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Sumario Executivo

trabalho que agora se apresenta, sob o titulo, “o regime juridico da divida

publica na ordem juridica mogambicana” constitui uma reflexao abstrac-

ta sobre a disciplina constitucional e legal aplicavel a divida piblica em
Mocambique, que, sendo aplicavel a casos concretos de endividamento publico,
eventualmente ja constituidos, ou, presentes e futuros, aborda questdes juridicas
que se extendem desde a formagio até a extingdao da divida publica, incluindo o
conceito, as possiveis classificagdes, a natureza juridica, as condi¢des de invalidade
e ineficicia, destacando-se os vicios de usurpagao do poder, incompeténcia, desvio
do poder, violagao da lei e vicios formais e deduzindo as respectivas consequéncias,
designadamente a inexisténcia e a nulidade da divida publica, donde decorre a nio
vincula¢do do Estado mog¢ambicano ao cumprimento da divida invalida contrai-
da com sujeitos de direito privado, internos ou externos, ¢ o dever de cumpri-la
quando celebrada com Estados e Organizac¢oes Internacionais de Direito Pablico.
Desenvolve o controlo politico, administrativo e jurisdicional da divida publica
e o regime da responsabilidade publica, interna e internacional, responsabilidade
criminal, disciplinar, civil e financeira, os eventuais défices do regime juridico e as
alternativas constitucionais, legislativas e jurisdicionais de solucio.

Palavras-chave: divida publica, empréstimo, vicios, controlo e responsabilidade.
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dificil para o jurista, pronunciar-se tecnicamente sobre um problema que estd

20 mesmo tempo na ordem do dia e povoa o espaco publico. Este trabalho,

subordinado ao tema “o regime juridico da divida publica na ordem juridica
mocambicana”, circunscreve-se no estudo dos pressupostos, as regras ¢ formalidades,
constitucionais e legais, aplicaveis a divida publica. Ou seja, aos casos em que o Estado
deva prosseguir as suas atribui¢des com trecurso ao endividamento. O texto que agora
se apresenta devera ser lido como um exercicio de abstrac¢do, eventualmente aplicavel
como instrumento de analise de casos concretos, passados, presentes e futuros. Mas
nao mais do que isso.
Feita esta considera¢io, importa comegat por ter em conta que Republica de Mocam-
bique se assume, por for¢a dos artigos 1 e 3 da Constitui¢do da Republica (CRM),
como um Estado de Diteito Democratico e de Justica Social. Esta clausula do Estado
democratico e social de Direito implica, entre outros aspectos, que o Estado (i) pros-
siga os interesses da colectividade politica, usando os recursos matetiais, financeiros e
patrimoniais publicos para a realizacio do bem-estar dos cidadaos, (ii) seja democrati-
co, agindo e prestando contas ao povo pelas formas previstas na Constitui¢do e na Lei,
(iii) e respeite os direitos, liberdades e garantias.
Depois, e por forca do artigo 130 n°2 e 3 da CRM infere-se que o financiamento do
défice orgamental deve constar da Lei do Orcamento do Estado e que os encargos
relativos ao programas e projectos plurianuais devem ser inscritos no Or¢amento, isto
¢, quer as situa¢oes passivas do Estado de que resulta a divida puiblica, quer a propria
divida publica, devem constar da Lei do Orcamento do Estado e destinarem-se, em
ultima analise, ao desenvolvimento econémico e social do pais, conforme se alcanca
do artigo 126 da CRM. Alids, pela fungio constitucional do Conselho de Ministros
prevista no artigo 203 da CRM, o Governo s6 pode endividar-se quando tal seja ne-
cessatio a assegurar a “administracdo do pals, a integridade territorial, a ordem publica,
a legalidade, a seguranca ¢ estabilidade dos cidadaos, a promogio e desenvolvimento
econdémico, 2 efectivaciao da ac¢ao social do Estado”, como meios de efectivacio dos
objectivos do Estado mogambicano plasmados no artigo 11 da CRM. Assim, o recurso
a0 endividamento publico, nio sé, tem enquadramento constitucional, como, também,
rege-se pelos principios do Estado de direito e democratico: ¢ neste quadro que se
insere o0 nosso estudo, que prosseguird, como objectivos especificos, as regras e for-
malidades da divida publica, as condigoes de invalidade e ineficicia da divida publica,
a fiscalizagdo da divida publica, o regime das responsabilidades pela divida publica e as
as possiveis alternativas de solu¢io de eventuais défices do regime.
Deste modo, no primeiro capitulo serdo apresentados o conceito e a classificagiao da
divida publica, no segundo capitulo, o regime juridico da divida puiblica, seguindo-se
um terceiro capitulo com as conclusoes.




I-ENQUADRAMENTO CONCEPTUAL

NESTE CAPITULO IMPORT/:\RA, ANTES, FALAR-SE DO EMPREST!MO PUBLICO, )
QUE SERVE DE BASE DA DIVIDA PUBLICA, SEGUINDO-SE A PROPRIA DIVIDA PUBLICA.

Conceito e classificacdes do empréstimo publico

O empréstimo puiblico é um acto pelo
qual o Estado beneficia de uma trans-
feréncia de meios de liquidez, consti-
tuindo-se na ulterior obrigacio de os
reembolsar e/ ou pagar juros. Existem
dentro desta ideia genérica modalida-
des mais diversificadas e amplas do que
aquelas que ocorrem no crédito privado,
como sejam as que isentam o Estado da
obrigacdo de reembolsar a prestacdo de
capital. Por outras palavras, o emprésti-
mo publico abrange uma gama de ope-
ragoes financeiras mais ampla do que o
empréstimo privado, na forma tipica do
mutuo: rendas (perpétua ou vitalicia) e,
até, consolidados (figura desconhecida
do direito privado).

Quando se fala em empréstimo publico,
tem-se normalmente em vista o emprés-
timo voluntatio', «acto jutidico bilateral,
pelo qual o Estado ou outra pessoa co-

lectiva publica recolhe fundos» (dinhei-
ro, activos financeiros, outros meios de
liquidez, eventualmente, mesmo, coisas
fungiveis), «comprometendo-se a rea-
lizar em contrapartida diversos tipos
de prestacdes correlativas», das quais a
mais tipica serd o reembolso dos ca-
pitais, mas que, para além desta, (e as
vezes em sua substituicio) o devedor
publico se compromete a pagar juros
ou, em alternativa, apenas rendas, pres-
tagGes que ndo sio forgosamente cumu-
lativas®.

Os empréstimos podem ser perpétuos
— quando o Estado ndo contrata a res-
tituicao do capital, mas apenas o paga-
mento de juros e/ou rendas, durante
um petfodo indefinido —, ou tempora-
rios — quando se estabelece um prazo
certo para o reembolso final, que poe
termo ao empréstimo’; os empréstimos

podem configurar-se a curto prazo —
quando contraidos para serem reem-
bolsados antes do termo do periodo fi-
nanceiro em que sao celebradas (divida
publica flutuante) —, ou a longo prazo
— quando sio contraidos para se vence-
rem definitivamente em periodo orca-
mental diferente daquele em que nasce-
ram, a prazo superior a um ano (divida
publica fundada)*;

Os empréstimos podem set internos —
quando sio contraidos «junto de subs-
critores ou prestamistas integrados na
economia nacional», ou seja, quando
as «operacdes de emissdo e subscricio
tém lugar no territério nacional, inde-
pendentemente do regime juridico da
poupanca ou da moeda em que sdo
libelados» —, ou externos — quando as
operagoes financeiras sio celebradas no
mercado externo®.

Conceito e classificacdes da divida publica

Quando falamos em divida publica, em
termos gerais «tem-se em vista o con-
junto das situacoes passivas que resul-
tam para o Estado do recurso ao crédito
publico»®. Pode, port isso, ser definida,
em sentido amplo, como o conjunto dos
compromissos das entidades piblicas decorren-
tes de operagies de crédito, com o objectivo de
atender as necessidades priblicas. Abrange, o
empréstimo publico, bem como outras
operacoes de crédito, nomeadamente,
«os avales, os débitos resultantes do cré-

dito administrativo, vitalicio, empresa-
rial ou monetario, e da assuncido de one-
racdes em contra partida de atribuicoes
patrimoniais»’. Ela é a divida contraida
pelo Estado para: financiar parte de
seus gastos que niao sio cobertos com
a arrecadacdo de impostos; ou alcangar
alguns objectivos de gestdo econémica,
tais como controlar o nivel de activida-
de, o crédito e o consumo ou, ainda,
pata captar moeda no extetiot.

Neste sentido amplo de divida publica,

podem distinguir-se, no essencial, duas
espécies principais de divida pablica: (a)
a divida principal; e (b) a divida aces-
séria. Enquanto a divida principal tra-
duz o «conjunto das posicbes passivas
em que o Estado se encontra, devido
a operacGes de crédito que foram pra-
ticadas no seu interesse principal (ou
até exclusivo)»®, ou seja, aquela em que
o Estado é o devedor directo; a divida
acessoria ¢ o «conjunto das situacoes
passivas em que o Estado ¢ um sujei-

Distinta desta figura é a do empréstimo forcado que ndo serd aqui tratado, ja que ¢ uma figura caracteristica do estado de excepgio. «Caracteriza-se essencialmente por, no momento da contracgio do
empréstimo, o devedor publico praticar um acto unilateral de autoridade, impondo um sacrificio que consiste na privagio de determinados meios econémicos imposta aos particulares com o fim de
custear os encargos publicosy. Distingue-se do imposto, na medida em que ¢ reembolsével e da lugar ao pagamento de juros; distingue-se da requisi¢io de coisas fungiveis, na medida em que nio da
direito a uma ulterior indemnizagio (ver lei do procedimento), mas tdo sé ao pagamento ulterior de juros calculados de acordo com os mecanismos do mercado. V. Anténio Luciano Sousa Franco:
Financas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, 4.* Edi¢ao, 14." reimpressio, Almedina, Coimbra, pp. 91-92.

Anténio Luciano Sousa Franco: Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. II, pp. 92-93.

Este prazo tanto pode ser certus an, certus quando (quando se estabelece uma data de vencimento), ou certus an, incertus quando (quando, por exemplo, a faculdade de reembolso ¢é atribuida a0
credor publico ou depende de sorteio). Anténio Luciano Sousa Franco: Finangas Publicas e Diteito Financeiro, Vol. II, p. 93.

ANTONIO LUCIANO SOUSA FRANCO: Finangas Piblicas ¢ Direito Financeiro, Vol. I, p. 93.

5 A distingdo tem grande importancia, nomeadamente, por razées que se prendem com o regime juridico do empréstimo, com as garantias que sio concedidas num e noutro caso e com a ordem ]urldlca
que fundamentalmente o rege (ou, se for de regime legal mogambicano, com a conexio essencial 4 ordem juridica do local de emissio ou subsctigio e 4 ordem juridica internacional). ANTONIO
LUCIANO SOUSA FRANCO: Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, pp. 93-95.

6 ANTONIO LUCIANO Sousa FraNco: Finangas Prblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, ..., p. 87 (1.* citagio). Em sentido préximo, para Jodo Catarino, «A divida publica pode ser definida como o conjunto das
situacdes passivas de que o Estado seja titular num dado momentoy» (JoAO RICARDO CATARINO: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Almedina, Coimbra, pp. 466-467.

7 ANTONIO LUCIANO SOUSA FRANCO: Financas Publicas ¢ Dircito Financeiro, Vol. II, p. 87.

7 ANTONIO LUCIANO SOUSA FRANCO: Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, p. 88.
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to acessorio, como garante de outros
sujeitos publicos ou ptivados»’. Neste
caso, embora o Estado nio seja o be-
neficiatio efectivo de uma operagio de
crédito, assegura os encargos de em-
préstimos que em tempo garantiu e em
que, por motivos varios, se veio a verifi-
car o incumprimento do devedor prin-
cipal e relativamente a qual ¢ apenas o
responsavel subsidiario. Aqui o Estado
ja ndo ¢ devedor directo, ¢ um devedor
de segunda linha.

«A forma mais tipica dentro desta espé-
cie deriva da concessio do aval do Es-
tado, acto pelo qual o Estado se obriga
acessoriamente pelo cumprimento de
obrigacGes que a titulo principal cabem
a outras entidades. Podem, no entanto,
existir outras figuras, como sejam as
que resultam de o Estado, no momento
do reembolso da prestacido de capital,
convencionar com outra entidade, que
estava obrigada a este reembolso, assu-
mir ele essa obrigacdo e investir-se na
situacido activa em relacio ao devedor
beneficiado»'.

Ja em sentido estrito ou préprio, Sousa
Franco considera que o termo divida
publica se refere «apenas as situagdes
passivas de que o Estado ¢ titular em
virtude do recurso a empréstimos pu-
blicos»'!, ou seja, «a situagio em que o
Estado (em sentido amplo) se constitui
devedor por decorréncia da realiza¢ido e
uma operacio financeira nos termos da
qual pode passar a dispor de activos fi-
nanceiros assumindo o dever de reem-
bolso e/ou de pagar jutos ou rendas'

Para além da j4 referida distin¢do entre
divida publica principal e divida pablica
acessoria, a dfvida publica admite varias
outras distingbes/ classificacoes.

Desde logo, a divida publica pode ser
(¢) interna; ou (d) externa. No primei-
ro caso, a divida é contraida junto dos
cidaddos ou das instituicGes a operar
dentro do pais; no segundo caso, a divi-
da é contraida junto de entidades finan-
ceiras internacionais®.

Uma outra importante distin¢io, que re-
leva, sobretudo, pelas diferentes funcio
e regime juridico, ¢ a que distingue entre
(e) divida fundada; (f) e divida flutuante.

? ANTONIO Luciano Sousa FRANcCO: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 88.

" ANTONIO Luciano Sousa FRANCO: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 88.
' ANTONIO Luciano Sousa FrRaNco: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 87.

12 JoAo RICARDO CATARINO: Finangas Priblicas ¢ Direito Financeiro, p. 467.
13 Cf. neste sentido, o artigo 56 n°2 da Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro.

' ANTONIO Luciano Sousa FrRaNco: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 88.
'* ANTONIO Luciano Sousa FrRaNco: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 88.

A divida puablica fundada, ou a longo
prazo — que tanto pode ser interna,
como externa — «corresponde as obri-
gacOes assumidas num determinado
periodo orcamental e que devem ser
liquidadas em periodo posterior, su-
petior a um ano»'’. Esta divida é con-
traida, por norma, mediante emissio
de titulos ou celebracio de contratos,
pata atender ao desequilibrio or¢amen-
tal ou financiamento de obras e servi-
¢os publicos, que dependam de auto-
rizacdo legislativa para amortizacio ou
resgate. Esta divida, por sua vez, pode
ser de dois tipos: (7) pode ser perpétua
ou consolidada, caso em que o Estado
ndo estd vinculado a uma obrigacdo de
reembolso, mas tdo sé ao pagamento
de juros pelo capital; (%) ou pode ser
temporaria, caso em que ja possui um
prazo de reembolso, que por sua vez
pode ser: a vista em que o pagamento
se faz mediante simples apresentacdo
do titulo pelo titular ou movimentador
autorizado; em momento certo ou in-
certo ou por morte do devedor, como
¢ o caso das rendas vitalicias.

A divida publica flutuante, ou de curto
prazo, «corresponde as obrigacoes que
devem ser liquidadas dentro do mes-
mo perfodo or¢amental (ou no periodo
seguinte, mas dentro do prazo de um
ano)»'>, e que, por isso, tecnicamente,
ndo financia o défice global do Orga-
mento do Estado.

A divida publica pode ser, ainda, ne-
gociavel (a saber, os bilhetes e as obri-
gacoes do tesouro), mais adequada
aos grandes investidores, podendo ser
objecto de transac¢do; ou nio nego-
ciavel (como é o caso dos certificados
de aforro), mais adequada aos peque-
nos aforradores, cujos recursos globais
ndo sio despiciendos, incentivando ao
mesmo tempo a4 poupang¢a em instru-
mentos a taxa tendencialmente estavel
e com a garantia do Estado.

Os empréstimos que corpotrizam a
divida publica podem ser de curto ou
longo prazo. A divida publica pode ser
proveniente de outras fontes, tais como
depésitos (fiangas, caugdes, etc.), ¢ de
residuos passivos (restos a pagar).



II- O REGIME JURIDICO DA DIVIDA PUBLICA

NESTE CA,PI'TU LO SERAO ABORDADAS AS REGRAS E FORMALIDADES DE CONS,TITUI(;/:\,O E EXTINCAO DA
DIVIDA PUBLICA, O REGIME JURIDICO DA DIVIDA PUBLICA, O CONTROLO DA DIVIDA PUBLICA, AS CONDI-
COES DE INVALIDADE, A RESPONSABILIDADE PELA DIVIDA PUBLICA E OS DEFICES DO REGIME JURIDICO.

Regras e formalidades de constituicao

e extincao da divida publica

A abordagem das regras e formalidades aplicaveis a dfvida pablica implica a apresentagao prévia de questdes introdutérias.

1.1 Questdes introdutoérias

Os empréstimos publicos revestem uma
grande importancia nas financas contem-
porineas, porque, além de serem uma fon-
te de receita alternativa dos impostos, sao
um instrumento fundamental de politica
econdmica e financeira.

De um ponto de vista estritamente eco-
némico, imposto e empréstimo, enquanto
processos para a obtengio de recursos, sio
realidades equivalentes. Contudo, enquan-
to o imposto ¢ o processo de reparticio
imediata dos encargos publicos sobre os
particulares; o empréstimo vai realizar essa
reparticdo entre as geracoes futuras e, in-
distintamente, sobre as diferentes classes
sociais'. A ptincipal diferenca estd, portan-
to, do lado passivo: no imposto, o cidadio
contribui, imediatamente, para as despesas
publicas; no empréstimo, serdo os contti-

buintes futuros a suportat, inevitavelmente,
por meio de impostos diferidos, os encar-
gos publicos”.

Essa mais  significa-
tiva no que se refere ao recurso ao
crédito pelo Estado, mas é também mui-
to televante em matéria de concessao de
emptéstimos e de avales. Por isso, desde os
primérdios do constitucionalismo moder-
no que se exige, nos textos fundamentais,
uma autorizagio parlamentar.
Debrugar-nos-emos neste capitulo sobre a
natureza do acto de autotiza¢io dos em-
préstimos. Discutiremos se esse acto, que
¢ praticado no exercicio da fungdo politica
legislativa, tem um conteudo estritamente
politico ou se, diferentemente, reveste tam-
bém um conteddo normativo.

Na anilise do regime da constitui¢io da di-

importancia ¢

vida estudaremos se a autotizacio devera
ser integrada na lei do Or¢amento (lei anual
ou lei de alteragdo), ou se deverd ser um
acto auténomo.

Porque, neste texto sobre a Constitui¢io
crediticia vigente, se referem mais explici-
tamente os actos de autotizacio do recut-
so ao crédito publico, podetia suscitar-se
a duvida de saber se as consideragdes que
vao ser expendidas nio se aplicam também
aos actos de autotizacdo da concessdo de
crédito pelo Governo e de autorizagao dos
avales.

A resposta ¢ afirmativa: as consideracoes
que vao ser feitas neste capitulo aplicam-
se, com as devidas adaptagdes, aos actos de
autotizacio de todas as formas de crédito
publico previstas na alinea p) do n.° 2 do
artigo 179 da CRM.

1.2 O procedimento de autorizacéo e Estado de Direito

O Estado, hoje, nio pode viver a margem
do Direito'®. Isto reconhece, como se
disse ja, o legislador constituinte, quando
reconhece no seu art.” 3 o Estado mo-
¢ambicano, como um Estado de Direito.
Significa que, este Estado actua sempre
através de processos ou procedimentos
juridicos ou de operag¢bes materiais que
decorrem de normas juridicas de com-
peténcia®. O podet politico é, portanto,
em termos gerais, um poder limitado pelo
Direito. Significa ainda, no essencial, para
0 que estd em causa neste estudo — a ju-
ridicidade procedimental e deciséria —,
um Estado que actua ou age através do
Direito.

O Estado desenvolve actividades, desem-
penha tarefas, prossegue fins (cf. artigo
11 da CRM). Dizer que Estado que actua

ou age através do Direito significa preci-
samente que esse exercicio s6 pode efecti-
var-se por meio de instrumentos juridicos
institucionalizados pela ordem juridica.

O legislador constituinte, se pretender
rever a Constituicdo, devé-lo-a fazer se-
gundo as formas, segundo o processo
fixado na prépria Constituigio para a sua
revisao (v. artigos 291 e seguintes); as leis,
para serem feitas, tém de obedecer aos
preceitos da Constituicdo, quet quanto
a forma como o processo legislativo se
desenrola, quer quanto ao conteudo das
proprias leis (v. artigos 179 e seguintes
e 163 da CRM)®; s6 pode negociar um
tratado internacional quem, nos termos
da Constituicdo, disponha dessa compe-
téncia; os burocratas da administracdo
ndo inventam os modos e procedimentos

de agir, antes devem subordinar-se aos
principios e normas contidos em leis ou
outros diplomas com valor e for¢a regu-
lamentadora; os tribunais, para decidirem,
ndo o podem fazer de qualquer forma,
tém de obedecer a determinadoss princi-
pios e regras vulgarmente conhecidos por
processos jurisdicionais.

Mas significa mais do que isso: significa
ainda que #ao ¢ um qualguer drgao, nm qual-
quer titular de drgdo, um qualguer funciondrio
on um qualquer agente da antoridade que, no
uso de poderes piiblicos, pode praticar activida-
des, cumprir tarefas, realizar fins. S6 quem esteja
habilitado, sd quem tenba uma competéncia pre-
viamente definida por regras juridicas, estd apto,
nunt qualguer Estado de Direito, a desempenbar
Sfungoes juridicamente vinculantes para esse Es-
tadp.

1 GasTON JEzE: Conrs de finances publiques 1926-1927: la date de remboursement de la dette publique, Giard, Paris, 1927, p. 266; Louts TROTABAS:

Precis de S

nee et Legislation Financieres, 10 <™ ed., Dalloz, Paris, 1950, p. 157.

" Louts TROTABAS: Precis de Science et 1 egislation Financieres, p. 338.
'8 JORGE MIRANDA: Manual de Direito Constitucional, T. 11, 3.* ed. (Reimpress.), Coimbra Editora, Coimbra, 1996, pp. 158-162.

' JORGE MIRANDA: Manual 111, 159.

2 As leis que violem pela forma ou pelo contetido a Constituicdo, sdo de certeza leis inconstitucionais (v. art.® 2/4 ¢ 244 e ss da CRM).




1.2.1 O procedimento de autorizacao
e constituicao da relacao de empréstimo

Do ponto de vista funcional, os Par-
lamentos sdo instituigoes geralmente
polivalentes. A variedade de funcdes
desempenhadas tem uma explica¢do no
papel caracteristico dos Parlamentos,
que faz delas os instrumentos politi-
cos do principio da soberania popular.
E deste papel que nasce para o Patla-
mento o direito e o dever de intervir,
embora de formas diversas, em todos
os estadios do processo politico. E na-
tural que, conforme a posi¢io que cada
Parlamento ocupa no sistema politico,
varie a importancia das diversas fun-
¢Oes; certamente ha fungdes que, em
determinadas situagGes politicas, se po-
dem “atrofiat”, e ficar reduzidas a um
simples aspecto formal.

No caso de Mogambique, a Constitui-
¢do atribui a Assembleia da Republica
um conjunto de fun¢des que se podem
distinguir em: func¢io electiva; fungio
de revisdo constitucional; funcdo legis-
lativa; funcdo de controlo; fun¢io de
fiscalizacdo; func¢ao autorizante; e fun-
¢do de representagio.

Deste leque de fungdes interessa-nos
para o objecto do presente trabalho a
funciao de controlo e a funcio autori-
zante do Parlamento.

Uma das fung¢Ges primordiais do Par-
lamento é a sua funcdo de controlo
(«funcdo de inspecgion, «funcio de fis-
calizagion), essencialmente do Executi-
vo e das actividades dos seus sectores
burocraticos (Administracio Publica),
mas pode, também, estender-se a ou-
tras areas (z.g., magistratura). Um Parla-
mento, que limitasse a sua intervencio
apenas a fase legislativa, deixaria esca-
par uma importantissima parcela do
processo politico. O real peso politico
do 6rgio representativo tem também de
ser avaliado do ponto de vista da efica-
cia da sua actividade de controlo.

Sdo varios os instrumentos por meio
dos quais o Parlamento exerce esta fun-
¢a0?'. Nos regimes presidenciais, onde a
permanéncia do Executivo nio depen-
de do Parlamento, as condi¢bes de in-
tervencao sdo necessariamente diversas:
o Parlamento pode recorrer a ameaca,
ou de obstar ao Executivo nos aspectos
do seu programa que, exigindo a for-
ma legislativa, tém de passar pelo crivo
parlamentar, ou de negar fundos aos
programas governamentais. Mas, em li-
nhas gerais, o instrumento patlamentar
de controlo mais comum estd no poder
de tornar notdria e apontar a opinido
publica, por meio da solicitagdo de ex-
plicacées, interpelagbes e inquéritos,
a actuagio do Executivo? (cf. as com-
peténcias da Comissao do Plano e Or-
camento, artigo 86 da Lei n.° 17/2013,
de 12 de Agosto, com a redac¢do que
lhe é dada pela Lei n.° 13/2014, de 17
de Junho, Regimento da Assembleia da
Republica, doravante RAR).

Um momento importante da fungido de
controlo da-se com a repeticio anual
da discussao do Or¢amento de Estado.
Esta actividade parlamentar tradicional,
que, em certos paises, da ao Parlamen-
to o poder de modificar o projecto de
orcamento do Governo, enquanto em
outros — como ¢é o caso de Mog¢ambi-
que — vé o papel do Parlamento limita-
do a sua aprovagio ou rejei¢do total (v.
artigos 190 e 192 do RAR), possui, em
todo o caso, um importante significado
politico, pois submete a vigilancia par-
lamentar a realidade global do progra-
ma anual do Governo e oferece ocasido
para um debate geral acerca das finali-
dades da ac¢io do Executivo®.

Por seu turno, através da funcio auto-
rizante a AR exerce ndo apenas uma
funcio de controlo mas também uma
funcdo de direccdo politica (indirizzo

?! Nos sistemas parlamentares, ¢ essencialmente um mecanismo destinado a dar operacionalidade a relagio de confianga
parlamento-governo. A, a negacio da confianga, através de uma mogao de censura, ¢ a forma mais dristica de ac¢io
do Patlamento sobre o Governo. Mas ¢ uma forma bastante rara, primeiro, pela sua gravidade, depois, em virtude
dos vinculos partidarios que ligam o Executivo a maiotia patlamentar. As maiores possibilidades ocorrem quando
o Governo esta em minoria no Parlamento, ou resulta de uma coligagio eleitoral.

* E claro que este tipo de
¢ capaz de influir no seu processo.

¢do, para ser eficaz, requer a existéncia de um publico atento aos acontecimentos politicos

# Os actos que podemos considerar como «actos tipicos» de controlo, no contexto da Constitui¢io mogambicana, sio
os seguintes: (a) perguntas e interpelagdes; (b) inquéritos; () controlo de peti¢des, queixas e reclamagdes.

 Mas ¢ também o caso da autotiza¢io ou confirmagio da declaragio do estado de sitio e de estado de emergéncia (art.
°s 195/d),e 197/2, g) da CRM. Cfr. quanto aos efeitos da recusa de sangdo, a nulidade, nos termos do art. 125/2
do RAR; ¢ das autorizagdes legislativas (art.” 179/3 da CRM).

politico, na terminologia italiana) en-
tendida aqui como a conformagio dos
objectivos politico-constitucionais mais
importantes e a escolha dos meios ou
instrumentos idéneos e oportunos para
os prosseguir. Compete, na realidade, a
AR, autorizar certos actos de inequivo-
co significado politico, o que leva alguns
autores em sede de Direito compara-
do, a falar, neste tipo de casos, de uma
«competéncia de co-decisdaon. E o caso
da autorizagio ao Governo para con-
trair ou conceder empréstimos (artigo

179 n°2, p) da CRM)*.

Analisando agora, em concreto, 0s po-
deres autorizantes da AR em matéria
crediticia — apds a revisdo constitucio-
nal de 2004 —, estabelece o artigo 179
n°2, alinea p) da CRM que «F da exclu-
siva competéncia da Assembleia da Re-
publica [...] autorizar o Governo, defi-
nindo as condi¢bes gerais, a contrair ou
a conceder empréstimos, a realizar ou-
tras operacGes de crédito, por periodo
superior a um exercicio econémico e a
estabelecer o limite maximo dos avales
a conceder pelo Estadon.

Significa: (1) o poder de autorizar o
Governo a contrair empréstimos; (2)
o poder de o autorizar a conceder em-
préstimos; (3) o poder de o autorizar a
realizar outras operacoes de crédito que
ndo sejam divida flutuante (cf. vincula-
¢ao ao Orc¢amento de Estado), nomea-
damente, a concessio de avais; (4) o
poder de estabelecer as respectivas con-
digGes gerais; (5) o poder de estabelecer
o limite maximo dos avales a conceder
pelo Estado.

Em face deste normativo, o processo de
emissao dos empréstimos publicos tem
de comecar por uma autorizagao da As-
sembleia da Republica, salvo se se tratar
de empréstimos a curto prazo (ie., de



divida flutuante). Os empréstimos aqui
previstos sao apenas os do Estado.

Esta autorizacdo ndo pode ser um “che-
que em branco”: implica a defini¢io de
«condices gerais» para a contracgio
desse empréstimo a que nos referiremos
adiante®.

Problema que se pode colocar consiste
em saber se esta autorizacdo parlamentar
¢, a luz da Constituigdo, um acto praticado

no ambito da funcio politica da Assem-
bleia da Republica, revestindo nesse caso,
a natureza de uma lei meramente formal,
ou se, diversamente, se trata de um acto
praticado no exercicio da fungio legislati-
va, revestindo a lei, neste caso, uma natu-
reza materialmente normativa.

Consoante a conclusiao a que se chegue
neste ponto, importa ainda saber se essa
autorizagdo pode ser insctita na lei anual

do orcamento, ou se, diversamente, nao o
devera ser. O problema coloca-se igual-
mente nas situacoes de concessio de
crédito e de avales por parte do Estado.
Dissemos ja que as consideragcbes que
vao ser feitas neste capitulo se aplicam,
com as devidas adaptacGes, aos actos de
autorizacio de todas as formas de cré-
dito publico previstas na alinea p) do n.°
2 do artigo 179 da CRM.

1.2.2. Natureza da autorizaciao parlamentar

A necessidade da autorizagdo parla-
mentar ¢ justificada, como se tentou
explicar acima, pela importancia, fun-
¢do e efeitos que os empréstimos tém
nas financas contemporineas (e dos
efeitos equivalentes aos impostos).
Quanto a sua natureza, se ¢ verdade
que o acto de autorizacdo dos emprés-
timos (ou da concessdo de avales) tem
inequivocamente, como se disse ja, um
conteudo politico, ndo deixa de ter, ne-
cessariamente, um conteudo normati-
vo.

Contetdo politico, sobretudo, no seu
«momento pré-normativor, anterior ao
«momento normativo». Basta pensar
nas consideragoes feitas acerca da im-
portancia e da fungao dos empréstimos
como instrumento essencial de politica
econdmica e financeira a que fizemos ja
referéncia, para compreender o acto de
autorizacio como um acto de direccio,
ou de «co-decisdon politica estadual.
Mas nao deixa de ter, como se disse, um
conteido normativo. E aqui a questido
que se coloca é como qualificar esta lei.
Fazendo parte de uma lei anual de Or-
camento de Estado (ou de uma lei de
alteracdo orcamental), e se se entender
que nio reveste af autonomia, deve, por
isso, ser considerada uma lei em sentido
material.

Se, se entender que apesar de inserida

numa lei do or¢amento, (ou na lei de
autoriza¢ao), ¢ autbnoma em relacdo a
ela, ou se se tratar de uma lei de auto-
riza¢do de um empréstimo que se pre-
tenda contrair depois de aprovado o
Orcamento e durante o ano econdémico
da sua execucdo, mas sem reflexos na
despesa orcamental durante esse ano, é

nosso entendimento que a Lei tem con-
teido normativo, ainda que correspon-
da a0 que, na doutrina, tem sido qualifi-
cado como leis-medida (Massnahmenge-
serz), ou seja, uma lei de intervengdo em
situacdes concretas para determinados
efeitos, perdendo ai o seu caracter de
generalidade a abstraccdo, sendo, por
isso, uma lei individual e concreta®.

E nosso entendimento, que a materiali-
dade do acto legislativo ndo se confun-
de com o caracter geral e abstracto das
determina¢oes nele contidas. Embora,
por regra, a intencionalidade prépria da
fungio legislativa se tenda a exprimir
na emissdo de regras de caracter geral
e abstracto, a verdade ¢é que ¢é frequente
o fenémeno da aprovacdo de actos le-
gislativos que, embora exprimam uma
opgao politica primaria, inovadora, in-
troduzem uma ou mais determinacdes
de conteudo concreto. O que estd em
causa é saber se «a razio da medida
concreta e individual que se decreta
leva consigo uma intengio de generali-
dade, se corresponde a um sentido ob-
jectivo, a um principio geral por virtude
do qual se alarga o ambito da lei de ma-
neira a abranger aquela medida, ou se,
pelo contrario, se esgota na aplicacdo
ou execugdo do que outra lei formal e
material dispSe (ou disporia), sem ex-
primir um novo juizo de valor legal»?”’.

% ANTONIO LuciaNo Sousa Franco: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, pp. 101-102.

% Sobre o conceito e a natureza das chamadas leis medida, v. J. J. Gomes CaNoTILHO: Direito C
Manual de Direito Constitucional, Tomo V, pp. 135-137. N

¢ Teoria da Ci

io, pp. 711-713, e JORGE MIRANDA:
> sentido, nés podemos dizer que a lei ¢ essencialmente geral (regra para uma categoria de

pessoas) e naturalmente, mas nio necessariamente abstracta (a tipicidade ou hipoteticidade das situagées ou factos por ela previstos ou regulados). Quanto
a generalidade, pode haver uma lei individual, ou aparentemente individual, desde que por tris do comando aplicivel a certa pessoa ou circunstancia
se possa encontrar uma prescricio ou um principio geral. Por seu turno, a abstrac¢io enquanto caracteristica da lei tem vindo a ser posta em causa, ou
mesmo abandonada, sobretudo, devido 4 emergéncia das chamadas leis-medida (leis de intervencdo em situacdes concretas para determinados efeitos). Ou
scja, as leis que se traduzem por medidas ou providé

cias para a resolugdo de certos problemas (2., em caso de calamidade, cheias, catastrofes, ...). Para
além disso, hd outras leis ndo abstractas: as orcamentais, as de autoriza¢io (financeiras ou nio), as de amnistia, as de declaragio do estado de sitio ou de
emergéncia (v. art.” 282/1 da CRM). Tanto as leis individuais como as leis-medida tém que obter uma legitimagio constitucional especifica, no minimo, nio
colidir com o principio da igualdade. E assim de
¢ abstracto, com conteido especifico (ja a lei em sentido formal pode ndo o possuir). Concluindo, uma lei em sentido formal, corresponde as deliberagoes

citar a ideia de que a lei em sentido material corresponde, necessariamente, a uma lei de caricter geral

de 61rgios do poder legislativo, sob a forma de lei (que consoante tenha ou ndo conteido normativo serd também material ou ndo material). Uma lei em
sentido material corresponde a um acto normativo da funcio legislativa (conteudo normativo), sujeito imediatamente a Constituicio. Uma lei em sentido
material terd sempre que ser uma lei também em sentido formal. Ja uma lei em sentido formal pode ndo ser uma lei em sentido material, se The faltar o
conteudo normativo.
7 Neste sentido, v. JORGE MIRANDA: «Sentido e contetdo da lei como acto da fungio legislativa, in Nos Dez Anos da Constituigio, Lisboa, 1987, pp. 188-190.
Veja-se no entanto, em sentido aparentemente divergente com a posi¢io que expressamos no texto, TEODORO WATY: Direito Financeiro ¢ Finangas Piiblicas,
W&W Editora, Maputo, 2009, p. 312




1.2.3. Ambito da autorizacio parlamentar

A autorizacdo parlamentar abrange: (a)
os empréstimos a contrair pelo Gover-
no e os empréstimos a conceder pela
mesma entidade, embora o seu titular
seja pessoa colectiva diferente da pes-
soa colectiva Estado (Administragdo
Central®); (b) outtas operagdes de cté-
dito referentes as mesmas entidades (2g.,
operagdes sobre a dfvida, particularmen-
te a conversao voluntaria e a remissao);
(c) quanto aos avales, engloba as garan-
tias prestadas pelo Governo, ou por en-
tidades publicas com autonomia (desde
que o governo tenha nelas competéncia
para aprovar a sua concessio.

Nio abrange, por sua vez: (d) os em-
préstimos sobre os quais o Governo
exerca meros poderes de tutela (2., em-
presas publicas, autarquias); (e) as even-
tuais rendas vitalicias ou perpétuas cons-
tituidas; (f) os avales em que a garantia
¢ prestada por uma entidade publica
relativamente a qual o Governo tenha
meros poderes de tutela.

Nao abrange, ainda, por exclusio expres-

sa, (g) a divida flutuante, salvo se esta se
tornar «patologica», encobrindo através
de sucessivas prorrogacdes, uma divida
a médio ou longo prazo. Pensamos que

1.3. Condicdes gerais a ser fixadas
em Lei geral sobre a divida publica

Na falta de delimitacio constitucional do
que sejam os principios e regras funda-
mentais sobre o crédito publico, ganha
particular relevancia a falta de uma Lei
que defina (embora nio tenhamos no
nosso ordenamento juridico a figura das
leis reforcadas), em termos gerais, esses
principios e regras, aplicaveis a0s emprés-
timos a contrair pelo Estado e aos avais
a conceder por este, em cada exercicio
orcamental, nomeadamente: (1) As fina-
lidades legitimas dos empréstimos e dos
avales — cabe 4 Assembleia da Republica
identificar e individualizar os «fins gerais»,

Ze., os valores que em cada momento de-
vem ser prosseguidos pela ac¢do politica
do Estado; (2) Os objectivos, em func¢ido
precisa das finalidades escolhidas a das
metas que se pretende atingir num de-
terminado petfodo, pondo a disposigio
do Governo os recursos instrumentais
necessarios a realizacdo desses fins, ob-
jectivos e metas que se pretende alcancar;
(3) O montante maximo global dos em-
préstimos e emitir, dos avales a conceder,
ou o acréscimo de endividamento deles
resultante; (4) Os sublimites relativos a
empréstimos internos e externos, que de-

1.4. Condicdes gerais a ser fixadas
pela concreta lei de autorizacao

A questio das condi¢oes gerais de aces-
s0 a0 crédito publico tem tido tratamen-
to legal, e doutrindrio, noutros paises
em Estado de Direito. Numa prospec-
¢do de Direito comparado, parece-nos
defensavel que a lei de autorizacio de-

vera ter como conteido minimo: (1) o
fim (ie., o destino) das quantias a pedir
no empréstimo; (2) o montante e natu-
reza (ie., espécie de divida) do emprés-
timo; (3) a entidade financiadora e/ou a
forma de emissdo; (4) o prazo da amor-

28 v. ANTONIO LuciaNo Sousa FRaNcO: Finangas Priblicas e Direito Financeiro, Vol. 11, p. 232.

neste caso a autorizagdo parlamentar se
tornard necessaria para as prorrogacoes
que se venham a verificar e que, por isso,
alterem a natureza da divida em causa.

verdo ser estabelecidos de forma a pos-
sibilitar a adequacio da gestio da divida
publica as condicdes dos mercados e as
necessidades da politica monetaria; (5)
Os subllimites relativos a empréstimos de
curto, médio e longo prazo, que deverio,
igualmente, ser estabelecidos de forma a
possibilitar a adequagdo da gestio da di-
vida publica as condi¢oes dos mercados e
as necessidades da politica monetaria; (6)
Os limites dos encargos a assumit com os
empréstimos a emitir, podendo aquele ser
referido as condi¢oes do mercado; e (7) os
potenciais tomadores dos empréstimos.

tizagdo, nos empréstimos amortizaveis;
(5) os encargos, ie., a taxa de juro ou a
quantia maxima que o servigo da divida
pode atingir; (6) as garantias do servico
de juros; e eventualmente, (7) as garan-
tias especiais de pagamento.



No caso das leis de autotizacio dos ava-
les, além dessas condicdes, a lei de auto-
rizagdo devera ainda mencionar expres-
samente: (8) a obrigacdo do Estado mo-
cambicano como avalista; (9) e entidade

devedora e quem a representa; e (10) a
forma por que se realiza a compensagio
dos encargos assumidos pelo Estado.

Perante a autorizagio, o Governo, ao
contrair o empréstimo, ou conceder um

aval, terd que respeitar a vinculacio, ou
seja, contrair esse empréstimo ou con-
ceder o aval de acordo com as condi-
¢Oes estabelecidas pela Assembleia da
Republica.

1.5. O problema da insercao das autorizacdes
na Lei do Orcamento do Estado

Teodoro Waty refere que «A Assembleia
da Republica, através da Lei do Orca-
mento, tem vindo a autorizar o Governo
a “adoptar as providéncias necessarias
que assegurem a realizacdo das receitas
fixadas bem como a captagdo e cana-
lizacado de outros recursos extraordi-
narias para o Orgamento do Estado,
incluindo a mobilizacio de recursos
externosy», louvando-se ainda na alinea
h) do artigo 135 da versdo originaria
da Constitui¢io de 1990, onde o Autor
fundamenta «o poder originario da As-
sembleia da Republica [para] autorizar
empréstimos publicos». Acrescentando
que a referida autorizagdo ao Governo
«& genérica, podendo [este] utilizd-la
para empréstimos internos e externos
para cobrir o défice orcamental sendo
o montante fixado, implicitamente, no
valor do défice fixado»®. Mais, tendo
em conta a «situacdo actual do nosso
Orgamento do Estado cujo equilibrio
¢ garantido por receitas nio efectivas,
teremos a Lei de autorizacio necessa-
riamente coincidente com a Lei do Ot-
camento»®,

Continuando a seguir 0 mesmo Au-
tor, enfatiza este que, dado o caracter
genérico da autorizagdo patlamentar,
«compete a0 Governo, por Decreto,
concretiza-las. Competindo depois ao
Decreto a fixagdo dos objectivos e das
condi¢bes gerais de cada empréstimo
publico, dando depois, como exemplo
de «Autorizagio legislativa (delegada)
de emissdao», o Decreto n° 5/2002, de
26 de Margo™.

A Constitui¢do foi entretanto revista,
em 2004, e, salvo o devido respeito,
que por defini¢ao, é¢ muito, ndo nos pa-
rece que o Autor que vimos seguindo
tenha tirado as consequéncias devidas
das novas normas entretanto aditadas e
que estabelecem desde entio, que «F da
exclusiva competéncia da Assembleia
da Republica [...] autorizar o Governo,
definindo as condi¢bes gerais, a con-

trair ou a conceder empréstimos, a rea-
lizar outras operacées de crédito, por
petiodo superior a um exercicio econo-
mico e a estabelecer o limite maximo

dos avales a conceder pelo Estado» (ar-
tigo 179 n°2, alinea p) da CRM). Nio
patece ter valorizado que esta concreta
matéria da contrac¢do ou concessio de
empréstimos, ou a realizagdo de outras
operacoes de crédito, nomeadamente, a
concessao de avais é da «reserva abso-
luta de competéncia legislativa» da As-
sembleia da Republica. Logo nio ¢ de-
legavel (v. artigo 179 n°2 e 3 da CRM).
Ainda que assim ndo fosse, porque ao
lado desta reserva absoluta existe uma
reserva relativa de competéncia para
outros dominios materiais, em que a
AR pode — através de uma lei de autori-
zacao legislativa — delegar no Governo
a fungio legislativa, através de decre-
tos-lei (v. artigo 179 n°3 da CRM), essa
autoriza¢do ¢ concedida sob parime-
tros estritos, estabelecidos no art.” 180
da CRM, logo, nio pode ser entendida
esta autotizacdo patlamentar como ten-
do um «caracter genérico». Delegacio
essa que, ainda assim, é sempre passivel

2 TrODORO WATY: Direito Financeiro e Finangas Priblicas, p. 311.
Direito Financeiro ¢ Finangas Piiblicas, p. 312.
' TrODORO WaTY: Direito Financeiro e Finangas Priblicas, p. 312.
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de controlo patlamentar nos termos do
artigo 181 da CRM.

Nio parece, por fim, ter valorizado, que
em matéria de competéncia legislativa
delegada ela nio se efectiva através da
forma de Decreto, mas antes de Decre-
to-lei.

Ultrapassada esta questdo, vejamos o
que nos patece pertinente referir sobre
esta matéria, a luz do texto constitucio-
nal vigente.

A autorizagdo parlamentar dos emprés-
timos ndo s6 pode, mas deve, ser inseri-
da, em principio, na lei anual do Orca-
mento o Estado.

Tendo em consideracdo que a proposta
de Lei do Orgcamento do Estado, «deve
conter informa¢do fundamentadora so-
bre as previsdes de receitas, os limites
das despesas, o financiamento do défice
e todos os elementos que fundamentam
a politica orcamental» (artigo 130 n°3 da
CRM), parece-nos que tera de ser assim,
inquestionavelmente, quando se trate de
autorizar empréstimos que se destinem
a0 «financiamento do défice» orcamental.
Parece-nos também que devera ser as-
sim para os restantes empréstimos, ten-
do em conta que eles traduzem sempre
um aumento de receita no proprio ano
em que sio contraidos e que, utilizados
como instrumentos de politica econd-
mica e financeira, produzem imediatos
reflexos nesses dominios (captagao de
poupanca, nivel de inflacio, redistribui-
¢do de rendimentos, etc).

Por outro lado, os orcamentos tendem
cada vez mais a ser estruturados como
programas de accio financeira com pro-
jeccdo para anos futuros. Isto é: embora
se mantenha o principio da anualidade
(v. artigo 130 n°1 da CRM), os érgios

responsaveis pela preparacio e aprova-

¢do do Orgamento nao podem esquecer
as projeccoes futuras das medidas toma-
das (v. a relacio do orcamento com o
Plano Econémico e Social, artigos 128
e 129 da CRM).

Além disso, como sucede com o Orca-
mento moc¢ambicano, ha mesmo des-
pesas plurianuais (v. artigo 130 n°2 da
CRM). Embora se continue a respeitar
ainda aqui o principio da anualidade,
uma vez que se decompdem essas des-
pesas em «tranches anuais», a verdade ¢
que as projecgdes futuras sdo indispen-
saveis.

Estes factos reforcam consideravel-
mente a ideia de que a autorizacio dos
empréstimos deve integrar-se no plano
financeiro que é o Orgamento do Es-
tado, e que contém — ou devera conter
— uma perspectiva global e coerente de
gestdo, com indicacdo previsional dos
reflexos das medidas tomadas em anos
futuros.

Por outro lado, ainda, se uma das razoes
da necessidade da autorizacido patla-
mentar ¢ a responsabilidade do Estado
— melhot, condicio sine qua non para a
responsabilizagio do Estado mogambi-
cano em matéria de empréstimos e ou-
tras opera¢des financeiras ¢ a validade
da autorizacio patlamentar — também
do ponto de vista da confianca dos
prestamistas e subscritores da divida
serd mais solida, se a contraccio dos
empréstimos ndo for desgarrada, mas
sim integrada num programa global e
coerente de gestdo, capaz de assegurar
a estabilidade financeira indispensavel
para garantir o pagamento do futuro
servico da divida.

Estas consideracdes sio validas tam-
bém para os empréstimos que o Gover-
no pretenda contrair depois de aprova-

do o Orgamento. Pode acontecer, por
exemplo, que ocorra uma situacio de
emergéncia ou que sejam oferecidas
condig¢Ges excepcionalmente favoraveis
que Governo ndo queira, ou nio deva
desaproveitar.

E evidente que, se os empréstimos a
contrair ndo se destinarem a cobertura
do défice e ndo tiverem reflexos no au-
mento da despesa orgamental desse ano,
perante o texto constitucional vigente o
Governo pode apresentar uma proposta
de lei de autorizacio especifica e a As-
sembleia pode aprova-la.

Embora o espirito da Constituigdo credi-
ticia que vimos analisando va no sentido
da integracdo da autorizacdo patlamen-
tar dos empréstimos na lei do Or¢amen-
to, cremos que a alinea p) don.° 2do art.°
179 da CRM nio deve ser interpretada
no sentido de considerar proibida essa
hipétese.

Mas se é verdade que o Governo e a
Assembleia podem fazé-lo, pelas razdes
indicadas, defendemos vivamente que
ndo devem fazé-lo, e que se adopte uma
pratica constitucional no sentido de as
autorizagoes parlamentares de todos os
empréstimos publicos serem inseridas
na lei do Orgamento do Estado (na lei
anual ou numa lei de alteracio).

Contra este posicionamento sempre se
poderia argumentar que esta exigéncia
provocaria atrasos inoportunos em si-
tuacoes de emergéncia ou outras situa-
¢bes que requerem a adopg¢do de me-
didas rapidas. Nao nos parece que essa
objec¢io faca sentido, ja que o proce-
dimento de preparacdo e aprovagio de
uma lei especifica de autoriza¢io de um
empréstimo demorard 0 mesmo tempo
que a aprova¢ao de uma lei de alteracio
orcamental.
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1.6. Competéncia, iniciativa, poder de emenda e vigéncia

O acto de autorizagao dos empréstimos
¢ da competéncia exclusiva da Assem-
bleia da Republica — e é um acto de «re-
serva absoluta de competéncia legislati-
va» do Parlamento (cf. artigos 179 n°2 e
3 da CRM).

A iniciativa é reservada ao Governo, de-
vendo a proposta de lei de autorizagdo
conter a fixacdo de todas as condicoes
necessatias e ser acompanhada de um
relatério onde se justifiquem rigorosa-
mente as razGes do pedido de autoriza-
¢30, com uma referéncia muito clara aos
termos em que os empréstimos serao
utilizados como instrumentos de politica
econdmica e financeira e com a explicita-
¢do (cf. artigo 130 n°3 da CRM), também
muito clara, dos efeitos politicos, econo-
micos e financeiros que provocara a sua
contrac¢io, no quadro de uma politica
global (cf. artigos 128 e 129 da CRM).

A apresentacio deste relatorio justifica-
tivo, devidamente documentado, nao é
um mero formalismo, mas sim um ver-
dadeiro dever juridico a que constitu-
cionalmente o Governo esta vinculado
perante a Assembleia, uma vez que, sem

ele, o acto de autorizac¢do dos emprésti-
mos e o posterior controlo patlamentar
ficardo esvaziados de conteudo.

Na falta de previsido expressa, o proce-
dimento devera seguir, mutatis mutandss,
nesta parte, o procedimento previsto
para as leis de autorizagdo legislativa
(artigos 166 e ss do RAR). Uma vez
que, como dissemos, a Assembleia da
Republica conserva a liberdade de con-
formagao juridica inerente ao exercicio
da funcio legislativa, pode recusar, alte-
rar ou emendar a proposta do Governo.
Embora, na pratica, esteja limitada por
evidentes condicionamentos de ordem
técnica, juridicamente detém aqueles
poderes. E 6bvio que, se a alteracio
ou a emenda forem tio extensas e
profundas que desfigurem a proposta
apresentada, o Governo retirard daf a
ilagdo de que a proposta foi recusada.
Como nido ¢é obrigado a contrair os
empréstimos autorizados — apenas a
respeitar as condi¢oes expressas na lei
de autorizagdo — podera nio o fazer. A
lei de autoriza¢do nio gera na esfera do
Governo um poder-dever de usar os

2. Cessacao da autorizacao

Para além dos limites temporais que aca-
bamos de ver, a lei de autorizacdo pode
esgotar a sua relevancia juridica por trés
motivos: (a) utilizacao dela pelo Governo
(cf. artigo 180 n°2, 1.* parte da CRM)*;
(b) revogacio da lei pela AR*; e () ca-
ducidade *(cf. artigo 180 n°3 da CRM).

Problema que aqui se coloca consiste em
saber: e se o Governo a quem ¢é conce-

3. As condi¢des de invalidade e ineficacia

As condicoes de invalidades e ineficicia da
divida publica reconduzem-se a questio
dos vicios. Por isso, depois de expostos os

dida a autotizacio for demitido durante
o petiodo da autorizagdo? Pode depois
de demitido exercer? Pode o novo Go-
verno exercer essa autorizacior Por
outras palavras, a autorizacio tem um
caricter institucional (e portanto dada a
um Governo como 6rgio institucional,
entendido objectivamente) ou fiduciario
(o Governo compreendido em termos

vicios de que o acto ou contrato gerador
da divida publica pode padecer destacan-
do-se a usurpagdo do poder, a incompe-

32 Cfr. para um regime idéntico, ANTONIO VITORINO: As A

(policop.), pp. 212-213, 368.

jracies Legislativas na Constituicio P

33 A utilizagio pelo Governo. Vigora sobre esta matéria o principio da irrepetibilidade: o Governo nio pode
utilizar a autorizagio mais do que uma vez. Este principio nio implica a proibi¢o da utilizacio parcelar da

autorizacio (cfr. art.” 180/2, 2. parte da CRM).

34 Revogacio da lei pela AR. O érgio parlamentar pode revogar a autorizagio. Esta revogagio poderd ser
expressa, mediante um acto igual 20 da autorizagio (lei, e ndo resolugdo); ou ticita, se a AR editar leis durante
o periodo da autorizagio, que contrariem o anteriormente autorizado (revogagio implicita ou ticita). Cfr.

Jost JoaQuivt Gomes CANOTILHO: Direito Constituci

180/3 da CRM).

¢ Teoria da Ci
35 A caducidade da autorizagio di-se com o termo da legislatura e com a dissolucio da Assembleia (cfr. art.

ituigao, p. 764.

o

35 Sobre este problema, cfr. JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO: Direito Constitucional e Teoria da
Constituicao, pp. 760, 764-765; JORGE MIRANDA: Manual de Direito Constitucional, Tomo V, p. 316-317.
37 Diferente ¢ a solugdo consagrada na Constituicdo portuguesa, também, cremos, em fungio do diferente

sistema de Governo (cft. Josi: JoaQuim Gomts CANoTILHO: Direito C

¢ Teoria da Ci

jtuicio, p. 763).

poderes delegados, mas apenas confere
ao Governo uma verdadeira e prépria
faculdade®. Se o Governo é livre de
usar ou ndo usar a autorizacio que lhe
é concedida (cf. artigo 180/4 da CRM),
entdo forcoso parece reconhecer-lhe a
faculdade de ndo a usar em toda a sua
extensdo, se assim o entender conve-
niente no exercicio da sua discriciona-
riedade funcional.

Quanto a vigéncia da autorizagao, nao
havera aqui quaisquer particularidades.
Tal como as leis de autorizag¢io legisla-
tiva, as leis de autorizagdo de emprés-
timos (ou da concessiao de avales) de-
vem definir a duracio da autorizacio
(cf. artigo 181 n°1 da CRM e artigo
166 n°1 do RAR). Por conseguinte, a
autorizagdo vigorara conforme o que
estiver expressamente fixado nas not-
mas da lei de autorizagio, ou conforme
resultar da sua adequada interpretacio.
Naturalmente que a autorizagio dos
empréstimos referentes ao défice or-
camental vigorara durante o perfodo
de vigéncia do Orgamento que disser
respeito.

subjectivos)™.

Na falta de previsdao expressa sobre esta
matéria s6 a interpretacio das normas
constantes da lei de autoriza¢do permiti-
rao esclarecer se ela apenas foi concedida
a0 Governo proponente — caso em que
vigorara apenas enquanto esse Gover-
no estiver em exercicio; ou se comporta
uma relacio institucional e objectiva”.

da divida publica

téncia, o desvio do poder, a violagdo da lei
e os vicios formais, apresentar-se-4 a con-

sequéncia da nulidade da divida publica.



3.1. Usurpacéo do poder

A usurpagdo do poder podera verificar-se nos casos em que, tratando-se de divida
fundada, esta ndo seja autorizada pela Assembleia da Republica nos termos da ali-
nea p) do n°2 do artigo 179 da CRM, mas, o seja pelo Governo ou por um membro
do Governo. Neste caso, o Governo, ou seu membro, estard a usurpar poderes que
cabem na funcio politico-legislativa. Ora, a divida fundada contraida sem autoriza-
¢do da Assembleia da Republica, simplesmente néo existe, por falta de elementos
de identificabilidade da mesma.

E que, devendo o acto autorizante assumir a forma da lei, a autoriza¢do por um
decreto do Conselho de Ministros ou, apenas, de um membro do Conselho de
Ministro, tal autorizagio carecera de elementos identificadores da lei de autoriza-
¢ao, potém, nio distinguindo, o n°1 do artigo 66 da Lei 6/2006, de 2 de Agosto, a
nulidade e a inexisténcia quanto aos efeitos, a consequéncia da usurpagio do poder
sera a mesma, a de eliminacéo do acto autorizante desde a sua origem.

3.2. O vicio de incompeténcia

A incompeténcia ha-de se verificar nos casos em que, tendo sido autorizado o
Governo a contrair empréstimo pela Assembleia da Republica, o contrato ou o
acto de empréstimo seja autorizado por entidade administrativa distinta da que esta
regularmente habilitado a fazé-lo. Assim, aconteceria no caso de um empréstimo
contraido sem autorizac¢io do Ministro que superintende a drea das finangas nos
termos do n°1 do artigo 16 da Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro. A consequéncia da
autorizagdo pela entidade incompetente implica a nulidade do empréstimo contrai-
do e da tespectiva divida, conforme resulta dos artigos 16 n°2 da Lei 9/2002, de
12 de Fevereiro.

3.3. O vicio desvio do poder

O desvio do poder podera verificar-se quando seja celebrado um empréstimo por
motivos estranhos a satisfacéo do interesse publico previsto na Lei do Or¢amento
e no Plano Econémico e Social. Esse desvio pode ocorrer, por motivos de inte-
resse particular ou por motivos de interesse publico distinto do previsto na Lei do
Orgamento e do Plano Econémico e Social. O desvio do poder pode verificar-se,
ainda, nos casos em que a Lei de autorizacio habilite o Governo a contrair um
empréstimo puablico para prosseguir fins estranhos ao interesse publico, ou, por
decreto do Conselho de Ministro, seja contraida uma divida flutuante destinada
a satisfazer interesses estranhos ao fim publico plasmado no Plano Econémico e
Social e no Or¢amento do Estado. A consequéncia do vicio de desvio do poder é
a nulidade, quer da lei de autorizagdo, quer do acto normativo infra-legal autori-
zante, nos termos do n°1 do artigo 66 da Lei 6/2006, de 2 de Agosto. Assim, e por
arrastamento, o contrato ou acordo de empréstimo serdo também nulos. E este o
sentido que também se alcanga do artigo 85 n°2 da Lei 16/2012, de 14 de Agosto,
em relacdo aos actos celebrados em conflitos patrimoniais de interesses.
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3.4. O vicio de violacao da lei

O vicio de violag¢do da lei pode consistir
numa das seguintes situagdes: (i) ou na
contrac¢do de divida flutuante nio pre-
vista na Lei do Or¢amento do Estado,
o que seria censurado com a nulidade,
por impossibilidade legal do objecto,
nos termos do artigo 129 n°2 d) da Lei
14/2011, de 10 de Agosto, (i) ou na
contraccio de divida fundada sem lei
de autorizagao, sendo, igualmente cen-
suravel com a nulidade nos termos do
artigo 129 n°2 d) da Lei 14/2011, de 10
de Agosto, (iii) ou, ainda, na execucio
do acto de contrac¢io de empréstimo
contraido fora dos acordos de coopera-
¢ao celebrados entre Estados, antes do
visto do Tribunal Administrativo, o que

seria punivel com a anulabilidade, uma
vez que a falta de visto é requisito de
ineficacia, nos termos do artigo 62 da
Lei 26/2009, de 29 de Setembro, ree-
ditado pelo 61 da Lei 14/2014, de 14
de Agosto, na reedac¢do dada pela Lei
8/2015, de 6 de Outubro, conjugado
com o artigo 131 da Lei 14/2011, de
10 de Agosto, (iv) ou, na execucdo de
uma dfvida contraida sem observancia
dos ditames constitucionais e legais. A
consequéncia decorrente deste vicio, é
a nulidade, nos termos do artigo 66 n°1
da Lei 6/2006, de 2 de Agosto, uma vez
que, a consequéncia ordindria dos actos
contrarios a Constituicao ¢ a nulidade.

O vicio de violaciao da lei em sentido

3.5. Os vicios formais

Considerando que o facto gerador da
divida flutuante, nomeadamente o em-
préstimo, deve constar da lei do or¢a-
mento, conforme se retira dos artigos
130 n°1, 2 e 3, 179 n°2 p), ambos da
CRM, 24n°3a)e26n°le2c)ed)da
Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro, a con-
traccdo de um empréstimo que nio
conste da Lei do Or¢amento padece do
vicio formal. Outrossim, a contraccio
de divida fundada sem submissio pré-
via 2 autorizacio da Assembleia da Re-

publica, como determina o artigo 179
n°2 p) da CRM, essa divida estara ferida
do vicio formal, por nio ter obedecido
o formalismo constitucionalmente im-
posto, que cumina com a inexisténcia
da divida por falta de formalidade es-
sencial e, portanto, por inidentificabili-
dade com o acto que deveria autorizar.

Ja a inobservincia das formalidades
nao essenciais para a validade do acto,
como, por exemplo, a violagdao do dever
do governo prestar informacao regular

amplo, pode consistir, ainda, no acto de
aprovagdao da Conta Geral do Estado,
que nio contenha a informacio da divi-
da publica, devendo conter, nos termos
do artigo 47 b), c) e ¢) da Lei 9/2002,
12 de Fevereiro. No caso contreto, tra-
tar-se-4 de violacao da Constituicio,
porquanto a Assembleia da Republica,
no exercicio da fun¢io prevista no arti-
go 131 da CRM, tera aprovado a Conta
Geral do Estado incompleta, ou seja,
que ndo contenha todos os elementos
para apreciacdo e aprovagdo. A con-
sequéncia do vicio, no caso concreto,
seria a nulidade do acto de aprovacio
nos termos do n°1 do artigo 66 da Lei
6/2006, de 2 de Agosto.

a Assembleia da Republica sobre a divi-
da, através da apresentacdo do informe
relativo a execugdo do pleno econémico
e social e do or¢amento a Assembleia da
Republica até 45 dias apds o semestre
e da prestacdo de informacdo trimestral
de execu¢io do orcamento a Assem-
bleia da Republica, conforme estatui o
artigo 35 da Lei 2/2002, de 12 de Feve-
reiro, conduziria a mera irregularidade
e poderia implicar a responsabilidade
politica do Governo.

3.6. A consequéncia da nulidade da divida publica

Traduzindo-se a nulidade na elimina-
¢io dos efeitos do acto nulo desde o
infcio, decorreria que a lei de autoriza-
¢do parlamentar da divida publica, sen-
do declarada nula em sede de fiscaliza-
¢do abstracta de inconstitucionalidade
pela jurisdi¢do constitucional especiali-
zada® nos termos do n°1 do artigo 66
da Lei 6/2006, de 2 de Agosto, fosse
removida do Ordenamento Juridico
desde a data da sua entrada em vigor.
Uma vez removida a lei de autotiza-
¢do, todos os actos de endividamento
publico praticados ao abrigo dessa lei
seriam, por arrastamento, tidos como
nulos e de nenhum efeito juridico.

Declarando-se a nulidade do acto de
contraccio de divida publica, nomeada-

mente contrato, acordo ou outro acto,
a implicacdo seria, igualmente a de eli-
minacio deste acto desde a nascenca,
incluindo os efeitos por si produzidos.
Com efeito, a nulidade do acto de endi-
vidamente publico, designadamente da
lei de autorizagio, dos contratos, dos
acordos ou outras designacGes, signifi-
ca, em ultima analise, que: (i) o Estado
e os demais intervenientes nio devem
executar o acto de endividamento, ou
seja, ndo € exigivel a restituicdo do
capital nos termos acordados nem o
pagamento dos juros eventualmente
acordados, (ii) o crédito cedido ao Es-
tado ou avalisado por este considera-se
juridicamente nao entregue nem avali-
sado, (iii) os co-contratantes e os subs-

38 Designadamente, o Conselho Constitucional Mogambicano.

critores nao podem exigir, do Estado,
o cumprimento do acto de endivida-
mento publico, (iv) cada uma das par-
tes contratantes ou subscritoras deve
restituir a outra o que dela recebeu, de
tal modo que retome a situacdo em se
encontrava antes da recepgao.

Nio obstante os efeitos da nulidade,
assistira a qualquer das partes (Esta-
do, prestamistas e subscritores) exigir
a responsabilidade civil ou a restituicdo
do que tiver sido recebido indevida-
mente, alegando, para tanto, os danos
sofridos por terceiros de boa-fé e o
locupletamento a custa alheia, respecti-
vamente, mas, jamais, exigira o cumpri-
mento dos termos constantes do acto
nulo.



4. O controlo
da divida publica

A abordagem do controlo da divida publica consistira, num
primeiro momento, na andlise do controlo interno, e num pri-
meiro momento, na do controlo externo.

4.1 O controlo interno
da divida publica

O controlo interno da divida publica tomara em considera¢do
o controlo administrativo, politico e jurisdicional.

4.1.1.0 controlo
administrativo

O controlo administrativo da divida publica ¢ fundamental-
mente realizado pela Inspeccio Geral das Finangas, que é
uma pessoa colectiva publica, de controlo interno financeiro,
sob tutela do Ministério que superintende a area das Financas
(cf. artigo 2 n°1 do Decreto 60/2013, de 29 de Novembro).
Como institui¢io de controlo interno, a Inspec¢ido-Geral das
Finangas compete, nos termos das alinea h) do n°1 e ¢) do
n°2, ambos do artigo 4 do Decreto 60/2013, “exetcer a fis-
calizaglio sobre operacoes de crédito, avais, garantias, direitos
e haveres do Estado” e apurar os actos ilegais ou irregulares
praticados por gestores publicos ou privados, na utilizagio
dos recursos publicos e comunica-los as entidades competen-
tes, respectivamente.

Dado o facto da alinea h) do n°1 do artigo 4 do Decreto
60/2013 nio descriminar a espécie da divida nem a sua pro-
veniéncia, conclui-se que o controlo administrativo realizado
pela Inspec¢do-Geral das Finangas incide, tanto para a divida
flutuante, quanto para a divida fundada, para a divida interna
e para a divida externa, sendo, em qualquer dos casos, uma
fiscalizacdo sucessiva ou concomitante, uma vez que a Ins-
peccido Geral das Finangas intervém depois de celebrado o
empréstimo publico ou contraida a divida publica.

Anote-se, entretanto, que, nos termos do artigo 33 da Lei
1/92, de 3 de Agosto®, o Banco de Mocambique gete, re-
gista, intervém na contratagdo e na renogociagio da divida
externa, o que configura um controlo prévio e sucessivo ad-
ministrativo da divida publica.

4.1.2. O controlo politico

A Assembleia da Republica fiscaliza o endividamento publico
em quatro momentos ordinarios, nomeadamente, (i) no mo-
mento da aprovagdao do Or¢amento do Estado, (ii) no infor-
me semestral do Governo sobre a execucio do Orcamento
do Estado, (iii) no informe do Governo a Assembleia da Re-
publica sobre a execug¢do do Plano Econémico e Social e do
Oragamento até 45 dias apds o semestre, ¢ (iv) no momento
da aprovacio da Conta Geral do Estado.

39 Lei Organica do Banco de Mogambique.

O controlo prévio politico ocorre no acto de aprovacio do
Orcamento do Estado, que, nos termos dos n°2 e 3 do artigo
130 da CRM inclui os encargos com credores internos e ex-
ternos, sem prejuizo da fiscalizagdo prévia da divida isolada
do Or¢camento do Estado no dmbito da fun¢io autotrizante
prevista na alinea p) do n2 do artigo 179 da CRM.

O controlo sucessivo politico pela Assembleia da Repuiblica
é realizado em simultineo com a fiscalizagdo da execucio da
totalidade do Or¢amento do Estado e coincide com aprecia-
¢io e deliberacio da Conta Geral do Estado, nos termos dos
artigos 131 da CRM e 50 da Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro,
e esta, nos termos do artigo 47 b), ¢) e f) da Lei 9/2002, in-
clui os encargos publicos. Entretanto, este controlo nio serd
completo quando a Conta Geral do Estado nio contenha in-
formacio sobre a divida publica.

4.1.3.0 controlo jurisdicional

O controlo jutisdicional interno da divida publica ¢ feito pelo
Tribunal Administrativo, porém, dada a diferenca de regimes,
convém tratar, em separado, o controle da divida publica con-
traida fora de acordos de cooperacio entre Estados e o da
divida publica contraida ao abrigo de acordos de cooperacio
entre Estados.

4.1.3.1.0 controlo jurisdicional
da divida publica

contraida fora de acordos

de cooperacao entre Estados

O controlo jurisdicional pode ser prévio, concomitante ou
sucessivo.

a) O CONTROLO PREVIO DA DIVIDA PUBLICA

Nos termos da alinea b) do n°2 do artigo 230 da CRM, com-
pete ao Tribunal Administrativo fiscalizar previamente a lega-
lidade e a cobertura orcamental dos actos e contratos sujeitos
a jurisdi¢do do Tribunal Administrativo. Do n°2 do artigo 228
da CRM, que confere poderes ao Tribunal Administrativo
pata fiscalizar a legalidade das despesas publicas, incluindo-
se, aqui, os actos constitutivos do empréstimo e da divida
publica, infere-se que, dentre os actos e contratos sujeitos a
jurisdicdo do Tribunal Administrativo referidos na al. b) do
artigo 230 da CRM, abrange-se a divida publica, que se inte-
gra na despesa publica.

Entretanto, ndo limitando a CRM o ambito temporal da fis-
calizagdo do Tribunal Administrativo, resulta que essa fis-
calizacdo pode ocorrer em qualquer altura, isto é, pode ser
preventivo, concomitante ou sucessivo. Alids, a al. b) do n°2
do artigo 230 da CRM ¢ expressiva na identificagdo da fiscali-
zag¢do prévia dos actos constitutivos da divida publica, ao es-
tabelecer que o Tribunal Administrativo fiscaliza previamente
a legalidade e a cobertura orcamental dos actos e contratos
sujeitos a jurisdi¢do do Tribunal Administrativo.




Esta conclusdo sedimenta-se, também, no facto dos artigos 4
n°1 ¢), 33 n°1 a) ¢ 36 a), b), ) ¢ j) da Lei 24/2013, de 1 de No-
vembro, na redac¢io dada pela Lei 7/2015, de 6 de Outubro,
inclufrem como objecto de fiscalizagao do Tribunal Adminis-
trativo, os actos que importem a arrecada¢io de receitas ou a
realizagdo de despesa, praticados pelo Estado e todos os seus
organismos, 6rgios de soberania e seus titulares, membros
do Conselho de Ministros, empresas publicas, sociedades de
capitais exclusiva ou maioritariamente publicos e entidades a
quem for adjudicado, de qualquer forma, fundos publicos. De
forma acutilante, os artigos 59 a) e 60 n°1 ¢) da Lei 14/2014,
de 14 de Agosto, na redacgio dada pela Lei 8/2015, de 6 de
Outubro, estabelecem que estdo sujeitas a fiscalizagdo prévia
do Tribunal Administrativo os contratos de qualquer natu-
reza relativos a empréstimos celebrados pelo Estado e por
outras entidades publicas, ndo distinguindo a natureza inter-
na ou externa do empréstimo. Assim, os actos constitutivos
da difvida publica, nomeadamente os contratos relativos ao
empréstimo publico, internos ou externos, firmados fora dos
acordos de cooperacao entre Estados, sdo previamente fisca-
lizado pelo Tribunal Administrativo.

Este regime de fiscalizacdo prévia da divida publi-
ca ja constava da Lei 25/2009, de 29 de Setembro, e da Lei
26/2009, de 29 de Setembro, conforme se alcanca do arti-
go 34 n°2 a) da Lei 25/2009 e do atrtigo 61 n°1 c) da Lei
26/2009, o que significa que a legislagio produzida em 2013
e 2014, nomeadamente a Lei 14/2014, de 14 de Agosto, ¢ a
Lei 24/2013, de 1 de Novembro, nio constituiram novidade
quanto a incidéncia subjectiva e objectiva de fiscalizagio.

b) O CONTROLO CONCOMITANTE
DA DIVIDA PUBLICA

O Tribunal Administrativo controla concomitantemente a di-
vida no momento da fiscaliza¢io da execucio do Orcamento
do Estado, conforme estatuem os artigos 131 e 230 n°2 ¢)
e d) da CRM. Neste sentido, resulta do artigo 34 a) e b) da
Lei 24/2013, de 1 de Novembro, na redaccio dada pela Lei
7/2015, de 6 de Outubro, que o Tribunal Administrativo fis-
caliza concomitantemente a aplicacdo da receita resultante do
empréstimo publico. J4, dos artigos 14 n°1 ¢), 3, 54, 55, 56 ¢
82 n°2 da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, na redacgio dada
pela Lei 8/2015, de 6 de Outubro, clarifica-se que a fiscaliza-
¢ao concomitante feita a0 Estado e outras entidades sujeitas
ao controlo jurisdicional, realiza-se por auditorias e inspec-
coes.

O Ministério Publico também intervém na fiscaliza¢io con-
comitante em acto imediato a recepcdo do relatorio da au-
ditoria do Tribunal Administrativo, podendo, por seu turno,
realizar diligéncias complementares para efeitos de instrucdo
do processo jutisdicional, nos termos do artigo 57 da Lei
14/2014, de 14 de Agosto, na redac¢io dada pela Lei 8/2015,
de 6 de Outubro.

Retenha-se que este regime de fiscalizagdo concomitante ja
constava dos artigos 3, 55, 57 e 58 da Lei 26/2009, de 29 de
Setembro, e artigo 34 n°3 a) e b) da Lei 25/2009, de 29 de
Setembro, ou seja, a Lei 14/2014, de 15 de Outubro e a Lei
24/2013, de 1 de Novembro, nio introduziram altera¢des sig-
nificativas do regime, no que toca ao objecto de fiscalizagio,
as entidades sujeitas a fiscalizagdo e a0 modo de efectiva¢do
da fiscalizacio.

¢) O CONTROLO SUCESSIVO DA DIVIDA PUBLICA

A fiscalizagdo sucessiva da divida puiblica pelo Tribunal Ad-
ministrativo realiza pelo controlo da Conta Geral do Estado
e pelo controlo das contas-geréncia das demais entidades su-
jeitas a fiscalizagdao do Tribunal Administrativo.

O controlo da Conta Geral do Estado pelo Tribunal Adminis-
trativo culmina com a emissao de um relatério e um parecer
sobre a exactiddo, regularidade, legalidade e correcgio eco-
némico-financeira da Conta, que sdo enviados a Assembleia
da Republica até ao dia 30 de Novembro do ano seguinte ao
que o exercicio respeita, conforme resulta dos artigos 131 e
230 n°2 a) da CRM, conjugados com os artigos 82 da Lei
14/2014, de 14 de Agosto, na tedac¢io dada pela Lei 8/2015,
de 6 de Outubro, e 34 a) e b) da Lei 24/2013, de 1 de No-
vembro, na redac¢io dada pela Lei 7/2015, de 6 de Outubro.
O controlo sucessivo das contas-geréncia das demais entida-
des sujeitas a fiscalizagdo do Tribunal Administrativo ¢é feita
por este Tribunal, devendo as entidades sujeitas remeter as
respectivas contas ao Tribunal dentro de 3 meses contados
do término de geréncia, conforme se alcanga dos artigos 83
da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, na redacgio dada pela Lei
8/2015, de 6 de Outubro, e 34 b) e ¢) da Lei 24/2013, de 1
de Novembro, em atenc¢io a Lei 7/2015, de 6 de Outubro,
ambos fundados nos artigos 228 ¢ 230 n°2 ¢) e d) da CRM.
Contudo, o regime de fiscalizagdo sucessiva previsto na Lei
14/2014, de 14 de Agosto, relativamente ao objecto, inci-
déncia subjectiva e periodicidade de fiscalizacao sucessiva ja
constava dos artigos 82 para a Conta Geral do Estado ¢ 80 ¢
83 para as contas-geréncia das demais entidades, o que signi-
fica que, nestes aspectos, ndo houve alteraces significativas
do regime pela legislacdo introduzida em 2013 e 2014 e ac-
tualizada em 2015.

4.1.3.2. O controlo jurisdicional
da divida publica contraida ao
abrido de acordos de
cooperacao entre Estados

Da alinea d) do n°2 do artigo 230 da CRM que fixa a
competéncia do Tribunal Administrativo para “fiscalizar a
aplicacdo dos recursos financeiros obtidos no estrangeiro,
nomeadamente através de empréstimos, subsidios, avales

e donativos”, infere-se que a fiscalizagdo da divida publica
externa pelo Tribunal Administrativo ocorre depois desta ter
sido contraida, ou seja, trata-se de controlo concomitante e
sucessivo, excluindo-se a fiscalizacdo prévia. No entanto, o
artigo 72 n°1 c) da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, na redac-
¢do dada pela Lei 8/2015, de 6 de Outubro, ao estabelecer
que ficam excluidos da fiscalizagdo prévia “os contratos celebra-
dos ao abrigo dos Acordos de Cooperagio entre Estados”, resulta que
s6 as dfvidas resultantes de acordos de cooperacio firmados
entre Estados é que estdo fora da fiscalizacdo prévia do
Tribunal Administrativo, vinculando-se a fiscalizacdo prévia
os actos de endividamento contraidos no exterior fora de
acordos de cooperagao entre Estados.

Nesta conformidade, as dividas internas e externas contraidas




fora de acordos de cooperacio entre Estados, estdo sujeitas
a fiscalizacdo prévia do Tribunal Administrativo. Ou seja, as
dividas contraidas com entidades internas e com entidades ou
organismos estrangeiros ou internacionais, fora dos acordos
de cooperacio entre Estados, sujeitam-se a fiscalizagdo prévia
do Tribunal Administrativo. Note-se que a exclusio, apenas,
dos contratos celebrados ao abrigo de acordos de coopera-
¢do do dmbito de fiscalizagdo prévia ndo constitui novidade
da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, porquanto, ji constava da
alinea ¢) n°1 do artigo 72 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro,
isto €, a divida interna e a externa contraida fora dos acordos
de cooperacio entre Estados sejeitava-se a fiscalizagdo prévia
do Tribunal Administrativo, por forc¢a da al. ¢) n°1 do artigo
61 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro.

Entretanto, o controlo concomitante e sucessivo da divida
publica contraida ao abrigo dos acordos de cooperagio entre
Estados segue o mesmo regime da fiscalizacio da divida con-
traida fora desses acordos.

4.2. O controlo internacional
da divida publica

Pelo controlo internacional refere-se a fiscalizagio realizada
pelas entidades estrangeiras e de Direito Internacional Publi-
co credoras ou concedentes de crédito. Neste sentido, pelo
principio da territorialidade e do respeito da soberania dou-
tros Estados (cf. artigos 1, 6, 17 ¢ 18 da CRM), as normas
constitucionais e infraconstitucionais mo¢ambicanas hiao-de
se aplicar unicamente e, em regra, dentro do territério fi-
sico e extensdes territoriais mocambicanos®, decorrendo,
daqui, que as regras e formas de fiscalizacdo pelas entidades
estrangeiras e internacionais, publicas ou privadas, credoras,
constarao dos acordos ou de actos de concessio de crédito
celebrados entre estas entidades e Mogambique.

5. Aresponsabilidade
pela divida publica

Do empréstimo publico para além da responsabilidade pela
restitui¢ao do capital e do pagamento de eventuais juros aos
prestamistas, internos ou externos, pode emirgir a respon-
sabilidade financeira, contravencional, disciplinar e criminal.

5.1. A responsabilidade publica
interna e internacional

A discussio sobre o problema de responsabilidade pela res-
tituicdo do capital e do pagamento de eventuais juros obriga-
nos a uma reflexdo prévia sobre a natureza destes contratos:
A questdo ¢ importante a varios titulos, mas releva, sobretu-
do, no dmbito do presente trabalho, quanto a inevitabilidade,

ou nio, do seu cumprimento em caso de invalidade, e em que
termos.

5.1.1 A natureza juridica

dos contratos de mutuo e de
garantia contraidos pelo Estado
moc¢ambicano

Os contratos de mutuo (empréstimos) e de garantia (avales)
estabelecidos entre o Estado mocambicano e um outro Es-
tado soberano; ou entre o Estado mog¢ambicano e Organi-
zagbes Internacionais de Crédito, cujos pactos constitutivos
e resolugoes sio normas de Direito Internacional Puablico
(DIP)*, estabelecem, na maioria dos casos, regras especificas
de interpretacdo e execugdo. Sendo estes contratos de em-
préstimo e de garantia estabelecidos entre sujeitos de DIP,
regem-se, por isso, pelas regras e principios de DIP. De igual
forma, os contratos celebrados entre essas organizag¢oes ¢
empresas publicas ou privadas com a garantia do Estado mo-
¢ambicano sdo anexos a0s respectivos contratos de garantia,
regendo-se igualmente pelas normas de DIP.

Ja os contratos de mutuo e de garantia estabelecidos entre o
Estado moc¢ambicano e institui¢des de crédito privadas, na-
cionais ou internacionais; bem como os contratos celebrados
entre as Organiza¢Ges Internacionais de Crédito e entidades
mog¢ambicanas de Direito Publico ou Privado, sem a garantia
do Estado mogambicano, a questdo que se coloca consiste
em saber se, diferentemente, se submetem as normas de Di-
reito Administrativo, ou ao regime dos contratos de Direito
Privado.

Como resulta implicitamente da submissio deste tipo de
contratos independentemente da sua natureza, a fiscaliza-
¢do do Tribunal Administrativo (cfr. art.” 61 n°1 ¢) da Lei
26/2009, de 29 de Setembro), na sua fungio de Tribunal de
Contas, a prossecucdo do interesse publico ¢ a razdo funda-
mental de contratar por parte do Estado ou do ente publico.
Em face da sua relevancia para a prossecucdo do interesse
publico — o que ndo prejudica, antes pressupde, ou permite,
a satisfagdo do interesse particular dos seus co-contratantes
— tenderfamos a entender que estes contratos de mdituo e
garantia tém a natureza de contratos publicos, pelo que se
deveria entender estarem sujeitos ao Direito Administrativo
mocambicano.

Em todo o caso, na falta de previsdo expressa, ou de um re-
gime especifico — como ¢ o caso entre nés dos contratos do
petroleo e gas — nio repugna, de todo, ja que mais ndo seja
pelo facto de o Estado ndo actuar, aqui, investido de poderes
soberanos, que se atribua a estes contratos a natureza de con-
tratos de Direito Privado, quando celebrado com entidades
nacionais, ou, eventualmente, de um outro Estado, de acordo
com as clausulas inseridas nesses contratos, ou, na falta des-
tas, de um Direito designado através de regras de conflitos de
Direito Internacional Privado.

40 Incluindo-se as representagoes diplomaticas e consulares mogambicanas.

41 As OrganizacGes Internacionais de Crédito, ou Organizagoes Multilaterais de Crédito, sio organizacGes criadas por tratado.
Sao sujeitos de Direito Internacional, cujos objetivos essenciais sio: (a) no caso do Fundo Monetario Internacional (FMI),
prover financiamento aos Pafses-Membros sob determinadas condi¢bes com o fim de resolver ou diminuir o impacto negativo
de crises temporirias nos balangos de pagamento desses paises; e (b) no caso dos bancos internacionais de desenvolvimento
(v.g, BIRD, BAFD, etc.), promover a reconstrugio e o desenvolvimento dos paises membros com problemas estruturais
socio-econdmicos, principalmente através da concessio de empréstimos, garantias ¢ doagdes condicionadas. V. André
Gongalves Pereira: Manual de Direito Internacional Publico, 3.* Edi¢do, Almedina, pp. 564-574.




5.1.2. A responsabilidade pelo
cumprimento dos contratos

de mutuo e de garantia
estabelecidos entre o Estado
mocambicano e um outro
Estado soberano, ou com
Organizacdes Internacionais
de Crédito

A responsabilidade publica internacional consiste, neste aspecto,
na obrigacio juridica do Estado, enquanto sujeito de Direito In-
ternacional, de restituir o capital, pagar juros, resultantes do vin-
culo de empréstimo celebrado ou assumido pelo Estado perante
esses sujeitos, ou de reparar a violacdo desse vinculo, indepen-
dentemente da ilicitude ou de culpa na formacio ou execugio
do vinculo pelos agentes ou 6rgios do Estado Mogambicano.
Esta obrigacdo decorre, sobretudo, dos principios de direito
internacional da boa-fé e pacta sunt servanda, previstos no artigo
26 da Convengio Sobte o Direito dos Tratados®, ratificada pot
Mogambique através da Resolugdo do Conselho de Ministros
1°22/2000, de 19 de Setembro, que, dentre outros, determinam
que os acordos, contratos ou pactos internacionais, internacio-
nalmente assumidos devem ser cumptidos escrupuolsamente e
de boa-f¢é, e que, o Estado ndo deve invocar a eventual violagio
de regras ou normas internas para furtar-se ao cumprimento das
obrigacbes internacionais (cft. artigo 27 da Convengio de Vienna
Sobte o Direito dos Tratados).

Nesta conformidade, e sem prejuizo do direito de regresso contra
os agentes e entidades internas autores de actos e omissoes de
contracdo e execugdo da divida (cf. n°2 do artigo 58 da CRM, do
1°5 do artigo 66 da Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro, 82 ¢ 86 da Lei
16/2012, de 14 de Agosto), o Estado mogambicano tesponde
pela restituicdo do capital e dos juros, havendo, e do pagamen-
to de eventual indemnizacio, a0s prestamistas externos, mesmo
quando a contraccio da divida tenha ocortido ao arrepio das not-
mas internas e mesmo que o valor do empréstimo néo tenha sido
aplicado para fins visados nos termos das normas constitucionais
e legais internas. Ou seja, 0 Estado Mogambicano nao poderd in-
vocar eventual invalidade (inexisténcia, nulidade ou anulabilidade)
da divida para se isentar de paga-la perante terceiros.

5.1.3. A responsabilidade pelo
cumprimento dos contratos

de mutuo e de garantia
estabelecidos entre o Estado
mocambicano e instituicoes de
crédito privadas, nacionais ou
internacionais

A responsabilidade publica do Estado mo¢ambicano traduz-

se no dever juridico de restituir o capital, pagar juros, havendo,
a0s prestamistas internos ou externos, e de os indemnizar por

eventuais danos, resultante do incumprimento dos contratos
firmados ou assumidos pelo Estado.

Questio que se coloca € saber se o Tribunal Administrativo, na
sua funcio de Tribunal de Contas ja acima analisada, considerar
que um contrato relativo a contra¢do de empréstimo ou con-
cessdo de avales pelo Estado, viola o Direito mogambicano, po-
dera/deverd determinar a sua nulidade ou a sua renegociacio.
E a resposta parece-nos inquestionavelmente afirmativa, quanto
a possibilidade da declaracio da sua inexisténcia ou invalidade.
Doutra forma nio se entenderia as competéncias do Tribunal
nesta matéria. Com algumas reservas, a possibilidade de impor
a sua renegociagio.

E aqui a decisio sobre o problema, que nio pode prescindir
de uma analise objectiva, ¢ exaustiva, de todo o processo em
concreto, divide-se em dois planos distintos: (a) a relagdo, em
concreto, do Estado mogambicano com as entidades financeiras
envolvidas; a relacio do Estado mocambicano com eventuais
subscritores — os particulares — da divida.

Quanto ao primeiro tipo de casos, a resolu¢do do problema nao
pode deixar de ter em conta a eventual responsabilidade das en-
tidades financeiras em causa, seja por comparticipacdao — neces-
sariamente dolosa —, seja por imprudéncia — negligente — por
falta de cumprimento dos deveres prudenciais inerentes a acti-
vidade das institui¢oes de crédito. Estas institui¢des ndo podem
depois venire contra factum proprio, impor responsabilidades ao Es-
tado mogambicano (e a0 seu Povo). Podendo estes, contudo, vir
a accionar o Estado em sede de responsabilidade civil ou, even-
tualmente, de entriquecimento sem causa, consoante 0s contor-
nos das operagoes e o montante das prestacoes ja prestadas.
Jano que respeita a relagio do Estado mogambicano com even-
tuais subsctitores/investidores que tenham comprado “divida
publica” no mercado bancirio, enquanto terceiros de boa-fé,
esses, eventualmente, poderdo accionar judicialmente os refe-
ridos bancos emissores, nomeadamente por informagio defi-
ciente prestada por esses bancos emissores, se for caso disso;
e/ou Estado mocambicano em sede de responsabilidade civil
do Estado, por actos ilegais dos seus 6rgios e agentes (cf. artigo
58 da Constitui¢do). Neste caso, o Estado mogambicano, que
¢ uma pessoa de bem, nio se devera furtar a sua responsabi-
lidade, meramente solidaria. Contudo, e salvo melhor opinido,
estas decisdes sao da competéncia exclusiva dos tribunais, e o
Estado mogambicano goza, em caso de condenagio, do direito
de regresso da parte dos seus agentes que contrafram essa dfvi-
da ilegalmente.

5.2. A responsabilidade
financeira

A responsabilidade financeira consiste no dever dos agentes
encarregues de gerir fundos publicos ou de tomar ou executar
decisoes sobre os mesmos, restituirem os fundos usados in-
devidamente ao Estado e pagarem as multas pelas infrac¢des
financeiras traduzidas na violagdo das normas e procedimen-
tos de execug¢io or¢amental.

Assim, a responsabilidade financeira inclui, ndo apenas o
dever de restituir, a0 Estado, os fundos indevidamente usa-
dos, isto ¢é, a responsabilidade reintegratéria, como também,
a reacgdo juridica contra a violacdo das normas e regras of-
¢amentais, ou seja, as transgressoes que, no contexto da Lei

42 Também aplicivel aos acordos, contratos ¢ outros convénios celebrados celebrados entre o Estado

Mogambicano e entidades nio estaduais, designadamente organizagdes internacionais, individuos, entre

outros, por forca do disposto no artigo 3 da Convengio de Vienna Sobre o Direito dos Tratados.




14/2014, de 14 de Agosto, na redac¢io dada pela Lei 8/2015,
de 6 de Outubro, na Lei 26/2009, de 29 de Setembro, ante-
cedente da Lei 14/2014, sio censuraveis por multa, isto ¢, a
responsabilidade sancionatéria, que segue a forma de proces-
so de multa. Neste sentido, confiram-se os artigos 42 n°2, 45
e seguintes, 53, 91 a 112 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro,
alterados pelos artigos 40, 41 a 52, 88 n°2 e 4, 96, 97,98 2 117
da Lei 14/2014, de 14 de Setembro, na redac¢io dada pela
Lei 8/2015, de 6 de Outubro, e 66 n°1 da Lei 9/2002, de 14
de Agosto.

Nesta conformidade, os dirigentes superiores e subalternos
e os funcionarios do Estado mog¢ambicano intervenientes na
contracio e execucdo da divida ilicita, as entidades publicas e
privadas que tiverem tirado proveito de fundos ao abrigo dos
empréstimos ilicitos, respondem, individual e solidariamente,
pela restitui¢io dos fundos publicos usados indenvidamente,
respondendo, igualmente, os dirigentes e funcionarios publi-
cos pelas transgressdes financeiras, dolosas ou negligentes,
mediante o pagamento de multas. A responsabilidade finan-
ceira ¢ efectivada pelo Tribunal Administrativo, nos termos
dos artigos 99 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro, ¢ 104 da
Lei 14/2014, de 14 de Agosto, na redac¢io dada pela Lei
8/2015, de 6 de Outubro.

5.3. A responsabilidade
civil pessoal

Considerando que pelas dividas e juros resultantes de em-
préstimos invalidos e pelos eventuais danos daf decorrentes,
o Estado responde perante terceiros de boa-fé, por forca do
disposto nos artigos 58 n°2 da CRM, 66 n°2 da Lei 9/2002,
de 14 de Agosto, 82 e 86 da Lei 16/2012, de 14 de Agosto,
assiste a0 Estado o direito de regresso contra os dirigentes
superiores e subalternos do Estado, as entidades publicas
e privadas, os funciondrios e agentes do Estado, directa ou
indirectamente, intervenientes no endividamente ilicito, nos
termos do n°2 do artigo 58 da CRM, 104 da Lei 26/2009, de
29 de Setembro, sucedida pela Lei 14/2014, de 14 de Agosto,
actualizada pela Lei 8/2015, de 6 de Outubro. Alids, como
estabelece 0 n°1 do artigo 66 da Lei 9/2002, de 14 de Agosto,
os dirigentes do Estado, os funcionarios e agentes do Estado
e demais entidades publicas respondem civilmente nos tet-
mos da lei pelos actos de execugao financeira e or¢amental.
Assim, o Estado mogambicano, perante os titulares dos car-
gos publicos, os funcionarios e agentes do Estado e outras en-
tidades publicas e privadas que intervieram no endividamento
ilicito do Estado na execuc¢do deste, ou, ainda, que tiraram
proveito deste, ndo s6, podera obter de volta, no ambito do
direito de regresso, o valor da divida que tiver pago a terceiros
de boa-fé, como também, podera exigir a indemnizacdo pe-
los danos morais, nomeadamente a imagem e bom nome do
Estado, que tiverem sido posto em causa, no plano interno e
externo, por um eventual endividamento ilicito.

5.4. A responsabilidade
disciplinar
Relativamente a responsabilidade disciplinar dos autores do

endividamento ilicito, resulta do 87 da Lei 16/2012, de 14 de
Agosto, que serd aplicada a pena de demissdo aos autores do

endividamento que sejam simultaneamente funcionarios pad-
blicos e que ndo exer¢am cargos governativos. Aplicando-se
a pena de expulsio aos autores do endividamento que sejam
funcionarios publicos e exercam cargos governativos. Em
ambos os casos, seguem-se as regras procedimentais previs-
tas no Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado,
conforme se deduz dos artigos 66 n°4 da Lei 9/2002, de 12
de Fevereiro e 23 da Lei 4/90, de 26 de Setembro. Contudo,
para os autores que nio sio funciondrios publicos ou j4 este-
jam desligados da fungao publica, ndo hd sancio disciplinar.

5.5. A responsabilidade criminal

Pelo principio da igualdade (cf. artigo 35 da CRM) todos
os agentes de crime respondem pelas infrac¢des criminais,
independentemente da sua posi¢do social e politica. A este
respeito, dos artigos 153 e 211 da CRM, infere-se que, nem
o Presidente da Republica, nem os membros do Governo,
gozam de excepgoes substantivas em matéria criminal. Alias,
assim, também se alcanca dos artigos 66 n°1 da Lei 9/2002,
de 12 de Fevereiro, e 98 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro,
cuja norma foi actualizada pela Lei 14/2014, de 14 de Agos-
to. Deste modo, todos os agentes autores, instigadores, cum-
plices e encobridores do endividamento ilicito que constitua
conduta criminosa, respondem criminalmente a medida do
seu envolvimento.

Com efeito, os actos de endividamento ilicito, atento aos
elementos objectivos e subjectivos, podem preencher, entre
outros, os crimes previstos e puniveis nos termos dos artigos
77 (crime de violagdao de normas de execugio do plano e or-
camento), 80 (abuso do podet), ambos da Lei 16/2012, de 14
de Agosto, 8 (corrupgdo), 9 (crime de violagio da legalidade
orcamental), ambos da lei 7/98, de 15 de Julho (Lei relativa
a dirigentes superiores do Estado), 16 (abuso do cargo ou
funcio) e 18 (pagamento de remunera¢des indevidas), da Lei
9/87, de 19 de Setembro, vigente até 2015, actualizada pelo
Cédigo Penal em vigor, 7 (corrupgao passiva, para acto ilici-
to), 8 (corrupgao passiva para acto licito), 9 (corrupgao acti-
va), 10 (participacdo econémica em negdcio) ambos da Lei
6/2004, de 17 de Junho, tendo em atencio a redac¢io dada
pelo Cédigo Penal em vigor.

6. Os déefices do regime juridico
da divida publica

A analise dos défices do regime serd feita tendo em conta
o controlo administrativo, politico e jurisdicional da divida

publica.

6.1. Défices do controlo
administrativo

A nivel do controlo interno, o facto da Inspecc¢io-Geral das
Financas sofrer tutela integrativa e revogatoria, que permite a
entidade tutelar, entre outros, suspender, anular e revogar os
actos da Inspecc¢do-Geral das Finangas, nomear os directores
dos servicos centrais e os delegados provinciais da Inspec-
¢ao-Geral das Finangas, convocar e presidir os colectivos da




Inspec¢ao-Geral das Financas e aprovar o plano estratégico e
operacional e a programagio do controlo interno da Inspec-
¢ao-Geral das Financas, como estatui nas alineas a), b), f), g)
e h) do n°3 do artigo 2 do Decteto 60/2013, pode constituir
um facto de limitacio da capacidade inspectiva dessa institui-
¢do. Alids, nos casos em que os actos de endividamento tive-
rem sido contraido pelos dirigentes supetiores do Ministétio
que superintende a area das finangas, nomeadamente, os que
tem competéncia para promover a nomeacio e cessacdo de
func¢oes do Director-Geral das Financas, de nomear os direc-
tores centrais e delegados da Inspeccdo-Geral e de revogar os
actos dessa instituicio de controlo interno, estard, a partida,
gorada a possibilidade da Inspec¢do-Geral das Financas fisca-
lizar os actos dos dirigentes superiores desse Ministétio.

6.2. Défice no modelo
de controlo politico

Dentre os défices do controlo politico da divida piblica, des-
taque-se:

a) A falta de previsao da possibilidade do Parlamento mo-
cambicano modificar a proposta da lei orcamental, por
falta dos elementos informativos exaustivo sobre a di-
vida publica flutuante, porquanto, nos termos da alinea
m) do n°2 do artigo 179 da CRM e artigos 190 e 192
do RAR, a Assembleia da Republica limita-se a tomar
posiches extremas: ou aprova, ou rejeita a proposta.

b) A CRM nio determina que a proposta da Lei do Or-
camento contenha as condi¢oes gerais sobre a divida
publica flutuante, nomeadamente, o fim ou o destino,
as quantias do empréstimo, natureza (Ze., espécie de
divida), a entidade financiadora, a forma de emissao,
o prazo da amortizacio (nos empréstimos amortiza-
veis), os encargos (Ze., a taxa de juro ou a quantia ma-
xima que o servico da divida pode atingir), as garantias
do servi¢o de juros, eventualmente, as garantias es-
peciais de pagamento; relativamente aos avales, além
dessas condigoes, a obrigacio do Estado mogambica-
no como avalista, e entidade devedora e quem a repre-
senta e a forma por que se realiza a compensacgao dos
encargos assumidos pelo Estado. A CRM limita-se a
referir, no artigo 130 n°3, que deve haver referéncia
ao financiamento do défice e a conferir poderes a As-
sembleia da Republica para aprovar a respectiva lei do
Orgamento (cf. al. m do n°2 do artigo 179). A isto
acresce-se o facto de nio existir lei de valor reforcado
sobre as condices gerais da divida publica. Este facto
permite que a Assembleia da Republica conceda au-
torizacdo ampla, no formato de “cheque em branco”
ao Governo para contrair dfvidas flutuantes. Ou seja,

a Assembleia da Republica nio chega a ter elemen-
tos informadores para autorizar conscienciosamente
o governo a contrair a divida publica, isto ¢é, a divida
publica flutuante estd, em termos materiais, fora de
controlo patlamentar. Deste modo, o Governo, nio
s6, ndo obtém autoriza¢io prévia do povo pata a con-
traccdo da divida publica flutuante (de médio e curto
prazo, ou anual), como, também, nio presta contas ao
povo mog¢ambicano, através do patlamento.

¢) Nio obstante a alinea p) do n°2 do artigo 179 da CRM
conferir competéncia a Assembleia da Republica de
autorizar o governo a contrair divida fundada, defi-
nindo as condi¢des gerais”, certo é que, a CRM nio
apresenta o sentido e alcance de “condi¢bes gerais”
nem determina a indica¢do dos limites minimos e dos
sublimites do empéstimo e dos avales. Este facto per-
mite que a autorizacao parlamentar para a contra¢ao
de empréstimo e concessdo da avales seja muito gené-
rica, limitando-se, a fixar os limites miximos, como,
até, tem sido pratica nas leis de orcamento™. Assim,
autorizando de forma tio genérica ao Governo para a
contragdo de dividas, a Assembleia da Republica niao
autoriza de forma consciente e informada, nio che-
gando, por isso, a fazer controlo efectivo da divida
publica fundada (plurianual).

d) Nio fazendo o controlo preventivo efectivo da divida
publica flutuante e fundada, por maioria de razdo, a
Assembleia da Republica tera dificuldades de fiscalizar
exaustivamente a divida no momento da apreciacdo
da Conta Geral do Estado.

6.3. Défices no modelo
de fiscalizalizacao
jurisdicional

Sendo precisa a exclusdo da fiscalizagao prévia da divida
publica contraida ao abrigo dos acordos de cooperacdo
celebrados entre Estados (cf. artigo alinea ¢ do n°1 do artigo
72 da Lei 26/2009, de 29 de Setembro*®), o artigo 61 n°1 c)
da mesma lei, a0 Estabelecer que estdo sujeitos a fiscalizagdo
concreta os “contratos de gualquer natureza ou montante relativos
(...) empréstimg”®, nio fica claro que os empréstimos externos
que assumem a forma de acordo de cooperagao (nio de
contrato, s#ricto sensu) firmados com entidades distintas

de Estados estdo sujeitas, ou nio, a fiscalizacio prévia do
Tribunal Administrativo. Ou seja, a Legislagio relativa a
fiscalizacdo prévia nio ¢ clara se as dfvidas externas em
forma de acordos celebrados celebrados com organizag¢oes
internacionais ou estrangeiras nao estaduais sao, ou nao,
objecto de fiscalizagdo prévia da jurisdicdo administrativa
mog¢ambicana.

43 “Autotizar o Governo, definindo as condi¢es gerais, a contrair ou a conceder empréstimos, a realizar outras operagdes de
crédito, por petiodo superior a um exercicio econémico e a estabelecer o limite maximo dos avales a conceder pelo Estado”.

44 Veja-se, a titulo de exemplo, a Lei do or¢amento e a suas revisoes, de 2013, 2014, 2015 ¢ 2016.

45Corresponde a actual redacgio da alinea c) do n°1 do artigo 72 da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, tendo em atencio a Lei

8/2015, de 6 de Outubro.

46A mesma redacgio consta da alinea c) do n°1 do artigo 60 da Lei 14/2014, de 14 de Agosto, que revogou a Lei 26/2009, na

redaccio dada pela Lei 8/2015, de 6 de Outubro.




7. As alternativas de solucao
do regime deficitario da divida
publica

Para fazer face ao regime deficitario poder-se-fa, propor me-
didas constitucionais e legislativas e actuagio jurisdicional.

7.1. As medidas constitucionais

A nivel constitucional, concretamente, em sede de revisio
constitucional, impoe-se:

a) A previsio da competéncia da Assembleia da Re-
publica para alterar a proposta da lei do or¢amento
sempre que esta, pela deficiéncia de informagéo da
divida, ndo mereca a aprovacdo nem se justifique,
ainda, a rejeigio.

b) A previsdo constitucional do alcance e sentido das
condigGes gerais para a contrac¢io de empréstimo e
concessdo de avales.

7.3. As medidas legislativas
e regulamentares

As medidas legislativas e regulamentares consistiriam em:

a) Previsdo, na legislacio relativa a fiscalizagcdo prévia
e sucessiva da jurisdicio administrativa, da inclusio,
ou nao, do controlo jurisdicional dos empréstimos
contraidos fora de acordos de cooperacio celebrados
entre Estados;

b) A trevisio da Lei do SISTAFE (Lei 9/2002, de 12
de Fevereiro), de modo a definir as condi¢es gerais
do endividamento publico e de concessio de avales.
Podendo estes aspectos constarem de lei propria de
valor reforcado.

) Ao nivel regulamentar, a redugdao do ambito da tutela
da Inspecc¢io-Geral das Financas pelo Ministério que
superintende o pelouro financeiro, a tutela de lega-
lidade.

7.4. A actuacao jurisdicional

Enquanto guardido da legalidade financeira da despesa pu-
blica (cf. n°2 do artigo 228 da CRM), o Tribunal Adminis-
trativo deveria fiscalizar preventivamente as dividas externas
contraidas fora de acordos de cooperacio entre Estados.




III. CONCLUSOES

A reflexdao acabada de realizar permite concluir que:

Os actos de autorizacio dos empréstimos, ou da con-
cessao de avales, sdo actos da «reserva absoluta de
competéncia legislativa» do Parlamento (cf. artigos

179 n°2 ¢ 3 da CRM).

Os actos geradores de divida puablica s6 podem ser
concluidos quando se destinem a prossecugao do in-
teresse publico previamente definido por lei.

A iniciativa é reservada ao Governo, devendo a pro-
posta de lei de autorizacdo conter a fixagdao de todas
as condicoes necessarias e ser acompanhada de um
relatorio onde se justifiquem rigorosamente as razoes
do pedido de autorizagdao, com uma referéncia muito
clara aos termos em que os empréstimos serdo uti-
lizados como instrumentos de politica econémica e
financeira e com a explicitacdo (cf. artigo 130 n°3 da
CRM), também muito clara, dos efeitos politicos, eco-
némicos e financeiros que provocard a sua contrac-
¢a0, no quadro de uma politica global (cf. artigos 128
e 129 da CRM).

A apresentacdo deste relatério justificativo, devida-
mente documentado, nio é um mero formalismo,
mas, sim, um verdadeiro dever juridico a que cons-
titucionalmente o Governo esta vinculado perante a
Assembleia da Republica, uma vez que, sem ele, o acto
de autorizagao dos empréstimos e o posterior contro-
lo parlamentar ficardo esvaziados de conteudo.

Na falta de previsdao expressa, o procedimento devera
seguit, mutatis mutandis, nesta parte, o procedimento
previsto para as leis de autorizacio legislativa (artigos
166 e seguintes do RAR).

Uma vez que a Assembleia da Republica conserva a li-
berdade de conformacio juridica inerente ao exercicio
da funcio legislativa, pode recusar, alterar ou emendar
a proposta do Governo. Embora, na pratica, esteja
limitada por evidentes condicionamentos de ordem
técnica, juridicamente detém aqueles poderes. E 6b-
vio que, se a alteracdo ou a emenda forem tdo extensas
e profundas que desfigurem a proposta apresentada,
o Governo retirara daf a ilacio de que a proposta foi
recusada. Como nio ¢é obrigado a contrair os emprés-
timos autorizados — apenas a respeitar as condi¢des
expressas na lei de autorizagio — podera nio o fazer.
A lei de autorizacdo ndo gera na esfera do Governo
um poder-dever de usar os poderes delegados, mas
apenas confere ao Governo uma verdadeira e propria
faculdade. Se o Governo ¢ livre de usar ou nio usar a
autorizacdo que lhe é concedida (cf. artigo 180 n°4 da
CRM), entdo forcoso parece reconhecer-lhe a facul-
dade de nio a usar em toda a sua extensio, se assim o
entender conveniente no exercicio da sua discriciona-
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riedade funcional.

Quanto a vigéncia da autorizacio, ndo havera aqui
quaisquer particularidades. Tal como as leis de auto-
rizagdo legislativa, as leis de autorizagio de emprés-
timos (ou da concessio de avales) devem definir a
durag¢ao da autorizagio (cf. artigo 181 n°1 da CRM e
artigo 166 n°1 do RAR). Por conseguinte, a autoriza-
¢do vigorara conforme o que estiver expressamente
fixado nas normas da lei de autorizacao, ou conforme
resultar da sua adequada interpretagdo. Naturalmente
que a autoriza¢dao dos empréstimos referentes ao défi-
ce or¢amental vigorara durante o periodo de vigéncia
do Orcamento que disser respeito.

A autoriza¢io parlamentar dos empréstimos nao so6
pode, mas deve, ser inserida, em principio, na lei anual
do Or¢amento o Estado.

Tendo em consideracdo que a proposta de Lei do Or-
camento do Estado, «deve conter informacao funda-
mentadora sobre as previsdes de receitas, os limites
das despesas, o financiamento do défice e todos os
elementos que fundamentam a politica orcamental»
(artigo 130 n°3 da CRM), entendemos que tera de set
assim, inquestionavelmente, quando se trate de auto-
rizar empréstimos que se destinem ao «financiamento
do défice» orcamental.

Parece-nos também que devera ser assim para os res-
tantes empréstimos, tendo em conta que eles tradu-
zem sempre um aumento de receita no proprio ano
em que sdo contraidos e que, utilizados como instru-
mentos de politica econémica e financeira, produzem
imediatos reflexos nesses dominios (captacio de pou-
panga, nivel de inflacio, redistribuicao de rendimen-
tos, etc).

Tendo a lei de autorizagao, para la da sua natureza po-
litica, um conteido normativo, ¢ susceptivel de fiscali-
za¢ao da constitucionalidade pelo Conselho Constitu-
cional (cf. al. a do n°1 do artigo 244 da CRM).

Pela desconformidade dos motivos, pela violagiao da
forma e das formalidades e dos reguisitos de com-
peténcia, os actos de endividamento publico podem
padecer dos vicios de usurpagao do poder, incompe-
téncia, formal, desvio do poder e violagao da lei. (i) A
divida publica contraida sem autotizagao parlamentar
prévia é simplesmente inexistente por inidentificabili-
dade do acto gerador da divida, padecendo, por con-
seguinte, do vicio de usurpagao do poder (i) a lei pat-
lamentar que autorize a contrac¢ao da divida publica
sem determinacio das condi¢ées gerais da mesma, €,
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também, inexistente, porquanto a AR tera autorizado
sem consciéncia do sentido e alcance real da mesma,
e, portanto, tera autorizado estando em erro (iii) a lei
de autorizacio parlamentar para contragao de dividas
destinadas a prossecucdo de interesses estranhos ao
Orcamento do Estado e ao Plano Econémico e So-
cial é nula, por violacdo directa da constituicdo, (iv) a
divida que, apesar de autorizada pelo parlamento, vier
a ser contraida por motivos de interesses privados ou
publicos estranhos aos legalmente previstos, padece
do vicio de desvio do poder, sendo, por isso, nula e
de nenhum efeito. Da inexisténcia e nulidade do acto
de endividamento decorre que (a) o Estado e os de-
mais intervenientes nao devem executar o acto de en-
dividamento, ou seja, ndo ¢ exigivel a restituicdo do
capital nos termos acordados nem o pagamento dos
juros eventualmente acordados, (b) o crédito cedido
ao Estado ou avalisado por este considera-se juridica-
mente ndo entregue nem avalisado, (c) os co-contra-
tantes e os subscritores ndo podem exigir, do Estado,
o cumprimento do acto de endividamento publico,
(d) cada uma das partes contratantes ou subscritoras
deve restituir a outra o que dela recebeu, de tal modo
que retome a situagdo em se encontrava antes da re-
cepcao. Contudo, a nulidade da divida nao prejudica a
efectivagdao de responsabilidade civil por terceiros de
boa-fé nem a exigéncia da restituicio do que tiver sido
recebido indevidamente por decorréncia do locuple-

tamento sem justa causa.

A divida publica contraida fora dos acordos de coope-
racdo entre Estados esta sujeita a fiscalizacdo prévia,
concomitante e sucessiva da jurisdi¢do administrativa.

A divida publica contraida ao abrigo dos acordos de
cooperagio entre Estados esta excluida da fiscalizacdo
jurisdicional prévia, estando sujeita a fiscalizacio con-
comitante e sucessiva.

Pelas ilicitudes e ilegalidades do endividamento publi-
co podem decorrer a responsabilidade publica, inter-
na e internacional, a responsabilidade civil, criminal,
disciplinar e financeira dos sujeitos intervenientes.

Os contratos de mutuo (empréstimos) e de garantia
(avales) estabelecidos entre o Estado mogambicano e
um outro Estado soberano; ou entre o Estado mo-
cambicano e Organizagoes Internacionais de Crédito,
cujos pactos constitutivos e resolugdes sio normas
de DIP, sendo contratos de empréstimo e de garantia
estabelecidos entre sujeitos de DIP, regem-se pelas re-
gras e principios de DIP.

De igual forma, os contratos celebrados entre essas
organizacGes e empresas publicas ou privadas com a
garantia do Estado mogambicano sio anexos aos res-
pectivos contratos de garantia, regendo-se igualmente
pelas normas de DIP.

A submissido do Estado aos principios de direito in-
ternacional da boa-fé e pacta sunt servanda, previstos no
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artigo 26 da Convencio Sobre o Direito dos Trata-
dos determinam que os acordos, contratos ou pactos
internacionais, internacionalmente assumidos devem
ser cumpridos escrupuolsamente e de boa-fé, e que, o
HEstado nio deve invocar a eventual violagdo de regras
ou normas internas para furtar-se ao cumprimento
das obrigacbes internacionais (cft. artigo 27 da Con-
vencao de Vienna Sobre o Direito dos Tratados).

Assim sendo, o Estado mogambicano responde pela
restituicao do capital e dos juros, havendo, e do paga-
mento de eventual indemnizacio, perante estas insti-
tuigdes, mesmo quando a contrac¢do da divida tenha
ocorrido ao arrepio das normas internas, e mesmo
que o valor do empréstimo nao tenha sido aplicado
para fins visados nos termos das normas constitucio-
nais e legais internas. Ou seja, o Estado Mogambicano
ndo podera invocar eventual invalidade (inexisténcia,
nulidade ou anulabilidade) da dfvida para se isentar de
paga-la perante terceiros, sem prejuizo do direito de
regresso contra os agentes e entidades internas auto-
res de actos e omissoes de contracido e execucio da
divida (cf. n°2 do artigo 58 da CRM, do n°5 do artigo
66 da Lei 9/2002, de 12 de Fevereiro, 82 e 86 da Lei
16/2012, de 14 de Agosto).

Os contratos de mutuo e de garantia estabelecidos en-
tre o Estado mocambicano e instituicoes de crédito
privadas, nacionais ou internacionais; bem como os
contratos celebrados entre as Organizagdes Interna-
cionais de Crédito e entidades mogambicanas de Di-
reito Publico ou Privado, sem a garantia do Estado
mogambicano, a questdo que se coloca consiste em
saber se, diferentemente, se submetem as normas de
Direito Administrativo, ou ao regime dos contratos de
Direito Privado.

Independentemente da natureza juridica que se venha
a entender revestirem estes contratos, eles sao pas-
siveis de declaracio de inexisténcia ou de invalidade
pelo Tribunal Administrativo.

No que respeita a relacio do Estado mogambicano
com eventuais subsctitores/investidotes que tenham
comprado “divida piblica” no mercado bancario, en-
quanto terceiros de boa-fé, poderao esses particulares,
eventualmente, accionar judicialmente os referidos
bancos emissores, nomeadamente por informacao
deficiente prestada por esses bancos emissores, se for
caso disso; e/ou Estado mocambicano em sede de
responsabilidade civil do Estado, por actos ilegais dos
seus 6rgaos e agentes (cf. artigo 58 da Constituicao).
Contudo, e salvo melhor opinido, estas decisdes sdo
da competéncia exclusiva dos tribunais, e o Estado
mogambicano goza, em caso de condenacio, do ditei-
to de regresso da parte dos seus agentes que contraf-
ram essa divida ilegalmente.

A revisio constitucional e a densificacao legislativa do
regime da divida publica imp&e-se como medida ade-
quada, necessaria, e eficiente, para a salvaguarda dos
interesses do Estado mogambicano.






