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RESUMO

Os desafios do controle externo e accountability continuam presentes no século XXI. Desse modo,
tornaram-se uma preocupacgdo dentro da estrutura da Administracdo Publica, dada as suas
relevancias politicas, econdmicas, sociais e, acima de tudo, a sua eficiéncia para uma boa
prestacdo de servicos publicos. Esta investigacdo tem como objetivo analisar as estratégias do
controle externo na Administragdo Publica da Guiné-Bissau, especificamente no Tribunal de
Contas. Ele é uma instituicdo responsavel pelo controle financeiro, controle orcamentério,
controle contabil, controle patrimonial e controle operacional no ambito da fiscalizacdo, bem
como pelo auxilio a Assembleia Nacional Popular (ANP) no exercicio e controle externo por meio
de todas as entidades do poder executivo, assim como dos 6rgdos estatais por vias juridicas. A
metodologia aqui adotada € de carater qualitativo, e os procedimentos utilizados para realizagao
deste trabalho s&o: revisdo bibliografica e analise documental, para maior percep¢do do assunto.
O estudo conduzido detectou deficiéncia no sistema de controle da Administragdo Publica
Guineense, 0 que torna mais dificil o desempenho eficiente das atividades administrativas que
estimulam desvios de finalidade, fraudes e corrupgdo; assim, mostrando que o pais carece de um
sistema de controle adequado, e que ainda existem muitas lacunas dentro do seu sistema

Administrativo.

Palavras-chave: Guiné-Bissau; Administragdo Publica; Controle Externo; Accountability;

Tribunal de Contas.



ABSTRACT

The challenge of external control and accountability remains presente in 21% century. Therefore,
the external control and accountability have become the concerns within the structure of public
administration, given its political, economic, social, and mainly, its efficiency for the oustanding
of public services. This investigation, aims to analuze the external contral strategies in Guinea-
Bissau’s public administration, specifically in the court of auditors. A responsible instituition for
finanacial control, budget control, accounting control, asset control and operational control in the
scope of supervision, as well as assisting the deputy house to exercise external control through all
entilies of the excutive power, as well as the state agencies by legal means. The methodology used
in it was the method of qualitative character, on the other hand, the procedures used to carry out
this work are: Bibliographic revision and documental analysis, for better undestanding of the
issue. The carry out study detected handicap in the control system of Guinean public’s
administration, which makes it difficult to perform the administrations activities efficiently that
stimulate deviations of purpose, fraud and corruption, which shows that the country has lack the

proper control system, and it still present many gaps within its administration system.

Keywords: Guinea-Bissau; Public Administration; External Control; Accountability; Court of
Auditors.
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1. INTRODUCAO

O controle externo e a accountability tornaram-se uma preocupacdo dentro da
estrutura da Administracdo Publica, pela sua relevancia politica, econdémica, social e,
acima de tudo, pela sua eficiéncia para uma boa prestacdo de servicos publicos. O debate
concentra-se no campo académico, nas organizacdes publicas e privadas, sendo essencial
para o planejamento estratégico, tatico e operacional.

No entanto, atualmente, a transparéncia € um dos mecanismos para uma boa
governanca, pois 0 gerenciamento dos recursos publicos exige a prestacdo das contas por
parte dos servidores publicos (funcionarios), por uma questéo do direito e dever, para que
a sociedade fique ciente do que esta a passar.

A Administracdo Publica se auxilia do controle que Ihe permite fiscalizar melhor
0s seus atos e dos seus agentes, cumprindo com as normas legais, os principios basicos,
as suas finalidades institucionais e sempre com base na sua competéncia e eficiéncia.
Sendo assim, o controle da administracdo pode ser entendido como aquele instrumento
que permite a propria administracdo, através dos seus poderes, o legislativo, o judiciario
e o popular, a fiscalizar a forma como a administracdo vai atuar.

Diante do exposto, entende-se que o controle é imprescindivel para o
funcionamento da Administracdo Publica, porque ndo sé ajuda na fiscalizacdo dos atos
do administrador, como também orienta e faz corre¢do sobre a conduta funcional do
outro.

O controle externo é aquele efetuado por um poder ou organismo distinto, ou seja,
por um 6rgado estranho da estrutura do 6rgao controlado. Entende-se que esse controle é
exercitado pelo Poder Legislativo, com auxilio técnico do tribunal de contas da Unido dos
Estados e dos Municipios. O Poder Legislativo exerce o controle politico, e o Tribunal de
Contas tem autonomia e também independéncia para atuar nos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, exercendo o controle técnico-juridico sobre os trés Poderes do
Estado. (FINK, 2008). No caso da Guiné-Bissau, o controle externo é exercido com a
ajuda do Tribunal de Contas, visto que existe apenas um em nivel nacional. (CA, 2019).

A nossa monografia tem como objetivo analisar a estratégia para o controle
externo na Administracdo Publica da Guiné-Bissau, concretamente no tribunal de contas
a fim de se identificar os conceitos da administracdo publica, do controle externo e
accountability, bem como da governanca, do funcionamento da Administracdo Publica
na Guiné-Bissau, das praticas do controle externo, nomeadamente no tribunal de contas

da Guiné-Bissau.
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A hipotese inicial é que as estratégias do controle externo e accountability
apresentam-se como uma forma de contribuir para melhorar o bom desempenho na
Administracdo Publica; e a ineficiéncia da administracdo publica guineense coincide com
a falta da implementacéo do controle externo e accountability.

O presente trabalho tentara responder os seguintes questionamentos. Em que
medida as estratégias do controle externo e accountability contribuem para uma
administracdo publica eficiente? De que forma a prestacéo de contas pode contribuir para
uma boa gestdo publica? De que maneira o controle externo e accountability podem
influenciar para uma boa Administracao Publica?

Para o desenvolvimento desta pesquisa, foi adotado meétodo qualitativo.
Entretanto, os procedimentos utilizados para a realizacdo do trabalho séo: revisao
bibliografica e analise documental. De acordo com Creswell (2007), a investigacao
qualitativa utiliza diferentes mencdes de conhecimento, estratégias de investigacdo e
métodos de coleta e anélise de dados. Apesar de 0s processos serem parecidos, 0s
procedimentos qualitativos se baseiam em dados de texto e imagem, tém passos Unicos
na analise de dados e usam estratégias diversas de investigacao.

Conforme Gerhardt e Silveira (2009), a pesquisa de natureza qualitativa é aquela
com enfoque na andlise e compreensdo dos fatos. Essa abordagem busca um
entendimento melhor do problema, explicando os essenciais conceitos a assimilagao do
assunto.

Na opinido de Creswell (2007), a pesquisa qualitativa é fundamentalmente
interpretativa, que permite o pesquisador fazer uma interpretacao dos dados. Isso inclui o
desenvolvimento da descricdo de uma pessoa ou de um cenario, analise de dados para
identificar temas ou categorias e, finalmente, interpretacdo ou conclusdes sobre seu
significado pessoal e, teoricamente, mencionando as licdes aprendidas e oferecendo mais
perguntas a serem feitas.

De acordo com Marconi e Lakatos (2003), o propdsito da pesquisa documental é
colocar o pesquisador em contato direto com o que ja foi dito, escrito, ou seja, filmado
sobre determinado assunto, permitindo o exame do tema sob outra perspectiva,
proporcionando atingir novos fins. Segundo Gil (2010), a pesquisa documental se
caracteriza pela busca de informacgdes que ndo tiveram nenhum tratamento cientifico.
Assim, essa pesquisa permite 0 acesso as informagfes documentadas, tais como:
documentos oficiais, relatorios, oficios, editais, planos de gestdo, fotografias, entre

outros.
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Lakatos e Marconi (2003) enfatizam que as caracteristicas da analise documental
estdo associadas a fonte de coleta de dados de documentos, escritos ou ndo, constituindo,
dessa forma, o que pode ser chamado de fontes primarias. Assim, baseando na viséo
desses autores, percebe-se que a pesquisa de natureza documental pode considerar tanto
fontes escritas como orais. Especificamente, as fontes escritas podem ser os livros, artigos
cientificos, relatdrios, revistas, ensaios e outros; enquanto que as fontes orais podem
basear-se nas entrevistas, no audiovisual etc.

O trabalho esta dividido em duas partes. Na primeira parte, realizou-se uma
revisao literaria, ou seja, um levantamento bibliografico a partir de livros, textos e revistas
que abordam temas sobre a Administracdo Publica e os seus desafios de controle e
accountability no ambito tedrico. No que se refere a segunda parte, fez-se uma anélise
documental, sendo analisados documento oficial emitido pelo Tribunal de Contas e
parecer sobre a Conta Geral do Estado (PCGE) do ano 2009/2010, cuja analise s6 foi
concluida no ano 2015. E esta dividido em trés capitulos, além da introducéo e conclusao.

No primeiro capitulo, debruca-se sobre o debate teérico dos conceitos e principios
que regem a Administracdo publica; no segundo, trata-se da governanca, do controle
externo e accountability dentro da administracdo publica; e, por ultimo, no terceiro
capitulo, aborda-se a administracdo publica na Guiné-Bissau face ao desafio de controle
externo pelo Tribunal de contas, sua natureza, sua organizagéo e seu funcionamento.

Portanto, espere-se que este trabalho e/ou o trabalho desse tipo possa atingir um
namero grande do puablico, e que sirva como uma forma de conscientizar a sociedade,
mostrando as pessoas a importancia da participacdo na construgdo de uma sociedade mais
justa e transparente. Isto é, exigir do governo o esclarecimento de uso dos recursos -
conscientizando as pessoas de que a participacdo desses atos é uma questdo do direito -,
e impulsionando o0s governantes a agirem a partir da divulgacdo de suas acoes,
publicizacdo politica de seus resultados, deixando transparecer sua ética profissional,
elaborando c6digos de conduta e esclarecendo a todos seus objetivos e a transformacao

social que querem promover.

2 DEBATE TEORICO SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA:
PRESPECTIVAS E ANALISES DA CIENCIA ADMINISTRATIVA

A evolucdo da histéria da administracdo contou com grande influéncia da igreja

catolica romana e das organizagdes militares. A igreja catolica, que era considerada uma
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organizacdo formal mais eficiente da civilizacdo ocidental, atraves dos séculos vem
mostrando a forca de atracdo de seus objetivos e a eficAcia de suas técnicas
organizacionais e administrativas, espalhando-se por todo mundo e exercendo a
influéncia inclusive sobre o comportamento das pessoas que sao seus fiéis.

Segundo Peludo (2013, p. 35), “o termo administracdo € utilizado tanto para
designar fungdes de planejamento e direcdo, como para designar as atividades de
execucao”. Isso leva a entender que administrar ndo é apenas indicar como algo deve ser
feito, mas também implica indicar como serdo conduzidas essas realiza¢cbes. Embora
tenha se firmado como uma ciéncia apenas no inicio do século XX, a evolugdo da
administracdo se confundi com a evolucéo da prépria sociedade. “A administragdo ¢ a
acdo humana cooperativa com alto grau de racionalidade” (PELUDO, 2013, p.35).

Percebe-se que todo 0 povo em todos os tempos, de acordo com a sua necessidade,
principalmente suas capacidades, fez de alguma forma o uso da administracdo para
realizar as suas atividades; como vimos na pré-historia, por exemplo, 0 homem precisou
desenvolver técnicas e estratégias de caca, se organizar como grupo e fabricar ferramentas
a fim de garantir a sua sobrevivéncia.

Na sua primeira classificacdo dessa area de saber, encontram-se 0s conceitos
relacionados a ciéncia administrativa e a ciéncia juridica. A ciéncia da Administracdo
refere-se a Administracdo Publica como um ramo da Administragdo aplicada nas
Administracdes direta e indireta dos trés niveis de Governo, que sdo: Federal, Estadual e
Municipal. Por seu lado, a ciéncia juridica faz referéncia as atividades que séo feitas pelos
entes publicos, dentro dos limites legais, com a finalidade de prestar servicos ao Estado e
a sociedade para um fim comum. Razédo pela qual s6 sdo considerados administracao
publica os 6rgdos e as entidades que a lei considera como tal, num sentido formal-juridico
(PELUDO, 2013).

Todavia, a Administracdo Publica esta cada dia mais presente em nossas vidas,
isto é, em todos os paises, em qualquer que seja organizacdo politica existe uma
Administracdo Publica, que auxilia 0os governantes no cumprimento das suas funcdes
basicas num governo e na forma como podem lidar melhor com os recursos publicos.

Béachtold (2012, p. 15) entende que “a administracdo publica passou por
transformacdes significativas, sempre se adaptando as mais diversas correntes de
pensamentos e formas de governo, respeitando a vontade e a cultura dos povos”. Desse
modo, compreende-se que a Administracdo Publica envolve os conceitos importantes

sobre o universo complexo e dindmico, mas, antes de entrar no tema, é imprescindivel
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comecar com alguns conceitos e principios sobre aquilo que se pode entender como
Administracdo Publica e histdrica social da tematica da administragao.
Né&o obstante Meirelles, Burle Filho e Burle (2016) terem uma boa compreenséo sobre o
estudo da Administracdo Pubica, a sua estrutura e as suas atividades, no geral, deve-se
partir do conceito de Estado, sobre o qual se assenta toda a concep¢cdo moderna de
organizacao e funcionamento dos servigos publicos a serem prestados aos administrados,
embora 0 seu conceito variar segundo o angulo em que € considerado. “O Estado é o
conjunto de regras, pessoas e organizacdes que se separam da sociedade para organiza-
la” (COSTIN, 2010, p. 12).

Ainda, o Estado pode ser compreendido em trés elementos, que sdo: Povo, que é
o0 elemento humano de Estado; o Territorio, a sua parte fisica; e o0 Governo soberano, que
¢ a parte chave que conduz o Estado na determinacéo e no exercicio do poder absoluto de
autodeterminacdo e auto-organizacao emanada do Povo. De acordo Segundo Meirelles,
Burle Filho e Burle (2016), afirmam que ndo existe e nem pode existir um Estado
independente que ndo tem a Soberania, ou seja, que ndo tenha um poder absoluto,
indivisivel e incontrastavel de se organizar e de satisfazer a vontade de seu Povo e de
fazer com que estes cumpram com 0s seus direitos de respeitar as suas decisdes de uma
forma coerciva, se necessario for, a vontade do Estado ela € feita através dos seus poderes.

Diante disso, com apresentacdo dos conceitos basicos do Estado, seus elementos,
seus poderes e suas organizagdes, seguimos entdo para abordar a estrutura das atividades

da Administracdo Publica, suas teorias, seus principios e principalmente seu conceito.

2.1 ORIGEM E CONCEITO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A palavra administracdo vem do latim ad (direcdo) e minister (obediéncia), “ou
seja, 0 administrador dirige obedecendo a vontade de quem o contratou. Assim, 0
administrador publico vai conduzir o seu trabalho procurando atender a necessidade da
populacio que o elegeu” (BACHTOLD, 2012, p.31). Portanto, em sua origem, a palavra
administragdo significa desenvolver uma funcdo sob o comando do outro, prestar um
servico a outro. Em outras palavras, administrar significa estabelecer metas e
operacionalizar o seu alcance, fazer um planejamento, organizar e dirigir para poder ter o
controle das pessoas e servigos a fim de atingir os resultados esperados.

Vérios conceitos sdo utilizados para definir a Administracdo Publica. A

Administracdo é uso de recursos e pessoas para 0 alcance dos resultados, ou seja, é
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prestacdo de servigco para outros fazendo sempre um exercicio de subordinacdo, uma
relacdo de obediéncia; e isso ndo é diferente quando se fala de uma Administracdo
Publica, que é nada mais que uma atividade que o Estado desenvolve sob o regime de
direito publico, destinado para atender de uma forma direta e rapida as necessidades da
coletividade.

Entretanto, “a Administracdo Publica é a ocupacdo de todos aqueles que atuam
em nome do povo em nome da sociedade, que delega de forma legal e cujas agdes tém
consequéncias para os individuos e os grupos sociais” (HARMON e MAYER 1999, p.
34). 1sso mostra realmente que a Administracdo Publica é a forma que o Estado encontrou
para resolver os problemas coletivos, e poupar o esforco de resolvé-los de uma forma
individual.

Numa visdo classica, a “Administracdo Publica é o planejamento, organizacao,
direcdo e controle dos servigos publicos, segundo as normas do direito e da moral, visando
a0 bem comum” (BACHTOLD, 2012, p. 32). Com isso, percebe-se que administrar exige
definicBes das metas que lhe permitem desdobrar os resultados pretendidos e também
exige um esforco para esse alcance que sé é possivel quando ela faz o planejamento
adequado, uma boa organizacao, dirige bem as pessoas e recursos e tem um controle

constante de si mesma. Seguindo a l6gica de Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p. 67),

numa visdo global, a Administracéo é, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado & realizagdo e servigos, visando & satisfacdo das necessidades
coletivas. A Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo somente,
atos de execugdo, com maior ou menor autonomia funcional, segundo a
competéncia do 6érgdo e de seus agentes.

Por outro lado, podemos assim dizer que a Administracdo Publica é uma forma
que o Estado encontrou para gerir, regulamentar, fiscalizar e controlar todas as suas
atividades, que visam atender as necessidades da sociedade. Segundo Bachtod (2010,
p.32), “entende-se por aparelho do Estado a Administracdo Publica em sentido amplo, ou
seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes (Executivo, Legislativo
e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios) .

Na visdo de Di Pietro (2018), a Administracdo Publica esta dividia em dois
sentidos: o formal, ligado as instituicbes que auxiliam o governo no cumprimento dos
seus objetivos, e o material, que esta ligado aos servicos publicos essenciais, permanentes
e legais que o Estado presta pelo beneficio da coletividade, ou seja, do bem publico.

Portanto, a Administracdo Pablica atua com base na legalidade de acordo com o

que esta previsto na lei, ndo para ela mesma, mas para o bem comum de toda a sociedade
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de uma forma justa e transparente; sendo assim, 0S seus principios sdo extremamente

importantes, porque servem como modeladores e limitadores da atuacdo administragéo.

2.2 PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os principios séo o comeco de tudo, uma estrutura basilar de qualquer organizagéo
e sdo muito importantes, uma vez que servem de guias da Administracdo Publica, e
responsaveis por organizar toda a estrutura organizacional, isto €, identificar os requisitos
basicos de uma boa administracdo, que visa garantir uma segurancga aos cidaddos no que

diz respeito a questdo de transparéncia e cumprimento das leis.

2.2.1 Principio de legalidade

Em virtude do cumprimento da lei e de uma boa conduta de governanca, no que
diz respeito a protecdo, a igualdade e a transparéncia nos servi¢cos publicos, o principio
da legalidade vem garantir e proteger os cidaddos contra o proprio Estado, para que este
ndo cresca de mais sobre as liberdades individuais dos cidadaos.

Esse principio € extremamente importante porque garante os direitos individuas
que mostram que a Administracdo Publica é diferente das outras, ela ndo pode fazer o que
ndo esta na lei. Quer dizer que o administrador publico ndo pode fazer o que ele quiser,
ou seja, 0 que tem vontade de fazer, ele esta restringido a cumprir com o que a lei
determina, obriga ou especifica que ele faca, portanto, compete a ele a agir dessa forma.

Nas palavras de Meirelles (2000), na Administracdo Publica ndo existe a liberdade
nem a vontade pessoal, diferente da administracdo particular, que permite fazer tudo
desde que ndo € proibido pela lei. Para o administrador particular, a lei significa a forma
como ele pode agir; enquanto, para o servidor publico, significa o que deve feito,

a legalidade como principio de administracdo (CF, art. 37, caput), significa que
o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar
ou desviar, sob a pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade

disciplinar, civil e criminal, conforme o caso (MEIRELLES ET AL, 1990, p.
89).

No entanto, mesmo se atender a legalidade, o ato do administrador publico deve
estar em conformidade com a moralidade e a finalidade para poder manter a legitimidade
plena a sua atuagdo. Portanto, percebe-se que a legalidade é um dos requisitos necessarios
na Administracdo Publica, e como ja proferido, ela € um principio que limita o poder dos

agentes da Administracdo Publica, e gera seguranca juridica aos cidadaos, para que néo
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haja 0 abuso do poder dos agentes publicos sobre os cidaddos. Meirelles et al (1990)
afirmam que Administracdo legitima e que se reveste de legalidade e probidade
administrativas, na medida em que atende tanto as exigéncias da lei, como conciliar os

preceitos da instituicdo publica.

2.2.2 Principio da moralidade

Este principio garante que a Administracdo Publica age ndo s6 de acordo com o
que a lei determina que deva ser feito, como também pela boa fé, lealdade e probidade,
porque a Administracdo Publica caminha sempre com a moral, que se conquista quando
existe um equilibrio entre a legalidade e impessoalidade, porque a partir do momento em
que um administrador pubico consiga agir, agrega esse procedimento na base da lei e com
0 interesse publico.

Age-se com a moralidade administrativa, visto que se pode até agir dentro da lei
mas, se 0 interesse privado estiver prevalecendo no seu ato, estard agindo com a
imoralidade administrativa. Vale ressaltar que “é certo que amoralidade do ato
administrativo juntamente com a sua legalidade e finalidade, além de sua adequacéo
aos demais principios constituem pressupostos de validade sem os quais toda atividade
publica sera ilegitima” (MEIRELLES, 2000, p. 84).

Pode-se, assim, dizer que é importante que o administrador publico consiga juntar
esses dois pontos, um equilibrio entre a legalidade e impessoalidade, para poder agir
dentro dos preceitos da lei de uma forma impessoal a fim de poder ter moral. Se conseguir
conciliar estes principios, contribuiria no cumprimento da lei, abdicando da improbidade

administrativa.

2.2.3 Principio da impessoalidade

A impessoalidade é aquela que determina uma das coisas que mais importa na
Administracdo Publica, a acdo mais relevante, quando o administrador se encontra numa
situacdo de confronto entre interesse publico e privado, é que ele sempre tem que adotar
medidas que o interesse publico aguarda dele, o interesse sempre é/serd publico. A
Administracdo Publica deve tratar de atos administrativos, sem discriminacdo ou
tendéncias privadas, sejam benéficas ou negativas, a fim de que ndo aconteca o
favoritismo. “Se traduz a ideia de que a Administra¢do tem que tratar a todos os

administrados sem discriminagdes, benéficas ou detrimentos” (MELLO, 1994, p. 58).
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Por outro lado, esse principio esta relacionado a finalidade. Em outros termos,
impde ao administrador publico a pratica de atos somente na base de impessoalidade, isto
é, trabalhar além de seus proprios interesses. Este fim € aquele exclusivamente indicado
pela norma de Direito como objetivo do ato, de forma impessoal. De acordo com
Meirelles et al (1990), esse principio também deve ser compreendido como aquele que
ndo permite a promocdo pessoal de autoridade ou dos servidores sobre atuacgOes
administrativas; e o que fere a moralidade administrativa € o comportamento das pessoas

que gozam do privilégio da publicidade oficial para fazer a sua promocéo pessoal.

2.2.4 Principio da publicidade

Este principio frisa muito na questéo da transparéncia dos atos administrativos, ou
seja, deve-se informar e expor ao conhecimento publico os atos que estdo sendo
praticados pela administracdo publica. Requer que se da importancia a transparéncia e ao
acesso a informacdo, porque se o interesse da Administracdo Publica é voltado para o
publico, ndo ha necessidade de ndo deixar claro os assuntos e os trabalhos que estdo sendo
feitos pelos cidaddos, desde que essas informag6es nao coloquem em risco a seguranca
da prépria sociedade.

Diante do exposto, torna-se evidente que ndo adianta um ato administrativo ser
produzido sem a formalidade de sua divulgacdo conforme estabelecida na lei. Mas, como
toda a lei tem a sua excecdo, ndo é diferente para esse principio, nem todas as informacdes
devem ser publicadas para ndo colocar em risco a seguranga nacional. “A publicidade,
como principio da administracdo publica, abrange toda atuacdo estatal, ndo s6 sob o
aspecto de divulgacdo oficial de seus atos como, também, de propiciacdo de
conhecimento da conduta interna de seus agentes” (MEIRELLES, 2000, p. 89).

2.2.5 Principio da eficiéncia

A eficiéncia determina que o gestor publico deve ser eficiente ao executar os atos
administrativos, o servico publico tem que ser eficiente, ou seja, deverdo ocorrer 0s
rendimentos predeterminados além da presteza, de modo que seja feito o0 que tem que ser
feito a fim de ndo prejudicar os interesses coletivos de cada cidaddo. A eficiéncia traz a

ideia de que o servidor tem que oferecer, da forma mais eficiente, o trabalho; o custo e 0
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beneficio tém que ser atendidos numa qualidade de tempo boa e com uma qualidade de
prestacdo valida.

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da funcdo administrativa, que j& ndo se contenta em desempenhar apenas com
uma legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e
satisfatorio atendimento as necessidades da comunidade e de seus membros
(MEIRELLES, 2000, p. 90).

O principio de eficiéncia vela por um servigo publico de qualidade e por uma boa
administracdo publica, que consiga atender as necessidades dos cidaddos a fim de lhes
garantir de forma efetiva os propdsitos necessarios.

2.3 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A preocupacdo com o controle na Administragdo Publica € um dos temas mais
debatidos entre os gestores publicos e ndo s6, como também pela sociedade em geral,
tudo por causa da sua relevancia na sociedade, sendo essencial para qualquer forma da
organizacdo. Administrar exige um planejamento adequado, uma boa organizagao, uma
direcdo e um controle constante dos recursos organizacionais para poder alcancar os
objetivos tracados pela propria organizacao. Hoje em dia, a sociedade exige do Estado a
transparéncia sobre o0s gerenciamentos dos recursos que Ihes pertencem por uma questéo
de direito, ela cobra a prestacdo de contas dos administradores publicos sobre os seus

SEervigos e recursos.

2.3.1 Conceito

A Administracdo Publica no desempenho das suas fungdes submete-se ao controle
por parte dos seus poderes legislativo e judiciario; e, por outro lado, ela mesma exerce o
controle sobre os seus préoprios atos. Este controle abrange todos os 6rgaos do poder
executivo e ndo s, como também inclui a administracdo direta e indireta e os demais
poderes, quando estes exercem fungdo administrativa, ou seja, abrange a Administracao
Publica no sentido amplo (DI PIETRO, 2018).

No entanto, a Administracdo Publica se auxilia do controle que Ihe permite
fiscalizar melhor os seus atos e dos seus agentes, cumprindo com as normas legais, 0s
principios basicos, as suas finalidades institucionais e sempre com base na sua
competéncia e eficiéncia. De acordo com Silva (2017), a palavra “controle” deriva da

expressdo “contréle”, de origem francesa, adotada por volta do seculo X V11, significando
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0 poder ou ato de controlar, averiguar, verificar, entre outros; verificando o termo “role”
de forma separada, percebe-se que significava um registro de nomes. A unido dos termos
“contre-role” ganhava o significado de novo registro, que quando comparado ao primeiro,
tornava provavel uma acao de controle.

Para Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p.794), o “controle € um tema de
administracdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um poder,
orgao ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Sendo assim, controle
da administracdo pode ser entendido, como aquele instrumento que permite a propria
administracdo, através dos seus poderes, o legislativo, judiciario e o povo a fiscalizar a
forma como a administragéo vai atuar.

Na opinido de Di Pietro (2018), o controle estabelece o poder-dever dos érgdos
que a lei concede essa funcgdo, justamente pela sua finalidade controladora, ele ndo pode
ser recusado e muito menos lento, sob pena de responsabilidade de quem o encobriu. Isto
é, ele abrange a fiscalizacdo e a correcdo dos atos ilegais, em certa medida, dos

inconvenientes.

O controle da Administracdo Publica como o poder de fiscalizagdo e corregéo
que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atua¢do com os
principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico (DI PIETRO, 2018,
p. 994).

Diante do exposto, entende-se que o controle é imprescindivel para o
funcionamento da Administracdo Publica, porque ndo sé ajuda na fiscalizacdo dos atos
do administrador como também orienta e faz corre¢éo sobre a conduta funcional do outro.
Segundo Meirelles, Burle Filho e Burle (2016), o controle pode ser visto em duas partes
da administracdo: direta ou centralizada e indireta descentralizada. O primeiro
decorre da subordinacdo hierdrquica; e a esfera da administracdo indireta ou
descentralizada resulta da vinculacdo administrativa, nos termos da lei instituidora das
entidades que a compdem. Por esse motivo, o controle hierarquico € ilimitado. Segundo
Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p. 795),

[...] o controle hierdrquico é pleno e ilimitado e o controle das autarquias e das
empresas estatais em geral, sendo apenas um controle finalistico, & sempre
restrito e limitado aos termos da lei que o estabelece. E justifica-se essa
diferenga, porque os 6rgaos centralizados sdo subordinados aos superiores, ao
passo que os entes descentralizados sdo administrativamente autbnomos e
simplesmente vinculados a um 6rgdo da entidade estatal que os criou

Nota-se que o 6rgdo superior controla o inferior em todas as funcdes, o que ele faz

diferente em relacédo a autarquia ou empresa estatal vinculada, que so é controlado naquilo
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que a lei determina. O controle limita-se no ajustamento do comportamento das pessoas
no plano geral do governo e no alcance de suas finalidades organizacionais, nos termos
da supervisdo ministerial. Por outro lado, como sendo uma faculdade que abrange todas
as atividades e agentes administrativos, o controle é feito em todos e por todos os poderes
de Estado, razédo pela qual é variado em diferentes tipos e formas para alcance dos seus
objetivos (MEIRELLES, BURLE FILHO e BURLE, 2016).

2.3.2 Classificacao

A Administra¢do Publica, como a controladora de si mesma, tem o poder de rever
e anular os proprios atos. Esses poderes podem ser classificados como forma de controle
que vao ser feitos através dos instrumentos dados pelos os trés poderes estatais: o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario.

Entretanto, existem diferentes formas de classificar o controle de acordo com 0s
seus fundamentos: hierarquicos ou finalisticos; consoante a localiza¢do do 6rgdo que o
exerce, 0 controle pode ser interno ou externo; conforme 0 momento em que é aplicado,
pode ser prévio ou preventivo, concomitante e subsequente, ou, por outras palavras,
preventivo, sucessivo ou corretivo; enquanto isso 0 aspecto controlado pode ser de
legalidade ou de mérito (MEIRELLES, BURLE FILHO e BURLE, 2016).

O controle hierarquico — é, como o préprio nome disse, realizado
hierarquicamente, diz espeito ao controle do superior em relag&o ao seu subordinado em
uma relaco de verticalidade. E uma forma de controle pleno, de superior para o inferior,
independentemente da norma que o estabelece.

Para Meirelles, Burle Filho e Burle (2016), este controle prevé uma supervisdo e
coordenacdo sobre os subordinados, para melhor orientar, 0 que vai facilitar na
fiscalizagdo, na aprovacdo, na revisdo e na avocacgdo das atividades controladas, bem
como nos meios corretivos dos agentes responsaveis.

O Controle Finalistico - é feito pelas entidades da administracdo direta em
relacdo as entidades da administracdo indireta. Nos dizeres de Meirelles, Burle Filho e
Burle (2016), o controle finalistico diz respeito ao que a norma legal determina para as
entidades autbnimas indicarem a autoridade controladora, a liberdade do que deve ser
exercitado deixando claras as finalidades. Razao pela qual é sempre um controle limitado

e externo, ndo tem fundamento hierarquico, porque ndo existe uma subordinacédo entre a
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entidade controlada e a autoridade controladora. Portanto, ele é a fiscalizacdo de um
ministério em relacdo a uma autarquia.

Controle Interno - é feito dentro de um mesmo poder com ou sem nenhuma
relacdo hierarquica. De acordo com Meirelles, Burle Filho e Burle (2016), é aquele
realizado pelo orgdo responsavel pela entidade controladora, na esfera da propria
administracdo; desse modo, qualquer controle efetivado pelo Executivo para com
servicos dos seus agentes € chamado controle interno, 0 mesmo acontece quando o
Legislativo ou Judiciario controla os servicos dos seus agentes.

Controle externo - é aquele realizado por um 6rgao constitucional autbnomo que
controla o outro, ou seja, € um controle que ocorre quando um poder controla os atos
administrativos do outro poder. Meirelles, Burle Filho e Burle (2016) afirmam que este
controle é exercitado pelo Poder Legislativo, com auxilio técnico do tribunal de contas
da Unido dos Estados e dos Municipios.

Prévios ou preventivos - ¢ feito antes da realizacdo do ato ou ainda antes da sua
concluséo. Esse controle funciona como uma condigéo de validade ou eficiéncia para
aquele ato. O “Controle prévio ou preventivo “a priori” € 0 que antecede a conclusao ou
operatividade do ato, como requisito para sua eficacia” (MEIRELLES, BURLE FILHO
e BURLE, 2016, p. 798). Assim, percebe-se que este € um controle que vem antes da
execucdo e da concluséo de um ato administrativo.

Controle Concomitante - € todo aquele que acompanha a realizacdo do ato para
ver a regularidade de sua formacdo, como, por exemplo, a fiscalizacdo da execucdo de
um contrato administrativo (MEIRELLES, BURLE FILHO e BURLE, 2016).

Este controle ocorre durante a execucdo daquele ato, por exemplo, a fiscalizacéo

de um contrato administrativo. Nas palavras de Di Pietro (2018, p.994),

o controle concomitante, como o préprio nome diz, acompanha a atuacao
administrativa no momento mesmo em que ela se verifica; é o que acontece
com o acompanhamento da execugdo or¢camentaria pelo sistema de auditoria;
ainda, com a fiscalizacdo que se exerce sobre as escolas, hospitais e outros
6rgdos publicos prestadores de servigos a coletividade

Controle Subsequente - pode ser chamado de preventivos, é aquele que
permanece depois da conclusdo do ato controlado, com vista a corrigir 0s possiveis
defeitos, assegurar a sua nulidade ou garantir a sua validade. Pode-se perceber que o
controle judicial dos atos administrativos €, normalmente, subsequente ou corretivo, salvo

no caso do mandado de seguranca preventiva, em agéo civil publica e popular, que, em
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alguns casos, vem antes da conclusdo do ato negado (MEIRELLES, BURLE FILHO e
BURLE, 2016).

Conforme se pode notar, este controle ocorre depois que o ato ja foi praticado, ele
serve para corrigir, anular, revogar ou ainda cacar este ato praticado; isso € visto no caso
da homologacéo de procedimento licitatorio.

O Controle de legalidade ou legitimidade - é aquele que observa o ato que segue
a lei, pode ser um controle interno feito pela propria administracdo, pode ser um controle
feito pelo judiciario, como também pode ser de oficio quando provocado. Ainda, de
acordo com Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p.798), o “controle de legalidade ou
legitimidade é o que objetiva verificar unicamente a conformagdo do ato ou do
procedimento administrativo com as normas legais que o regem”.

Diante disso, pode-se dizer que a propria administracdo pode exercer o controle
de legalidade ou da legitimidade, e o judiciario quando provocado assim como 0
legislativo. Entretanto, a Gnica diferenca do executivo € que ele o exerce através do oficio
mediante uma provocacao ou representacdo administrativa, enquanto que legislativo sé o
efetiva nos casos expressos na constituicdo e o judiciario por meio de acdo adequada
(MEIRELLES, BURLE FILHO e BURLE, 2016).

Controle de mérito - é todo aquele que visa a comprovacdo da eficiéncia, do
resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado. Sobre conveniéncia e
oportunidade, segundo Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p. 798), o “seu juizo ¢
fundamentalmente politico-administrativo e discricionario”. Portanto, esse tipo de
controle é feito pela prépria administracdo ele ndo tem nada a ver com a legalidade, o que

ele avalia é a conveniéncia e a oportunidade.

3 GOVERNANCA E ACCOUNTABILITY: UMA  PERSPECTIVA
MULTITEORICA DOS CONCEITOS

Essa sessdo ira tratar da Governanca e Accountability, seus conceitos e suas
teorias, ou seja, seus surgimentos, a forma como sao interpretadas, as suas ideias, a
posicdo que hoje em dia cada uma delas ocupa nos debates das instituigdes publicas e

privadas e ndo so, como também os autores que ja debrugaram sobre 0s mesmos.
3.1 CONCEITO DA GOVERNANCA

A preocupagao dos servidores publicos é gerir 0s recursos pubicos de uma forma

justa e transparente. Isso Ihes permite trabalhar com certo padrdo e comunicar bem aos
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seus colegas para que estes também trabalhem em conjunto com 0 mesmo padrdo. “Num
paralelo com a Nova Gestdo Publica, a Nova Governanca Publica aparece como um termo
que tende a incluir multiplos sentidos e significados” (SILVESTRE, 2019, p. 49).

Nesse sentido, pode-se perceber que a ideia da governanca € de facilitar a
comunicacdo entre os administradores, no que diz respeito a questdo da implementacgéo
das politicas publicas necessarias que atendam as necessidades dos cidaddos, ou seja, ela
€ uma resposta para a sociedade.

Para Gongalves (2005), a governanca é a forma como é exercido o poder na gestéo
de recursos sociais e econdmicos de um pais que visa o desenvolvimento, isto é, resulta
da habilidade dos governos em fazer um planejamento, formular e implementar politicas
e exercer as suas obrigacfes. Entretanto, a governanga ndo passa de um mecanismo de
lideranca, de estratégias e controle que, postos em pratica, permitem que 0s
administradores executem as politicas publicas e prestem servicos ao cidaddo. Segundo
Brito,

diante desse contexto, define-se a governanga como a inter-relacdo entre a
gestdo, o controle e a accountability, visando & realizacdo dos objetivos da
politica publica de forma econbmica, eficiente, eficaz e efetiva bem como a
comunicagdo aberta entre todos os atores sociais. SO a perfeita ligacdo entre
esses elementos pode proporcionar a concretizacdo dos objetivos da politica
publica e a desejada transparéncia administrativa (BRITO, 2014, p.56).

Continuando com a ideia de que o conceito da governanca tem varios significados
e é interpretado de diferentes maneiras, Silvestre (2019) enfatiza que essas interpretacdes
e significados sdo: coordenacdo, participagdo, coproducdo, énfase nos efeitos dos
servigos prestados aos cidadéaos, entre outros.

A cooperacdo engloba a tomada de decisdo conjunta que envolve um conjunto de
normas, valores e crengas que devem ser prosseguidas pelos executores na prestacdo dos
servicos, esses agentes ndo se limitam apenas nas organizagdes publicas do Unico local,
mas sim abrange 0s entes governativos em todos os niveis (federal, estadual e
municipal/local), até as organizagdes do setor privado e a sociedade civil.

Diante disto, percebe-se que a governanca exige um planejamento, uma
coordenacao, um trabalho conjunto, uma boa comunicagéo entre os agentes que faz com
que cada um se sinta envolvido para dar melhores respostas aos servi¢os que lhes séo
incumbidos. Por outro lado, uma boa colaboragdo implica que cada um entenda a sua
funcéo e os valores que serdo entregues com a prestacao dos seus Servigos.

Segundo Gongalves (2005), a governanca tem a ver ndo s6 com as instituicoes e

regimes formais conceituados a determinar a obediéncia, mas também com os acordos
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informais que respondem aos interesses das pessoas e instituicbes. De uma maneia geral,
a governancga envolve as organizagdes publicas e as ndo governamentais, 0s movimentos
civis, as empresas multinacionais, bem como os mercados de capitais globais. Portanto,
percebe-se que a governanca engloba todas as formas de organizacbes tanto
governamentais como nao-governamentais e ela ndo é feita s6 de uma maneira formal,

mas também informal.

3.1.1 Governanca no setor publico

A discussdo acerca de governanga atualmente é um dos temas de destaque na
agenda dos gestores, pois ocupa uma das mais importantes posi¢cGes nos debates das
instituices publicas, bem como das entidades privadas. Hoje em dia, a necessidade de se
criar uma boa forma de governanca que visa garantir um aperfeicoamento da entrega
segura € uma das maiores preocupacdes dos gestores publicos.

De acordo com Szwako, Moura e D’ Avila Filho (2016), a expressao “governance”
surge, com base numa reflexdo conduzida principalmente pelo Banco Mundial, o
entendimento das condi¢des que garantem um Estado eficiente. Esta preocupacéo levou
o foco da atencdo das inferéncias estreitamente econdmicas da atuacdo estatal para um
olhar mais abrangente, que envolve uma proporgdo social e politica da gestdo publica.

Todavia, a governanca é diferente da gestdo, que é muito mais direcionada para
planejar, agir e ter o controle especifico das suas atividades. A governanca, por sua vez,
envolve um planejamento abrangente que possibilita cada instituicdo a trabalhar de uma
forma cooperada, permitindo o compartilhamento das informacdes.

Seguindo a linha do raciocinio de Szwako, Moura e D’Avila Filho (2016), a
capacidade governativa ndo seria mais avaliada apenas através dos resultados das
politicas governamentais, mas através da forma pela qual o governo exerce seu poder.
Ou seja, essa avaliacdo ndo se restringe apenas as politicas estatais ou governamentais,
mas também € voltada a forma como é exercido o poder.

De acordo com Zorzal e Rodrigues (2015), a expressao governanca publica
apresenta varios sentidos, quer dizer que o seu significado varia conforme o campo de
estudo e as areas especificas do conhecimento. No entanto, por mais que ela tenha varios
significados, ainda pode ser explicada por diferentes perspectivas, e pode ser delimitada
de acordo com o nivel de sua dimens&o no contexto das relacdes entre Estado, governo e

sociedade.
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Diante do exposto, para Gongalves (2005), um dos problemas da anélise cientifica
assenta-se na incerteza dos conceitos, por exemplo, a palavra governanga parece ser uma
expressao usada de uma forma ampla sem que esteja auxiliada de um cuidado profundo
que requer, isto &, precisar o significado no contexto em que € aplicado.

Além do mais, o termo governanca ¢ aplicado em sentidos diferentes e em varios
campos, entre eles a “Governanca Corporativa”, utilizada no &mbito da Administracéo de
Empresas. Assim, 0 uso da expressao governanga requer uma cautela que visa enquadra-
la no contexto em que vai ser utilizado. Segundo o documento de IBGC (S/ANO),
governanca corporativa sdo as praticas pelas quais as sociedades séo dirigidas e
monitoradas, envolvendo os relacionamentos entre acionistas/cotistas, concelho de

administracdo, diretoria, auditoria independente e concelho fiscal.

3.2 ACCOUNTABILITY

Accountability € um termo da lingua inglesa que, apesar de muitas discussoes,
ainda ndo tem traducdo exata para o portugués, mas remete a ideia de prestacao de contas,
de forma imperativa, por parte de membros de um 6rgdo administrativo ou representativo

a instancias controladoras ou a seus representados. De acordo com Paiva (2009, p. 10),

alguns autores consideram satisfatoria a utilizacdo, numa possivel versdo em
lingua portuguesa, do termo responsabiliza¢do, ou ainda responsabilidade em
prestar contas. Outros, entretanto, consideram que esses termos ndo traduzem
todo o significado do termo accountability, que significa a obrigacdo dos
agentes do Estado de explicar regularmente o que fazem, como fazem, por que
fazem, quanto gastam e o que vao fazer a seguir. Nao se trata, portanto, apenas
de prestar contas em termos quantitativos, mas de auto avaliar a obra feita, de
dar a conhecer o que se conseguiu e de justificar aquilo em que se falhou.

Entende-se que accountability ndo é apenas a obrigacdo de prestar contas, mas
também de avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos recursos utilizado pelos
administradores. Entretanto, a Administracdo Publica, diferente da administracdo de
empresas, que se preocupa mais com as necessidades dos clientes, preocupa-se com a
sociedade.

Entdo, a accountability esta mais presente na Administracdo Publica porque,
guando a sociedade elege seus representantes, espera-se que eles ajam em seu nome, de
forma correta, e que prestem contas de seus atos. Dai que entra a questdo da
responsabilizacdo dos gestores pelos atos praticados, porque seus voltados para a
sociedade, gerando a necessidade de publicidade que facilite 0 acesso e o entendimento

para toda sociedade.
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No entanto, Guimardes et al (2008) afirmam que as organizacbes modernas
dependem da eficiéncia e da eficacia de uma complexa rede interna e externa de
accountability, para sua sobrevivéncia social, politica e econdmica. Por outro lado, pode-
se assim dizer que a accountability é um pressuposto da administracao pablica, uma base
para que o controle social possa acontecer.

Abrucio e Loureiro (2004, p. 81) definem accountability como “mecanismos
institucionais por meio dos quais 0s governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados”. Ja nas palavras de
Naves (2012), a accountability demonstra o compromisso ético e legal de se responder a
responsabilidade atribuida, a partir disso, pode-se considerar a existéncia de no minimo
dois aspectos: no primeiro infere-se a responsabilidade e no segundo aceita-se a, com o
compromisso de prestar contas da responsabilidade inferida.

Entretanto, isso implica em atitudes pessoas e coletivas voltadas ao agir
corretamente. Paiva (2009, p.14) resume accountability como “uma obrigacdo de
responder por uma responsabilidade que lhe foi conferida”.

A Administracdo Publica, como sendo um aparelho de estado cuja funcéo e
defender os interesses e o patriménio publico, procura sempre agir com legitimidade e
com base na transparéncia publica, isto e, agir em conformidade com a lei. Sendo assim,
ela precisa manter informado os cidaddos sobre seus gastos e suas receitas, o que pode
ser estimulado através da prestacdo eficaz de contas. Agindo, assim, com eficacia na
promocdo de participacdo dos cidadaos, na protecao dos direitos de todos e na melhoria
das condic¢0es de vida de toda a populacdo necessitada.

De acordo com Guimardes et al (2008), a accountability do setor publico esta
vinculada ao conhecimento das informacdes importantes para tomada de decisdes, fato
que torna o governo democratico sujeito a fiscalizacdo para garantir sua integridade, seu
desempenho e sua representatividade, posto que ha uma necessidade de o proprio governo
fornecer informagdes pertinentes e Gteis para 0 seu exercicio. “Se por um lado a
accountability é fundamental para a preservacdo da democracia, por outro é indispensavel
a participacdo dos cidad&os para que ela se realize” (ROCHA, 2011, p.84).

A accountability ndo se restringe a realizagdo de publicidade aos atos do governo
para, no final do exercicio, prestar contas dos recursos publicos, muito menos se limita a
veiculos oficiais de comunicacdo, mas sim ela é a agregacao de todos 0s meios de controle
tanto formais quanto informais, que se junta a uma grande exibi¢do da administracéo, o

gue faz com que este passe a exibir suas contas ndo mais uma vez ao ano e em linguagem
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completamente fechada e técnica, mas sim diariamente e por meio de demonstrativos
capazes de aumentar cada vez mais o nimero de controladores. (GUIMARAES et al,
2008). O que se pode entender € que o significado da accountability vai muito mais além
de prestar contas, mas sim trata-se de um acompanhamento constante e diaria.

O’Donnell (1998) enfatiza que accountability pode ser compreendida como a
responsabilizacdo democratica por parte dos agentes publicos por via de dois
mecanismos: accountability horizontal - definida como aquela que se efetiva mediante a
mutua fiscalizacao entre os poderes e por meio de 6rgaos governamentais que controlam
a atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas brasileiros. Trata-se do controle
que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros. E accountability vertical - na
qual a sociedade controla de forma ascendente os governantes mediante voto em
representantes e nos conselhos de usuarios de servicos pablicos, entre outros mecanismos.

Por outro lado, a sociedade num campo de superioridade no polo ativo dessa
relacdo faz controle sobre o Estado e sobre os seus atos publicos. Essa accountability s6
pode ser exercida com maior efetividade, a partir do momento em que o Estado também
esteja incutindo essa nogdo de ser accountability, assim, fornece ainda mais transparéncia.

No entender de Miguel (2005 p. 27), “A accountability diz respeito a capacidade
que os constituintes tém de impor sangdes aos governantes, notadamente reconduzindo
ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missao e destituindo os que possuem
desempenho insatisfatorio”.

Em suma, entende-se que a accountability € um conjunto de procedimentos cuja
finalidade é que os dirigentes publicos promovam a prestacdo de contas. Em outas
palavras, ela pode ser entendida como um instrumento que muda a cultura do gestor em
proceder pelo aumento do nivel de prestacdo de contas, pela transparéncia e nao s, como
também muda a percepcao das pessoas quanto ao que deve ser exigido do gestor. Além
disso, ela pode ser entendida como 0s mecanismos e regulamentos legais que obrigam o
gestor a ter transparéncia e a exigir transparéncia dos seus agentes. Assim, accountability
pode ser entendida como uma ferramenta de combate a corrupcao, o que contribui para a

construcdo de uma sociedade mais justa.

4. ADMINISTRACAO PUBLICA NA GUINE-BISSAU

Esta secdo faz uma abordagem sobre a Administracdo Publica na Guiné-Bissau,

destacando a contextualizacdo histérica do pais, a estrutura do controle externo e
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accountability, os principais desafios do controle externo e accountability, a Lei organica

do Tribunal de Contas e o Funcionamento do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau.

4.1 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA

A Africa teve um papel crucial no processo da dominacdo da Europa sobre a
Ameérica, Vvisto que servia de entrepostos de méo de obra, ou seja, com a pratica do
comércio no memento das grandes navegacOes, 0S europeus traziam tecidos e outros
produtos ao continente africano e em troca de pessoas, que eram levadas como méo de
obra. Segundo Cé& e Rubio (2019), a chegada dos portugueses e da lingua portuguesa a
Guiné-Bissau teria ocorrido entre 1445 e 1447 e foi atribuida a Nuno Tristdo, que teria
morrido numa dessas primeiras investidas, num ataque perpetrado pelas tribos locais no
rio Geba.

Alguns historiadores atribuem a primeira chegada dos portugueses ao territorio
guineense a Alvaro Fernandes que, pelo mesmo periodo, teria chegado a praia de Varela.
As ocupacdes portuguesas subsequentes, onde também se instalaram administracdes para
fins comerciais, séo posteriores a 1640 e foram sempre feitas a partir dos rios: Casamansa,
Sdo Domingos, Farim, Bissau e, mais tarde, Bolama e Bafata.

Segundo Ca e Rubio (2019), em 1753 é estabelecida pelos portugueses a Capitania
de Bissau. Em 1879, procede-se a separacdo administrativa de Cabo Verde e constitui-se
mais uma col6nia de Portugal, a Guiné Portuguesa, cuja primeira capital Bolama. Apds a
Conferéncia de Berlim, organizada em 1884-1885, na qual Portugal apresentou o “Mapa
Cor-de-Rosa”, assim, apressando-se a estabilizar o povoamento da Guiné-Bissau e
dedicando-se as praticas de agricultura, o que, contudo, ndo foi possivel sem que antes a
populacdo resistisse e desencadeasse sanguinarios combates.

Ainda, segundo esses autores, em 1936, da-se a ultima grande revolta na Guing,
que ficou conhecida como a revolta dos Bijagos de Canhabaque. Contudo, a populagéo
guineense foi entdo obrigada ao trabalho forcado, poucas infraestruturas foram
desenvolvidas e foi dada a preferéncia para a nomeacdo de cabo-verdianos como
funcionarios.

Entretanto, em 1951, face a pressdo internacional, o estatuto de Col6nia da Guiné
Portuguesa é substituido pelo da Provincia Ultramarina, mas a resisténcia guineense e a
luta pela autodeterminacdo sempre se fizeram sentir, tendo como marco histérico a

fundacdo do PAIGC (Partido Africano para a Independéncia da Guiné e Cabo Verde), em
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19 de setembro del1956, por Amilcar Cabral, Luis Cabral, Aristides Pereira e Jalio de
Almeida. Durante trés anos, a resisténcia do PAIGC foi pacifica, mas endureceu apds o
massacre do Pindjiguiti, em 3 de agosto de 1959.

Portanto, em 1963, o PAIGC inicia a luta armada de guerrilha de oposicédo ao
regime colonial, que fica registrada pelo assassinato do seu lider e doutrinario, Amilcar
Cabral, a 20 de janeiro 1972, sem nunca se vir a determinar quem foi o responsavel. A 24
de setembro de 1973, o PAIGC proclama unilateralmente em Boé a independéncia da
Guiné-Bissau, tornando-se a primeira das ex-colénias portuguesas em Africa a declarar-
se independente. Portugal s6 reconheceu oficialmente a independéncia da Republica da
Guiné-Bissau quando da deliberacdo da Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas, a 17 de
setembro de 1974 (CA & RUBIO, 2019).

O pais situa-se na Costa Ocidental da Africa, e faz fronteira, ao norte, com a
Republica de Senegal, ao sul, com a Guiné-Conakry, e a Oeste com Oceano Atlantico;
contém 36.125 km? de superficie. O territorio guineense é constituido por uma parte
continental e uma parte insular, que engloba o Arquipélago de Bijagds, composto por
cerca de 90 ilhas, das quais somente 17 sdo habitadas, e é administrativamente dividido
em trés provincias: Norte, Sul e Leste; e em oito regides (Estado), além do setor autbnomo
de Bissau (CA, LIMA e SOUSA, 2019).

Desde a sua independéncia em 1973, a Guiné-Bissau tem um historico de
instabilidade politica, de sucessivos golpes de Estado, assassinatos entre os dirigentes
responsaveis do pais. Por conta disso, nenhum governo conseguiu terminar com sucesso
0 seu mandato de 4 quatro anos; na histdria da politica guineense s6 um presidente eleito
democraticamente é que terminou o seu mandato de 5 anos, ao contrrio de governo
eleito, que ndo conseguiu completar seus quatro anos de governacdo desde o regime

democratico em 1994.

4.1.1 Administracéo Publica da Guiné-Bissau: contextualizagéo

A Administracdo Publica é voltada e orientada para o desenvolvimento de um
pais, a partir do momento em que tem uma estrutura estavel, que comeca com a
organizacédo do aparelho de Estado até a prestacdo dos servicos publicos de qualidade. As
competéncias administrativas do Governo guineense constam em algumas alineas do
artigo 100° da constituicdo da Republica, das quais se assinala a alinea a) como a mais

importante, segundo a qual, compete ao Governo “dirigir a Administragao Publica,
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coordenando e controlando a atividade dos ministérios e dos demais organismos centrais
da Administracdo e os do poder local” (CONSTITUICAO DA REPUBLICA, 1996,
p.28).

Para Carvalho (2014), este € o principal preceito no que diz respeito a
Administracdo central, que prevé o poder de direcdo. Vale ressaltar que a constitui¢éo
ndo consagra a Administracdo indireta do Estado, apesar de ela existir na realidade
guineense. Entretanto, consagra-se apenas a Administragdo central, referida, e a local,
periférica e autbnoma.

Segundo Santos (2015), a década de 2000 foi marcada por uma forte aposta no
langamento de reformas estruturais na Guiné-Bissau. Esta iniciativa teve varios doadores,
constituidos na necessidade de reestruturar a Administracdo Publica. Para tal, foram
conduzidos o exercicio de recenseamento dos funcionarios e atualizadas varias leis
organicas dos ministérios; no entanto, faltava um plano de acdo global que fornecesse
uma orientacdo estratégica para a reforma da Administracdo Publica.

Assim, surgiu o Plano Estratégico e Operacional de Modernizacdo da
Administracdo Puablica do pais, tendo o trabalho realizado durante o ano de 2006,
envolvendo uma reflexdo sobre a dimensdo da Administracdo Pdblica. Portanto, como
mostra Santos (2015), o plano envolveu a definicdo de uma abordagem especifica a
formacéo e valorizacdo dos quadros da Administracdo Publica, incluindo a proposta de
criacdo da entdo Escola Nacional de Administracdo (ENA).

Segundo Arvanitis, Roffarello e le (2017), a Administracdo Publica da Guiné-
Bissau suporta grandes encargos ao nivel dos procedimentos de licenciamento,
autorizacdes e inspecao, assim como do pagamento de impostos e direitos aduaneiros. No

geral, é perceptivel que o ambiente de negdcios é mais dificil do que nos paises vizinhos.

4.1.2 Préticas do controle interno e accountability

A abordagem sobre o controle interno tem sido um tema muito debatido pelos
gestores publicos ao longo dos ultimos anos, dada a sua importancia dentro das
organizag0es, e tendo em conta a sua consideragdo como um elemento fundamental para
sucesso das organizac@es. No entanto, a sua assercdo na Administragdo Publica apareceu
no Estado de Direito em virtude da necessidade de garantir o cumprimento da lei e o
atendimento dos interesses publicos para evitar o abuso de poder por parte dos
governadores (FINK, 2008).
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O ato de controlar esta ligado ao de planejar. Visto que da retorno ao processo de
planejamento e visa garantir que, através da aplicacdo dos recursos disponiveis, seja
alcancado o melhor resultado que pode ser na forma de produto ou de servico. Com
relacdo a area publica, dentre os resultados a serem alcancados com os procedimentos de
controle, mostra-se a garantia de que os aspetos legais estdo sendo cumpridos (CRUZ e
GLOCK, 2008).

Fayol (1994) afirma que a administracdo é uma atividade comum a todos os
empreendimentos humanos tanto na familia, nos negocios como no governo, este ultimo
inclui as cinco fungdes da administracdo, do planejamento, da organizacgdo, do comando,
da coordenacéo e do controle. Este conceito ndo difere muito entre os autores, havendo
apenas diferencas muito sutis, e ndo existe maior controvérsia a respeito dessa
classificacdo (OLIVEIRA, 2008).

Portanto, a exigéncia de um controle interno torna-se fundamental tanto para
administragdo como para a sociedade, sendo que visa garantir maior eficiéncia e eficécia
nas acoes dos governantes.

Na visdo de Montesquieu (2000), todo homem que disp6e de poder tende a abusar
dele, sendo recomendavel organizar o governo de forma a ndo oportunizar esse abuso.
Para que ndo se possa abusar do poder, € preciso que, pela disposicao das coisas, 0 poder
freie o poder. No entanto, o controle deve ser contido nas organizagdes para manter a
ordem e fazer com que 0s gestores cumpram o seu papel sem abusar do seu poder.

Para que 0s a gestores publicos possam gerenciar o patriménio pablico de maneira
eficiente, precisam adotar métodos de controle sobre as interven¢des de natureza contabil,
orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial. Cauper (2016, p.16) sublinha que:

0 acompanhamento dessas intervencdes permite ajustar a administracdo
publica, além de mensurar sua economicidade e eficiéncia. Consequentemente,
por meio de inspecdes através dos controles internos e de aproveitamento de
boas praticas de gestdo é que as caréncias da populagdo receberdo o
atendimento eficaz almejado.

Entende-se que o controle interno tem um papel crucial na gestdo, ndo s6 para
garantir o cumprimento das leis e 0 atendimento dos interesses dos cidad&os por parte dos
gestores publicos, como também para ajudar a impedir o abuso de poder dos gestores.
Assim, o controle interno se apresenta como uma ferramenta indispensavel dada a sua
importancia perante a Administragdo Publica, porém exige-se que seja feito com

eficiéncia e competéncia, do contrario, os ralos por onde passam todo o desperdicio e as
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brechas que levam a possiveis desvios de recursos permanecem ou crescem (COUPER,
2016).

Na visdo de Silva (2017, p. 28), “a implementagdo de controles internos e sua
organizacdo nas instituicdes governamentais estdo relacionadas com a gestdo, fazendo
parte destes como instrumentos para a viabilizagdo da sua missdo institucional”. No
entanto, pode-se entender que em qualquer organizacdo ndo existe a garantia de
honestidade, de eficiéncia, de prevencao dos erros e fraudes, tudo porque 0s processos
sdo trabalhados por pessoas que, pela natureza, estdo sujeitas a falhas, intencionais ou
ndo, o que existe sdo meios de prevenir e detectar problemas de ordem formal ou material
que possam resultar em atos antieconémicos ou dolosos perante as finangas Publicas
(CAVALHEIRO e FLORES, 2007).

Entre varios estudos feitos por diferentes autores sobre o controle interno, leva a
entender que ndo existe uma definicdo Unica sobre este, muito menos uma época ou local
que pode ser determinada de um marco inicial do processo de controle interno, levando
em conta que, desde sua existéncia, engloba o conjunto de servicos feitos por qualquer
entidade (CRUZ e GLOCK, 2008).

Segundo Silva (2017), alguns autores apontam o surgimento do controle interno a
partir do surgimento da revolucdo industrial. Conforme argumenta Delca (2014), a
origem do atual controle interno esta intimamente associada aos escandalos financeiros
dos anos 20 e 30, mais concretamente, ao crash da Bolsa de Nova York em 1929. Controle
interno fundeado em um conjunto de normas e procedimentos, com destaque para a
segregacdo de func@es, constitui-se em antidoto contra os desvios de conduta, sem, no
entanto, torné-lo infalivel. Para José Filho (2008, p.91),

controle Interno é o conjunto de normas, rotinas e procedimentos, adotados
pelas proprias Unidades Administrativas, tais como Manual de rotinas,
segregacdo de fungdes, determinagdo de atribuicBes e responsabilidades,
rodizio de funcionarios, limitacdo de acesso aos ativos, limitacdo de acesso aos
sistemas de computador e treinamento de pessoal, com vistas a impedir o erro,
a fraude e a ineficiéncia.

Entdo, de acordo com a Constituicdo da Republica de Guiné Bissau, no seu
capitulo IV, artigo 19 n° 1, define-se que a fiscalizacdo administrativa da execugéo
orcamentaria compete, além da prépria entidade responsavel pela gestdo e execucéo, a
entidade hierarquicamente superior e de tutela, a 6rgéos gerais de inspe¢do e de controle
administrativo e aos servicos de contabilidade pablica, devendo ser efetuada nos termos

da legislacdo aplicavel (CONSTITUICAO RGB, 1996, p. 35).
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Em termos da legislacdo em comparacdo com os outros paises de PALOP,
segundo Silva (2017), a Guiné-Bissau apresenta pouco lineamento de controle interno,
ou seja, 0 pais carece das leis que regulem o sistema de controle interno, tanto em nivel
estrutural como nas atribuicbes e competéncias. Além disso, as leis vigentes ndo
apresentam nenhuma diretriz técnica ou orientacdo conceitual que permita a
administracdo publica implementar procedimentos de controle interno.

Neste contexto, as necessidades de atender as demandas e aos interesses de seus
superiores hierarquicos, de quem dependem, podem desviar o foco de atuacdo dos
integrantes do controle interno, que pode dificultar este, na investigacdo de atos de
improbidade administrativa, corrupcdo ou ma qualidade na prestagdo dos servicos
publicos, numa violagdo aos principios institucionais do controle (OLIVEIRA, 2009).

Para C4, Lima e Sousa (2019), a Constituicdo da Republica é pouca clara e muito
implicita no que diz respeito ao controle interno, ela apenas incumbe o governo, na pessoa
do primeiro ministro, de coordenar e controlar as atividades dos respectivos ministérios
que compdem o governo e de outras entidades, tanto quanto da Administracdo direta e
indireta.

Outro ponto € que a constituicdo ndo diz em que aspeto esse controle sera

exercitado. Tudo porque no que concerne ao controle interno,

os artigos 96, 97 e 100 da Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau de 1996
apresentam o seguinte “a) O Governo é um Orgao executivo e administrativo
supremo da Republica da Guiné-Bissau; b) O Primeiro-Ministro é o chefe do
governo, competindo-lhe dirigir e coordenar a acdo destes (ministros e
secretérios) e assegurar a execucdo das leis; ¢) No exercicio das suas funcoes,
compete ao Governo: dirigir a Administracdo Publica, coordenando e
controlando a atividade dos ministérios e dos demais organismos centrais da
Administracio e os do poder local (CONSTITUICAO RGB, 1996, p,42).

Neste caso, torna-se dificil compreender o funcionamento do controle interno, ou
seja, de que forma esse controle deve ser exercitado. No entanto, entende-se que existe a
necessidade de criacdo das leis sobre o0 enquadramento juridico da Administracdo Publica
guineense, para que as necessidades dos administrados reflitam sobre a propria
Administracdo Publica, e a satisfacdo dessas necessidades caberia somente a ela
(CARVALHO, 2007). Como eu ja havia referido que ndo existe uma traducéo direta de
accountability para o portugués, mas sim remete a uma obrigag&o por parte dos membros
de um o6rgdo administrativo em prestar contas perante a sociedade, em fungdo das
responsabilidades que eles tém quando lhes delegado um poder.

Para Oliveira (2009), a interface ocorre porque 0 processo de accountability,

conceito advindo da Administracdo, € um elemento utilizado para realizar o controle do
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processo de gestdo organizacional, este controle estd no escopo da definicdo de
controladoria. No entanto, o pais ainda precisa da implementacdo do mecanismo de
accountability, quais sejam agéncias e instrumentos legais que obriguem qualquer
ocupante de cargo publico, de carater eletivo ou ndo, a prestar contas e, quando couber,

ser responsabilizado pelos seus atos na administracdo das institui¢ces do Estado.

4.1.3 Desafios do controle externo e accountability

Como foi mencionado acima, controle externo € aquele efetuado por um poder ou
organismo distinto, ou seja, por um 6rgdo estranho da estrutura do 6rgdo controlado.
Entende-se que esse controle é exercitado pelo Poder Legislativo, com auxilio técnico do
tribunal de contas da Unido dos Estados e dos Municipios. O Poder Legislativo exerce o
controle politico, e o Tribunal de Contas € que tem autonomia, bem como independéncia
para atuar nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério; exerce o controle técnico-
juridico sobre os trés Poderes do Estado (FINK, 2008). No caso da Guiné-Bissau, 0
controle externo é exercido com a ajuda do Tribunal de Contas, visto que existe apenas
um em nivel nacional (CA, LIMA e SOUSA 2019).

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo divide-se em controle politico,
que é realizado pelo Legislativo; e em controle técnico, feito pelos Tribunais de Contas
(ZYMLER, 1998). Assim, pode-se perceber o qudo importante € o papel do Poder
Legislativo para com o Tribunal de Contas no acompanhamento das agdes do Poder
Executivo, essencialmente no que diz respeito aos recursos financeiros, orgamentarios,
patrimoniais e as questdes contabeis e operacionais (CA, LIMA e SOUSA 2019).

No caso da Guiné-Bissau, o Tribunal de Contas do pais (TCGB) é um 06rgao
competente para exercer controle externo, auxiliando tecnicamente a Assembleia
Nacional Popular (ANP). Nesta 6tica, 0 TCGB, no ambito da fiscalizacéo, exerce controle
nas seguintes modalidades: controle financeiro, controle orcamentério, controle contabil,
controle patrimonial e controle operacional.

Silva (2017, p. 16) ressalta que, “dentro de Administragdo Publica guineense,
encontram-se sistemas de controles deficientes, o que torna dificil o desempenho eficiente
das atividades administrativas que estimulam desvios de finalidade, fraudes e corrup¢do”,
0 que leva a entender que o pais carece de um sistema de controle adequado, e que ainda

existem muitas lacunas dentro da Administracdo Publica guineense.
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Assim, torna-se dificil a implementacdo de um sistema de accountability, que
permite uma prestacdo de contas aos dirigentes e ndo so, como também os impulsiona a
agir a partir da divulgacdo de suas acles, publicizacdo politica de seus resultados,
deixando transparecer sua ética, elaborando cédigos de conduta e esclarecendo a todos
seus objetivos, a transformacao social que se quer promover.

A Guiné-Bissau ¢ um pais que vive em constante instabilidade politica e golpes
de Estado, fato que leva o pais a perder sua credibilidade politica, econémica e financeira,
bem como o crédito externo e a cobranga dos impostos. De acordo com C4, Lima e Sousa
(2019), considerando aspectos que dizem respeito a fiscalizacdo e ao controle tanto
interno, assim como externo na Guiné-Bissau, a Constituicdo da Republica de 1996 nao
deixou claro de que forma seria a execucdo quer do controle interno, quer do controle
externo, no ambito da Administracdo Pablica, mas sim apenas no ambito juridico e
constitucional.

Em suma, Campus (1990, p.35) afirma que “o exercicio da accountability é
determinado pela qualidade das relagdes entre governo e cidad&o, entre burocracia e
clientelas. O comportamento (responsavel ou ndo responsavel) dos servidores publicos é

consequéncia das atitudes e comportamento das proprias clientelas™.

42 TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSUA: NATUREZA,
ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO

O Tribunal de Contas guineense foi criado no dia 27 de novembro de 1992 através
do Decreto-Lei n.°7/92, ele € o 6rgdo supremo de fiscalizacao da legalidade das receitas
e despesas publicas e de julgamento das contas que a lei coloca sob o seu controle. A
emissdo do Parecer sobre a Conta Geral do Estado (PCGE) é uma das principais
competéncias inseridas no poder de fiscalizagdo da atividade financeira publica cometida
ao Tribunal de Contas (TRIBUNAL DE CONTAS, 2015). Para desempenhar as funcdes
que lhe sdo cometidas por lei, compete ao Tribunal de Contas, entre outras, fiscalizar
preventivamente a legalidade e a cobertura oficial dos atos e contratos que resultem da
receita ou despesa para alguma das entidades atras referidas.

Funcionando como 6rgéo de consulta da Assembleia Nacional Popular, o Tribunal
de Contas, desde a sua criagdo, ndo emitiu nenhum parecer sobre as despesas de Estado;

em 2015 veio pela primeira vez, em quase vinte e trés anos de existéncia, a emitir
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pareceres sobre 0s gastos Gerais do Estado, no caso referente aos exercicios econémicos
dos 2009 e 2010.

Com relacéo a prestacdo de contas pelo Governo a ANP, segundo o0s artigos 32.°
e 33.° do Decreto n.° 51/85, de 30 de dezembro, sobre os Principios Gerais da
Contabilidade Publica, preveem-se na Guiné-Bissau duas formas. Uma é provisoria e
concomitante a execucdo do orcamento do Estado, referente as contas provisorias
mensais, que pela lei ocorre 45 dias ap6s o fecho de cada més; e outra € definitiva,
referente a execucdo orcamental anual (CGE), que ocorre até 31 de dezembro do ano
econdmico seguinte a que respeita a execucdo orgcamental.

Portanto, ele ndo €é consagrado constitucionalmente como um Orgdo de
fiscalizagdo externa, porém constitui-se uma importante entidade para fiscalizar a
aplicacdo dos recursos publicos (CA, LIMA e SOUSA, 2019). A constituicio da
republica de Guiné Bissau, no seu capitulo IV, artigo 19 n° 2, diz que a fiscalizacdo
jurisdicional de execucdo orcamentaria compete ao tribunal administrativo e de contas e
deve ser efetuada nos termos da legislagéo aplicavel. E o controle politico é exercido pela
Assembleia Nacional (CONSTITUICAO RGB, 1996). Silva (2017, p.58) afirma que “o
parecer do Tribunal de Contas consiste num juizo sobre a legalidade e a correcdo
financeira das operagdes subjacentes a Conta Geral do Estado, nos termos disposto na
alinea c) do artigo 12.° e do artigo 37.°, ambos do Decreto-Lei n.° 7/92, de 27 de
novembro, que aprova a LOTC”.

Assim, Walter (2015) enfatiza que o Tribunal de Contas exerce a fiscalizacédo
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial de todas as entidades
integrantes da administracdo direta e indireta, no que concerne a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncias de receitas, de acordo com as
competéncias proprias exclusivas e indelegaveis que Ihe sdo conferidas. Razao pela qual
torna-se indispensavel o papel do Tribunal de Contas no que diz respeito a fiscalizacao
dos recursos publicos.

Os principais direitos estdo ligados as finangas publicas, o que dependera de
alguma maneira da sua integridade e defesa da qualidade até do equilibrio das financas
publicas. Por isso, torna-se pertinente destacar alguns artigos que atribuem competéncias
e poderes de fiscalizacdo ao TCGB (CA, LIMA e SOUSA, 2019).

Conforme consta no documento do Tribunal de Contas (2015), da leitura da sua
Lei Orgéanica provém a conclusao de que o Tribunal de Contas tem como missao fiscalizar

a legalidade e a regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciando a boa gestédo
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financeira. Tem um papel crucial no exercicio das funcGes de controle financeiro
jurisdicional e orcamental, incluindo o poder de efetivacdo das responsabilidades por
infragOes financeiras.

Infere-se claramente e através da leitura da sua Lei organica de que o TCGB nao
s0 tem a funcao de supervisionar a legalidade e a regularidade das receitas e das despesas
publicas, como também avalia a boa gestdo financeira. Portanto, 0 TCGB tem uma tarefa
importante no que diz respeito ao controle das financas, da jurisdigéo e do orcamento; ele
ainda tem a competéncia de aplicar as infracdes financeiras se necessario for, no caso de

ndo cumprimento das suas responsabilidades por parte do governo.

No ambito da sua missdo consultiva, o Tribunal de Contas, nos termos da
alinea c) do artigo 12.° da sua Lei Organica, emite o Parecer sobre a Conta
Geral do Estado. Tal como acontece com os demais tribunais superiores da
Guiné-Bissau, o Tribunal de Contas é independente (artigo 3.° LOTC) e 0s seus
Juizes, com a categoria de Juizes Conselheiros, sdo também independentes e
inamoviveis (artigo 9.° LOTC) e sdo irresponsaveis pelos seus julgamentos e
decisfes (artigo 10.°LOTC) (TRIBUNAL D E CONTAS, 2015, p.22).

Ainda sobre 0 mesmo documento do TCGB (2015), inclui-se na competéncia da
Assembleia Nacional Popular (ANP), na qualidade de autoridade orcamental, a
fiscalizacdo politica da execucdo do Orcamento Geral do Estado, criando o parecer do
Tribunal de Contas somente um meio para melhor habilita-lo a conseguir tal propdsito.

Sendo assim, o parecer do Tribunal objetiva-se a esclarecer tecnicamente o
parlamento de maneira que este possa exercer o controle politico de forma efetiva e
informar aos cidaddos a forma como esta sendo a execuc¢do orcamental, permitindo-lhes
exercer um controle social. Portanto, o Tribunal aparece deste modo como érgdo de
assisténcia técnica ao Parlamento no exercicio da funcdo politica de controle or¢camental.

Dado que € no cumprimento destes normas legais que se retrata o presente parecer
do Tribunal de Contas sobre a Conta Geral do Estado relativa ao ano econdmico de 2009
enviada ao Tribunal em 27 de setembro de 2010.

Além da andlise prévia da CGE de 2009, a emissdo do presente parecer assentou
nos trabalhos preparatorios de base condutores a sua emissdo, desenvolvidos em 2015
pelo Tribunal de Contas no Ministério de Economia e Financas (MEF), no Instituto
Nacional de Seguranga Social (INSS) e na Dire¢do Nacional do BCEAO, com particular
destaque para as diregOes gerais e restantes entidades executoras do MEF (TRIBUNAL
DE CONTAS, 2015).

Entretanto, deve-se realcar que essa & uma experiéncia escoteira porque é pela

primeira vez que a Conta Geral do Estado guineense foi examinada por este Tribunal, o
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que quer dizer que este 6rgdo, em termos de efeitos comparativos evolutivos, ndo dispde
de dados disponiveis das contas passadas, limitando e ndo permitindo uma avaliagdo mais
aprofundada.

Diante do exposto, percebe-se que na historia desse Tribunal nunca foi analisada
a conta geral do Estado, fato que tornou ainda mais dificil uma referéncia que visa a
comparagdo de contas anteriores, de acordo com o mesmo documento do Tribunal de
Contas (2015). Contudo, registra-se a impossibilidade de alcangar as bases de dados sobre
a execucdo orcamental, que é parcialmente justificada pela falta de uma ligacdo em rede
entre os departamentos governamentais e o Tribunal de Contas para o efeito, fato esse

que se espera venha a ser corrigido com o apoio informéatico ao Tribunal.

De fato, 0 artigo 121.° da Constitui¢do da Republica da Guiné-Bissau (CRGB),
depois de proibir no n.° 1 a “existéncia de tribunais exclusivamente destinados
ao julgamento de certas categorias de crimes”, vem na alinea b) do n. ° 2 do
mesmo artigo admitir, como excegdo a regra, a existéncia de “tribunais
administrativos, fiscais e de contas”. Al em deste problema de
centralizagdo/descentralizac&o de jurisdiges que afeta o Tribunal de Contas, a
CRGB n#o trata expressamente as questdes fundamentais de Orgdo Supremo
de Controlo Jurisdicional das Financas Publicas (TRIBUNAL DE CONTAS,
2015, p.22).

No mesmo documento de Tribunal de Contas publicado em 2015, mostra-se que
este fato coloca a Guiné-Bissau a margem das orientacdes internacionais nesta matéria,
em especial das exigéncias da Organizacdo Internacional das Instituicdes Supremas de
Controle Financeiro (INTOSAI), que véo no sentido de que cada Estado deve abordar as
questBes fundamentais do seu 6rgdo supremo de controle financeiro no respectivo texto
Constitucional.

O Tribunal de Contas da Guiné-Bissau encontra-se ainda numa fase incipiente da
sua organizacao e de funcionamento. Com efeito, o leque das suas atribui¢des esta ainda
aquém do essencial, isto é, a fiscalizacdo sucessiva, limitando-se neste momento apenas
a fiscalizacdo prévia.

Se por um lado, esta situacdo se deve a falta de recursos humanos e materiais,
por outro, ela ndo é alheia a uma falta de sensibilidade que ainda existe no pais,
a nivel de um conjunto de 6rgdos do poder, relativamente a fungdo que o
Tribunal de Contas deve desempenhar na conjuntura nacional (I ETCPLP,
1995, p. 195).

Por outro lado, ndo existem oportunidades no legislativo para testemunhos do
publico durante as audiéncias publicas do orcamento, mecanismos desenvolvidos pelo
executivo para a participacdo do publico durante a execucdo do orcamento desenvolvido
pelas Instituicbes Superiores de Controle (ISC) (CRUZ, 2016).
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Desse modo, ciente das apontadas limitagdes, que se deixam expressas para
melhor compreensao e valorizagéo, o Parecer sobre a Conta Geral do Estado para o0 ano
de 2009 foi emitido numa base juridico-formal e com fundamento nos elementos
fornecidos pelo Governo e por demais entidades publicas consultadas.

Todavia, no que concerne ao exercicio de 2009, conforme o documento de
Tribunal de Contas de (2015), ndo foi possivel a este Tribunal determinar a data de
entrega da referida conta objeto deste parecer & ANP, quer por via da andlise dos
documentos na sua posse, quer por via de pedidos de esclarecimento adicionais efetuados
as outras entidades publicas com competéncias na matéria. Percebe-se que esse problema
se deve ao fato de que o Tribunal de Contas ndo tem uma informag&o sobre a entrega da
CGE de 2009 a ANP, uma vez que a ele ndo foi possibilitado qualquer informacéo sobre
esta matéria, motivo que o impede de se expressar sobre 0 cumprimento ou nao do prazo
de entrega da CGE ao Parlamento. Portanto, ele ndo pode intervir no assunto em que nédo
Ihe cabe, ou seja, sobre o qual ndo dispde o conhecimento.

Por esta finalidade, durante as Missdes de Verificacdo e Certificacdo in Loco
(MVCIL) realizadas pelo Tribunal em 2015, no dominio dos trabalhos preparatorios
contribuintes a emissdo do presente parecer, originou-se a questdo ao Ministério da
Economia e Finangas (MEF), através da Direcdo Geral do Orcamento (DGO), mas sem
conseguir nenhuma resposta; em seguida, em sede de oficio, o Tribunal solicitou
informacdes a Secretaria Geral do referido Ministério, também nao teve, até ao fecho
deste parecer, qualquer resposta. (TRIBUNAL DE CONTAS, 2015).

Portanto, a Gnica informacao disponivel sobre a entrega da CGE pelo Governo aos
6rgdos de controle externo das Financas Publicas indica que o MEF remeteu ao Tribunal
de Contas a CGE de 2009, através do oficio N/Ref.2 347/GMF/2010, o qual deu entrada
na Secretaria desta Corte Suprema de Controle das Finangas Publicas, no dia 27/09/2010.
Segundo o Tribunal de Contas (2015), isso acontece, porém, para avaliacdo da duragdo
da prestacdo de contas pelo Governo nesta sede, conta mais a data da sua submissdo a
ANP, do que a sua entrega ao Tribunal de Contas. Isto porque quem aprecia a CGE € a
ANP, como atras se referiu. Com efeito, em sede do PCGE, o Tribunal de Contas exerce
uma fungdo meramente consultiva em relacdo & ANP.

Posto que, como atrés foi mencionado, o Tribunal ndo dispde de conhecimento
sobre a entrega da CGE de 2009 & ANP, visto que ao Tribunal néo foi facultada qualquer

informagdo sobre esta matéria, assim, torna-se impossivel pronunciar-se sobre o
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cumprimento ou ndo do prazo de entrega da CGE ao Parlamento. Portanto, ele ndo pode

intervir no assunto que néo lhe cabe, ou seja, sobre o qual ndo dispde o conhecimento.

4.2.1 Lei organica do Tribunal de Contas (LOTC) de Guiné-Bissau

A Lei Organica trata do desenvolvimento dos poderes publicos e dos direitos
fundamentais e estabelece as regras comportamentais para a populagdo da cidade. No
capitulo um (1), do art.1 da lei orgénica, o Tribunal é definido como 6rgdo independente
de fiscalizacdo das receitas e despesas publica; e o art.4 do mesmo capitulo diz que as
decisbes do Tribunal de Contas proferidas no &mbito da sua competéncia sao obrigatorias
para todas as entidades publica e privada e prevalecem sobre as de quaisquer outras
entidades (I ETCPLP, 1995).

Diz ainda o art.7, n°1 da mesma lei, que as decis6es do Tribunal e o parecer sobre
a conta geral do Estado sdo publicados no boletim oficial e tém forca obrigatoria geral, o
n°2 do mesmo artigo preceitua que sdo igualmente publicadas as decisdes em relacao as
quais o tribunal determina a respectiva publicacéo.

O funcionamento da lei orgénica do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau nao é
claro quanto a matéria da Previdéncia social. Contudo, na estrutura administrava
guineense, a previdéncia social ¢ tutelada pelo Ministério da Fungédo Publica e Trabalho.
Neste pressuposto, ela cai na jurisdicdo do tribunal de contas, deve-se sublinhar que,
embora o regime de previdéncia social seja obrigatério, a maioria dos inscritos e que
beneficiam sdo trabalhadores das empresas ou de organismos internacionais residentes
(CRUZ, 2016).

A lei orgénica foi aprovada a partir da criagdo do Tribunal de Contas através do
decreto lei n.7/92 de 27 de novembro, que ndo esta consagrada na constitui¢do; contudo,
a constituicdo deixa claro a possibilidade de sua criacdo nos termos de (art.121 da
constitui¢do no n.2, alinea b). O artigo diz que € o sistema de controlo financeiro que deve
ser conjugado com o art.2 da lei organica de Tribunal de Contas e outros artigos que
constam no documento acima. Desse modo, o0 artigo 37 da Lei Organica do Tribunal de
Contas (LOTC) do Estado guineense define que o julgamento de contas consiste na
“apreciagdo da legalidade das atividades das entidades sujeitas a prestacdo de contas bem

como da respectiva gestdo econdémico-financeiro e patrimonial” (I ETCPLP, 1995).

4.3 ATRIBUICAO E COMPETENCIA

44



Em concordancia com o documento de 2015 em analise, no que diz respeito as
atribuicdes e competéncias do Tribunal de Contas em sede do Parecer de Conta Geral de
Estado (PCGE), mostra-se que a emissdo do PCGE é uma das principais competéncias
inseridas no poder do Tribunal de Contas. E claro que, das atribuicdes que foram referidas
antes com base na alinea c) do artigo 12.° da LOTC, o Tribunal de Contas tem varias
outras competéncias de grande importancia, especificamente, a fiscalizacdo prévia da
legalidade e a cobertura orgamental dos atos e contratos, a fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos financeiros conseguidos no estrangeiro e a faculdade de recomendar as entidades
competentes a aplicacdo das medidas que sao necessarias.

Aponta-se, ainda, que, neste parecer, prevalece essencialmente a funcgéo
consultiva do Tribunal de Contas, em que, cumprindo as obrigacOes legais que se lhe
impdem na matéria, aprecia a atividade financeira do Estado e pronuncia-se sobre a
legalidade e a correcdo juridico-financeira das operacdes orcamentais, formulando
recomendacfes & ANP e ao Governo com vista a serem supridas as deficiéncias
detectadas (alinea a) do artigo 12.° da Lei Organica do Tribunal de Contas (LOTC) e n.°
3 do artigo 19.° da (LEOGE).

Segundo o documento de Tribunal de Contas (2015), em cumprimento do
principio de contraditdrio, o projeto deste parecer foi enviado as entidades responsaveis
pela execugdo orgamental, no &mbito das matérias analisadas e dos esclarecimentos
apresentados, sempre que pertinentes, foram tidos em conta e contextualizados no corpo
do parecer. Durante os trabalhos preparatorios do presente parecer, realizaram-se as
Missdo de Verificacdo e Certificacdo in Loco (MVCIL) junto do Ministério de Economia
e Financas MEF e de outras entidades julgadas pertinentes, ao abrigo do preceituado no
artigo 42.° da LOTC, que da ao Tribunal de Contas a propriedade de “exigir de quaisquer
entidades documentos e informagdes necessarios e as diligéncias que julgar
convenientes”.

No que tange ao processo orcamental, de acordo com as observacdes feitas no
documento de PCGE, deixou-se claro que houve uma contradi¢do na apresentacdo da
proposta do orgcamento para Assembleia Nacional Popular, porque a Lei de
Enquadramento do Orgamento Geral do Estado (LEOGE), Lei n.° 3/87, de 9 de Junho, e
0 Regimento da ANP, Lein.° 7/94, de 5 de dezembro, com as altera¢des introduzidas pela
Lei n.° 3/96, de 24 de abril, fixaram prazos diferenciados ao Governo para a apresentacao
da proposta do Orcamento a ANP. Constata-se que, em 2015, com a mudanca para a

legislacdo nacional, das Diretivas da UEMOA, a situagdo continuou a prevalecer.
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Portanto, esse fato fez com que o Tribunal de Contas ficou impossibilitado de
verificar o cumprimento da legalidade, no que se refere a data de apresentacdo do OGE
(Orcamento Geral do Estado) por parte do Governo e da sua aprovacgéo por parte da ANP
(Assembleia Nacional Popular), no exercicio de 2009, depois de ter pedido
esclarecimentos ao Ministério Economia (ME), do qual ndo recebeu qualquer resposta até

o0 fecho deste parecer.

4.3.1 Demora, Dificuldades e Incertezas: analise de documento

O OGE para 2009, segundo Tribunal de Contas (2015), ndo foi publicado no
Boletim Oficial (BO), por causa de que o Tribunal de Contas, para a emissdao do PCGE
de 2009, recorreu ao projeto de Lei do OGE, documento em versdo electronica que foi
disponibilizado pela Dire¢do Geral do Orcamento (DGO). A Diretiva sobre o Cadigo de
Transparéncia na Gestdo das Financas Publicas, Lei n° 1/2015, de 5 de margo,
estabeleceu a fixacdo e a publicitacdo anual do calendario de preparacdo do orgcamento.
Razdo pela qual houve um atraso & data de 2015, na implementacdo do referido
calendario.

Contudo, 0 OGE para 2009 nédo foi corretamente informado, tendo omitido alguns
mapas, ndo respeitando a estrutura formal prevista na lei e, na sua elaboragéo, néo se
considerou o principio da sinceridade previsto no artigo 30.° da nova Lei de
Enquadramento do Orcamento Geral do Estado (LEOGE), Lei n. ©2/2015, de 5 de marco.
Portanto, a existéncia de lacuna legal na LEOGE dos mapas provisionais do Programa de
Investimento Pablico (PIP) e das Operagdes Financeiras, na devida ordem, mostra que o
OGE para 2009 ndo contemplou 0s mapas or¢amentais.

No que esta relacionada a receita, tal qual estda no documento de Tribunal de
Contas de (2015), assinala-se que, em 2009, houve insuficiéncias na fixacdo das receitas
fiscais e ndo fiscais do Estado. Isto é, as Missdo de Verificacdo e Certificacdo in Loco
(MVCIL) realizadas em 2015 ao Ministério de Economia e Financas (MEF) permitiram
observar atraves da recolha de informacdes relacionadas a arrecadacdo das receitas em
2009 em vérios servicos que interferiram no &mbito de arrecadacdo das receitas fiscais,
além do ECOBANK?, os balces do Banco da Africa Ocidental (BAO) e, nos casos das
reparticdes fiscais nomeadamente de Buba e Bissora, a Caixa do Tesouro.

1 Ecobank, oficialmente Ecobank Transnational Incorporated (ETI), € um conglomerado bancario pan-
africano fundado no Togo, em 1985, e presente em 36 paises da Africa Ocidental, Central e Oriental. E 0
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Destaca-se, por outro lado, a existéncia de muitos fundos autonomos com
movimentacdo de contas & margem do tesouro, tanto quanto de situagdes em que as
transferéncias de apoio dos parceiros externos para o financiamento dos projetos nem
sempre foram feitas na Conta do Tesouro, 0 que vai contra o principio de unicidade e
universalidade orcamental, impossibilitando, dessa forma, a fixacdo e o controle das
receitas do Estado.

Assim, as MVCIL ao MEF (DGCI e DGA) realizadas pelo Tribunal de Contas em
2015 permitiram registar que, em 2009, foram implementados inimeros esforcos a fim
de prosseguir com a reforma e a modernizacdo dos respectivos servigos, condigdo
indispensavel a promocdo das melhorias a nivel da cobranga, da arrecadacdo e da
celeridade no recebimento das receitas do Estado. Constatou-se também durante as
MVCIL muitas dificuldades no funcionamento dos respectivos servigos de inspecéo e de
controle interno, com competéncias em matéria de fiscalizacao das receitas do Estado que
fragilizavam o controle da politica fiscal do Governo, ao nivel das receitas fiscais
dificultando a prossecugdo da misséo controle externo do Tribunal de Contas.

Como foi mencionado acima, a CGE de 2009 mais uma vez nao foi devidamente
instruida, tendo omitido de novo outras receitas do Estado segundo a classificacao
organica, ndo respeitando a estrutura formal prevista na lei. Apesar de o Tribunal de
Contas ter realizado as MVCIL em 2015 e efetuado diversas diligéncias no terreno, ndo
conseguia apurar e certificar a totalidade das receitas arrecadadas pelo Estado em 2009.
Consoante os dados da CGE, o montante global da execucdo da receita do Estado, em
2009, foi de 77.818,78 milhdes de FCFA contra os 146.082,71 milhdes de FCFA
previstos. As Receitas correntes registaram uma taxa de execucdo de 118,3% contra 0s
36,5% das Outras receitas. Segundo Tribunal de Contas (2015, p.38),

no computo geral, a taxa global de execucéo anual da receita foi de 53,3%,
representando, as Receitas correntes, 45,5% contra 54,5% das Outras receitas
e consequentemente, foi apurado um desvio negativo de 46,7% face a previsao,
justificado pelo desvio negativo nas Outras receitas (-63,5%) explicado
essencialmente pela ndo realizacdo da totalidade das transferéncias
extraordinarias previstas, contra um desvio positivo das Receitas correntes
(18,3%) devido sobretudo a arrecadacdo da sub rubrica de Impostos indiretos
(44,0%) das Receitas tributérias.

Dessa forma, a DGCI e a DGA, segundo o documento de Tribunal de Contas

(2015), foram os Servicos do Estado que, em 2009, conseguiram a maior intervencao na

segundo maior banco da Africa, superado apenas pelo sul-africano Standard Bank. O Ecobank é cotado nas
bolsas de Abidjan, Lagos e Acra. Disponivel em: https://bit.ly/3gsjOen. Acesso aos: 20/20/2021.
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cobranca das receitas estatais correntes, sendo que grande parte vinda das receitas
tributérias ou fiscais contribuiu em maior percentagem para o total das receitas do Estado
em 2009. Sendo assim, as Receitas ndo tributarias representaram 36,5% das Receitas
correntes e acumularam um montante de 8.791,20 milhdes de FCFA, sendo o valor
previsto de 10.920,52 milhdes de FCFA.

Apesar disso, nota-se que 0s impostos diretos tiveram um desempenho de
7.463,02 milhdes de FCFA (31,2%), superando a previsdo, em todas as suas rubricas, a
excecdo da do Imposto de capital que acusou um desvio negativo de 7,8%, no que
concerne ao previsto. De outra forma, os Impostos indiretos tiveram um desempenho de
19.114,98 milhdes de FCFA, representando uma taxa de execugdo de 144,0%,
justificados pelo facto de todas as suas sub rubricas superarem a previsao acima dos 100%
(TRIBUNAL DE CONTAS, 2015).

Verificou-se que as outras receitas acusaram uma baixa taxa de execucdo, de
36,5%, explicado pela ndo execucgéo das verbas previstas nos passivos financeiros e sub-
execucdo do financiamento externo, quer na componente de ajuda a projetos, quer na do
Apoio or¢camental. De denotar que, em 2009, 67,2% das receitas deste grupo provinham
das transferéncias recebidas, destinadas ao Apoio orcamental, e 32,8% destinavam-se a
Ajuda a projetos, ambas destinadas ao investimento publico. No entanto, as receitas
provenientes das Transferéncias correntes atingiram um total de 4.644,84 milhdes de
FCFA (70,6% da execucdo) contra os 6.576,81 milhdes de FCFA inicialmente previstos.

Ainda, o documento do Tribunal de Contas (2015) mostra que a taxa de execu¢do
mais elevada foi na sub rubrica das Transferéncias das AdministracBes publicas
(100,2%), e que a maior parte da arrecadagédo deveu-se ao Exterior (2.984,61 milhdes de
FCFA), ndo tendo havido qualquer previsdo ou execucdo das transferéncias as
Administracdes privadas.

As MVCIL levadas a cabo pelo Tribunal de contas em 2015 permitiram apurar
divergéncias entre a CGE e os valores recolhidos no terreno, na parte respeitante as

cobrancas da DGCI,

pois 0s mesmos apontam para 10.744,43 milhdes de FCFA de receitas
tributarias arrecadadas, contra 12.436 milhGes de FCFA declarados no
relatorio da CGE5, embora os valores aproximarem-se em termos do total
arrecadado, ou seja 12.318,64 milhdes de FCFA. Por sua vez, a DGA
arrecadou 17.778,34 milhGes de FCFA, sendo 91,2%, resultante das Receitas
tributérias, das quais 44,4%, respeitante a impostos sobre as transacGes
internacionais, e 32,3%, sobre os direitos de importacdo, sendo 8,8%,
provenientes das Receitas ndo tributérias, na sua quase totalidade compostas
por taxas, multas e outras penalidades (TRIBUNAL DE CONTAS, 2015, p,
39).
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Entretanto, a CGE de 2009 ndo dispde de informacdes sobre a Divida fiscal e,
dada a inexisténcia de mecanismos de apuramento e controle de divida dos contribuintes
na DGCI, nas MVCIL ao MEF (DGCI), levadas a cabo pelo Tribunal de Contas em 2015,
ndo foi possivel obter junto do referido servigo, qualquer informacdo concernente a
Divida fiscal.

Quanto a Despesa, conforme o documento do Tribunal de Contas (2015, p.127),

verificou-se que em 2009 a execucdo do or¢camento da Despesa totalizou os
48.837,10 milhdes de FCFA (33,4%), representando as Despesas correntes 0s
44.822,37 milhGes de FCFA, (85,4%), os Bens de capital os 314,06 milhfes
de FCFA (39,5%), a Amortizacao da divida os 2.031,68 milhGes de FCFA
(8,0%), o Investimento publico os 994,48 milhdes de FCFA (1,5%) e as Contas
Especiais do Tesouros os 674,50 milhdes de FCFA (42,0%).

Todavia,

nas Despesas correntes de 44.822,37 milhGes de FCFA, a rubrica que
consumiu maior parcela foi a das Despesas com pessoal, representando uma
elevada taxa de execucdo devido ao pagamento de atrasados salariais aos
professores contratados, aos novos ingressos e a regularizagdo de atrasados do
pessoal em situacdo de reforma. Em 2009, foi violado o principio da
especificagdo orcamental, previsto no n. ° 1 do artigo 6.° da Lei n. © 3/87, de 9
de junho, ja que nas Despesas correntes executadas, constatou-se que 13,8%
dessas despesas foram canalizadas a rubrica residual destinada as restituicbes
de cobrancas (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).

Continuando com o documento do Tribunal de Contas (2015), em analise entende-
se que as MVCIL ao MEF realizadas por este Tribunal em 2015 permitiram constatar
que, em 2009, houve divergéncia de informacdes entre a CGE e os dados recolhidos no
terreno; entretanto, a rubrica de Investimento publico do Programa de Investimentos
Publicos (PIP), devido a omissao de informacdes na CGE sobre a execuc¢do dos recursos
provenientes de financiamento externo, teve consequente repercussao na baixa taxa de
execucdo orcamental verificada naquele ano.

Portanto, mais uma vez em 2009 a CGE omitiu o montante de 34.638,40 dos
recursos provenientes do financiamento externo, em violacdo ao principio da unidade e
universalidade de caixa previsto no artigo 3.° da Lei n. °© 3/87, de 9 de junho. Acresce que
a execucdo das despesas no ambito do Programa e Projetos de Investimento Publico ndo
foi objeto de registo no Sistema Integrado de Gestdo das Financas Publicas (SIGFIP).

Constata-se, segundo o parecer do Tribunal de Contas (2015), que a CGE de 2009
ndo foi corretamente informado no que diz respeito as contas de geréncia dos fundos e
servicos autdbnomos, de organismos de autonomia administrativa e financeira e de
organismos dotados apenas de autonomia financeira. Acrescenta-se que essas mesmas

contas ndo foram remetidas ao Tribunal de Contas (TCGB) para efeitos de fiscalizacao e
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controle, em desrespeito ao preceituado no artigo 21.° do Decreto n° 51, de 30 de
dezembro. Isso leva a entender que existem muitas lacunas no funcionamento do TCGB
no que diz respeito a fiscalizacdo e prestacao de contas.

Ainda, em 2009, foi violado o principio de unidade e universalidade de caixa do
tesouro, como ja foi verificado, houve dificuldades no cumprimento da medida do
Governo em centralizar as receitas do Estado no Tesouro e situacfes em que as despesas
dos Fundos e Servigos Auténomos (FSA) e Investimento Pablico (IP) foram executadas
através de contas abertas nos bancos comerciais, recorrendo a recursos disponiveis fora
da conta do Tesouro. Sendo assim, as MVCIL ao MEF realizadas pelo Tribunal de Contas
em 2015 permitiram verificar que prevalecia, em 2009, ao nivel da execugdo do PIP, a
inexisténcia de mecanismos eficazes de acompanhamento e avaliacdo das despesas do
Estado. Por outro lado, permitiram também constatar nesse mesmo ano inexisténcia de
uma estrutura técnica que assegurasse 0 seguimento da execucdo do Programa de
Investimento Publico (PIP).

Ainda assim, no que tange aos subsidios, beneficios fiscais, créditos e outras
formas de Apoio Concedidos pelo Estado, consoante consta no documento do Tribunal
de Contas de (2015),

em 2009, os fundos disponibilizados, através da rubrica Transferéncias
correntes, foram de 6.566,78 milhdes de FCFA. Os mesmos foram confiados
as Sociedades e quase sociedades ndo financeiras (2,8%); AdministracGes
Publicas (36,4%), Instituicdes privadas sem fins lucrativos (2,2%), Familias
(33,0%) e Exterior (25,7%).

Apesar disso, em 2009, a CGE néo discriminou os duodécimos concedidos de
apoios nao reembolsaveis, impossibilitando o Tribunal de Contas de se pronunciar sobre
o total desses apoios. Ainda, no mesmo ano, os fundos transferidos as Sociedades e quase-
sociedades financeiras foram de 182,60 milhdes de FCFA, representando 2,8% do total
das transferéncias. Os principais destinatarios foram a Radio Televisdo da Guiné-Bissau
(68,8%) e a Agéncia Noticiosa da Guiné-Bissau (23,6%) na totalidade das transferéncias
efetuadas pelo Estado.

No entanto, em concordancia com o documento em anélise, os fundos transferidos

as AdministracGes Publicas foram os mais significativos,

representando 36,4% e atingindo 2.390,96 milhdes de FCFA. Enfatiza ainda
que os principais 6rgaos beneficiados foram a Assembleia Nacional Popular
(79,9%), os Servicos Autdnomos (13,3%), a Administracdo Local (5,4%) e a
Seguranca Social (1,4%). E os Fundos Auténomos, embora registando uma
previsdo de 109,56 milhdes de FCFA, ndo beneficiaram, no referido ano, de
qualquer apoio do Estado (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).
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Salienta ainda que o Estado transferiu as Instituicdes privadas sem fins lucrativos

a quantia de,

144,23 milhGes de FCFA, que representa uma percentagem de 2,2% do valor
transferido as diversas entidades. E os principais beneficiarios foram as
AssociacBes Desportivas, os Sindicatos, as AssociacGes Culturais e de
Caridade, designadamente a Associacdo dos Amigos das Criancgas, a Cruz
Vermelha da Guiné Bissau e a Associacdo Nacional dos Deficientes. E os
apoios do Estado as familias atingiram o montante de 2.164,14 milhGes de
FCFA, representando 33,0% do total dos apoios do Estado e uma taxa de
execucdo de 86,5%. Os licenciamentos absorveram praticamente a totalidade
dos mesmos (84,2%) (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).

Os Subsidios para a formacao profissional e o Transporte para bolseiros, embora

com previsdo orgcamental, ndo registaram qualquer execuc¢édo. Logo,

os fundos transferidos para o Exterior foram de 1.684,88 milhdes de FCFA, e
destinaram-se as Embaixadas (97,1%) com destaque para a de Portugal, com
um valor de 257,32 milhdes de FCFA (15,3%), a da Guiné Conacry e a do
Senegal, respectivamente representando 12,7% e 10,2% do total dos apoios
concedidos ao exterior e ao pagamento das quotas aos Organismos
Internacionais (2,9%) (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).

O Tribunal de Contas mais uma vez constatou que nao existe uma lei-quadro de
incentivos fiscais, pelo que prevalecem varios diplomas avulsos que regem a concessao
e fiscalizacdo das isencdes aduaneiras, o que conduz a uma multiplicidade e dispersdo da
legislacao relativa aos beneficios fiscais (BF’s). Em concordancia com os registos da
DGA, em 2009,

os BF’s concedidos através dessa Institui¢do atingiram o montante de 8.127,7
milhdes de FCFA, correspondendo a 30,6% das receitas fiscais, enquanto
receita cessante em beneficio dos contribuintes. Na sua maior parte reportando-
se a projetos de investimento (46,3%) e Mercadorias destinadas aos
emigrantes, cooperantes, partidos politicos, organiza¢des ndo-governamentais
e corpo diplomético (35,4%) (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).

Entretanto, as MV CIL levadas a cabo pelo Tribunal de contas em 2015 permitiram
apurar uma divergéncia no montante de 180,84 milhdes de FCFA entre a DGP e a DGA,
em matéria de isen¢Bes concedidas, no respeitante aos projetos em que intervém a DGP.
Por outro lado, as MVCIL levadas a cabo pelo Tribunal de contas em 2015 permitiram
apurar que as isencdes concedidas pela DGA, em 2009, também se reportam a impostos
geridos pela DGCI, e que esta ultima ndo dispunha, no @mbito da respectiva atividade de
arrecadacao de impostos, de informacdes adicionais, nem de um registo organizado das
isencOes concedidas.

Quanto a Divida Publica, o mesmo documento aponta que a CGE de 2009 também

ndo forneceu informacgdes sobre a movimentacdo da divida publica (stock, encargos,
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desembolsos e reembolsos), interna e externa, flutuante e fundada, direta e indiretamente,
n&o permitindo, por conseguinte, conhecer com exatidao o respectivo stock inicial e final,
0s encargos e o cumprimento dos limites impostos & contra¢éo da divida publica do ano
em referéncia, por determinacdo da ANP.

No que tem a ver com o dominio da gestdo da divida, da mesma forma néo se
encontra definido um quadro legal e organizacional enquadrador das atividades de gestdo
da divida publica. Como se mostra claro que, a titulo de exemplo, se 0 OGE n&o entra em
execucdo no inicio do ano econdémico a que se destina, por qualquer motivo,
nomeadamente por ndo votacdo, ndo aprovacdo ou nao publicacdo, ndo se encontra
definido um quadro que estabeleca em que medida pode o Governo autorizar a emissao e
contratacdo de divida publica flutuante, fundada, direta e indireta, nem de que forma os
empréstimos publicos realizados deverdo integrar, com efeitos ratificatérios, o orcamento
do exercicio a que respeitam.

Conforme demostra o documento de 2015, ndo foram publicitados pela DGTCP
em 2009 os relatoérios intercalares ou anuais com estatisticas provisorias ou definitivas da
divida pablica interna e externa que evidenciem a situacdo devedora do Estado, bem como
0 acompanhamento das situac6es de reconciliacdo e de validacdo da divida publica junto
dos credores. Constatou-se ainda que ndo existe um processo dindmico de controle de
qualidade da base de dados, suficientemente completo, preciso e consistente que produza
uma informacdo fiavel e oportuna que cumpra com 0s interesses nacionais e das
instituicBes internacionais, contribuindo decisivamente para melhorar a transparéncia da
gestdo publica.

Nota-se que os dados de 2009, relativos a divida publica, estdo registados em
ficheiros Excel, ndo existindo pratica da realizacdo de copia de seguranca do sistema, para
salvaguardar potenciais situaces de perda da informacao na posse de cada funcionario,
concentrada em folhas avulsas de Excel. Tais constrangimentos ainda prevalecem, ja que,
atualmente, mesmo o aplicativo SYGADE néo oferece garantia de fiabilidade. Como ja
foi dito acima, o Tribunal ndo s carece dos recursos humanos capacitados, como também
das matérias.

No que toca com o patriménio do Estado, a definicdo do patrimonio real, corporeo
e incorporeo, constituido pelos bens de dominio publico do Estado, segundo o documento
de Tribunal de Contas, ndo se encontra consagrada na Constituicdo da Republica da Guiné

Bissau (CRGB). Também, em lei ordinéria, ndo se encontram definidos os bens que
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integram o dominio publico do Estado, bem como o seu regime, as suas condicGes de
utilizagéo e os seus limites.

Além disso, em 2009, a CGE também ndo integrou a situagdo patrimonial do
Estado, ja que ndo se encontra definido legalmente o regime juridico dos bens
patrimoniais, moveis, veiculos e imoOveis do Estado, que fixe as normas de
enquadramento que devem presidir a elaboragdo do cadastro e do inventario geral dos
bens patrimoniais do Estado, estes instrumentos que devam permitir o conhecimento da
estrutura e valor desses bens e possibilitar, entre outros objetivos, a fiscalizacdo
sistematica, a racionalizacdo da gestao e a definicdo de politicas de investimento.

Tendo em vista a elaboragdo do balango do Estado, torna-se relevante a definicdo
dos critérios de inventariagdo que devera suportar o novo regime de contabilidade
patrimonial a que os servi¢cos publicos passardo a estar sujeitos e a uniformizacao dos
critérios de inventariacdo e contabilizacdo dos bens mdveis, veiculos e imdveis e direitos
a eles inerentes.

Salienta-se que em 2009, para o conhecimento da situagéo patrimonial e financeira
do Estado, torna-se imprescindivel a criacdo dos normativos legais de suporte ao
levantamento, a elaboracdo do cadastro individual de todos os bens do Estado, o
estabelecimento dos inventarios de base e geral, os critérios de valorizacéo e a defini¢do
dos critérios de amortizacéo, reintegracéo e reavaliacao.

Como se mostra no mesmo documento de 2015, ndo existe um quadro legal
definidor das regras de inventariacdo e constituicdo dos modelos de fichas cadastrais a
preencher por cada bem, nem uma aplica¢do informéatica moderna que acolha o registo e
o tratamento da informacdo de uma forma sistemética e que, entre outros, garanta o
controle da valorizacdo, amortizacdo e das variacdes patrimoniais.

Ainda, no mesmo documento, foi verificado que em 2009, por falta de condicGes,
de meios materiais e humanos e de enquadramento legal aplicavel, nenhuma tentativa foi
ainda feita para o levantamento do patrimoénio imobiliario do Estado. Este trabalho de
inventariacdo e cadastro dos imdveis do Estado impde-se ndo sé para o conhecimento do
parque imobilidrio do Estado e dos institutos publicos ou equiparados, bem como da
administracdo local, mas também para a regularizacéo juridica dos imoveis do dominio
privado do Estado, a programacdo global da ocupacdo de espacos, da conservacao e
reabilitacdo e da rentabilizacdo dos imoveis afetos aos diferentes servigos e organismos
da administracdo publica, essencial para uma boa gestdo dos recursos do Estado nesta

matéria.
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Contudo, nas constataces feitas junto da DGPE, nota-se que ndo existe ainda um
modelo de gestdo imobilidria que deva ser suportado por adequadas tecnologias de
informacdo que permitam a compatibiliza¢do, informag&o reciproca e atualizagdo entre
as bases de dados respeitantes aos recursos patrimoniais publicos. Assim como nédo se
encontram estabelecidos o0s procedimentos de reporte, registo e atualizacdo de
informacdo, cometendo-se, em primeira linha, a respetiva responsabilidade aos servigos
da administracdo direta ou indireta do Estado, utilizadores ou proprietéarios de imoveis,
sem prejuizo da cooperacdo e colaboracéo Inter setorial prosseguidas pelos Servicos do
Patriménio, da Direcdo-Geral do Tesouro e da Contabilidade Pdblica, bem como dos
Servicos e organismos responsaveis pelos inventarios.

Também, para esse mesmo ano, é de referir que ndo se encontra ainda em
implementacdo um programa de gestdo do patriménio imobiliario que incida sobre os
bens imdveis do dominio publico do Estado, independentemente do seu concreto regime
de administracdo ou da natureza da entidade por eles responsavel, sobre os bens iméveis
do dominio privado do Estado sob utilizacdo pelos servigos ou organismos da
administracdo direta ou indireta estatais, ou por entidades terceiras, bem como sobre 0s
bens imoveis devolutos e os bens imdveis sob mera utilizacdo pelos servi¢os ou
organismos da administracdo direta ou indireta do Estado, designadamente os tomados
de arrendamento.

Apesar disso, as MVCIL ao MEF (DGPE), relativamente a analise da situacdo do
Parque de Viaturas do Estado (PVE), fizeram perceber que o levantamento dos veiculos,
efetuado em 2010, ndo seguiu as regras de inventariagdo relativas a este tipo de bens, ndo
sO no universo abarcado, pois ndo envolveu a totalidade dos servigos do Estado, como
também no caso da informacdo que deveria conter a ficha cadastral destes bens. O
trabalho residiu numa lista de veiculos existentes nos servicos verificados, ndo tendo sido
seguido por uma verificacdo dos registos dos mesmos junto da respectiva conservatoria.
Isto é, essas MVCIL ao MEF (DGPE) permitiram constatar situacGes de utilizacdo
indevida de viaturas do Estado como viaturas pessoais, em violacao da lei.

Relativamente ao Tesouraria do Estado, sequndo o Parecer do Tribunal de Contas
(2015),

a CGE de 2009 outra vez nédo foi devidamente instruida, tendo omitido alguns
mapas da Tesouraria do Estado ndo respeitando a estrutura formal legalmente
exigida na parte | do artigo 32.° do Decreto n.° 51/85, de 30 de dezembro, sobre
os Principios Gerais da Contabilidade Publica. Ainda no mesmo ano,
registaram-se movimentagdes na Tesouraria do Estado, por operagdes
orcamentais, de entrada e saida em Caixa no montante de 77.819,0 milhdes de
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FCFA e de 48.813,0 milhdes de FCFA12, respectivamente. Assim, o resultado
da execucdo orcamental de 2009, foi um saldo credor no valor de 29.006
milhdes de FCFA que transitou para o periodo seguinte (TRIBUNAL DE
CONTA, 2015).

Contudo, o saldo inicial e final da Tesouraria do Estado em 2009, apurados na
CGE, foi de 12.331,0 milhGes de FCFA e 60.549,0 milhGes de FCFA, respectivamente.
Embora a reconciliacdo dos saldos das contas do Estado seja um procedimento comum
de controlo interno, imprescindivel a comprovagdo e validacdo dos saldos finais das
contas do Estado, constatou-se que em 2009 o saldo em disponibilidades das contas

bancérias e em caixa a 31 de dezembro do mesmo ano nao foi reconciliado.

O saldo final da Tesouraria do Estado em 2009, de 60.549,0 milhdes de FCFA
apurados na CGE, ndo era real, uma vez que nao reflete a posicao financeira
do Estado, a 31 de dezembro, os valores ndo foram reconciliados e néo
contemplaram as operagdes do periodo complementar como as “operagdes de
fim do ano”13 e as “operagdes por encontros” (TRIBUNAL DE CONTAS,
2015, p, 59).

Continuando com a analise do mesmo documento de 2015, enfatiza-se que, em
2009, ndo foram apresentados na CGE os mapas do resumo geral e da conta geral das
operacdes de tesouraria, com indicacdo dos movimentos e respectivos saldos, nem as
reposicdes efetuadas. Pelo que, no quadro da MVCIL levada a cabo no MEF, foi
solicitada a DGTCP algumas informagdes requeridas através de oficios, que, entretanto,
ndo foram facultadas. Para 0 mesmo ano, ndo houve divulgacdo das despesas realizadas
por conta da Unica Conta Especial, referida na CGE de 2009, a conta do Fundo de Gestdo,
ndo se registando as suas divulgacdes nas rubricas orcamentais proprias, da receita e da
despesa, em violacdo ao principio da especificacdo das receitas e despesas previsto no
artigo 6.° da LEOGE.

Porém, em 2009 foram registadas divergéncias significativas nos valores de
algumas rubricas da Tabela de Operagdes Financeiras do Estado (TOFE), ascendendo a
4.989.372 milhares de FCFA negativos, resultantes da confrontacdo de dados constantes
da CGE com os da Tabela disponibilizada pela Direc¢do Geral do Or¢camento (DGO).

Ainda, verificou-se que em 2009 o Tesouro se deparou com algumas dificuldades
no integral cumprimento da medida tomada pelo Governo para a centralizacdo de todas
as receitas, cobradas pelos servicos estatais coletores de receitas do Estado, na Conta do
Tesouro Pblico no Banco Central dos Estados da Africa Ocidental (BCEAQ), bem como
na omissao na CGE do movimento das contas de ordem e na ndo apensagdo aos
ministérios dos respectivos orgamentos anexos dos Servicos e Fundos Autdnimos,

conforme se encontra previsto na lei.
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Tendo em vista a Seguranca Social, as MVCIL ao MEF e ao INSS, realizadas pelo
Tribunal de Contas em 2015, deram a entender que, em 2009, prevaleciam na Guiné
Bissau varios sistemas de protecdo social, levando a existéncia de uma diversidade de
entidades gestoras. Embora estivesse normalizado o principio de que cada uma dessas
entidades deveria elaborar a sua propria conta de gestdo, a lei ndo determinava a
obrigatoriedade de apresentacdo de uma conta global consolidada da Segurancga Social.
Por conta disso, em 2009, conforme dados extraidos da CGE, o Tribunal de Contas apurou
um saldo contabilistico negativo de 4.827.1 milhdes de FCFA, comprovando o
balanceamento deficitario entre as receitas e as despesas do Sistema de Seguranca Social
dos funcionérios publicos.

Entéo,

os resultados da seguranca social, défice do sistema, financiado pelo Estado
em 2009, foram de 4.725,58 milhdes de FCFA, sendo que as Receitas
ascenderam a 1.377,74 milhGes de FCFA e as despesas a 6.103,32 milhdes de
FCFA, contra um resultado previsto de 4.854,93 milhdes de FCFA. Outra
coisa, para 0 mesmo ano a CGE ndo foi devidamente instruida, no apensando
entre outras, a conta do INSS, em desrespeito ao previsto no n.° 6 do artigo 32.°
do Decreto n.° 51/85, de 30 de dezembro. Sendo assim, limitado pelo seu ndo
envio ao Tribunal de Contas ou sua ndo disponibilizacdo durante as MVCIL
ao INSS, motivados pela inexisténcia de sua elabora¢do, o Tribunal de Contas
encontrava-se impossibilitado de se pronunciar no Parecer, sobre 0s resultados
financeiros do INSS.

Desta feita, durante os trabalhos de verificacdo junto do INSS, o Tribunal de
Contas deparou-se com a situacdo de diversas entidades publicas que, desde 1997 a 2015,
vém solicitando adiantamentos, a titulo de empréstimo ao INSS em grave violagéo a lei,
ja que ndo existe qualquer dispositivo legal que permita ao INSS atuar como entidade de

crédito.

Em 2015,

as dividas do Estado junto do INSS, ascendiam a 501.588,14 milhares de
FCFA, na sua maioria pertencentes a prépria tutela que entre 1997 e 201516,
beneficiou de adiantamentos de fundos a titulo de empréstimo ascendendo a
155.184,52 milhares de FCFA (30,9%) do total em divida. Afora da tutela,
vérias outras entidades publicas contrairam créditos junto desta instituicéo,
ascendendo a 246.415,42 milhares de FCFA (49,1%) na sua maioria contraida
em 2013, (62,6%) (TRIBUNAL DE CONTA, 2015).

Do mesmo modo se considera o Instituto (ou INSS) credor de um deposito que
detinha junto do banco BIG, no valor de 99.988,39 milhares de FCFA, representando
19,9% do total em divida, ndo tendo este valor ainda Ihe sido restituido pela Comissao

Liquidataria do Banco até a presente data.
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CONSIDERACOES FINAIS

Para concluir, o trabalho tratou-se da Administracdo Publica na Guiné-Bissau, e
dos desafios do controle externo e accountability no Tribunal de Contas, sendo analisado
o documento oficial desse Tribunal. Entende-se que o controle na Administracdo Publica
€ um dos temas mais debatidos entre os gestores publicos e ndo s6, como também entre a
sociedade em geral, por conta da sua importancia na sociedade, sendo ele um elemento
crucial para qualquer forma da organizacao.

Administrar exige um planejamento adequado, uma boa organizagéo, uma diregéo
e um controle constante dos recursos organizacionais para poder alcancar os objetivos
tracados pela prépria organizacdo. Como ja foi dito, hoje em dia, a sociedade exige do
Estado a transparéncia sobre os gerenciamentos dos recursos que Ihes pertencem por uma
questdo de direito, ela cobra a prestacao de contas dos administradores publicos sobre os
SEeus Servicos e recursos.

Sendo assim, a Administracdo Publica no desempenho das suas fung¢fes submete-
se ao controle por parte dos seus poderes legislativo e judiciario, e por outro lado ela
exerce 0 controle sobre si sobre os seus proprios atos. Este controle abrange todos os
Orgdos do poder executivo, como também inclui a administracdo direta e indireta e 0s
demais poderes, quando estes exercem funcdo administrativa, ou seja, abrange a
Administracdo Publica no sentido amplo (DI PIETRO, 2018).

Percebe-se que, atualmente, os gestores publicos estdo preocupados com uma boa
forma de governanca que visa garantir um aperfeicoamento da entrega segura. Entende-
se que a governanca envolve um planejamento abrangente que possibilite a cada
instituicdo trabalhar de uma forma cooperada que permite o compartilhamento das
informacdes, diferente da gestdo, que é muito mais direcionada, para planejar, agir e ter
o controle especifico das suas atividades.

De uma forma geral, a preocupacdo dos servidores publicos é gerir 0S recursos
pubicos de uma forma justa e transparente, visando um certo tipo de padrdo a ser seguido
por todos envolvidos. Desta feita, pode-se perceber que a ideia da governanca é de
facilitar a comunicacdo entre os administradores, no que diz respeito a questdo da
implementacdo das politicas publicas necessarias que atendam as necessidades dos
cidadaos, ou seja, ela é uma resposta para a sociedade.

Diante do exposto, percebe-se que a governanga exige um planejamento, uma

coordenacao, um trabalho conjunto, uma boa comunicacao entre os agentes fazendo com
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que cada um se sinta envolvido para dar melhores respostas aos servigos sob sua
responsabilidade. Uma boa colaboragéo implica que cada um entenda a sua funcéo, os
valores que serdo entregues com a prestacdo dos seus servicos. Portanto, entende-se que
a governanca envolve todas as formas de organizacGes tanto governamentais como néo-
governamentais e ela ndo é feita s6 de uma maneira formal como também de informal.

Entretanto, a Administracdo Publica como sendo um aparelho de Estado cuja
fungdo é defender os interesses e o patriménio publico, ela procura sempre agir com
legitimidade com base na transparéncia publica, isto e, agir em conformidade com a lei.
Sendo assim, ela precisa manter informado os cidaddos sobre seus gastos e receitas, essa
informacdo pode ser estimulada através da prestagéo eficaz de contas; agindo, assim, com
eficacia na promocdo da participacdo dos cidaddos, na protecdo dos direitos de todos e na
melhoria das condi¢6es de vida de toda populacdo necessitado.

Percebe-se que accountability ndo é apenas a obrigacdo de prestar contas, mas
também é uma avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos recursos utilizados pelos
administradores. A Administracdo Publica, diferente da administracdo de empresas - que
se preocupa mais com as necessidades dos clientes -, preocupa-se com a sociedade. Entéo,
a accountability estd mais presente na Administracdo Publica, porque, quando a
sociedade elege seus representantes, espera que eles ajam em seu nome, de forma correta,
e que prestem contas de seus atos. Dai que entra a questdo da responsabilizacdo dos
gestores pelos atos praticados, porque trata de toda sociedade, gerando a necessidade de
publicidade que facilite 0 acesso e 0 entendimento para toda sociedade.

Portanto, entende-se que a accountability € uma obrigacdo dos agentes do Estado
de explicar regularmente o que fazem, como fazem, porque fazem, quanto gastam e o que
vao fazer a seguir. Além disso, ela pode ser entendida como 0s mecanismos e
regulamentos legais que obrigam o gestor a ter transparéncia, e exijem transparéncia dos
seus agentes. Assim, accountability pode ser explicada como uma ferramenta de combate
a corrupcdo, o que contribui para a construgdo de uma sociedade mais justa.

Entretanto, isso ndo acontece na Guiné-Bissau, pois os dirigentes ndo se sentem
obrigados a informar para os cidad&os de que forma serdo utilizados os recursos. Pode se
deduzir que esse fato se deve pelo simples motivo da falta de consideragéo por parte dos
dirigentes responsaveis para 0s seus cidadaos.

Por outro lado, entende-se que a Administracdo Publica guineense enfrenta ainda
grandes desafios no que diz respeito a questdo da instabilidade politica, pois, desde a sua

independéncia em 1973, a Guiné-Bissau tem um histérico de instabilidade politica, de
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sucessivos golpes de Estado, assassinatos entre os dirigentes responsaveis do pais, isto é,
na historia da politica guineense s6 um presidente eleito democrata que terminou o seu
mandato de 5 anos, em outra vertente, nenhum governo conseguiu completar seus quatro
anos de governacao desde abertura politica e primeiras eleicfes em 1994.

Percebe-se também que a proposta do lancamento de reformas estruturais na
Guiné-Bissau s foi feita a partir da década de 2000. Iniciativa que teve varios doadores,
constituidos na necessidade de reestruturar a Administracdo Publica. E para que isso
acontece, foram conduzidos o exercicio de recenseamento dos funcionarios e a
atualizadas varias leis organicas dos ministérios; no entanto, faltava um plano de agédo
global que fornecesse uma orientacdo estratégica para a reforma da Administracdo
Publica. E foi assim que surgiu o Plano Estratégico e Operacional de Modernizacdo da
Administracdo Publica do pais, sendo realizado o trabalho durante o ano de 2006,
envolvendo uma reflexdo sobre a dimensdo da Administracdo Publica.

Como mostra Santos (2015), esse plano envolveu a definicdo de uma abordagem
Unica a formacdo e valorizacdo dos quadros da Administracdo Publica, incluindo a
proposta de criacdo da Escola Nacional de Administracdo (ENA), que visa promover a
formacéo e a qualificacdo de quadros de alto nivel, com a missdo de modernizar e tornar
eficiente a administracdo publica. Isto €, trazer algo inovador para Administracdo Publica
guineense.

Entendendo o fato de que a Administracdo Publica € apenas a gestora dos
interesses publicos e do seu patrimdnio, porém, o titular desse interesse é o préprio povo,
visto que é necessario que a sua atuacdo seja fiscalizada e controlada. O controle da
administracdo possibilita a prépria administracdo o poder legislativo, judiciario e o povo
a fiscalizar a atuacdo administrativa, através do controle interno, que é feito dentro de um
mesmo poder com ou sem nenhuma relagdo hierarquica; do controle externo, que ocorre
quando um poder controla os atos administrativos de um outro; e do controle popular, que
é feito pelo povo, bem como de accountability, que apesar de ndo ter uma tradugdo em
portugués, traduz-se como a prestacdo de contas.

Compreende-se que, quando se fala do controle externo da administragdo publica,
0 que se deve levar em consideracdo é o papel do Tribunal de Conta, que € de fiscalizar
a Administracdo Publica. Sendo assim, percebe-se que o controle externo € exercido pelo
Poder Legislativo, com auxilio técnico do Tribunal de Contas da Uni&o dos Estados e dos
Municipios. Entende-se que, no caso da Guiné-Bissau, isso é exercido com a ajuda do

Tribunal de Contas, visto que existe apenas um em nivel nacional.
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Como ja foi mencionado, o Tribunal de Contas da Guine-Bissau (TCGB) € um
6rgdo competente para exercer controle externo, auxiliando tecnicamente a Assembleia
Nacional Popular (ANP). Nesta 6tica, 0 TCGB, no &mbito da fiscalizacdo, exerce controle
nas seguintes modalidades: controle financeiro, controle orcamentario, controle contabil,
controle patrimonial e controle operacional.

Todavia, apesar de ser o 6rgao supremo de fiscaliza¢do da legalidade das receitas
e despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar, mesmo assim ele néo é
consagrado constitucionalmente como um o6rgdo de fiscalizacdo externa; porém,
constitui-se uma importante entidade para fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos.
Contudo, a constituicdo da republica de Guiné Bissau, no seu capitulo IV, artigo 19 n° 2,
diz que a fiscalizagdo jurisdicional de execugdo orgamentaria compete ao tribunal
administrativo e de contas e que deve ser efetuado nos termos da legislacao aplicavel.

Considerando que dentro de Administracdo Publica guineense, encontram-se
sistemas de controle deficientes, que se torna dificil o desempenho eficiente das
atividades administrativas, e que ainda estimulam desvios de finalidade, fraudes e
corrup¢ao”, o que leva a entender que o pais carece de um sistema de controle adequado,
e que ainda existem muitas lacunas dentro da Administracdo Publica guineense. Assim,
torna-se dificil a implementagdo de um sistema de accountability que permita uma
prestacdo de contas aos dirigentes e ndo so, como também os impulsionando a agir a partir
da divulgacdo de suas acdes, publicizacdo politica de seus resultados, deixando
transparecer sua ética, elaborando codigos de conduta e esclarecendo a todos seus
objetivos, a transformacéo social que querem promover.

Percebe-se ainda que, no que diz respeito a fiscalizacao e ao controle tanto interno,
assim como externo na Guiné-Bissau, a Constituicdo da Republica de 1996 ndo deixou
claro de que forma seria a execucdo quer do controle interno, quer do controle externo,
no &mbito da Administracdo Publica, mas apenas no ambito juridico e constitucional.

Funcionando como 6rgdo de consulta da Assembleia Nacional Popular, o Tribunal
de Contas, desde a sua criacdo, ndo emitiu nenhum parecer sobre as despesas de Estado,
em 2015 veio pela primeira vez, em quase vinte e trés anos de existéncia, a emitir
Pareceres sobre 0s gastos Gerais do Estado, no caso referente aos exercicios econémicos
de 2009 e 2010.

Com o resultado das nossas analises, pode-se constatar que o pais carece de uma
Administracdo Publica de qualidade, bem como o seu 6rgédo de controle é precario, e 0

Tribunal de Contas ndo funciona devidamente.
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No que tange a prestacdo de contas, ndo existe uma consideracao, ou seja, uma
obrigagdo por parte do governo para com os cidaddos, no que diz respeito a transparéncia
dos recursos publicos, sendo que sdo estes que ddo o poder de governar para eles. A
finalidade do parecer do Tribunal de Contas objetiva-se esclarecer technicamente ao
parlamento para que este possa exercer o controle politico de forma efetiva e informar
aos cidadaos como ocorre a execucdo orgcamental, permitindo-lhes exercer um controle
social. Isto é, o Tribunal aparece como 6rgao de assisténcia técnica ao Parlamento no
exercicio da funcgéo politica de controle orcamental.

Assim, entende-se que o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau ndo funciona
devidamente como deveria, percebe-se ainda que ele se encontra numa fase incipiente da
sua organizacao e funcionamento. Com efeito, o leque das suas atribuicBes esta ainda
aquém do essencial, isto é, da fiscalizacdo sucessiva, limitando-se neste momento apenas
a fiscalizacdo prévia. O Tribunal ndo so carece dos recursos humanos capacitados, como
também das matérias.

A emisséo do Parecer (2015) pode ser considerada como um grande passo, porque
€ uma experiéncia pioneira, pela primeira vez que a Conta Geral do Estado foi examinada
por este Tribunal, o que quer dizer que este 6rgao, em termos de efeitos comparativos
evolutivos, ndo dispde de dados disponiveis das contas passadas, limitando e néo
permitindo uma avaliacdo mais aprofundada.

De acordo o documento do Tribunal de Contas (2015), registrou-se, ainda, a
impossibilidade de se alcancar as bases de dados sobre a execucdo orcamental, que é
parcialmente justificada pela falta de uma ligacdo em rede entre os departamentos
governamentais e o Tribunal de Contas para o efeito. Isso mostra que ainda existem
muitas lacunas e muitos problemas a serem colmatados na Administracdo Pablica, no
Tribunal de Contas, bem como em toda sociedade guineense.

Espere-se que este trabalho ou semelhante a este possa atingir um nimero grande
do publico, e que ainda sirva como uma forma de conscientizar a sociedade mostrando a
importancia de participacdo das pessoas, por uma questdo de direito, na construcao de

uma sociedade mais justa e transparente.
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