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A RELEVANCIA DAS PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS E O RESPECTIVO QUADRO
JURIDICO EM MOCAMBIQUE
The importance of public-private partnerships and
their legal framework in Mozambique

RESUMO

O artigo aborda a importancia das Parce-
rias Pablico-Privadas (PPPs) na gestdo financeira
do Estado mogambicano. Destaca que a soberania
¢ o funcionamento eficaz do Estado dependem
do respeito as normas que orientam suas agoes,
especialmente na Administracao Puablica e na alo-
cacio de recursos financeiros para garantir segu-
ranga, justica e bem-estar. As PPPs surgem como
instrumentos complementares para suprir neces-
sidades coletivas, especialmente em projetos de
grande dimensio. Contudo, o texto também alerta
para desafios como a corrup¢io e a necessidade
de garantir probidade publica, questionando quais
medidas podem assegurar que as PPPs atendam
a0 interesse publico sem desvios éticos. Além
disso, discute os critérios de sele¢do de parceiros
privados e a evolugao do regime juridico das PPPs
em Mocambique, incluindo a Lei n.° 15/2011, que
reformulou a regulamentagao dessas patrcerias.
Exemplos histéricos, como a concessao da EN4,
ilustram o impacto das mudancas legislativas na
pratica.
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ABSTRACT

The article discusses the importance of
Public-Private Partnerships (PPPs) in the financial
management of the Mozambican state. 1t emphasizes
that the sovereignty and effective functioning of the
state depend on respect for the rules that guide its
actions, especially in public administration and in
the allocation of financial resources to guarantee
security, justice and well-being. PPPs are emerging as
complementary instruments to meet collective needs,
especially in large-scale projects. However, the text also
warns of challenges such as corruption and the need to
guarantee public probity, questioning what measures
can ensure that PPPs serve the public interest withont
ethical deviations. 1t also discusses the criteria for
selecting private partners and the evolution of the
legal regime for PPPs in Mozambique, including Law
15/2011, which reformulated the regulation of these
partnerships. Historical examples, such as the EN4
concession, illustrate the impact of legislative changes
in practice.
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1 CONTEXTUALIZAGCAO SOBRE AS PPPS: DIMENSAO HISTORICA.
1.1 Perspectiva Histérica Internacional.

As Parcerias Publico-Privadas, segundo Benjamin Zymler e Guilherme Henrique
de la Rocque Almeida (2005), tém a sua origem mais remota nas concessdes, com um
grau de complexidade relativamente superior ao da concessio, devido a distribui¢do de
responsabilidade e ao estabelecimento de contrapartida financeira para o risco de longo
prazo assumido pelas partes, particularmente pelo parceiro privado, dada a sua natureza.
Os autores fundamentam a sua doutrina baseando-se no fato de ter ocorrido na Europa,
no século XII, associa¢des de capitais reais com os de particulares, tendo, como exemplo,
a parceria realizada pelo rei da Inglaterra com um banco italiano, por meio da qual
o banco abriu uma mina de prata e, apds explora-la por um periodo predeterminado,
entregou-a ao governo ingleés.

Nao obstante a visio de Zymler e Almeida, deve-se frisar que, historicamente,
ha indicagdes de que os primeiros contratos de PPPs surgiram na Inglaterra sob a
administracio de John Major, e que o programa de parceria inglés, conhecido como
Private Finance Initiative (PFI), foi lancado em 1992 para viabilizar projetos publicos por
meio de financiamento privado.

Nos séculos XVIII e XIX, passaram a prevalecer as ideias neoliberais, que
defendiam a nio intrusio do Estado na vida econdémica, em oposicio a teoria keynesiana
de bem-estar social, enfraquecida devido a crise do Welfare State. Segundo os tedricos
neoliberais, caberia a Administra¢io Publica apenas a tarefa reguladora, o que permitiu
um notavel desenvolvimento dessas parcerias (Zymler e Almeida, 2005, p. 230).

Nas ultimas décadas do século XX, as Parcerias Publico-Privadas difundiram-
se por varios pafses, devido a necessidade de controlar as despesas publicas, evitando

a perpetuagio dos déficits orcamentarios. Além disso, procurou-se redimensionar o
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equilibrio entre as atribui¢bes dos setores publico e privado (Ibidem, p. 230).

Dario Moura Vicente (apud Pequenino, 2017, p. 28) refere que a crise do Welfare
State e a necessidade, dela decorrente, de conter a despesa publica reconduziram a
preferéncia, em muitos paises, pela execuglo de certas infraestruturas publicas por meio
das PPPs.

Nas ultimas décadas do século XX, as Parcerias Pablico-Privadas difundiram-se
por varios paises, dentre os quais Mogambique nio foi excegdo, devido a necessidade de
controlar as despesas publicas, evitando a perpetuagdo dos déficits orcamentarios. Além
disso, procurou-se redimensionar o equilibrio entre as atribuicdes dos setores publico e
privado (Pequenino, 2017, p. 230).

1.2 Emergéncia das PPPS no Contexto Econémico Mogambicano em Especial

Em Mocambique, a abertura para a cooperacio entre os setores publico e privado
tem como marco histérico o ano de 1987, quando o pafs fez a transicdo do projeto
socialista de desenvolvimento, baseado numa economia centralmente planificada, para
uma economia voltada para o mercado. Essa transicdo se explica pelos efeitos da guerra
de desestabilizagio, na década de 80, e pela falta de recursos financeiros para suportar
importacOes de bens essenciais a satisfacdo das necessidades dos mogambicanos. Foi
nesse contexto que, em 24 de setembro de 1984, Mocambique aderiu as instituigdes de
Bretton Woods, designadamente o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Mundial.

Portanto, foi num quadro de escassez de recursos financeiros, da reforma da
economia centralmente planificada para uma economia de mercado e das influéncias dos
paises da OCDE que Mogambique efetivamente abragou as PPPs, tendo antes comegado
com os contratos de concessio no final da década de 90 (Pequenino, 2017).

Importa ainda referir que a problematica das PPPs em Mogambique foi objeto de
uma conferéncia denominada “Parceria Publico-Privada em Mocambique”, realizada em
Maputo no dia 1° de outubro de 2002, sob os auspicios do Centro de Desenvolvimento
da OCDE, e que contou com ampla participacdo de representantes dos setores publico
e privado mogambicanos.

O objetivo principal dessa conferéncia foi disseminar a informacio colhida e
trabalhada sobre a economia mogambicana. Com essa disseminagdo, pretendeu-se
facilitar a criagdo de uma PPP no sentido de apoiar o governo, o setor privado e todos
0s outros parceiros econdémicos, para que possam ser os “proprietirios” do conceito e
das praticas sobre as PPPs, visando a sua aplica¢do no desenvolvimento econémico de

Mog¢ambique (Pequenino, 2017, p. 230).
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Alegislagdio mogambicana, até antes da vigéncia do quadro juridico atual especifico,
ndo fazia referéncia as PPPs no campo do direito positivo, contrariamente ao que, na
época, acontecia em Portugal (2003) e no Brasil (2004).

No ambito deste estudo, a realidade mogambicana limitava-se apenas a um
paralelismo entre os contratos de concessio existentes e as praticas internacionais,
podendo, nesta conformidade, citar-se, a titulo meramente exemplificativo, os contratos
que tinham sustentac¢do legal nos Decretos n.°s 31/96, de 9 de julho; 72/98, de 23 de
dezembro; 20/2000, 21,/2000 e 22/2000, todos de 25 de julho’.

2 CONCEITUALIZACAO E TIPOLOGIA DAS PPP’S.

Desde logo, as PPPs importam a fusdo entre os entes publico e privado com vista
a satisfacio integral, qualitativa e quantitativa das necessidades publicas.

As PPPs apresentam um grau de complexidade superior ao da concessio, devido a
distribuicdo de responsabilidade e ao estabelecimento de contrapartida financeira para o
risco de longo prazo assumido pelas partes, particularmente pelo parceiro privado, dada
a sua natureza.

As PPPs sdo um tema atual, sensivel e de importancia fundamental para a expansio
das economias, seja em Mocambique, seja no exterior, dado o cenario de escassez relativa
de recursos publicos verificada atualmente. Além disso, envolvem aspectos técnicos de
alta complexidade, recursos publicos significativos e forte interesse social, daf o fato de
essas parcerias estarem sendo objeto de discussdes em varios quadrantes da sociedade,
com particular realce nos meios juridicos e econémicos.

Conhecidas mundialmente pela sigla “PPPs”, em alusdo a denominacio inglesa
The Public Private Partnership, as parcerias entre os setores publico e privado vém ganhando
espago no mundo como forma de viabilizar a implantacio, entre outros, de projetos de
infraestruturas basicas (Nunes Pinto, 2003).

De acordo com Renato Poltronieir (2025), as PPPs constituem um acordo juridico

3 Decreto n.° 31/96, de 9 de Julho, que aprova o Regime de Concessio de Estradas e Pontes com portagem, publicado
no BR n.° 28, I Série, 2.° Suplemento. Decreto n.° 72/98, de 23 de Dezembro, que estabelece os principios e regras
que enquadram a delegacio da exploracio e gestio dos sistemas de abastecimento de dgua sob gestdo estatal, incluindo
aqueles que estejam, transitoriamente, a favor de entidades de direito privado, publicado no BR n.” 51, I Série. Decreto n.®
20/2000, de 25 de Julho, que aprova os termos da Concessio do Porto de Nacala, efectuada pelo Governo da Repiblica
de Mogambique, na sua qualidade de Concedente Portudrio, ao Cortedor de Desenvolvimento do Norte, S.A.R.L., na
qualidade de Concessionaria, publicado no BR n.° 29, I Série, 3.° Suplemento. Decreto n.° 21/2000, de 25 de Julho, que
aprova os termos de Concessao da Rede Ferrovidria do Norte efectuada pelo Governo da Republica de Mogambique,
na sua qualidade de Concedente Ferroviario, ao Corredor de Desenvolvimento do Norte, S.A.R.L., publicado no BR
n.° 29, I Série, 3.° Suplemento. Decreto n.° 22/2000, de 25 de Julho, que aprova os termos da Concessio do Porto de
Maputo, efectuada pelo Governo da Republica de Mogambique, na sua qualidade de Concedente Portuario, a Sociedade de
Desenvolvimento de Maputo, S.A.R.L., na qualidade de Concessionaria, publicado no BR n.° 29, I Série, 3.° Suplemento.
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celebrado entre a Administragio Publica e entidades privadas para a implantagido ou
gestdo, no todo ou em parte, de servicos, empreendimentos e atividades de interesse
publico em geral, por meio de investimentos privados.

Em Portugal, José Carlos Vieira de Andrade (2017, p. 270) define Parcerias Publico-
Privadas como contratos publicos celebrados por determinadas entidades adjudicantes
(em principio, o Estado, as Regides Autdnomas e os institutos publicos, mas hoje também
administracées municipais), por meio dos quais o adjudicatario (“parceiro privado”) se
obriga, de forma duradoura, a assegurar o desenvolvimento de uma atividade tendente a
satisfacdo de uma necessidade coletiva (tarefa publica), e em que a responsabilidade pelo
financiamento e pelo investimento ou, pelo menos, pelo risco da exploragio inerente a
execucdo do contrato cabe ao adjudicatario, implicando ainda uma despesa elevada para
a entidade adjudicante.

No Brasil, Fernando Vernalha Guimaries (2013, p. 19-20) define as Parcerias
Puablico-Privadas como contratos administrativos de prestacdo de servigos, com ou
sem delegacio de servico publico, podendo envolver outras atividades integradas,
cuja remuneracdo do parceiro privado esteja composta parcial ou integralmente por
contrapresta¢do publica (pecuniaria ou nio), a ser provida a partir da disponibilizaciao do
servico em condicoes de fruicio.

Para Albano Macie (2018, p. 252), contrato de Parcerias Publico-Privadas é o
contrato mediante o qual um parceiro privado financia, no todo ou em parte, e se obriga
perante o parceiro publico a realizar um investimento necessario e explorar a respectiva
atividade, para a provisio eficiente de servicos ou bens cuja disponibilidade compete ao
Estado garantir aos utentes.

O direito positivo mog¢ambicano adotou, nos termos da alinea a) do n.” 2 do artigo
2.°da Lei n.° 15/2011, de 10 de agosto, o conceito de PPP como sendo:

O empreendimento em area de dominio publico, excluindo os recursos
minerais e petroliferos, ou em area de servico publico, no qual, mediante
contrato sob financiamento, no todo ou em parte, do parceiro privado,
este se obriga, perante o parceiro publico, a realizar o investimento
necessario e explorar a respectiva actividade, para a provisao eficiente de
servicos ou bens cuja provisao compete ao Estado garantir aos utentes

(Mogambique, 2011)

Nota-se que os conceitos apresentados compartilham elementos estruturantes
idénticos, alguns trazendo aspectos que facilitam a melhor compreensio das PPPs, como
¢ o caso do risco compartilhado entre o poder publico e a entidade privada, que ficou mais

evidente na definicio de Fernando Vernalha Guimaries (2013). No entanto, embora nio
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conste de forma explicita a questdo do compartilhamento do risco na doutrina de Albano
Macie, verifica-se que, ao explicatr o conceito, o autor fez questdo de elucidar que, quando
o empreendimento ¢ estratégico ou de interesse socioeconémico especial para o pals, e
nio seja financeiramente viavel por si s6, o Estado pode contribuir financeiramente
para sua viabilizagdo econémica por meio da comparticipagio no financiamento,
prestacido de garantias financeiras ao empreendimento, facilitagdo de acesso a garantias
para financiamento junto a instituicées multilaterais ou governamentais, e concessao de

subsidios ou compensacdes pela prestacio dos seus servicos (Macie, 2018, p. 252).

3 A RELEVANCIA DAS PPP’S NAS FINANCAS PUBLICAS EM
MOCAMBIQUE.

Os projetos no modelo de PPPs conheceram grande desenvolvimento e expansio
em viarios paises, estando a dominar muitos dos encontros onde se discute a parceria
entre o setor publico e o setor privado e o esforco conjunto de ambos na area de
infraestruturas, da possibilidade de o Estado executar obras e oferecer servicos publicos
em geral, ainda que ndo possua recursos financeiros e operacionais proprios disponiveis
para tal.

Na pratica, essas parcerias viabilizam a implementacdo de projetos pelo setor
privado que, em funcdo do alto risco e dos vultosos recursos envolvidos, dificilmente
seriam implementados pelo setor publico, uma vez que o processo de mobilizacao dos
recursos necessarios iria concorrer com outras prioridades governamentais (Nunes
Pinto, 2003, p. 2).

Eduardo Paz Ferreira (apud Santos; Gongalves e Leitdo Marques, 2014, p. 198)
sustenta que um projeto das PPPs “deve gerar recursos que garantam o pagamento
e a remuneracido do capital investido”, tendo, pois, a vantagem de se autofinanciar,
respondendo as dificuldades orcamentarias do Estado, pressionado por politicas
macroecondmicas restritivas da despesa publica.

A esse respeito, Benjamim Pequenino (2017, p. 50-51) sustenta que as PPPs
reduzem a sobrecarga do Estado em relacio as necessidades de financiamento, repassando
ou repartindo tal sobrecarga para o setor privado, a0 mesmo tempo que reduzem o
endividamento publico, mantendo-se este para setores carentes. E mais: o autor frisa que
as PPPs induzem a geracdo de receitas em areas ou patrimonios publicos subutilizados e
alavancam projetos publicos que nao aconteceriam se nao fossem as PPPs.

Nesta conformidade, as PPPs ocupam, no cenirio da execugdo financeira do
Estado, um lugar de destaque, na medida em que tém a funcdo reguladora e controlam

a despesa publica, evitam a perpetuacao de déficits or¢amentarios, redimensionam o
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equilibrio entre as atribui¢bes dos setores publico e privado e alargam a base tributaria

tendencialmente crescente.

4 0 QUADRO JURIDICO DAS PPP’S E AS GARANTIAS MATERIAIS DA SUA
CONSTITUICAO E OPERACIONALIZACAO EM MOCAMBIQUE.

4.1 Do Quadro Juridico Instituido.

Os empreendimentos das PPPs estdo subsidiariamente sujeitos ao regime juridico
da contratacdo publica em vigor, por meio do concurso puiblico ou, em determinadas
condi¢bes especiais, na negociagao e ajuste direto pelo Governo.

Segundo os conceituados doutrinadores mocgambicanos, Edson da Graca
Francisco Macuacua e Casimiro Carlos Cossa (2022, p. 1127), as PPPs sao um fenomeno
novo, com existéncia a partir da década de 80, periodo em que Mogambique sofreu
fortes transformacgdes econdémicas e financeiras com a filiacdo as instituicoes de Bretton
Woods (Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial, etc.) e a aprovagio do PRE
(Programa de Reabilitacdo Econdmica). Os autores referiram que, visando implementar
grandes projetos infraestruturais, mesmo com insuficiéncia de recursos financeiros,
foram celebrados alguns acordos com entidades do setor privado que, compulsados, era
cognoscivel que se estava perante uma modalidade distinta dos contratos tradicionais de
concessao.

Dizem os mesmos autores que o regime juridico das PPPs em Mogambique s6 veio
a ser consagrado efetivamente em 2011, concretamente no artigo 13 da Lei n.° 15/2011,
de 10 de agosto, conjugado com os artigcos 14, 15, 16 e 17, todos do Regulamento
da Lei sobre Parcerias Publico-Privadas, Projetos de Grande Dimensdo e Concessoes
Empresariais, aprovado pelo Decreto n.° 16/2012, de 4 de junho.

Importa referir que, nos termos do n.° 1 do artigo 38 do Regulamento das PPPs,
o contrato obedece a uma solenidade, que é a da fiscalizacio prévia pelo Tribunal
Administrativo, sendo, no caso em apreco e nos termos das alineas a), b) e ¢) do artigo
33 da Lei n.° 24/2013, de 1.° de novembro, e da alinea b) do n.° 1 do artigo 14 e dos
artigos 59 e 62 da Lei n.° 26/2009, de 29 de setembro, a 3.* Sec¢do a encarregada de fazer
a respetiva fiscalizago.

Para finalizar, importa referir que Diogo Freitas do Amaral (2013, p. 645) entende
que os contratos de PPPs podem extinguir-se por decisdo unilateral da Administracio
e também por fato juridico alheio as partes, como casos de for¢a maior. Aqui, importa
frisar que esses contratos podem ainda cessar por caducidade, por anulacdo judicial,

inutilidade superveniente da lide, entre outras hipéteses.
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Com efeito, o Regulamento das PPPs, nos seus artigos 41, 43 e 44, respetivamente,
elenca trés formas de cessagio, designadamente: pelo fim do prazo da sua duragio, pela

decorréncia do exercicio, e, pelo ente, do direito de resgate e por rescisao contratual.

4.2 Garantias Materiais da Constituicdio e Operacionalizacido dos
Empreendimentos das PPP’s em Mogambique

Ja antes de quaisquer elucubragdes sobre o problema das garantias legais e materiais
relativas a formacdo, regéncia e funcionamento das PPPs, a auséncia de um quadro
juridico autébnomo e proprio para a constituicdo dos respectivos empreendimentos por
meio de contrato (cf. art. 21 da Lei n® 15/2011, de agosto) denuncia certo desamparo
legal, quer pela remessa expressa da lei que as regula a um regime supletivo, seja pela
prépria aplicagdo subsidiaria do regime chamado a suprir essa lacuna, o que configura
um exercicio hermenéutico para a conformacdo dos principios que regem o seu
funcionamento, conforme o disposto no art. 15 da mesma lei.

E que, no atual cendrio de luta contra o nepotismo, o trafico de influéncias, a
corrupgdo ativa e passiva, o conflito de interesses, a prepoténcia e, entre outros males,
os subornos, ¢ indiscutivel a prevaléncia da ineficacia relativamente crescente — e até
predominante — do quadro normativo desenhado e acionado com vista a0 seu combate,
como ¢é o caso da Lei n°® 6/2004, de 17 de junho (que estabelece o quadro juridico de
combate a corrup¢io), e da Lei n® 16/2012, de 14 de agosto (Lei de Probidade Puablica).

A ineficicia das leis apontadas para o desmantelamento dos comportamentos
desviantes tem como fator medidor os empreendimentos de pequena dimensio, até
mesmo antes da vigéncia das PPPs e dos chamados Projetos de Grande Dimensio,
também regulados na Lei das PPPs. Para tanto, basta a resposta sobre quantas obras
de empreitadas publicas foram, ao longo do territério nacional e de muitos anos,
abandonadas e deixadas a sua sorte, antes ou no decurso da sua execu¢do, mas cujos
desembolsos dos montantes pelo Governo para sua conclusio ja haviam sido realizados?
E os efeitos que se traduzem em danos financeiros vultosos e irreversiveis para o Estado?
E a consequente falta da realizagdo das necessidades coletivas que com a concessio se

esperavam alcangar??

4 a) “Obras abandonadas: FME acusa governos provinciais de inéreia: Numa altura em que bd relatos de obras do Estado abandonadas
por empreiteiros desonestos um pouco por todo o pais, a Federagio Mogambicana de Empreiteiros, entende haver passividade por parte de
alguns governos provinciais ao nao mandar prender os empreiteiros desonestos. Manuel Pereira nao quis avangar o niimero total de empresas
consideradas desonestas, mas adiantou que até final deste ano serd divulgado. Gaza € tida como uma das provincias com maior niimero de obras
abandonadas. O Governo provincial dig jd ter uma lista negra de empreiteiros desonestos para que ndo consigam ganhar qualquer concurso
naquela provincia. E porque o sector da educagio é um dos mais afectados devido a mdi qualidade das obras, Stella Zeca defenden ser papel dos
directores de escola proteger as criancas. De acordo com a Federacao Mogambicana de Empreiteiros as provincias de Tete, Gaza ¢ Nampula
$do as mais prejudicadas por empreiteiros desonestos” - Cf. Edicio Electrénica Jornal “O Pais”, de 3.3.2019
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Se com os empreendimentos de pequenas dimensdes, como os apontados,
e mesmo com todos os critérios da responsabilizacio administrativa e criminal dos
contraentes, como resulta dos n°s 1 e 2 do artigo 130 do Decreto n° 79/2022, de 30 de
dezembro (que aprova o Regulamento de Contratacdo de Empreitada de Obras Publicas,
Fornecimento de Bens e Prestacdo de Servicos ao Estado) o controle sobre a execugio
financeira dos respectivos contratos ainda se verga perante esquemas que lesam o Estado

e a populacido, que permanece bloqueada e sem acesso a bens de primeira necessidade.
Pois, diante desse impasse, que solugdes se podem cogitar?

4.3 DAS GARANTIAS MATERIAIS.

4.3.1 O controlo interno.

A aprovagdo e a vigéncia da lei que regula as PPPs em Mocambique revelam-
se de capital importancia para o bom desempenho da balanca das finangas publicas e,
consequentemente, para a economia nacional, atendendo aos objetivos que a mesma
preconiza, por meio do disposto nas alineas a), b) e ¢) do n® 2 do art. 2 da referida
lei. Assim, a relevancia das PPPs nas finangas publicas em Mog¢ambique nio deve ser
discutida se o processo de tramitacio dos empreendimentos das PPPs e outros afins
nao for devidamente supervisionado, em primeiro lugar, pelo préprio Estado, embora
este intervenha neles como comparte. A isso se chamaria controle interno, realizado por
6rgios publicos.

Nesta conformidade, o controle interno, conforme resulta da alinea b) do n° 1
do art. 9 da Lei n® 15/2011, de 10 de agosto, tesumir-se-ia na “verifica¢io, certificacao
e monitoramento da prevenc¢io e mitigacdo de riscos e da partilha, com equidade, dos

beneficios relativos a cada empreendimento” (Mogambique, 2011).
4.3.2 Insuficiéncia do controlo externo vigente.
O que, pois, diz o Tribunal Administrativo sobre as PPPs em Mo¢ambique?

E, logo, de considerar que a operacionalizac¢io das PPPs desencadeia o instituto

juridico dos contratos administrativos, estes, por sua vez, sujeitos a jurisdi¢ao do Tribunal

b) “Mais de 800 obras piiblicas estio donadas por empreiteiros em Mocambique. Mais de 800 obras piiblicas foram abandonadas por
empreiteiros em Mogambique e varios gestores piiblicos serdo criminal e disciplinarmente responsabilizados pela sitnagdo, afirmon a ministra

da Administracio Estatal e Funeio Priblica, Carmelita Namashulua”. Cf. Diario de Noticias, Lusa. Edi¢do electrénica de 17 %
Setembro de 2018.
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Administrativo (T'A), nos termos da alinea b) do n® 2 do art. 230 da Constitui¢ao da
Republica em vigor, objeto da sua fiscalizacio prévia.

A previsao da norma constitucional, nos termos supra mencionados, determina a
grande importancia da execugdo correta dos contratos administrativos pela Administracao
Publica em Mogambique, em parceria com os privados, tendo-se em consideragio que
esta, afinal, em jogo a satisfacdo do interesse publico, independentemente da qualidade
do sujeito contratual do ente publico (isto é, provido ou desprovido do seu poder de
autoridade).

E que a auséncia da fiscalizacio prévia dos contratos administrativos pelo TA
nao s6 determina logo a sua invalidade, nos termos previstos no art. 182 do Decreto
n°® 14/2011, de 10 de agosto’, como também, e sobretudo, acarreta riscos maiores aos
investimentos dos dinheiros publicos e privados nele aplicados e a consequente privagio
dos resultados que com a sua execucio seria de esperar pelos administrados, gerando, em
alguns casos, dividas que podem arrastar o Estado para a recessao economica periddica.

E preciso anotar que, em Mogambique, nido existe propriamente um Codigo
dos Contratos Publicos (como em Portugal), que estabeleca um quadro juridico-legal
comum dos contratos administrativos e dos contratos do Direito privado, pois prevalece
ainda a dicotomia resolvida pelo Direito Comunitario da Unido Europeia. O regime da
contratacio publica em Mogambique estd previsto no Decreto n® 79/2022, de 30 de
dezembro, que aprova o Regulamento de Contrata¢do de Empreitada de Obras Publicas,
Fornecimento de Bens e Prestacio de Servicos ao Estado (e revoga o Decreto n® 5/2016,
de 8 de marc¢o; o Decreto n°® 71/2020, de 13 de agosto; o Dectreto n® 53/2021, de 29 de
julho; e o Decreto n° 89/2021, de 29 de outubro) (Mo¢ambique, 2022).

O estabelecimento da relacao juridica contratual entre o Estado e as PPPs esta
sujeito ao “Visto” de fiscalizagdo prévia do TA, sem o qual tal relagdo expde-se ao vicio
insanavel de nulidade. A concessdo do “Visto” estd adstrita, por exemplo, a verificacdo
das condi¢oes vertidas no art. 11.° do regime juridico da contratacio publica, que fixa os
limites legais, quais sejam, entre outros, a necessidade de se contratar apenas se houver
cabimento no Plano Econdémico e Social e Orcamento do Estado, no correspondente
exercicio econdémico, e ainda a divulga¢ao dessa informagio, com indicagao do valor
global do contrato e a fracdo do valor para o respectivo exercicio econémico, sempre
que os compromissos contratuais forem decorrentes de despesas que vinculem mais
de um exercicio econdmico. Assim, a gestao dos contratos publicos deve basear-se
em principios que norteiam o funcionamento da Administragdo Publica, dentre eles o
principio geral da legalidade. Edson Macuacua (2024), na sua mais recente obra intitulada

5 Regula a formacio da vontade da Administragio Publica, estabelece as normas de defesa dos direitos e interesses
dos particulares, e revoga a reforma Administrativa Ultramarina (RAU) e o Decreto-Lei n® 23229, de 15 de Novembro de
1933. (Mogambique, 2011)
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Direito Econdmico, vinca, em toda a sua extensio, o referido principio, em defesa da mais
transparente gestio da respublicae®.

O ordenamento juridico mogambicano comporta, sobre os mecanismos de
prestacdo de contas, um vasto repertorio de legislacio extravagante. Para o caso em
analise, o n° 2 do artigo 230 da Constitui¢ao da Repuiblica em vigor atribui competéncias
ao Tribunal Administrativo para a fiscalizagdo prévia de todos os processos das contas
publicas’. A isso se chama controle externo, na medida em que o 6rgao fiscalizador nio é
parte nos contratos em que exerce a fiscalizacdo. Diferente é o caso do controle interno,
este que ¢ levado a efeito por um dos contratantes, como o que sucede na previsao do
n° 1 do art. 5 da Lei n° 15/2011, de 10 de agosto, segundo o qual “os empreendimentos
de PPPs, PGD e CE sujeitam-se a tutela sectorial exercida pela entidade do governo
responsavel pela drea ou sector em que cada um se enquadra” (Mogambique, 2011).

Ora, se a pratica prova que o controle interno é, no minimo, suspeito da
integridade que se pretende atingir na execu¢do dos contratos de empreendimentos das
PPPs em Mog¢ambique, e sendo razoavel o controle externo por meio da 3* Sec¢do do
Tribunal Administrativo, qual seria o resultado final se se trouxesse reforco ao controle
externo com uma auditoria externa permanente desde a preparacdo dos termos iniciais
da formagio, execucio e extin¢dao dos referidos contratos, por meio da contratacio de
entidades independentes?

Alids, ha que se ter em consideracdo que os 6rgios da 3* Seccio do Tribunal
Administrativo sio nomeados, para o exercicio de suas fungdes, por 6rgios de um dos
contratantes do processo de formacdo e execucdo dos contratos de empreendimentos
das PPPs e afins, o que, desde logo, pode levantar debates sobre a transparéncia nesse
processo e a plena eficicia das normas sobre a probidade publica.

O caso das dividas ocultas ou ndo declaradas pelo Estado é exemplo disso, quanto
a implementa¢io dos termos sobre a auditoria externa. Sob pena de Mog¢ambique voltar
a experimentar o sabor amargo do endividamento devido a falhas do controle sobre a
execucio financeira do Estado.

O refor¢o ao controle externo, ao lado das garantias formais previstas na
vastiddo da legislacdo sobre os mecanismos de responsabilizacdo por descumprimentos

contratuais, seria uma verdadeira garantia material.

6 . A citada obra foi apresentada no Auditério do Banco Comercial e de Investimentos (BCI), em Maputo, no dia
26 de Marco de 2024, terca-feira, num evento em que foram igualmente apresentadas outras duas obras cientificas do
mesmo autor, designadamente, “Principal Legislacio Econémica de Mocambique” e “Direito Parlamentar”, por Bejamim
Alfredo, académico mogambicano, Carlos Pedro Mondlane, entio Presidente da Associacio Mogambicana de Juizes e
actual Juiz-Presidente do Tribunal de Policia na Cidade de Maputo e Eduardo Chiziane, Director da Faculdade de Direito
da Universidade Eduardo Mondlane na Cidade da Beira.

7 Cf. a legislagdo ordinéria relativa ao Tribunal Administrativo, em particular as Leis n°s Leis n.° 24/2013, de 1 de
Novembro, e n.° 26/2009, de 29 de Setembro, atinentes 2 fiscalizagio prévia pela 3* Seccio do Tribunal Administrativo.
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A garantia material ao controle externo existente seria, entdo, uma medida
preventiva da violagdo dos termos dos contratos para a formacio dos empreendimentos
das PPPs e de outros afins, prevenindo-se, consequentemente, a ocorréncia de riscos na
gestdo da coisa publica.

Assim, nido deve o mecanismo do controlo externo se limitar aos o6rgios
tradicionais, como a Assembleia da Republica e o Tribunal Administrativo, mas sim a
necessidade da sua extensao para outros 6rgaos, preferencialmente independentes, como
Organizacbes Governamentais ou Nao Governamentais, que pudessem garantir maior
eficacia no controle da execu¢iao dos empreendimentos das PPPs e afins. S6 assim faria

todo o sentido falar-se da relevancia das PPPs nas financas pablicas em Mogambique.
5 CONCLUSAO

No quadro legal da sua atuacdo, as PPPs sio um poderoso instrumento de
realizagdo de obras e servicos publicos, com vantagens financeiras, isto é, permitem
o controle da despesa publica e a realizacio do investimento. Sdo igualmente usadas
como uma forma inovadora de financiamento, envolvimento da gestdo privada e partilha
do risco. Perfilha, dentre inimeros ganhos das PPPs, o fato de serem um importante
instrumento estratégico dos programas governamentais de reforma da Administragdo
Puablica e de modernizagdo dos servicos publicos, assegurando economia de meios,
ganhos de eficiéncia, acréscimos de qualidade e garantindo sua viabilidade futura no que
respeita a sustentabilidade financeira

Nao ¢ ainda de ignorar, para o caso especifico mo¢ambicano, a relevancia das PPPs
no contexto da economia nacional. Com efeito, as PPPs tém estado a contribuir para
a contencdo da despesa publica, reduzindo a perpetuacio dos déficits or¢amentarios, o
redimensionamento do equilibrio entre as atribuicdes dos setores publico e privado e o
alargamento da base tributaria.

As PPPs garantem, igualmente, a mobilizacio da capacidade de financiamento e
de gestio do setor privado. O plarimo leque dos ganhos para a economia nacional pode
resumir-se em:

= Alternativa viavel, o que equivale a nova opcao de financiamento para o sector
publico;

® Rapidez na construcio de infraestruturas que concorrem para a satisfacdo das
necessidades coletivas;

® Melhor qualidade de gestao dos bens publicos, proporcionada pelos métodos do

sector privado, menos burocraticos;
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* Diminui¢do de custo, isto é, a possibilidade de redu¢ao do custo total ao longo da
vida do ativo;

* Ganhos para o utilizador a prestacio de um servico ou fornecimento de um
produto com ganhos de qualidade para o utilizador;

® Projeto “Output based”, centrado no produto final entregue e nao na forma como
como o produto la chega;

* Melhor partilha/alocagio do risco, ou seja, cada setor assume os tiscos nas dreas
em que tem maior competéncia. Neste caso, a andlise de riscos é muito rigorosa
e demorada.

® Mecanismo de pagamento, com menor uso do or¢amento publico, ou pelo menos,

It

verifica-se reducao do “financial peak” inicial;

® Quanto a capacidade de realizacido, ha possibilidade de realizar uma multiplicidade
de projetos em periodos de tempo mais reduzidos;

® Ocorre com as PPP’s “Off-balance sheet”, que corresponde a diminuicio da
despesa publica inscrita nas contas publicas. Este cenario permite a diminui¢io
da divida puablica contabilistica, aliado ao Value for Money, que se confina aos
ganhos de eficicia, eficiéncia e economia para o Estado, e os beneficios Whole
asset life, em conformidade com os quais o sector privado vai encarregar-se de
aumentar a otimizacdo dos ativos, designadamente, através de atos comerciais
“extraordindrios”, como por exemplo a venda de espa¢o publicitario;

* No capitulo da competicdo, vislumbra-se haver concursos internacionais muito
concorridos que garantem ao Estado a obtencdo das melhores propostas;

* E, finalmente, as PPPs sao um vetor dinamico de economia, pelo que pautam
pela inovacio, na medida em que o Estado adquire o servi¢o final, ndo precisa se
preocupar com os detalhes e solucbes técnicas. Dessa forma, utilizam-se Cadernos
de Encargos mais simples, ndo obstante a fase de negocia¢io/contratacio seja

bastante complexa, e podem-se obter, por ai, solu¢Ges bastante inovadoras.

Sdo, portanto, inumeros os ganhos e vantagens com a operacionalizacio efetiva
das PPPs.

Relativamente ao quadro legal:

Mogambique dispde de um quadro legal que rege as Parcerias Publico-Privadas.
Deste regime, por um lado, apura-se que a finalidade principal do empreendimento de
PPP ¢ garantir a provisio eficiente, qualitativa e quantitativa de servigos ou bens publicos
aos utentes e a valorizacdo econémica dos bens patrimoniais e outros recursos nacionais
integrados nesse empreendimento. O regime adotado foi muito bem dimensionado

quanto aos provaveis riscos inerentes a esse tipo de parceria, assim como quanto as

Revista Juridica UNIGRAN. Dourados, MS | v. 27 | n. 53 | Jan./Jun. 2025. 2711



ISSN 2178-4396 (on-line)

responsabilidades especificas de cada um dos contratantes, tanto o parceiro publico
quanto o patceiro privado ou contratado.

O quadro juridico nacional mog¢ambicano, por um lado, desampara o regime
que deveria ser especifico as PPPs e empreendimentos afins no que diz respeito a sua
formagio por contrato e ao seu funcionamento e, por outro, as garantias materiais para
o pleno alcance dos fins da sua operacionalizagio sao ineficazes, havendo o controle
externo exercido apenas pela 3* Sec¢do do Tribunal Administrativo. Ora, sendo este
6rgao publico, cujos atores sdo exclusivamente nomeados por um dos contraentes
no processo da formacio e execugiao dos empreendimentos das PPPs, deixa-se ficar
um rasto de integridade total por se fazer caber nas leis que defendem a probidade
e comportamentos anti-corruptos. Pelo que era necessario um 6rgiao de reforco da
auditoria ou controle externo independente, como uma Organizacio Nao Governamental

Nacional ou Internacional.
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