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Introducao

Esta apresentacao problematiza os desenvolvimentos havidos no campo de

governacao e integridade numa perspectiva de transparéncia.

Conceptualmente, governacao € a forma como as regras e 0S Processos
através dos quais os interesses se organizam, 0S recursos sao regidos e o
poder é constituido e exercido numa determinada sociedade; integridade tem
a ver com a existéncia de regras claras nas instituicdes, de mecanismos para
garantir o respeito e, sobretudo, a observancia/aderéncia a essas regras. A
integridade tem ainda a ver com a capacidade das instituicdes (publicas,
privadas, etc.) de promover o “Estado de direito”, ou seja, com a existéncia e
o respeito de regras justas e transparentes, principalmente na gestao da coisa

publica, incluindo os recursos econdmicos geridos pelo Estado.

Existe transparéncia quando a sociedade, do lado de fora, pode ver como as
instituicdes politicas e administrativas funcionam por dentro, ou seja, devia
ser possivel para qualquer pessoa do lado de fora ver quem é responsavel e
por que acgodes e, sobretudo, ndao deveria haver duvida sobre o objectivo e
conteldo das politicas publicas. Este aspecto, até pouco tempo, ndo era o
entendimento que o poder publico em Mogambique tinha sobre o poder do
Estado. Este era visto na dimensao tradicional legal assente no ‘poder sobre’
ao invés duma visdao contextual que se orienta no ‘poder para’, ou seja, era

uma visao que dava mais enfoque ‘ao governo’ e menos ‘a governagao’.

E dentro deste contexto que, a luz do Relatdrio de Governacdo e Integridade
gue o CIP publica de 5 em 5 anos, tendo a primeira edicdo ocorrido em 2008
e a segunda em 2013, esta apresentacao faz um mapeamento dos

desenvolvimentos havidos no campo de governacgao e integridade, sempre



numa perspectiva de transparéncia. Esta apresentacdo ndo pretende tirar uma
conclusao geral em torno da governacao e integridade. Isso seria uma grande
simplificacao de processos complexos, reduzindo processos qualitativos para
um simples calculo de pontos positivos e negativos. Esta apresentacao
pretende, sim, informar substancialmente sobre progressos e desafios

nalgumas areas onde o CIP opera.

Dinamicas nas principais areas de intervencao do CIP

Esta apresentacao incide sobre as areas da industria extractiva e recursos
naturais, parcerias publico-privadas, procurement publico, anticorrupcdo,

oversight e fungcao reguladora do Estado.

Sector extractivo em Mocambique

Mocambique é pais cumpridor da Iniciativa de Transparéncia da Industria
Extractiva (EITI, sigla inglesa) desde 2012 e ja tem cinco relatérios sobre
pagamentos e recebimentos publicados. O quinto relatério € o mais evoluido
de todos por apresentar informagao bastante importante e necessaria para
fazer anadlises independentes sobre os ganhos do pais em resultado da

exploracao dos seus recursos.

A adesdo do pais ao EITI constitui um avango inegdvel na promogao da
transparéncia. Porém, ainda ndo foi assumido pelos gestores publicos como
um meio para promover reformas tendentes ao alargamento da transparéncia
e véem a publicacdao dos relatérios como o fim em si. Como consequéncia,
Mocambique tem estado a ser “arrastado” pelas exigéncias impostas pelos

padroes de transparéncia que vao sendo instituidos a nivel internacional.

A aprovacao das novas leis de petréleo (21/2014 de 18 de Agosto) e de minas
(20/2014 de 18 de Agosto) é a nota dominante em prol da transparéncia,

mormente no aspecto de publicagao de contratos de concessao; enquanto no
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sector mineiro se prevé a publicacdao completa dos contratos 30 dias depois
da assinatura e visto do Tribunal Administrativo, a lei de petrdleos limita a
publicacao dos contratos aos principais termos. Esta disposicao representa um
retrocesso na promocgdo de transparéncia, porque ja esta provado que os
contratos de concessao e exploracao ndao contém informagdao comercialmente

sensivel que deve ser protegida, tal como se argumenta na prépria lei.

Ainda no ambito das novas leis de petréleos e de mina estabelece-se que as
multinacionais que operam no sector extractivo sejam registadas em
jurisdicOes transparentes, ou seja, o oposto a paraisos fiscais. Este € um passo
importante para a promocdo de transparéncia, apesar de nao ser do
contentamento das multinacionais. Mas o desafio € como implementar
eficazmente este importante dispositivo, assegurando que, uma vez a operar
em Mocambique, a empresa ndo mude o registo para um paraiso fiscal. E que
as empresas sao autorizadas a mudar o seu registo, tal como ocorreu em
Julho de 2012, quando o Conselho de Ministros aprovou uma resolugao que
autorizava a alteracao da Sociedade Vale, SA, para Vale Emirates Limited,

com sede em Dubai?.

Em paralelo as leis gerais de petrdleos e de minas, a Assembleia da Republica
aprovou as leis fiscais do sector petrolifero e mineiro que essencialmente
consolidam os termos das leis que ja existiam (11 e 12/2007, de 27 de Julho)
e decretos associados. Estas leis seguem as melhores praticas internacionais
e colocam os termos para a exploracao dos recursos petroliferos e mineiros
em leis publicamente conhecidas ao invés de negociacbes confidenciais,
contrato a contrato. Particular destaque vai para a tributagao das mais-valias
gue até recentemente era bastante inconsistente, opaca e problematica. Hoje
uma taxa de 32% é publica e transparentemente conhecida.

! Resolugdo aprovada na 232 sessdao do Conselho de Ministros, realizada a 3 de Julho de
2012.



Igualmente progressista é a preferéncia que se da a empresas estrangeiras
que se associem a empresas mogambicanas em concursos para a concessao
de contratos de pesquisa e producgao. Isto € muito importante para o continuo
crescimento do sector privado nacional. Mas a experiéncia de outros paises
em desenvolvimento, ricos em recursos naturais, mostra que o requisito de
um parceiro nacional nos concursos para a concessao de contratos tem sido
frequentemente usado como mecanismo para as elites politicas e da
Administracdo Publica fazerem parte da exploracdo dos recursos naturais e
acumularem riqueza sem fornecer qualquer valor acrescentado, constituindo
uma negacao de oportunidade para esta geracdao e para as geragoes
vindouras, dado que isso ndao sé encarece os custos dos projectos mas
também e principalmente afecta os incentivos estruturais da elite politica em

se empenhar na tributagao justa dos projectos.

O Estado é parte do negdcio de exploracao de recursos naturais através da
Empresa Nacional de Hidrocarbonetos (ENH) e da Empresa Mogambicana de
Exploragao Mineira, SA (EMEM). Como bragos comerciais do Estado, a ENH e
a EMEM sdo vitais para a maximizagdao do potencial que o pais tem em
recursos naturais: minerais e hidrocarbonetos. Mas em muitos paises em
desenvolvimento, ricos em recursos naturais, os bracos comerciais do Estado
na exploragao desses recursos sao parte da equagao da maldigao de recursos

por causa da corrupgao.

Somente uma ampla transparéncia, em duas dimensdes (nomeadamente a
publicacdao de todos os contratos dessas empresas e suas subsidiarias e uma
prestacdo de contas directa ao Parlamento), constrange a ocorréncia de

corrupcao.
Sector das Parcerias Puablico-Privadas (PPP)

Depois de muito tempo de concessdes empresariais sem legislagao adequada,

nos ultimos quatro (4) anos foi aprovado o quadro legal completo que regula



as PPP2, Esta legislacao introduz dispositivos com potencial para conferir maior

transparéncia no sector. Sdo os casos da obrigatoriedade de:

e Recurso ao concurso publico na concessao das PPP e colocar o ajuste
directo como medida de Uultimo recurso, s6 aceite em situacoes
ponderosas e devidamente fundamentadas e sujeitas a prévia

autorizacao do Governo;
e Fiscalizacdo prévia dos contratos das PPP pelo Tribunal Administrativo;

e Publicacao dos “principais termos dos contratos das PPP”, no Boletim da
Republica e no Portal do Governo, embora se exija a “salvaguarda da
confidencialidade da informacao comercial estratégica e concorrencial
do empreendimento” que, como ja mostrado em outras partes deste
texto, € uma salvaguarda redundante e desalinhada com as boas

praticas internacionais.

e Prestacdo de contas das PPP através da publicacgdo dos relatérios e
balangos contabilisticos em curso e do reporte da “execugdao e
desempenho das PPP no final de cada exercicio econdmico” através da

Conta Geral do Estado.

Apesar destes avancos na lei, a pratica € a mesma da década de 1990,

caracterizada por:

e Falta de transparéncia sobre os critérios para a opgao pelas PPP, ou seja,
sobre em que circunstancias o Estado acciona a opgao pelas PPP;
e Falta de transparéncia dos contratos das PPP;

e Falta de prestacdo de contas das execugoes das PPP;

2Lei 15/2011, de 10 de Agosto, que regula as PPP, Projectos de Grade Dimensdo e Concessoes
Empresariais, regulamentada através do Decreto 16/2012, de 04 de Julho, criando eficacia
nos procedimentos para a concessao/criagao e gestdo das PPP, Projectos de Grande Dimensao
e Concessdes Empresariais. Para completar o quadro legal das PPP, foi aprovado, em 2013,
o Decreto 69/2013, de 20 de Dezembro, que regula as PPP e Concessbes Empresariais de
Pequena Dimensdo, dado que estas nao se adequavam ao regulamento anterior.
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e Uso das PPP pelas elites do poder publico como fonte para os seus

negocios.

Procurement Publico

O principal marco no procurement publico, nos ultimos dez anos, foi a
aprovacao do quadro legal, marcado pela introducao do Decreto-Lei n©
54/2005 que cinco anos mais tarde foi revogado pelo Decreto-Lei n® 15/2010.
Em termos institucionais, nota de destaque vai para a constituicao de uma
agéncia de controlo e supervisao dos processos de procurement publico que
€ a Unidade Funcional de Supervisdao de Aquisicoes (UFSA) que supervisiona
as diversas Unidades Gestoras de Aquisicdes (UGEA) existentes em todas as

instituicdes publicas que tém orcamento préprio.

Apesar de em alguns capitulos ser lacunoso, ao abrir espaco para diferentes
e lesivas interpretacdes, por exemplo, nos critérios de avaliagdao e decisdo
(melhor preco e/ou critério conjugado), nos artigos 35, 36 e 37, o Decreto-
Lei n® 15/2010 trouxe melhorias em termos de uma maior transparéncia. Na
realidade, contudo, nao houve melhorias significativas no procurement

publico, pois persistem problemas tais como:

e Falta de transparéncia no processo de formulagao de prioridades (Plano
Anual de Procurement) em termos de aquisigoes;

e Conflitos de interesse onde a elite politica se concentra nos grandes
negocios do Estado, enquanto os funcionarios publicos dos escaldes
médio e baixo constituem empresas para participarem nos concursos
langados pelos organismos do Estado onde estao afectos;

e Acesso indevido a informacao privilegiada sobre futuras &areas de
procurement publico e sua utilizacao para constituicdo de empresas por

agentes do Estado maioritariamente membros do Governo;



e Deficiente partilha de informacdao entre as UGEA e a UFSA. Ex:
empresas que apesar de nao terem honrado com 0s seus contratos,
lesando o Estado continuam a concorrer e a ganhar concursos em

outras instituicoes do Estado sem que sejam penalizadas.

Anticorrupcao

O marco central da accao do poder publico no combate e controlo da corrupgao
é a melhoria do quadro legal. Este processo iniciou com a aprovacao da Lei n°
6/2004, de 17 de Junho (Lei Anticorrupgao) que veio reforcar o quadro legal
anticorrupcao que ja existia, designadamente o Cddigo Penal de 1886.
Contudo, esta lei ndo logrou éxitos porque quase nao foi e nem é aplicada
pelos 6rgdos do poder judiciario. De destaque é também a elaboracdo da
Estratégia Anticorrupcao (2006-2010). Mais decisivamente foi a elaboragao e
submissdao para o Parlamento do Pacote Anticorrupcdo que ja foi

substancialmente aprovado.
Leis aprovadas

1) A Lei de Probidade Publica - Lei n® 16/2012, de 14 de Agosto.

2) A Lei de Proteccdo de Vitimas, Denunciantes, Testemunhas e Peritos em
Processo Penal - Lei n® 15/2012, de 14 de Agosto.

3) Revisao da Lei do Ministério Publico - Lei n® 14/2012, de 8 de Fevereiro.

4) Codigo Penal (interessa a parte atinente aos crimes de corrupgao) - esta
em periodo de “vacatio legis”, ou seja, de divulgacdo para o
conhecimento da sociedade ou periodo que intermedeia a aprovagao e

a entrada em vigor.
Do Pacote Anticorrupgao falta aprovar o Coédigo de Processo Penal.

E de destacar também a criacdo do Gabinete de Informacdo Financeira de

Mocambique (GIFiM) - como uma agéncia de inteligéncia financeira com



funcdes legais de recolha, centralizacdo, anadlise e difusdo, as entidades
competentes, das informacdes respeitantes as operagdes econdmico-
financeiras suscetiveis de consubstanciar actos de branqueamento de capitais

e outros crimes conexos pela Lei n® 14/2007, de 27 de Junho.
Evolucgao institucional

O marco inicial foi a criacdo da Unidade Anticorrupcao (UAC) nao através duma
lei e depois extinta. Em sua substituicao foi criado o Gabinete Central de
Combate a Corrupcao (GCCC) pela Lei n® 6/2004, de 17 de Junho.

Ponto de situacao

e As leis que corporizam o Pacote Anticorrupgao ja aprovadas nao estdo
a ser aplicadas pelos 6rgdos do poder judiciario.

e Limitada independéncia do GCCC pela sua vinculagao a Procuradoria-
Geral da Republica (PGR) e, sobretudo, por o seu Director ser designado
pelo Procurador-Geral da Republica que é designado pelo Presidente da
Republica, portanto, sem garantias constitucionais ou legais para o
exercicio do cargo, evidenciando uma cadeia de vulnerabilidade
institucional perante o Presidente da Republica.

e Contrariamente aos anos da sua criacao, o GCCC tem cada vez menos
visibilidade e a sua parca actuagcao esta orientada para a pequena
corrupcgao.

e O GIFiM, sendo uma entidade de inteligéncia financeira, também nao
tem mostrado grande proactividade nas suas acgdes visando auxiliar o

MP no combate ao acto de branqueamento de capitais.
Oversight

A transparéncia na gestdo do bem publico depende também da qualidade do
oversight, ou seja, da qualidade da acgao fiscalizadora. Sob o ponto de vista

legal e institucional houve importantes avangos com particular destaque para:



Criacao dos tribunais administrativos de nivel provincial através da Lei
n° 26/2009, de 29 de Setembro (referente ao regime juridico relativo a
organizacgao, funcionamento e processo da 32 Secgao);

Entrada em funcionamento da Inspeccao Geral Administrativa do Estado
(IGAE), através da Lei n® 12/2009;

Criacdo das Assembleias Provinciais, através da Lei n® 5/2007, de 9 de
Fevereiro, que, embora timidamente, tem alguma accao fiscalizadora a

nivel provincial.

Mas sob o ponto de vista pratico, a realidade estda ainda aquém do

esperado:

Nos Uultimos anos houve a consolidacdo da percepcdo de que o
desempenho do Tribunal Administrativo tem uma tendéncia
decrescente, tanto em cobertura das contas publicas, apesar da
expansao territorial do tribunal, como em qualidade do trabalho, com o
tribunal a se limitar as auditorias de legalidade, sem abracar as
necessarias e urgentes auditorias de performance (racionalidade
econdmica, eficiéncia e eficacia).

A Inspecao-Geral de Finangas (IGF) continua a depender do Ministro das
Financgas para enviar os relatérios de auditoria ao Ministério Publico e ao
GCCC quando sao detectadas infragbes de natureza financeira, o que

consubstancia o controlo politico dos seus actos.

Instituicoes de regulacao

As instituicOes de regulagao sao fundamentais em economias de mercado pela
fundamental funcdao de regular o funcionamento do mercado enquanto
assegura a protecao do interesse publico. Ha duas tendéncias no dominio do

poder regulamentar do Estado:
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e Onde existem, apesar de recentes melhorias, as entidades de regulagao
continuam com as caracteristicas dos velhos institutos publicos,
marcadamente sem independéncia (legal, financeira) em relacdo as
entidades ministeriais que superintendem o0s sectores onde estes
institutos operam;

e Existéncia de sectores-chave para a vida da populacao sem entidades
reguladoras, por exemplo, o sector de energia e dos medicamentos. Em
muitos destes sectores, a presenca do Estado como fornecedor de
servicos ainda é muito forte através de empresas publicas que

competem com o sector privado.

Propostas

Esta pequena apresentacdao mostrou que com todas as areas progredindo
gradualmente a evolugdao da governacgao e integridade no pais ndo é um
processo linear. Ha progressos e retrocessos entre as varias areas e mesmo
dentro de certas areas. Em raros casos nota-se que as melhorias ndo sao
ganhas definitivamente, assim como ndo existem areas onde o progresso esta

definitivamente excluido.

Para contribuir para esta evolugao da governacgao e integridade, apresentam-

se algumas propostas-ancora:

e Transparéncia dos contratos em todos os sectores de negdcios do
Estado, sobretudo na Empresa Nacional de Hidrocarbonetos e suas
subsidiarias; no Instituto Nacional de Gestdo de Participacdes do
Estado; e nas concessdes e Parcerias Publico-Privadas sob gestdo do
Ministério das Finangas;

e Desenvolvimento da funcgao licenciadora, reguladora e fiscalizadora do
Estado através do reforco de capacidade nos sectores em que ja ha

entidades para o efeito e criacao de entidades independentes para o
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desempenho desta funcao onde ainda nao existem como é o caso do
sector de energia e medicamentos;

Assegurar que as entidades que dinamizam o sector empresarial do
Estado, mormente a Empresa Nacional de Hidrocarbonetos e o Instituto
Nacional de Gestao de Participagcbes do Estado, prestem contas
directamente a Assembleia da Republica;

Que a tdo importante participacao de nacionais na cadeia de exploragao
de hidrocarbonetos seja acompanhada de mecanismos de transparéncia
através do fortalecimento da supervisdao nos concursos de licenciamento
e contratacao;

A UFSA deveria ser uma unidade auténoma e independente, pois ndo se
compreende como ela pode estar dentro duma Direcgao Nacional de
Patriménio que também faz aquisicoes e passivel, portanto, de
supervisao e controlo da UFSA;

Deve-se iniciar a implementacao efectiva da legislacao anticorrupcgao,
concluindo o respectivo plano de implementagao;

Deve-se aprovar com urgéncia o Cédigo de Processo Penal de modo a
conferir eficacia a aplicacdo das leis do pacote anticorrupgao;
Assegurar a independéncia do GCCC da PGR e que o seu representante
seja indicado por concurso publico dentre individuos preenchendo
determinadas qualidades profissionais e técnicas para ocupar o cargo;
Que o Tribunal Administrativo faca a expansao das suas auditorias e
simultaneamente realize as auditorias de performance.

Que se realize a revisao do estatuto legal da Inspecao-Geral de Financgas

para garantir a sua independéncia do Ministério das Financas.
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