira a fiscalizar a execucao
orcamentaria, acompanhar a eficaz emprego das financas publicas e execucdo de politicas
publicas. Nessa ética, torna-se imperativo a atuacao dessas entidades de fiscalizacdo do pais
com fim de preservar as garantias de direitos fundamentais consagrados na Lei Magna.

Duma forma geral, com base nos estudos feitos, observa-se muito fraco o controle externo
da administracdo financeira exercido pela ANP e TdC da Guiné-Bissau. O TdC, sendo 6rgéo
autbnomo e competente por exercer controles financeiro, orcamentario, contabil, patrimonial e
operacional, nunca realizou auditorias externas das contas do Governo desde o ano 1989, e as
mesmas contas nunca foram auditadas, nem emitido parecer sobre as contas publicas e sua
consequente divulgacdo por esse 6rgdo, nem por outro auditor externo (vide PEFA, 2014,
DJASSI; LIMA, 2020). VVé-se, portanto, que isso vai contra principios que norteiam a cria¢ao
do TdC e suas competéncias atrelados no art. 7° do Decreto-Lei n° 7/27/11/1992, que sdo de
julgar a CGE, emitir parecer e consequentemente fazer sua divulgacéo.

Por outro lado, constata-se que pela primeira vez na histéria do pais, foram apresentadas
as contas anuais do Governo pelo MEF em 2010 e 2011, mas devido falta de meios precisos,
bem como espaco de trabalho digno, inadequados equipamentos de trabalho e limitada
capacidade técnica dos seus servidores, 0 TdC ndo conseguiu auditar essas contas e nem se quer
realizar exame das mesmas. No ano que sucedeu, isto é, em 2012, as contas do Governo ndo
foram apresentadas ao TdC e, portanto, ndo foram auditadas.

Constatou-se ainda que o TdC realizou auditorias financeiras de algumas instituicdes do
Estado, sendo essas Liceu Nacional Kwame Nkrumah, Previdéncia Social, Procuradoria,
Ministério das Financas, Clinica. Nessas instituicfes onde se fez auditoria, constatou-se que
seus gastos representavam um valor superior a 50% das suas receitas (PEFA, 2014). Enquanto
o julgamento das contas do governo cobre teoricamente apenas politicas fiscais e associadas,
assim como célculos detalhados das despesas e receitas, apresentados segundo varias éticas e
acompanhados de elementos pertinentes do contexto e do enquadramento, porém com falta de
uma apresentacédo das politicas (PEFA, 2014).

Respeitando a lei aplicavel, apds seis meses do fim do ano fiscal, o0 TdC deve apresentar
os relatdrios de auditoria a ANP. Porém, devido a dificuldades que aquele 6rgao do controle

externo do pais enfrenta, além de ndo auditar as contas do Governo desde 1989, ndo apresentou
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os relatdrios das contas das instituicdes financeiras auditadas, fazendo apenas recomendacdes
para as mesmas, sem se acompanhar, nos anos seguintes, a implementacéo das recomendagoes
feitas nos relatdrios de auditoria.

Ressalta-se que, no momento da realizacédo deste trabalho, ndo foi possivel encontrar um
documento que verse sobre o que deve ser feito caso nédo seja feita 0 acompanhamento nas
implementacdes, bem como comprimento comas recomendacdes de autoria pelo TdC. O que
se contatou é que a LOTdC (n° 7/92) disp6e no seu art. 2°, que estdo sob jurisdi¢do desse 6rgédo
todas as entidades publicas e aqueles que utilizam recursos provenientes da administracéo
pablica guineense. Ademais, afirma o mesmo documento, no seu art. 13, e nas suas respetivas
alineas b, ¢ e d, que compete TdC, no quesito de fiscalizacdo, proceder a inquéritos, auditorias
e outras formas de averiguacao, através dos Servicos do Tribunal; ordenar a reposicéo total ou
parcial de verbas ilegalmente despendidas; aplicar multas; emitir instrucGes de execucédo
obrigatorias sobre a organizagdo de processos a serem submetidos a sua apreciagdo e
recomendar as entidades competentes a adoptar medidas que entenda necessarias.

Alguns estudos mostram, como caso de Djassi e Lima (2020), que a LOTdC faz mencéo
sobre auditorias, inquéritos e outras formas de averiguagdes, porém sem, em nenhum momento,
mencionar as acoes de acompanhamento do acatamento das recomendacgdes do TdC, o que torna
falivel a préprio Lei citada, visto que a fase de acompanhamento é importante pelo que estimula
melhorias das préaticas de boa gestdo publica.

Outro fator que se verifica, € a constante instabilidade politica e governativa que a Guiné-
Bissau tem vivenciado nas Ultimas décadas. Desde 2014 até ao final de 2019, apds as eleicdes
gerais para a Presidéncia da Republica e do Chefe do Governo, daquele primeiro ano, além dos
conflitos entre as chefias politicas, houve sucessivas demissdes do governo, ou seja, foram
demitidos mais de oito primeiros-ministros, e nenhum deles teve um programa de governacgéo
aprovado pela ANP, e a consequente execucao orcamentaria, impactando negativamente tanto
para o controle interno quanto o externo da coisa publica.

Destarte, torna-se pertinente salientar que o propdsito da execucdo de orgamento pelos
servicos publicos administrativos deve ser objeto de controle constante, visto que somente
possam existir as despesas e as receitas publicas a medida em que tenham sido aprovados pelo
orcamento. Neste sentido, o controle deve-se servir do mecanismo que possa assegurar-se 0
respeito as prerrogativas parlamentares. De igual modo, deve velar no sentido de evitar-se a
dilapidac&o de recursos publicos, pois é autorizado pelos deputados da Nag&o, para prover as

necessidades de interesse coletivo, evitando assim que sejam desviados para fins particulares.
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Trata-se de assegurar-se que execugdo das despesas e das receitas publicas se encontrem em
harmonia com a politica econdmica do pais (ZYMLER, 1998).

A vista disso, pode-se dizer que a medida em que a ANP exerce controle politico, com a
finalidade de assegurar e representar politicamente os interesses do povo, sendo representante
deste, e do TdC exercer a fiscalizacdo contébil, financeira, or¢amentaria, patrimonial e
operacional do Estado e das entidades da administracdo direta e indireta, das empresas publicas,
autarquias e fundac6es, assume um papel basilar no controle das financas publicas, com vista a
combater fraude na funcdo publica, mitigar alta incidéncia de corrupcdo na Administracdo
Publica, mé& gestdo dos recursos publicos, assegurando assim os direitos fundamentais
consagrados na Carta Magna da Guiné-Bissau.

4.2. MINISTERIO DA ECONOMIA E FINANCAS (MEF) NA GESTAO
DAS FINANCAS PUBLICAS (GFP)

O Governo da Guiné-Bissau, chefiada pelo primeiro-ministro, sendo o 6rgao executivo e
administrativo supremo do pais, conduz a politica geral do Estado guineense por meio do seu
programa de governacdo aprovado pela ANP, dirigindo, dessa forma, a Administracdo Publica
e coordenando as atividades dos Ministérios e Secretarias do Estado e os demais Organismos
Centrais da Administragdo, além de preparar o OGE e PDN.

Dos Ministérios do Estado, o Ministério de Economia e Financas (MEF), que integra a
Secretaria de Estado do Tesouro e a Secretaria de Estado do Orgcamento e Assuntos Fiscais
mediante autorizacdo prévia do Executivo, € a principal instituicdo responsavel por GFP do
pais. Ademais, dentre outras atividades, 0 MEF exerce as fun¢bes orcamentarias, contabilidade,
gestdo da divida publica de caixa e cobranca de receitas pela Alfandega e Impostos.

No exercicio das suas atividades de gestdo da coisa publica, o MEF corrobora com as
regras e principios estabelecidos pelo CTGFP, visto que tem priorizado as medidas de politicas
econdmicas propicias e coerentes com vista a implementar as reformas na GFP, sendo essas: 0
reforco de capacidade da acdo governativa com fim do cumprimento do acordo de
convergéncia, a estabilidade, solidariedade e o crescimento econdmico no seio da economias
da UEMOA, por meio da aceleracdo e o fortalecimento do crescimento econdmico, com vista
a reducdo da pobreza e de uma boa gestdo macroecondmica capaz de promover um

desenvolvimento durével e sustentavel (MEF, 2020).
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Com objetivo de fornecer as informacdes sobre a evolucéo de Estatisticas das Finangas
Publicas do pais, por intermédio da Direcdo-Geral da Conjuntura, Previsdo e Relagdes
Internacionais, 0 MEF emite, num Boletim Trimestral e Anual, o Relatério das Financas
Publicas Anual, Conta Geral do Estado, normalmente de janeiro a dezembro, das Operagdes
Financeiras dos Estado (OFE), de uma forma clara e abrangente sobre a execugdo Orgamental,
permitindo a maior transparéncia da sua elaboragéo, execucéo e do controle. Tal atividade visa
respeitar as regras e principios do CTGFP no seio da UEMOA, que imp&e aos Paises Membros
dessa organizacao a publicacdo periodica e regular das informacdes relativas a GFP, e a Lei n°
02/2015 conhecida como as Leis do Orgamento aprovadas pela ANP a qual estabelece as regras
quanto a elaboracéo, aprovacdo e execuc¢do das leis orcamentérias anuais, além de disciplinar
as regras sobre as receitas e despesas estatais, e 0 método de financiamento.

Ainda, por meio do Boletim Estatistico, com uma frequéncia de publicacdo semestral e
de um periodo tempo maximo de dois meses ap6s data de término do semestre, 0 MEF emite
as informacdes sobre os dados da divida publica, bem como as politicas subjacentes e 0s
mecanismos do mercado financeiro, servindo assim de indicadores basicos com vista a dar
suporte a capacidade do governo em administrar da melhor forma possivel a sua carteira de
créditos (MEF, 2018). A disponibilizagdo desses dados ao publico para consultas constitui um
dos objetivos do MEF que é de facilitar o acesso das informacgdes aos profissionais e futuros
investidores e utilizadores, além de revelar os esforcos e as acdes em andamento ao nivel dessa
instituicdo, em particular da Direcdo Geral da Divida Publica, no sentido de publicar
informac@es detalhadas sobre a gestdo da divida pablica na Guiné-Bissau.

Na matéria orcamentaria, 0 MEF representa um papel singular nessa vertente, visto que
ele é Unica instituicdo publica do pais, mediante sua autorizagdo prévia do ministro desse 6rgéo,
investido da competéncia de fazer alteracGes resultantes a cobranca adicional de receitas nas
rubricas ndo previstas no OGE, posteriormente entregando essa verba o Tesouro Nacional, bem
como autorizar a Divida Publica (Lei n® 02/2015, Lei do Orcamento).

Ademais, no que concerne a regularizacdo dos compromissos de despesa publica,
conforme Lei n® 02/2015, a referida instituicdo tem a autorizagdo de proceder com a
regularizagdo dos compromissos de despesa das instituicbes e dos Ministérios do Estado em
funcdo das disponibilidades financeiras originadas da cobranca de receitas orcamentais.
Também, em situacOes absolutamente excepcionais, a efetuar reforco de verbas, por
transferéncia da dotacdo provisional prevista no seu orcamento para fazer face a despesas ndo

previsiveis e inadiaveis das instituicdes de satde publica e da educacéo do pais.
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Observa-se, conforme PEFA (2014), que nos ultimos anos o0 MEF tem-se preocupado
com a implementacdo de um Quadro de Despesas a Médio Prazo (QDMP) intersetorial que ja
foi implementado por muitos paises da sub-regido da Africa Ocidental, ao nivel setorial
(ministérios) ou intersetorial, sendo uma das exigéncias das Diretivas da UEMOA.

Deste modo, sdo obrigadas as institui¢cbes do pais geradoras de receitas a depositar certa
porcentagem das suas receitas na conta do Tesouro Nacional destinada ao Estado. Neste
sentido, uma parte do valor porcentual que a instituicdo em causa recolheu € utilizada para o
funcionamento da referida institui¢cdo, conforme a taxa acordada com o MEF. A outra parte €
transferida ao MEF e a outra parte, dessa instituicdo para Tesouro Publico, através do deposito
na conta transitéria do Tesouro, conforme revela citado documento.

Observa-se também que na Administracao Publica guineense, ndo existe descentralizacédo
administrativa, embora esteja prevista na CRGB de 1996, existindo apenas descontragéo.
Assim, na sua esfera administrava, o pais compde oito (8) regides administrativas (RA) e um
setor autbnomo (SA), que seus governadores sao nomeados pelo Presidente da Republica,
enquanto os administradores sao nomeados pelo Executivo em comando da administracdo. No
entanto, para financiar suas despesas, dispdem-se de duas fontes principais dos recursos
financeiros, que sdo: o orcamento atribuido (e ndo transferido) pelo Governo Central, e as
receitas proprias, adquiridas através das cobrancgas das taxas dos mercados e de ocupa¢do nos
mercados, que ndo sdo contabilizados no orcamento do Governo Central.

Nesta perspectiva, 0 MEF em colaboragcdo com o Ministério de Administracéo Territorial
(MAT), tem mostrado um papel impar para facilitar o processo da GFP pelas regides
administrativas de Guiné-Bissau. Sendo assim, 0 MAT ordena as despesas das regides, sob a
autorizacdo do MEF, é feita os pagamentos das despesas realizados diretamente pelo Tesouro
Nacional. Ou seja, ap0s ordenada as despesas pelo MAT, o MEF informa as regides sobre a
dotacdo orcamental atribuida ap6s a aprovacao e publicacdo da lei das financas, que depois sdo
pagas pelo Tesouro Nacional, segundo mostra PEFA (2014).

Importa salientar que foi possivel discutir o papel do MEF na gestéo das financas publicas
da Guiné-Bissau gracas ao Relatorio Final de Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA) da Avaliacdo do Sistema de Gestdo de Finangas Publicas da Guiné-Bissau 2013 de
2014, cofinanciado pela Unido Europeia e pelo Banco Mundial. Esse documento apresenta
importantes elementos sobre as finangas publicas e a responsabilidade financeira de Estado,
fornecendo uma avaliacdo do desempenho da GFP com base na anélise conduzida pelo

indicador de forma concisa e padronizada.
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Pesquisou-se também no site do MEF da Guiné-Bissau, porém, constatou-se que 0
mesmo se dispde de poucos materiais que tratam sobre o assunto em estudo, o que dificultou

bastante o desenvolvimento dessa secdo. No site dessa instituicdo (http://www.mef.gw/)

encontram-se ferramentas desatualizadas, ou seja, ndo tem todos os dados que permitam trazer
importantes assuntos ligados GFP por esse 6rgdo. Nele, encontram-se os Relatorios Econémico
e Financeiro das CGE dos periodos de 2009 a 2017, os OGE dos anos 2009 a 2015, Relatério
da CGE do ano 2010, Boletim Estatistico da Divida Publica de 2014, além de algumas
legislacBes, despachos e Editais do concurso Publico.

No entanto, na seguinte se¢do, através dos dados de Knoema (2019), faz-se a anélise da
estrutura das receitas e despesas das financas publicas da Guiné-Bissau, do déficit publico e a

evolucdo da divida publica entre anos de 1988 a 2018.

4.3. ANALISE DAS RECEITAS, DESPESAS, DEFICIT E DIVIDA
PUBLICA DE GUNIE-BISSAU

Esta secdo destina-se a anélise da estrutura das receitas e despesas das financas publicas
de Guiné-Bissau, de modo a entender o déficit publico e a evolugéo da divida publica do pais
dentro de trés décadas e mais um ano - 1988 a 2018. Nesta 6tica, procurou-se entender se houve
0 aumento ou a reducdo nas receitas e despesas publicas, sendo duas variaveis financeiras
basilares para do desenvolvimento socioecondmico do pais, e consequente déficit publico que
resulta do desequilibrio daquelas duas primeiras, isto é, quando as despesas sdo superiores das

receitas. Também se houve reducdo ou aumento na divida publica bruta do pais.

4.3.1. Receitas Publicas

Considerando o periodo em andlise, as receitas publicas de Guiné-Bissau, embora se
situem um pouco abaixo da média e com baixo nivel potencial comparado com 0s seus
concorrentes da regido africana ocidental, segundo relatorios de FMI (2013; 2017), tém-se
melhorado no decurso do espaco em apreco (Grafico 1). Ou seja, a politica de arrecadacéo
tributéria e de contencdo nos gastos publicos adotas pelo governo permitiu o pais a alcangar um
resultado positivo. Talvez isso possa ser explicado mormente pelo fortalecimento da gestdo
tributéria, isto é, pelos esforcos na arrecadacéo das receitas publicas, de um lado; e por outro,
pela contribuicdo dos donativos recebidas pelo governo, colaborando positivamente nesse

processo, visto que ndo ocorreram quaisquer alteracdes significativas na politica fiscal.


http://www.mef.gw/
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GRAFICO 1: RECEITA PUBLICA TOTAL: EM % PIB 1988 — 2018
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Fonte: Elaboracéo propria do autor através dos dados de KNOEMA, 2019.

Como se pode observar no Gréfico 1, no horizonte em anélise, constata-se uma tendéncia
moderadamente crescente na evolucdo das financas publicas do pais, apesar de haver algumas
quedas conjunturais nas receitas publicas totais do governo.

Analisando a primeira década, de 1988 a 1997, constata-se que teve um aumento
crescente nas receitas publicas de Guiné-Bissau atingindo seu ponto mais alto dessa década em
1993 e 1994, ambos com 22% do PIB. Teve menos receitas desta primeira década em 1992 e
1997, ambos com 17 % PIB (KNOEMA, 2019). As melhorias que se constatou no aumento das
receitas publicas, conforme alguns estudos (como o caso de Cruz, 2007; Sangreman; Sousa;
Barros, 2006, apud Cassamd, 2017 & Silva, 2015; Malomar, 2017), foram apoiadas pelos
Programas de Estabilizacao e Ajustamento Estrutural (PEAE) instituidos em novembro de 1986
e que vao até 1996, financiados pelas Institui¢ces de Bretton Woods.

Examinando a segunda década, de 1998 a 2007, contata-se que houve um aumento
moderado das receitas publicas oscilam entre 4 % e 22% do PIB. Nesta década, as receitas
publicas atingem seu ponto mais alto em 2000 e 2004 com 22% e 19% do PIB, respetivamente.
No mesmo periodo, constata-se logo em 1998, que é primeiro ano dessa década, uma
diminuicdo muito acentuada das receitas publicas, de 4% do PIB (KNEOMA, 2019).

Analisando a terceira década e mais um ano, de 2007 a 2018, constata-se teve mais
crescimento das receitas publicas do pais comparado com as duas primeiras décadas. Nesse
periodo, as receitas atingem seu auge em 2009 com 25% do PIB. No ano que se sucedeu aquele,
as receitas comecgam a decrescer até aos anos de 2012 e 2013, ambos com 12% do PIB, voltando
a crescer nos anos seguintes até 2014, onde atingem 22% do PIB (KNOEMA, 2019).

Ressalta que os aumentos das receitas publicas que se verificou na Gltima década,
principalmente, em 2009, se justificam pelo aumento nas doacdes recebidas pelo Estado

guineense nesse ano, que se verificou duas vezes maior do que no ano anterior, isto é, 2008. E
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a queda das receitas nos subsequentes a 2009 se explicam pelo mesmo fenémeno, visto que a
partir daquele ano, os donativos do pais comegam a decrescer modestamente.

Importa salientar que a recessdo econdmica da Guiné-Bissau vista em 1998, onde se
registra 4% das receitas publicas em porcentagem do PIB, se explica pelo conflito-militar
conhecido como Guerra Sete (7) de Junho, que decorreu naquele ano, entre Junta Militar
comando pelo General Asumane Mané contra Regime Governamental do Presidente da
Republica Jodo Bernardo Vieira. Enquanto as vistas nos anos 2012 e 2013, em que as receitas
publicas foram 12% e 11% do PIB, respetivamente, se deveu pelo golpe de Estado de 12 abril
de 2012, ao governo liderado pelo Carlos Gomes Jr., provocando um impacto negativo nos
progressos macroecondmicas e estabilidade politica que o pais vivenciava.

Em suma, ao comparar as trés décadas examinadas, constata-se que registou mais receitas
publicas na terceira década que chegou a atingir o seu ponto mais alto em 2009 e 2014, com
25% do PIB. Em seguida, vem a primeira década que, nos anos de 1993 e 1994 teve um
aumento de 22% das receitas no PIB em ambos os anos. Foi na segunda década que se registrou
menos receitas na economia guineense, visto que, apesar de em 2000 registrar um aumento de

22% das receitas no PIB, teve uma diminui¢do muito acentuada, cerca de 4% do PIB em 1994,

4.3.2. Despesas Publicas

No periodo de trés décadas e mais um ano em apreco, constata-se que as despesas publicas
de Guiné-Bissau, como aconteceu com as receitas publicas, apresentam uma tendéncia
moderadamente crescente oscilando entre 13% e 31% do PIB, (Grafico 2), porém mais baixas
em relacdo aos demais paises comparaveis da sub-regido, segundo FMI (2017).

Examinando a primeira década, de 1988 a 1997, constata-se que o pais registrou um
crescimento acentuado das despesas publicas atingindo seu auge em 1994, cerca de 31% do
PIB, superando as receitas publicas por (-27%) do PIB no mesmo periodo, 0 que representa
aspecto negativo na economia do pais, visto que houve grande desequilibrio entre as receitas e
despesas publicas, isto €, déficit pablico (KNOEMA, 2019). Talvez isso seja motivado, na sua
maior parte, pelas despesas de capitais ou doagdes como aconteceu com as receitas. A
realizacdo destas despesas, segundo alguns estudos (como o caso de Malomar, 2017), foi
possivel gracas ao desbloqueio do tranche de ajudas doados pelo World Bank (WB) e o FMI
nos anos que se antecederam a implementacdo do PEAE de 1986. A corte da ajuda por parte do
BM e o FMI, em 1991, trouxe o regresso a niveis de crescimento que se seguiu estavel e de

uma forma crescente ao longo dos anos seguintes.
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GRAFICO 2: DESPESA PUBLICA TOTAL: EM % PIB - 1988 - 2018

30 12 Década 22 Década 32 Década + 1

PO NN DO PPN PN ORI IIDdEOQ
S N NN NN NN
CRECHRCRPC U (U U (UG UG U SO SO SN SO SN

Fonte: Elaboracéo propria do autor através dos dados de KNOEMA, 2019.

Houve ainda nesta primeira década menos despesas com 0s recursos publicos no ano de
1995 com 14% do PIB. Porém, comparados com as receitas do mesmo periodo, vé-se que houve
um superavit de 4% no PIB do pais (KNOEMA, 2019).

Analisando a segunda década, de 1998 a 2007, observa-se que as despesas publicas
oscilam entre 14% a 26% do PIB. No primeiro ano dessa década registra-se uma queda das
despesas de 26% em 1997 para 14 % do PIB no ano 1998. Nesta década registou-se mais
despesas com 0s recursos publicos em 2007, onde atingiu 25% das despesas publicas no PIB.
No mesmo periodo, houve um déficit de 9% em 1998 no PIB do pais (KNOEMA, 2019).

Examinado a Gltima década e mais um ano, de 2008 a 2018 (Gréfico 2), registra-se, a
partir do primeiro ano dessa década, uma diminuicdo com as despesas publicas que véo até
2013, onde comecam a crescer de novo. Nesse periodo, constata-se que as despesas publicas
atingem seu ponto mais alto desse intervalo em 2007, que representa 26% do PIB, superando
as receitas publicas do mesmo ano por (-10%). No mesmo periodo houve menos despesas nos
anos de 2012 e 2013 com 14% e 13% das despesas em porcentagem do PIB, respetivamente,
havendo mesmo assim um déficit pablico de 2% em ambos 0s anos (KNOEMA, 2019).

Em suma, houve uma tendéncia crescente na evolucéo nas despesas publicas em todo o
periodo em andlise (1988 a 2018), muito embora haja algumas quedas conjunturais nas despesas
publicas. As quedas nas despesas se verificam principalmente nos anos 1998 com 14 % das
despesas no PIB, 2002, com 16%, 2012, 14%, e 2013 com 13% das despesas do PIB, que se
justificam pelos eventos que aconteceram nestes periodos (isto €, o conflito militar do més de
junho de 1998, do golpe de Estado do més de abril de 2012, do impasse politico em 2002).

Comparando as trés décadas analisadas, constata-se que a administragdo publica
guineense efetuou mais despesas na primeira década, em que atinge o ponto mais alto em 1994,

de 31% do PIB, resultando em um déficit publico de (-27%) do mesmo ano. Em seguida, vem
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a segunda década, em que as despesas variam entre 14% a 26% do PIB, sendo esta Ultima mais
alto dessa década registrada em 1997, o que originou um déficit publico de 9% no ano
subsequente. Na terceira década registrou menos despesas publicas, compara com as duas

primeiras, visto que as despesas veriam entre 13% em 2013 para 25% do PIB em 2014.

4.3.3. Déficit Publico

Antes de adentrar com a explicacdo sobre o déficit publica em Guiné-Bissau, importa
deixar claro que no Gréfico 3 podem ser encontradas duas explicagdes: um com resultado
negativo (déficit fiscal ou superavit fiscal), e outra com resultado positivo (superavit primario).

O resultado negativo nas contas de governo, conhecido como déficit fiscal ou superavit
fiscal, é a diferenca entre despesa e receita do governo. Ou seja, quando 0s gastos sdo maiores
do que a arrecadacdo, ha déficit e o governo é forcado a recorrer ao mercado ou emitir moeda
para se financiar (AGENCIA SENADO, 2021). Esse pode ser tanto nominal quanto
operacional. Ambos representam necessidade de financiamento do setor publico. No primeiro
sdo incluidos os efeitos da correcdo monetéria e cambial nas despesas e nas receitas, gerando
resultado nominal negativo. No segundo, excluem-se a corre¢cdo monetaria e cambial nas
despesas e nas receitas, mas gerando também resultado operacional negativo, (GEPO, 2012).

Ja resultado positivo, conhecido como superavit primario, é quando o resultado positivo
de todas as receitas e despesas do governo. Isso significa que 0 governo consegue economizar
para o pagamento de juros da divida publica.

Em suma, o déficit primario ocorre quando esse resultado € negativo. O superavit
primario é o resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo, excetuando gastos
com pagamento de juros. Ambos constituem o "resultado primario", e importantes, porque
indica, segundo o Banco Central (2015) citado por Agéncia Senado (2021), a consisténcia entre
as metas de politica macroeconémicas e a sustentabilidade da divida, ou seja, da capacidade do
governo de honrar seus compromissos. A formacdo de superavit primario serve para garantir
recursos para pagar os juros da divida publica e reduzir o endividamento do governo nos médio
e longo prazos.

No contexto guineense, observando o grafico abaixo (Grafico 3), embora haja superavit
nas contas da publicas de Guiné-Bissau, constata-se na maior parte do periodo em apreco, 1988
a 2018, uma continuada existéncia e elevados déficits nas financas publicas do pais.

Analisando a primeira década, de 1988 a 1997, observa-se que o déficit publico oscila

entre (-6%) a 9% do PIB. Na primeira década, o déficit pablico atinge seu auge em 1994, na
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qual registrou 9% de déficit sobre o PIB, que se explica devido a diminuicdo das recitas de
capital mais do que metade comparado com o ano anterior. Contudo, houve um superavit de
3% do PIB em 1991, e 4% e 6% nos anos de 1995 e 1996, respetivamente, representado um
aspecto positivo na gestdo das financas publicas (KNOEMA, 2019).

Apreciando a segunda década, de 1998 a 2007, constata-se um continuo déficit nas contas
publicas oscilando entre 2% e 10% do PIB. No ano de 1998 dessa década, constatou-se uma
diminuicdo mais do que metade das receitas fiscais e ndo fiscais comparado com o ano que se
antecedeu, originando um déficit de 9% no PIB. O mesmo aconteceu nos anos que se
antecederam a 2007, o que sugeriu um déficit de 10% do PIB naquele ano (KNOEMA, 2019).

GRAFICO 3: DEFICIT PUBLICO: EM % PIB - 1988 — 2018
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Fonte: Elaboracéo prdpria do autor através dos dados de KNOEMA, 2019.

Analisando a terceira década, conforme gréafico abaixo, constata-se que o déficit pablico
oscila entre (-3%) a 6% do PIB. Nessa década, com excec¢do dos anos de 2009 e 2018, registrou-
se em todo esse periodo um continuo déficit nas contas publicas do pais, atingindo seu ponto
mais alto em 2016, onde se registra um déficit de 6% sobre o PIB. No ano que se sucedeu a
2008, teve um aumento mais do que a metade nas doac¢des permitido um superavit de 3% em
2009 nas contas nacionais (KNOEMA, 2019).

Alguns estudos revelam que, (como o caso de Malomar, 2017), a adaptacdo de Guiné-
Bissau aos diretivas da UEMOA ap6s a sua adesdo a essa organizagdo em 1987 pode ter
contribuido positivamente para o pais nesse cenario, estimulando ao publico em geral, e aos
colaboradores e parceiros internacionais, uma nova dindmica da transformacéo da viséo futura
das financas publicas do pais, apesar de ndo evitar que houvesse as situacdes do déficit
excessivo nas contas publicas.

Comparando as trés décadas, constata-se que o déficit publico da administracéo guineense

prenomina na segunda década, em que esse veria entre 2% em 2001 para 10% do PIB 2007,
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que é ponto mais alto dessa década. Em seguida vem a primeira década em que o deficit pablico
veria entre 9% do PIB em 1994, que é ponto mais alto, para (-6%) do PIB em 1997. Na terceira
década, registrou menos déficit nas contas publicas guineense comparada com as duas
primeiras, vista nesta Gltima o déficit veria entre (-3%) a 6% do PIB em 2016, que é ponto mais
alto dessa década. Ainda nessa década teve um superavit de 3% nas contas publicas.

De modo ébvio, como pode-se observar na (Grafico 2), a partir do primeiro ano que
sucedeu a guerra-militar de 7 de junho de 1998, em Guiné-Bissau, tem-se registrado uma
tendéncia crescente tanto nas receitas quanto nas despesas publicas da administracdo publica,
atingindo o seu auge em 2007, 26% das despesas e 25% de receitas do PIB em 2009.

Em suma, com base na analise feita sobre o déficit publico de Guiné-Bissau, considerando
0 periodo em estudo (1988 a 2018), pode-se fazer seguinte ressalva: a existéncia do déficit ou
superavit na constas publicas do pais se explicam pela diminui¢cdo ou aumento dos donativos
das receitas publicas totais. Pois, viu-se que, quando ha diminui¢do daqueles, mesmo havendo
aumento na arrecadacdo das receitas fiscais e ndo fiscais, origina um elevado nivel de
necessidades de financiamento, isto €, o défice das contas publicas e; o seu aumento das doa¢des

origina superavit nas contais nacionais do pais, e assim vice-versa.

4.3.4. Divida Publica (Bruta)

Geralmente, a divida publica, sendo uma acao e ndo um fluxo, € medida a partir de um
determinado periodo, isto €, o ultimo dia do ano fiscal. Segundo a sua natureza, ela pode ser
classificada em dividas publicas interna e externa. Nesta senda, com intuito de entender a
evolugdo da divida publica de Guiné-Bissau, considerando a natureza dos dados em disposi¢do
e do periodo em estudo, analisou-se a divida publica bruta da Administracdo Publica Central
do Governo em porcentagem do PIB.

Importa salientar que nédo foi possivel analisar todo o periodo escolhido, devido a falta de
alguns dados. Para esse afeito, analisou-se a divida publica bruta da Guiné-Bissau em duas
décadas e mais dois anos - 1997 a 2018. De modo geral, observa-se no grafico abaixo (Gréafico
4) que a divida publica da administracdo publica guineense se tem crescido ao longo do periodo
em analise, porém, vem-se decrescendo nos Gltimos anos.

Analisando a primeira década e mais um ano de 1997 a 2008, observa-se que a divida
publica bruta do pais atinge seu ponto mais alto em 2000, onde se registrou uma divida de 234%

do PIB. Nos anos que se sucederam verifica-se uma tendéncia moderadamente decrescente na
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divida publica bruta até atingir o seu ponto mais baixo em dessa década em 2008, na qual se
registrou uma divida bruta de 163% do PIB.

Examinando a segunda década e mais um ano que vai de 2009 a 2018, constata-se que a
divida publica bruta da Guiné-Bissau continua decrescendo a partir daquele primeiro onde se
registou 159% do PIB, que é ponto mais alto dessa década, até atingir seu ponto mais baixo em
2011, com 46% do PIB. Nos anos que se sucederam, observa-se que ha uma estabilidade da
divida bruta do pais até o ano de 2018.

Comparado as duas décadas, constata-se que a Guiné-Bissau teve a divida publica bruta
mais alta na primeira década, em que se registrou uma divida de 234% do PIB em 2000. A
segunda decada é marcada com constante declinio ou diminuicdo divida pablica do pais, com
seu ponto mais alto em 2009, onde registrou uma divida pablica bruta de 159% no PIB em
2009.

FIGURA 4: DIVIDA PUBLICA (BRUTA): EM % PIB - 1997 - 2018
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Fonte: Elaboracéo propria do autor através dos dados de KNOEMA, 2019.

A observacao que se faz é que evolucéo crescente que se registrou na divida publica bruta
da Guiné-Bissau se justifica pelo papel que tem assumido o Estado guineense apds a
independéncia investindo nos diferentes setores econdémicos e sociais do pais - producao,
administracdo, comércio, salde, educacdo e infraestrutura, seguranca publica etc., com
finalidade a atender as necessidades dos cidadaos. Isso resultou num crescimento excessivo das
despesas publicas, enquanto as receitas publicas ndo acompanharam dindmica, ou seja,
desenvolveu-se abaixo comparado com as receitas, fazendo com que aumentasse
substancialmente a divida publica bruta em porcentagem do PIB.

Com o decurso do tempo, principalmente, apos anos subsequentes ao conflito politico-
militar de 07 de junho de 1998, Guiné-Bissau se endividou tanto interna quanto externamente
fazendo com que perdesse a sua capacidade de honrar seus compromissos com as instituigdes
parceiras, ficando no topo dos paises mais endividados do mundo. Conforme Malomar (2017)

em referéncia a Sangreman et. al. (2008), por passar de 1987 a 1992, a divida de 473 milhdes
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de dolares passou para 631 milhdes, devido a falta de pagamentos dos tranches do reembolso,
0 que representava mais de 3000% do PIB naquela altura, dada a receita da exportacao prevista.

Em consequéncia, com a finalidade de minimizar o peso da divida publica que o Estado
guineense carregava, 0 pais atingiu o ponto da conclusdo da iniciativa Heavily Indebted Poor
Countries (HIPC) e da Multilateral Debt Relief Iniciative (MDRI) permitindo o alivio de mais
de 86,5% da sua divida externa em 2010 (AICEP, 2009; FMI, 2013; MEF, 2015). Isso permitiu,
portanto, que o pais amortizasse significativamente sua divida, incluindo juros em atrasos.

Atingir ponto de conclusdo da iniciativa HIPC e MDRI resultando no alivio da divida
publica externa, conforme chefe da missdo do FMI para a Guiné-Bissau Paulo Drummond cit.
Malomar (2017), demostra claramente 0s progressos que a Guiné-Bissau tem alcancado nos
anos que antecederam a 2010 em termos do fortalecimento das politicas e do desempenho
macroecondmico na sequéncia de um periodo prolongado de instabilidade politica.

Por isso, como se pode observar no grafico acima (Grafico 4), os anos seguintes foram
de alivio da divida publica externa de Guiné-Bissau em 2010, e com isso, houve um decréscimo
na divida bruta da Administracdo Publica do pais, saindo de 68% para 54% do PIB entre 2010

a 2018, ainda alto, mas menor que anteriormente registrado.

44. POLITICA ORCAMENTARIO COMO MEIO DE AJUSTE ENTRE
AS RECEITAS E DESPESAS PUBLICAS EM GUINE-BISSAU

O orcamento publico é uma importante ferramenta de gestdo para administracdo publica.
Por meio dele, os governantes conseguem organizar os recursos financeiros do Estado a fim
colocé-los a disposicdo e em beneficio da coletividade. Nesta senda, o orcamento publico e sua
consequente execucdo deve estar relacionado ao planejamento que servira de guia ou da
orientacdo para 0s agentes ou gestores publicos.

Legalmente, no contexto guineense, a elaboracdo do orcamente publico parte do Poder
Executivo que, sob uma Propostas-de-Lei de Orcamentario, devera encaminha-lo a ANP para
efeitos de aprovacdo e sua consequente disponibilizacdo para a sociedade. O acesso as
informagdes orcamentérias ao publico se deve ao fato de ser o principal usuério dos servigos
publicos. Ou seja, toda a atividade administrativa deve ser executada em beneficio do povo,
destinado, portanto, a responder as necessidades dos cidad&os. Neste sentindo, a sociedade deve
fiscalizar a gestdo das entidades publicas e dos seus gestores, seja direta ou indiretamente, por

meio de seus representantes eleitos, chamados de deputados da Nacéo.
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Posto isso, cumpre destacar que o processo or¢camentario obedece a um conjunto de regras
ou principios, bem como uma sequéncia de fases ou etapas que vao desde a elaboragdo ou
preparacdo das propostas-de-lei orcamentarias pelo Executivo, onde se faz a estimacdo das
receitas e fixacdo das despesas a serem apresentadas de forma organizada e discriminada por
ordem das entidades que compdem o Governo, até sua submissdo ao Legislativo, onde se
procede com a discussdo, corregdes, votacdo e aprovacdo; seguida da promulgagéo e
publicacédo; apds a sua execucdo, acompanhamento, controle e avaliagéo.

Em Guiné-Bissau, 0 processo orcamentario, tanto quanto antes, bem como na hora da sua
elaboracdo e aprovacdo, cumpre a uma séria de regras que devem ser observadas para sua
validacdo final. Como regra, respeitando as leis aplicaveis, as propostas de Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) e Orcamento Geral do Estado (OGE), referente ao ano econdmico
seguinte, devem ser enviadas pelo Governo a ANP para afeitos de apreciacdo e aprovacdo até
15 de outubro de cada ano.

Na ANP, o debate do PND e OGE se organiza de maneira a permitir a sua discussao,
corre¢do, votacao e aprovacdo pelos deputados da Nacdo, onde se segue a ordem da discussdo
por orcamento de cada Ministério e Secretaria do Estado, com a intervencdo do respetivo
membro do Governo, a fim de dar alguns esclarecimentos a respeito da matéria em debate.
Terminado o debate, é encerrado a exposi¢do por um membro do governo.

Discutida na ANP e votada pelos parlamentares com uma maioria absoluta, isto €, 50%
mais 1%, a deliberacdo de aprovacao global das propostas-de-lei do PND e do OGE que, em
regra, deve ser até 31 de dezembro, reveste a forma de Lei. Ou seja, passa a ser revestida de
forca legal que engloba a previsdo de receitas e de despesas publicas, planificando a vida
econdmica e financeira do Estado, durante um periodo de tempo determinado, normalmente de
um ano, no caso de or¢camento anual, ou de quatro anos, no caso de orcamento plurianual,
descrevendo de maneira minuciosa as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos
publicos, bem como a arrecadacdo das receitas estabelecidas em lei do orcamento.

Importa salientar que dentro das propostas-de-lei do OGE vem a Lei de Enquadramento
Orcamentéaria (LEO) conhecida também como Lei de Diretrizes Orgamentéria (LDO), que
estabelece as regras quanto a elaboracdo, aprovagéo e execucao das leis orcamentarias anuais,
além de disciplinar as regras sobre a arrecadacdo das receitas e aprovacédo global das despesas
publicas, e 0 método ou necessidades de financiamento do setor publico (NFSP) para ano
econdmico seguinte. Traz também importantes alteracbes na Lei do Orcamento e na Lei

Tributaria Nacional (LTN), atribuindo as responsabilidades por cada 6rgdo competente,
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regendo, desta forma, as atividades econémicas do governo e demais dispositivos legais que
regulam acGes do Executivo.

Geralmente, a LEO ou LDO estabelece as metas e prioridades da administracdo publica
incluindo as despesas de capital para exercicio financeiro subsequente; orientacdo na
elaboracdo da lei orcamentario anual; dispbe sobre as alteragdes na legislacdo tributéria; e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (GIACOMONI,
2010). Ou seja, este diploma fixa 0 montante de recursos que 0 governo pretende economizar;
traca regras, vedacoes e limites para as despesas dos todos Poderes e Ministérios do Estado;
autoriza o aumento das despesas com pessoal; regulamenta as transferéncias a entes publicos e
privados; disciplina o equilibrio entre as receitas e as despesas; indica prioridades para os
financiamentos pelos bancos publicos.

Em suma, a projeto-de-lei orcamentario, além dos fatores acima referidos, apresenta o
relatério do ano econdmico anterior, define situacdo macroecondémico e financeira do pais, tanto
no nivel regional do continente quanto nacional e internacional, bem como a execucéo
orcamental do exercicio em curso, das perspectivas macroeconémicas e politica do exercicio
orcamental para o ano econdmico seguinte, fazendo previsfes orcamentarias de funcionamento
de déficit e gestdo da divida publica interna e externa, além de trazer as propostas
pormenorizadas do quadro das operagdes financeiras do Estado (TOFE) que inclui receitas,
despesas na classificacdo econdmica, despesas de funcionamento na classificagdo
administrativa (organica) e o Programa de Investimentos Publicos (PIP) para o ano fiscal, que
é feito através de uma apresentacdo particular sintética dos montantes e dos projetos. Que dizer,
este ultimo nédo faz parte da proposta-de-lei orcamentéria.

Enguanto o Plano Plurianual (PPA) no processo do planejamento orcamentario e da
politica das receitas e despesas publicas de Guiné-Bissau, diferentemente do que ocorre em
outros paises, como o caso do Brasil, onde orcamento anual deve ser integrado, elaborado e
executado obedecendo o previsto no PPA, e este obedecer LDO. Essa regra ndo se aplica a
politica orcamentaria guineense. Quer dizer, tanto o orgcamento anual, quanto o PIP que,
geralmente, contempla os programas financiadas pelos parceiros internacionais, como referida
acima, ndo sdo inclusos no PPA. Estes dois ultimos documentos sdo elaborados
independentemente daquele outro. S&o geralmente de médio e longo prazos.

A LEO de 9 de outubro de 2006 da competéncia exclusiva a Dire¢ao Geral do Orgcamento
(DGO), vinculado a MEF, para elaboracdo PPA, preparar o OGE e definir um Quadro
previsional da Evolugdo das Contas ndo or¢camentais do setor Publico. Todavia, observa-se que,

na pratica, essa regra ndo se aplica mais a Guiné-Bissau. Pois, vé-se que nos ultimos anos, tanto
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OGE quanto PIP, bem como PND ou Documentos Estratégicos Nacional para a Reducdo da
Pobreza (DENAP 1 e Il) e Plano Estratégico e Operacional 2015-2020 “Terra Ranka S&0
elaborados pelo Governo, que tem a competéncia privativa de conduzir a politica nacional
através do seu programa de governacdo aprovado pela ANP.

Entretanto, os documentos que definem as estratégias politicas plurianuais de médio e
longo prazo no pais sdo o Documento Estratégico Nacional para a Reducdo da Pobreza
(DENARP) gue conheceu a sua primeira versao entre o periodo de 2000-2003 (DENAP I) e a
segunda versédo entre 2011-2015 (DENAP 1), considerado como continuidade do primeiro e
uma operacionalizag&o da Visdo Prospectiva do Desenvolvimento, denominada «Guiné-Bissau
2025 Djitu Tem», adotada pelo Governo em 1996.

Estes documentos sdo multissetoriais e constituem mapas de referéncia para a
planificacdo estratégica, programacdo e orcamentacdo das acdes de desenvolvimento, assim
como para o didlogo com os parceiros técnicos e financeiros internos internacionais com vista
a combater a pobreza na Guiné-Bissau e a realizacdo dos Objetivos do Milénio para o
Desenvolvimento (OMD), segundo PEFA (2014).

O DENARRP I, cuja implementacao visava a realizacdo de um plano de acéo plurianual
2006 a 2008, tinha objetivos de: i) garantir uma taxa média anual de crescimento de pelo menos
5% durante este periodo; ii) limitar a taxa de inflacdo média anual a 3% e; iii) previsao da taxa
de incidéncia da pobreza geral de 68.5% em 2004 para 66.5% em 2007 e 65,4% em 2008, e
taxa da extrema pobreza de 22% em 2004 para 21.4 em 2007 e 21,0 em 2008 (Documento
Estratégico Nacional para a Reducédo da Pobreza (DENARP 1) adotado em 2004).

Enguanto DENARP Il englobava quatro eixos estratégicos, que sdo: i) fortalecer o Estado
de Direito e as Instituicbes Republicanas; ii) reformar a Administracdo Publica e melhorar a
gestdo das financas publicas; iii) promover o desenvolvimento econémico duravel e; iv)
melhorar a qualidade de prestacdo de servicos nos setores sociais, conforme o mesmo
documento publica em 2011.

Dentro do segundo eixo do documento acima, que compactuado com objetivos deste
estudo, comportava alguns conjuntos que descrevem para cada um dos anos que englobam as
despesas, receitas e saldos de financiamentos para grandes massas (exemplo: as despesas com
pessoal, funcionais e de investimento) e o crescimento econémico duradouro e sustentavel,
conforme PEFA (2014) sobre a avaliacdo do sistema de GFP da Guiné-Bissau 2013.

Observa-se que, conforme documento supracitado, nos ultimos anos o MEF tem-se

preocupado com a implementacdo de um Quadro de Despesas a Médio Prazo intersetorial,
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sendo uma das exigéncias da UEMOA, que j& foi adotado por muitos paises africanos ao nivel
setorial dos ministérios do Estado ou intersetorial.

De maneira resumida, pode-se observar no quadro seguinte (Quadro 1) como se procede
0 processo orcamentario na Guiné-Bissau. O quadro esta organizado em linhas e colunas. Na
primeira coluna tem-se linhas nas quais encontram-se descritas as datas ou periodos das
atividades. Nas linhas da segunda coluna estdo descritas as atividades realizadas no seu
respetivo periodo. Adaptado pelo autor, a tabela que segue foi elaborada com base no PEFA
(2014), respeitando a Lei das Financas que se impde a elaboracdo e promulgada do OGE antes

do final do ano econdmico.

Quadro 1: Etapas do processo Orcamentario na Guiné-Bissau

Periodo (s) Atividade (s)

Maio Envio de uma carta circular de orientacdo a todos os ministérios e organismos que
realizam despesas.
Junho — julho  Recebimento e anélise das projeces de receitas DGO e propostas de orcamento dos
ministérios.
Conferéncia de orcamento entre a DGO e 0s ministérios. Em caso de desacordo entre
Agosto — setembro a DGO e os ministérios, a arbitragem é feita pelo Primeiro-Ministro.
Setembro — outubro  Arbitragem e aprovacao pelo Conselho de Ministros.
Até 15 de outubro  Finalizacéo e envio do material a Assembleia Nacional Popular.

Até 31 de dezembro Discussdo, Votacdo e aprovacao pela Assembleia Nacional Popular.
Fonte: Adaptado pelo autor através dos dados de — PEFA Guiné-Bissau 2013: Relatério Final, 2014.

Como pode-se observar no Quadro acima, a preparacdo do orcamento publico é um
processo sequencial que obedece a um conjunto de regras e principios que come¢am desde as
consultas a sociedade civil da sua aprovacéo pelo legislativo. Contata-se, no caso especifico da
Guiné-Bissau, a proposta do orcamento anual, antes de submetida a ANP, é apresentado pelo
Executivo a Conselho de Concertacdo Social que junta Sindicatos, ONGs, Setor Privado, e
Sociedade Civil onde Diretor Geral do Orcamento (DGO) e Secretario do Estado do Orgcamento
(SEO) fazem a apresentacéo.

Depois disso, € feita a elaboracdo e apresentacdo do relatério de execugdo orcamentaria
das receitas e despesas, bem como a divida publica, déficit pablico entre outros fatores de
administracdes financeiras do exercicio econdémico anterior. Em seguida, procede-se com a
consulta dos doadores internos e externos sobre o sistema operacional para fins de
Financiamento de Projetos e Apoio Orcamental (FPAO).

O passo seguinte € o envio de uma carta circular de orientagdo a todos os ministérios e
organismos que realizam despesas com recursos do Estado dando-os instrucdes precisas a
respeito da elaboracdo das propostas do orcamento, indicando os tetos definidos pelos

ministérios e o calendario de preparacdo. Apds isso, sdo feitas as reunibes técnicas entre 0 MEF
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com cada ministério para discutir os tetos e explicar as instrucdes relativas a preparacdo do
OGE para 0 ano econdmico seguinte.

Assim, os ministérios do Estado fazem preparacao dos seus orcamentos pelos ministérios,
onde se responsabiliza essas atividades ao DAFs no Sistema Informatico de Gestéo Integrado
das Finangas Publicas (SIGFIP). Apds isso, segue a elaboracdo dos mapas de despesas de cada
ministério ou demais servigos e consolidadas e elaboragdo dos mapas de receitas, incluindo as
receitas arrecadadas pelos servicos integrados.

Depois das preparacfes dos orcamentos pelos ministérios e mapas das despesas de cada
0rgdo, sdo feitas as impressdes dos documentos do OGE sendo assim submetido para analise,
discussdo e alteracdes necessarias no Conselho de Ministros que fazem aprovacao preliminar
da propostas-de-lei, posteriormente encaminha-se para ANP onde se promove o debate das
mesmas, revisao, correcdes, alteracdes e aprovacao. Depois da aprovacdo, 0 OGE é publicado
no Boletim Oficial do Estado.

Todavia, nem sempre € respeitado essa ordem na elaboracdo do OGE na Guiné-Bissau,
devido a varios aspetos, como 0 caso da constante instabilidade politica e governativa que o

pais presenciou, revela PEFA (2014) da avaliacdo do sistema de GFP de Guiné-Bissau 2013.

5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Esta monografia teve como objetivo analisar o controle das financas publicas de Guiné-
Bissau no periodo de 1988 a 2018, assim como entender das suas normas de funcionamento e
das diferentes varidveis macroecondmicas do pais. Para alcancar esse objetivo, procurou-se
delinear, de forma abrangente, o sistema do controle interno e externo das financgas publicas do
pais destacando o importante papel das instituicdes responsaveis por esta atividade, sendo estas
a Assembleia Nacional Popular (ANP), o Tribunal de Contas (TdC) e Ministério de Economia
e Finangas (MEF) na gestéo da coisa publica. Neste sentido, avaliou-se a estrutura das receitas
e despesas publicas, do déficit publico e da divida publica permitindo perceber melhor a forma
que a politica orcamentaria adotada pelo governo ajuda a equilibrar as receitas das despesas
publicas, a fim de satisfazer a necessidade da coletividade.

Diante disso, varias foram as conclusdes chegadas, a partir de resultados das analises dos
dados qualitativos apoiados nas pesquisas exploratorias e descritivas a fim de atingir objetivos

tracados neste trabalho. Aprofundou-se essas analises por meio das técnicas de pesquisa
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bibliografica e documental e dos diferentes sites oficiais especializados de coleta de
informacdes e hospedagem de dados estatisticos mundiais, onde recorreu-se a trés momentos
dos critérios de avaliacao de analise do conteldo, sendo estes a pré-analise, a fase de exploragéo
de materiais e o tratamento ou interpretacdo dos resultados apurados durante o estudo.

Na primeira parte desta monografia, analisou-se o sistema do controle interno e externo
das financas publicas da Guiné-Bissau destacando principais entidades responsaveis por
exercitar essa tarefa a fim de identificar se ha possiveis fragilidades ou as deficiéncias ou ainda
fraco sistema de controle em geral da Administracdo Publica Guineense. Nesta senda,
identificou-se, a partir dos estudos feitos, como a principal fragilidade do sistema de controle
em geral do pais a propria CRGB/1996 que ndo deixa claro a forma como deve se efetivar essa
atividade, quer da fiscalizacdo da Conta Gerais do Estado (CGE), quer no que tange ao controle
interno e externo no nivel geral da Administracdo abordando apenas no ambito juridico e
constitucional. 1sso leva-se a perceber que um dos principais obstaculos para um efetivo
controle da coisa publica é a implicitude da Lei Magna do pais. Deste modo, recomenda-se a
sua revisao e atualizacdo a novos padrdes e em conformidade com a realidade ou demanda da
sociedade principalmente no quesito da fiscalizacdo da coisa publica. De forma geral, constata-
se que a omissao dessa matéria € uma das principais causas que justificam a alta incidéncia de
corrucdo, desvio da finalidade publica, fraudes e obstaculos para funcionamento das atividades
da administracdo publica guineense.

Durante o estudo, destacou-se cinco setores do controle interno - contabil, patrimonial,
financeiro, orcamentario e interno do pessoal - da administracdo publica guineense. Apés a
analise de alguns documentos que versam sobre esse assunto, percebeu-se que o setor publico
guineense carece de um ambiente do controle interno, visto que seus agentes raramente utilizam
normas profissionais de auditoria a que dispdem. Ademais, constatou-se que a IGF do pais,
integrado a MEF, em geral, nos seus servicos de auditoria interna realizados em funcéo de
fiscalizagdo das finangas publicas ndo sdo reconhecidos internacionalmente, devido ao Manual
de Metodologia posto pela CPLP utilizado que ndo se refere tecnicamente as normas
profissionais internacionais de auditoria, sendo, portanto, utilizado apenas no ambito dessa
organizacdo. Neste sentido, recomenda-se que o Estado guineense atualize suas normas de
auditoria e invista muito nesse setor com vista a melhorar o seu ambiente de controle interno,
pois, viu-se que quase em todos os Ministérios e Secretarias do Estado, ndo funcionam
adequadamente 0s cinco setores principais do controle interno acima referenciados.

O trabalho revelou-se os elevados indices de ineficiéncia nos servi¢os publicos,

irregularidades, desvios da finalidade publica, fraudes e ma gestéo do patrimdnio publico, sendo
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esses os fatores que prejudicam profundamente a administracdo publica do pais, em todos os
niveis da sua esfera administrativa, que se encontra vulneravel devido a essas ocorréncias, com
seus controles internos frageis, quase inexistentes ou ineficazes para combaté-las. Esses
fendmenos revelam a insuficiéncia do controle administrativo. Nesta senda, para que haja um
bom funcionamento de sistema de controle interno e consequente boa gestao e eficaz controle
das finangas publicas, recomenda-se que a administracdo publica guineense adote um sistema
de gestdo integrado, as normas e procedimentos administrativos rigidos e flexiveis, bem com
uma constante e eficaz auditoria interna dos 6rgaos ou em cada estrutura do Estado, sendo esses
pressupostos basicos para funcionamento de um controle interno efetivo.

No que tange ao controle externo, revelou-se, de maneira geral, um sistema de
fiscalizacdo das financas publicas muito deficiente, exercido pela ANP e pelo TdC da Guiné-
Bissau. Diz-se isso, pois, de um lado, viu-se que o TdC, sendo 6rgdo competente por exercitar
os controles financeiro, orcamentario, contébil, patrimonial e operacional, auxiliando
tecnicamente a ANP, nunca conseguiu realizar controle externo das CGE desde ano de 1989 e
as mesmas contas, por outro lado, nunca foram auditadas, nem mesmo emitido parecer sobre
as contas publicas e sua consequente divulgacdo e disponibilizacdo para a sociedade, nem
auditadas também por outro auditor externo. Nesta ética, recomenda-se que seja efetivada
aquela tarefa até, pelo menos, ao final de atual legislatura, comegado em 2019, que termina em
2022, de modo a permitir total transparéncia ao publico na gestdo da coisa publica. A ndo
realizacdo desta atividade fere fortemente os principios norteadores a criagdo do TdC e suas
competéncias atrelados no art. 7° da sua LO, que sdo de julgar a CGE, emitir parecer e sua
consequente divulgacéo e disponibilizacdo para a sociedade para efeitos de consulta.

No segundo momento deste trabalho, pretendia-se compreender a forma como o MEF da
Guiné-Bissau, sendo principal entidade de gestdo da coisa publica, administra os recursos que
Ihe é confiado pelo povo. Nesta senda, observou-se que o MEF exerce as importes fungdes
orcamentais, contabilidade, gestdo da divida publica de caixa e cobranca de receitas pela
Alfandega e Impostos, baseando em leis aplicaveis no pais e de novas diretivas de UEMOA,
que incluem a lei das financas, as regras gerais da contabilidade publica, a nomenclatura do
orcamento do Estado, o plano contabilistico do Estado, a tabela das operac6es financeiras do
Estado e o codigo de transparéncia. Ademais, 0 MEF, pela primeira vez na histéria do pais,
conseguiu apresentar as contas anuais do Governo em 2010 e 2011, porém, devido a falta de
meios financeiros e materiais precisos por parte do TdC, essa Ultima instituicdo ndo conseguiu
auditar essas contas quica realizar exame das mesmas. No ano subsequente a 2012, as contas

do governo nao foram apresentadas ao TdC e, portanto, ndo foram também auditadas.
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Neste sentido, de maneira a permitir um controle efetivo, transparéncia na gestéo de coisa
publica, bem como o acesso as informagfes por parte de publico, recomenda-se que o MEF,
além de apresentar junto a ANP e TdC, disponibilize no seu site oficial, trimestral ou
anualmente, o Relatdrio das Financas Publicas Anual, CGE, Operacdes Financeiras dos Estado
(OFE), de uma forma clara e abrangente sobre a execucdo orcamental, permitindo a maior
transparéncia da sua elaboracdo, execucdo e controle. Sugere-se, de igual modo, além de
respeitar o ordenamento juridico do pais, que seja seguido o cddigo de transparéncia
estabelecido pela UEMOA, visto 0 mesmo traz importantes regras que auxiliam no exercicio
efetivo das atividades financeiras, as regras que regulamentam a arrecadacdo das receitas
publicas, a alocacdo e gestdo de fundos publicos pelas entidades publicas responsaveis e
obrigatoriedade de disposicdo de determinada informacéo ao publico, bem como as regras que
disciplinam a conduta dos funcionarios publicos visando coibir a corrup¢do e desvio da
finalidade na administracdo publica e o enriquecimento ilicito dos gestores publicos.

No terceiro momento deste trabalho, pretendia-se se analisar a estrutura das receitas e
despesas publicas, bem como do déficit publico e da divida pablica da Guiné-Bissau, deste
modo, entender se houve acréscimo ou a reducdo da riqueza, assim também se teve aumento
ou diminuicdo na divida publica do pais no periodo de 1988 a 2018. De modo geral, percebeu-
se que as receitas publicas da Guiné-Bissau tém melhorado ao longo de trés décadas e mais um
ano apreciados. Melhorias essas facilitadas, de um lado, pela PEAE instituidos em novembro
de 1986 a 1996 financiados pelas InstituicGes de Bretton Woods, por outro, pela politica de
arrecadacao tributaria e de contencéo nos gastos publicos que o governo adotou permitindo-lhe
alcangar um resultado positivo.

ApoOs analisar as trés décadas e mais um ano, constatou-se que registou mais receitas
publicas na terceira década que chegou a atingir o seu ponto mais alto em 2009, com 25% e
22% do PIB. Em seguida, vem a primeira década que, nos anos de 1993 e 1994, teve um
aumento de 22% das receitas sobre o PIB em ambos os anos. Foi na segunda década que se
registrou menos receitas publicas na economia guineense, visto que, apesar de em 2000 registrar
um aumento de 22% das receitas no PIB, teve uma diminui¢cdo muito acentuada, cerca de 4%
do PIB em 1994.

Nas despesas publicas, observou-se um desempenho semelhante das receitas pablicas. Ao
examinadas as trés decadas e mais um ano, percebeu-se que a administragdo publica guineense
efetuou mais despesas na primeira década, na qual atinge o ponto mais alto em 1994, de 31%
do PIB, resultando em um déficit pablico de (-27%) do mesmo ano. Em seguida, vem a segunda

década, em que as despesas variam entre 14% a 26% do PIB, sendo esta Gltima mais alto dessa
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década registrada em 1997, o que originou um deficit publico de 9% no ano subsequente. Na
terceira década registrou menos despesas publicas, compara com as duas primeiras, visto que
as mesmas variaram entre 13% em 2013 para 25% do PIB em 2014. Em suma, percebeu-se que
0 Estado conseguiu aumentar suas despesas gracas a doacOes recebidos dos seus parceiros
internacionais como o Word Bank (WB) e FMI, por meio da PEAE de 1988 que trouxeram
regresso da estabilidade no nivel de crescimento das receitas nos anos seguintes. Entretanto,
verificou-se que, apesar de haver superavit, na maior parte do periodo analisado, quase sempre
teve deficit publico que oscilou entre (-6%) a 10% do PIB.

Em relacéo ao deficit publico, constatou-se, ao longo de trés décadas e mais um ano
analisados, que o déficit de contas publicas guineense se predominou mais na segunda década,
em que esse varia entre 2% em 2001 para 10% do PIB 2007, que foi o ponto mais alto dessa
década. Em seguida vem a segunda década em que o déficit publico veria entre 9% do PIB em
1994, que € ponto mais alto, para (-6%) do PIB em 1997. Na terceira década, se registrou menos
déficit nas contas nacionais, comparada com as duas primeiras, visto que nessa Ultima o déficit
veria entre (-3%) a 6% do PIB em 2016, que é ponto mais alto dessa década. E teve nessa
década um superavit de 3% nas contas publicas.

Quanto a divida publica, ndo foi possivel analisar todo o periodo do estudo escolhido,
devido a falta de dados a que se deparou. Por isso, considerou-se para este trabalho o periodo
de 22 anos — 1997 a 2018. De modo geral, constatou-se que a divida publica da administracdo
publica guineense se tem crescido ao longo do periodo em analise, porém, que se vem
decrescendo ao longo dos Gltimos anos. Comparado as duas décadas, viu-se que a Guiné-Bissau
teve a divida publica bruta mais alta na primeira década, em que se registrou uma divida de
234% do PIB em 2000. Constatou-se que a segunda década é marcada por uma constante
diminuicdo da divida publica do pais, com seu ponto mais alto em 2009, onde registrou uma
divida publica bruta de 159% no PIB em 2009. Nos anos que subsequentes, observa-se que ha
uma estabilidade da divida bruta do pais até o ano de 2018. De modo geral, o crescimento da
divida teve como justificativa o papel de Estado ter-se apostado no investimento apds a
independéncia em diferentes setores econdmicos e sociais, com fim de atender as necessidades
dos cidadaos, resultando no crescimento acentuado nas despesas publicas, enquanto as receitas
publicas ndo conseguiram acompanhar essa dinamica.

Por fim, na quarta parte deste estudo, pretendia-se entender a forma como a politica
orcamentaria adotada pelo Estado guineense poderia ajudar a equilibrar as receitas das despesas
publicas. Diante disso, percebeu-se que, em Guiné-Bissau, 0 processo orcamentario cumpre

um conjunto de principios e regras, bem como uma sequéncia de etapas que vdo desde a
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elaboracdo da propostas de lei orcamentaria pelo Executivo até sua submissdo ao Legislativo
para efeitos de apreciacao e aprovacgao que, em regra, pede 50% mais 1% de voto dos deputados
da Nacdo, permitindo a sua validacéo final, passando assim a ser revestida de forca legal que
engloba a previsao de receitas e de despesas publicas, de forma equilibrada, planificando a vida
econdmica e financeira do Estado, durante um periodo de tempo determinado.

Foi possivel entender que, em Guiné-Bissau, 0 orcamento anual ndo se contempla no
Plano Plurianual (PPA). Aquele planeja o ano econémico seguinte, devendo ser enviado pelo
Executivo a ANP, para afeitos de apreciacao, correcdo, votacdo e aprovacao pelos deputados
da Nacdo até 15 de outubro de cada ano. Enquanto o PPA (DENAP I e Il) e PIP - geralmente
de médio e longo prazos -, elaborados independentemente da LOA pelo governo, sdo
documentos multissetoriais que constituem mapas de referéncia para a planificacéo estratégica,
programacdo e orcamento das acdes de desenvolvimento, assim como para o didlogo com 0s
parceiros técnicos e financeiros internos e internacionais com vista a combater a pobreza em

Guiné-Bissau e a realizagdo dos Objetivos do Milénio para o Desenvolvimento (OMD).
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ANEXO A - TABELA DE OPERACOES FINANCEIRAS DO ESTADO (TOFE) DE GUINE-BISSAU (1988 — 2018), BCEAO

DADOS DE BCEAO
Em Milhdes de Franco CFA

Indicador (es) Periodo (s)
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
RECEITAS PUBLICAS 17.100 25.400 23.300 19.000 14.900 17.300 25.800 40.700 29.700 44.100
Receitas Correntes 4.000 6.800 11.300 7.700 5.600 6.200 6.500 13.500 17.300 24.100
Receitas Fiscais 1.600 2.000 4.000 3.100 1.600 2.500 3.000 6.300 9.500 12.600
Receitas N&o Fiscais 2.400 4.800 7.300 4.600 4.000 3.700 3.500 7.200 7.800 11.500
Donativos 13.100 18.600 12.000 11.300 9.300 11.100 19.300 27.200 12.400 20.000
DESPESAS PUBLICAS 22.700 24.800 24.800 29.500 26.000 25.700 37.000 31.300 42.400 51.600
Despesas Correstes 7.700 12.600 10.500 12.700 9.400 9.500 15.400 15.700 22.000 23.700
Despesas Capital 15.000 20.600 14.300 16.800 16.600 16.200 21.600 15.600 20.400 27.900
Outras Despesas 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

DADOS DE BCEAO
Em milhdes de Franco CFA

Indicador (es) Periodo (s)
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
RECEITAS PUBLICAS 10.500 30.300 51.100 45.600 30.400 35.100 49.000 48.210 50.600 53.700
Receitas Correntes 6.600 24.300 29.500 24.500 21.700 20.800 24.500 27.970 31.450 26.600
Receitas Fiscais 4.500 12.800 17.500 14.800 11.900 11.900 11.800 18.330 18.470 18.800
Receitas Nao Fiscais 2.100 11.500 12.000 9.700 9.800 8.900 12.700 9.640 12.980 7.800

Donativos 3.900 6.000 21.600 21.100 8.700 14.300 24.500 20.240 19.150 27.100




DESPESAS PUBLICAS 30.400  43.300 67.200 61.100 64.100 52.900 70.400 67.130 58.670 62.200
Despesas Correstes 22.900 28.400 51.900 41.100 33.700 34.900 42.100 44.030 38.970 38.200
Despesas Capital 7.500 14.900 15.300 20.000 12.400 15.300 15.800 22.500 17.400 24.000
Outras Despesas 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 2.700 12.500 0.600 2.300 0.000

DADOS DE BCEAO
Em milhdes de Franco CFA
Indicador (es) Periodo (s)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
RECEITAS PUBLICAS 65.400 98.490 91.200 90.700 71.000 53.600 162.700 198.600 110.900 124.000  128.500
Receitas Correntes 34.600 35.380 44.600 52.600 46.000 41.200 57.800 82.300 85.900 91.700 98.200
Receitas Fiscais 20.900 26.580 33.100 40.300 38.900 35.400 41.200 62.000 65.300 72.900 77.500
Receitas N3o Fiscais 13.700 8.800 11.500 12.300 7.100 5.800 16.600 20.300 20.600 18.800 20.700
Donativos 30.800 63.110 46.600 38.100 25.000 19.800 47.100 34.000 25.000 32.300  30.300
DESPESAS PUBLICAS 80.760 86.690 90.400 93.300 83.900 69.900 120.200 126.100 133.300 137.000 161.300
Despesas Correstes 53.460 45.600 49.900 56.300 62.200 51.900 83.200 85.700 99.400 89.600  105.400
Despesas Capital 27.300 41.090 40.500 37.000 21.700 18.000 37.000 37.400 33.900 47.400 50.600
Outras despesas 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 5.300




ANEXO B — TABELA DE OPERAGCOES FINANCEIRAS DO ESTADO (TOFE) DA GUINE-BISSAU (1988 — 2018), KNOEMA

DADOS DE KNOEMA
Em % do PIB

Indicador (es) Periodo (s)
1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Despesas Publicas 0 0 0 16 17 22 31 14 15 22
Receitas Publicas 0 0 0 18 17 22 22 18 21 17
Divida Publica 0 0 0 0 0 0 0 0 0 160
Défice Publico 0 0 0 -3 0 1 9 -4 -6 4
DADOS DE KNOEMA
Em % do PIB
Indicador (es) Periodo (s)
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Despesas Publicas 14 17 25 21 16 20 21 22 21 26
Receitas Publicas 4 12 22 19 12 13 19 17 16 16
Divida Publica 172 157 234 222 225 213 221 222 204 178
Défice Publico 9 6 3 2 3 5 6 4 4 7
DADOS DE KNOEMA
Em % do PIB
Indicador (es) Periodo (s)
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Despesas Publicas 24 22 21 18 14 13 25 24 22 20 22
Receitas Publicas 23 25 20 19 12 11 22 20 16 18 17
Divida Publica 163 159 68 46 47 49 47 56 58 54 56
Défice Publico -1 -4 -2 1 2 2 1 2 4 1 0




