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RESUMO

Este estudo procura compreender o contexto de criacdo e o desenvolvimento institucional de
um orgdo de controle externo em um pais de baixa institucionalizagdo democratica. Nesse
sentido, procurou-se responder as seguintes perguntas de pesquisa: por que foi criado e como
funciona o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau (TCGB)? Quais papeis vem exercendo o
TCGB em meio ao sistema politico do pais desde a sua criagdo em 1992? Sendo um estudo de
caso, utilizou-se preponderantemente a abordagem qualitativa, baseada em coleta e anélise de
dados primarios e secundarios. Os resultados indicam que, do ponto de vista das razbes da
criacdo do TCGB, hipdteses relativas a influéncia estrangeira e & insurance theory sdo mais
promissoras. Isso ocorre porque o TCGB foi criado em meio a um contexto de maior controle
de despesas publicas, estimulado especialmente por organismos internacionais, mas foi
mantido em condicdo de larga dependéncia politica, especialmente junto a Presidéncia da
Republica, que nomeou seus integrantes em 1992. Isso ocorreu a partir do aproveitamento da
estrutra de um tribunal ja existente (o Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas, TAFC),
que foi transformado no TCGB. Com efeito, e em quem pesem suas amplas atribuigdes, o
TCGB manteve-se fundamentalmente irrelevante durante toda a década de 1990. O quadro
comegou a mudar no inicio da década de 2000 com o incremento da competicdo politica, que
induziu o TCGB a realizar as suas primeiras auditorias. No caso, 0 aumento da competicao
politica estimulou a politizacdo da atuacdo do TCGB, com este sendo inclusive utilizado pelo
Presidente da Republica para pressionar o Poder Legislativo em 2003. Com o tempo, 0 TCGB
foi se tornando cada vez mais atuante, realizando nimero crescente de auditorias, algumas das
quais inclusive chegaram a ser publicizadas recentemente. Ainda assim, 0 TCGB ndo realizou
nenhum julgamento de contas até este momento.

PALAVRA-CHAVES: Tribunal de Contas; Guiné-Bissau; Desenvolvimento Institucional;
Controle Externo; Insurance Theory.



ABSTRACT

This study seeks to understand the context of the creation and institutional development of a
supreme auditing institution in a country with low democratic institutionalization. In this
sense, the following research questions were asked: why was it created and how does the
Guinea-Bissau Court of Accounts (TCGB) work? What roles has the TCGB been playing in
the country's political system since its establishment in 1992? As a case study, the qualitative
approach was predominantly based on the collection and analysis of primary and secondary
data. The results indicate that, from the point of view of the reasons that led to the creation of
the TCGB, hypotheses related to foreign influence and insurance theory are more promising.
This is because the TCGB was created amid a context of greater control of public spending,
stimulated especially by international organizations, but it was maintained in a condition of
great political dependence, especially with the Presidency of the Republic, which appointed
its members in 1992. This occurred from the use of the structure of an existing court (the
Administrative, Tax and Accounts Court, TAFC), which was transformed into the TCGB.
Indeed, and in spite of its broad responsibilities, the TCGB remained fundamentally irrelevant
throughout the 1990s. The situation began to change in the early 2000s with the increase in
political competition, which induced the TCGB to carry out its first audits. In this case, the
increase in political competition stimulated the politicization of the TCGB's performance,
with it even being used by the President of the Republic to pressure the Legislative Branch in
2003. Over time, the TCGB became more and more active, realizing increasing numbers of
audits, some of which have even recently been made public. Even so, the TCGB has not
carried out any judgment of accounts so far.

KEY-WORDS: Court of Accounts; Guinea-Bissau; Institutional Development; Oversight;
Insurance theory.
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1. INTRODUCAO

O presente estudo intitulado “Criacdo e desenvolvimento de uma instituicdo de
controle externo na africa: o tribunal de contas da guiné-bissau (1992-2018)” ¢ resultado do
projeto de pesquisa desenvolvido no Programa de Po6s-Graduacdo em Politicas Publicas da
Universidade Federal do Rio Grande do sul e procura compreender o contexto de criagédo, de
funcionamento e de desenvolvimento institucional de um 6rgdo de controle em um pais de
baixa institucionalizagdo democratica. Trata-se da criagdo de uma instituicdo de controle
externo que tem por proposito a fiscalizacdo e controle das despesas e receitas dos 6rgéos e

das empresas publicas do pais, que ocorreu em um periodo de transicao politica.

No caso, a partir de 1991 a Guiné-Bissau deixou de ser um regime de partido unico
sob os auspicios do Partido Africano da Independéncia de Guiné e Cabo Verde (PAIGC) e
introduziu a competicdo politica ao adotar um sistema pluripartidario que se pretende
democratico. Nesse contexto, a pesquisa se propde responder as seguintes perguntas: por que
foi criado, de que forma se desenvolveu institucionalmente, e como funciona o Tribunal de

Contas da Guiné-Bissau (TCGB)? — E este contexto que sera apresentado a sequir.

A Republica da Guiné-Bissau é um pequeno pais situado na Costa Ocidental da
Africa. Possui 4rea de cerca de 36 mil km? — pouco menor do que o Estado do Rio de Janeiro
— e populagdo, majoritariamente rural, estimada em menos de dois milhdes de habitantes
(Instituto Nacional de Estatistica, 2016). E um pais comparativamente pobre: seu Produto
Interno Bruto (PIB) em 2018 atinge aproximadamente 1,5 bilhdo de dolares estadunidenses,
semelhante ao PIB do municipio de Pelotas, no Rio Grande do Sul. Isso resulta em um PIB
per capita de pouco mais de 600 dolares estadunidenses anuais e 0 coloca na posicao de
namero 178 de um total de 193 paises para os quais a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)
dispde de dados. N&o & toa, trata-se também de pais pouco desenvolvido: seu Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) atinge 0.455, colocando-0 na posicdo global de nimero
177, de um total de 189 paises.!

Trata-se, ademais, de um pais jovem e politicamente instavel. A Guiné-Bissau se
tornou independente de Portugal em setembro de 1973, depois de um conflito armado que

durou aproximadamente 11 anos. Ao longo da guerra de libertacdo, Guiné-Bissau e Cabo

! Disponivel em: https://unstats.un.org/unsd/snaama/selbasicFast.asp, acesso em 12/11/2018.



https://unstats.un.org/unsd/snaama/selbasicFast.asp

14

Verde, que hoje é um outro pais, lutaram conjuntamente com o objetivo de formar um Unico
pais independente. Todavia, uma vez emancipados da metropole, se tornaram duas nacgdes
independentes em 1980. A separacao dos dois paises resultou de um golpe de estado liderado
pelo General Jodo Bernardo “Nino” Vieira, na Guiné-Bissau, que passou a governar o pais
autoritariamente até 1994. Para tanto, valeu-se sobretudo do regime de partido Unico vigente
desde a independéncia do pais e reconhecido por uma nova constituicdo outorgada em 1984,
que conferia essa prerrogativa ao Partido Africano da Independéncia da Guiné-Bissau e Cabo
Verde (PAIGC), apoiado desde antes disso por diversos paises do bloco socialista no contexto
da Guerra Fria (CARDOSO, 1995a, 2004b; AUGEL, 2007).

Esse processo de liberalizacdo politica ocorrido na Guiné-Bissau ao longo do final da
década de 1980 e inicio da década de 1990 nao foi um processo apenas interno, mas também
fortemente influenciado por fatores externos. Ao menos em parte, ele decorreu da imposicéo
de condicionalidades econémicas e politicas que se iniciou em 1983 e se consolidou a partir
de 1987 com o Plano de Ajustamento Estrutural (PAE), elaborado por instituicdes como o
Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BM), aprofundado quando do
desmoronamento do sistema socialista em 1989 que apoiava o regime do partido Unico sob a
lideranca do Jodo Bernardo Vieira, lider do PAIGC e entdo presidente do pais (CARDOSO,
1995a, 2004b; AUGEL, 2007).

Assim, o quadro partidario se alterou apenas em 1994, quando ocorreram as primeiras
eleicdes multipartidarias no pais, formalmente marcando a transicdo de regime para a
democracia. Na ocasido, contudo, foi eleito a presidéncia 0 mesmo General Jodo Bernardo
“Nino” Vieira. Seu governo, todavia, contou com a participacdo de outros partidos, ndo se
atendo apenas ao PAIGC como outrora, embora este tenha continuado sendo o principal
partido do pais desde entf0.2 Quatro anos depois, em 1998, uma tentativa de golpe de estado
interrompeu 0 mandato do primeiro presidente eleito e langou o pais em uma guerra civil que
durou até o ano seguinte. Esse quadro de instabilidade ndo se alterou nos anos posteriores.
Apesar de novas elei¢des presidenciais terem ocorrido, de forma mais ou menos regular, em
1994, 2000, 2005, 2009, 2014 e 2019 novos golpes de estado, tentativas de golpes de estado e
episddios de dissolucdo do poder legislativo e sobretudo executivo também se sucederam com
frequéncia, nos anos de 1998, 2003, 2004, 2009, 2010, 2011 e 2012, por vezes resultando no

2 0 PAIGC governou a Guiné-Bissau durante praticamente todo o periodo formalmente democratico do pais. A
Unica excegdo ocorreu entre 2000 e 2003, quando o Partido da Renovacdo Social (PRS) governou o pais (M'
BUNDE, 2015, TEIXEIRA, 2015).
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assassinato de chefes e ex-chefes de Estado e de comandantes militares. O proprio General
Jodo Bernardo ‘“Nino” Vieira, que mais uma vez ocupava a presidéncia desde 2005, foi
vitimado em um desses episddios em 2009.2 Com efeito, muitas dessas crises envolveram
forcas militares e paramilitares, demonstrando a permanente dificuldade de se estabelecer

supremacia civil no pais.

Como resultado, nenhuma legislatura e nenhuma presidéncia lograram éxito em
concluir seus respectivos mandatos de cinco anos desde o inicio formal da democracia no pais
em principios da década de 1990. A Unica e recentissima excegdo é a de José Mério Vaz, do
PAIGC, presidente eleito em 2014. Ele se tornou o primeiro presidente do pais a concluir seu
mandato de 5 anos, ao final de 2019. O mesmo ocorreu com a ultima legislatura, eleita no
mesmo ano (CARDOSO, 1995a, 2004b; AUGEL, 2007; SANGREMAN et al, 2006;
BWOCK, 2016). Ainda assim, ndo se foi um processo estavel. Em 2015, iniciou-se um
conflito interno ao PAIGC entre o presidente do partido, Domingos Simdes Vieira, e 0
presidente do pais José Mario Vaz. Sendo vencedor das eleicGes legislativas, o PAIGC
formou o governo da IX legislatura, elegendo como primeiro-ministro o presidente do partido,
Domingos Simdes Pereira. Depois de aproximadamente um ano, contudo, seu governo foi
derrubado pelo presidente José Mario Vaz sob alegacGes de corrupcdo e nepotismo. Isso
inaugurou uma crise institucional em que foram nomeados e derrubados oito (8) primeiros-

ministros até o fim do mandato do presidente em 2019.

O ciclo de instabilidade, contudo, n&o se encerrou ali. As elei¢des legislativas de 2019
para a X legislatura foram igualmente vencidas pelo PAIGC, e seu lider Domingos Simdes
Pereira foi novamente indicado pelo partido para ocupar o cargo de primeiro-ministro, nome
este recusado pelo ainda presidente José Mario Vaz, que veio a nomear Aristides Gomes da
Silva, também do PAIGC, para a posicdo. Este governo, por sua vez, foi derrubado por
Umaro Sissoco Embalo, candidato apoiado pelo MADEM-G152, partido dissidente do
PAIGC, que foi considerado vencedor das elei¢Oes presidenciais ocorridas no final de 2019
pela Comissdo Nacional das Elei¢des (CNE), derrotando no segundo turno justamente o lider
de PAIGC, Domingos Simdes Pereira. O resultado das elei¢cdes, no entanto, esta sendo
contestado judicialmente ante o Supremo Tribunal de Justica, que s6 veio a decedir o caso, e
tampouco havia sido reconhecido pela Assembleia Nacional Popular quando da escrita desta

dissertacdo. Ainda assim, Umaro Sissoco Embalo realizou uma posse “simbolica” como

3 Fonte: https://www.publico.pt/2009/03/03/mundo/noticia/nino-vieira-foi-morto-a-catanada-depois-de-ferido-a-
tiro-1367481, acesso em 10 de agosto de 2020.



https://www.publico.pt/2009/03/03/mundo/noticia/nino-vieira-foi-morto-a-catanada-depois-de-ferido-a-tiro-1367481
https://www.publico.pt/2009/03/03/mundo/noticia/nino-vieira-foi-morto-a-catanada-depois-de-ferido-a-tiro-1367481
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presidente e nomeou Nuno Gomes Nabiam,* lider de outro partido, como primeiro-ministro,

gerando acusacdes de golpe de estado.

Em que pese a instabilidade de Umaro Sissoco Embalo no cargo de presidente, ela
marca somente a segunda vez em que o pais ndo foi governado pelo PAIGC. Antes disso, a
Unica excecdo havia ocorrido entre 2000 e 2003, quando o Partido da Renovagdo Social (PRS)
governou o pais (M' BUNDE, 2015, TEIXEIRA, 2015). Com efeito, em que pese a
introducdo do multipartidarismo em 1994, o PAIGC segue sendo o principal partido politico
da Guiné-Bissau, tendo governado o pais por praticamente todo o periodo desde 1994 — e,

antes disso, por meio do sistema de partido Unico.

Essas sucessivas crises contribuiram e ainda contribuem para a massiva presenca de
corrup¢do no setor publico da Guiné-Bissau (DJU, 2015). Esta é considerada amplamente
difundida tanto no ambito da burocracia do nivel da rua como junto aos altos escalGes do
governo, onde se encontra crescentemente articulada ao trafico internacional de drogas e
armas (Transparéncia Internacional, 2017). N&o a toa, o indice de Percepcdo da Corrupgéo
(IPC) definido pela Organizacdo Nao-Governamental (ONG) alemd Transparéncia
Internacional (T1) para o pais atinge um escore de apenas 17 pontos, de um total de 100
pontos possiveis e no qual mais pontos significam menor percepcao de corrupcao. Isso coloca
a Guiné-Bissau na posi¢cdo de nimero 171 de um total de 180 paises examinados pela ONG
no ano de 2017.°

Ao menos em parte, isso decorre da fragilidade das varias instituicdes politicas do
pais, incluindo aquelas responsaveis pelo controle externo da administracdo publica. Como
sintetiza o relatorio da Tl para a Guiné-Bissau em anos recentes, “0s quadros juridicos e
institucionais anti-corrupcao do pais permanecem inadequados e, apesar de algumas tentativas
de reforma, os esforgcos anti-corrupcdo raramente vao (...) além de meras palavras”
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL 2017, 1, traduzido). A pesquisa executada nesta
dissertagdo de mestrado analisa uma dessas instituicdes, qual seja, o Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau (TCGB).

2 E importante informar que durante as eleicBes presidenciais de novembro de 2019, o lider de APU-PDGB
Nuno Gomes Nabiam se desfez o seu apoio ao PAIGC, apesar de alguns membros do partido e deputados de
APU-PDGB continuarem no acordo de incidéncia parlamentar assinado com o PAIGG. Sendo um dos
candidatos derrotados na primeira volta da elei¢do presidencial de novembro de 2019, Nabiam optou por apoiar
o candidato Umaro Sissoco Embalo que também obteve apoio de José Mario Vaz, Carlos Gomes Junior, terceiro,
quarto e quinto candidatos mais votados.

> Disponivel em: https://www.transparency.org/country/GNB, acesso em 12/11/2018.
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O TCGB ¢é um orgao de auditoria responsavel pelo controle externo das contas
publicas do pais. Ele foi instituido pelo Decreto-Lei n. 7, de 27 de novembro de 1992, editado
pelo entdo presidente General Jodo Bernardo “Nino” Vieira. Ele substituiu o antigo Tribunal
Administrativo, Fiscal e de Contas (TAFC), cuja falta de independéncia e estrutura eram
vistas oficialmente como inadequadas em face da nova realidade democréatica que entdo se
projetava para o pais (LEl ORGANICA DO TCGB, 1992).

O TAFC, antecessor do TCGB, operava desde a época colonial. Porém, ele
praticamente deixou de funcionar ap6s a independéncia da Guiné-Bissau em 1973, limitando-
se apenas a aposicdo de vistos em diplomas de provimento, entre outros. Em 1984, ademais, 0
Decreto n. 9/1984 definiu que “toda a matéria que era da competéncia do contencioso
tributério do Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas [...] transitou para a al¢ada [... do]
Tribunal Fiscal, integrado no Ministério das Finangas”. (LEl ORGANICA, p. 197). Isto &,
criou-se uma nova estrutura, o Tribunal Fiscal, junto ao Ministério das Financas, reduzindo
ainda mais as ja poucas funcdes do TAFC. Entdo, no final de 1992, criou-se o0 TCGB, com
competéncia tanto para questdes de contas publicas como para questdes administrativas, apds
a introducéo do pluripartidarismo em maio de 1991. Estabelecia-se, assim, pela primeira vez,
a funcdo de controle externo da administracdo publica na Guiné-Bissau, algo inexistente
desde a independéncia do pais. Posteriormente, com a Lei n. 3/2002, as competéncias
administrativas do TCGB foram transferidas aos tribunais comuns, criados naquela lei, de tal
forma que o TCGB pode finalmente passar a se dedicar apenas ao controle externo da

administracao publica desde entéo.

A criacdo do TCGB ocorreu, portanto, no contexto das reformas institucionais que
formalmente realizaram a transicdo do autoritatismo a multipartidarismo como regime
politico na Guiné-Bissau, cujo maior simbolo foram as elei¢bes multipartidarias de 1994, mas
que se iniciou anos antes. Estas reformas incluiram, por exemplo, revisfes constitucionais de
1991, que revogaram o sistema de partido Unico e introduziram o multipartidarismo, e a
promulgacéo de uma nova constituicdo em 1993, que estabeleceu um conjunto de direitos
civis basicos e um sistema semi-presidencialista de governo com forte preponderancia do
presidente, entre outros. Muitas dessas reformas, frise-se, ocorreram no contexto de fim da
Guerra Fria, quando ruiu o apoio externo ao PAIGC pelos paises do bloco socialista, entdo em
processo de dissolugdo (CARDOSO, 2004).
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O estabelecimento do TCGB antes tanto da vigéncia da constituicdo de 1993 como da
realizacdo das elei¢Bes mutltipartidarias de 1994, entretanto, permitiu ao presidente de entdo
nomear os primeiros integrantes do novo tribunal de contas do pais. Um deles foi, por
exemplo, Marceano Valentim Dama, o qual fora presidente do extinto TAFC desde 1990 e
que permaneceria a frente do TCGB até 1995. Ainda assim, os poderes atribuidos ao TCGB
sdo extremamente amplos e, pelo menos do ponto de vista formal, resguardam significativo

potencial de controle da administracao publica.

Em relacdo ao enquadramento institucional, conforme consta na constitui¢do do pais e
na respectiva lei organica do TCGB, e diferentemente do que ocorre em diversos paises, como
o Brasil, 0 TCGB faz parte do Poder Judicial, figurando entre os Orgaos de Soberania do pais,
0s quais incluem o Presidente da Republica, a Assembleia Nacional Popular, 0 Governo e 0s
Tribunais (OISC/CPLP, 2005; LEI ORGANICA DO TCGB, 1992). Em paralelo, o TCGB ¢é
considerado um o6rgdo independente, sendo responsavel pelo assessoramento da Assembleia
Nacional Popular na atividade de fiscalizacdo das contas publicas da Guiné-Bissau
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL 2017). Desta forma, as suas competéncias incluem

as seguintes:

“a) fiscalizar previamente a legalidade e a cobertura orcamental dos atos e contratos
de que resulte receita ou despesa para as entidades sujeitas a jurisdi¢do do Tribunal;
b) fiscalizar as entidades jurisdicionadas e julgar as respectivas contas, quando for o
caso; c) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado; d) fiscalizar a aplicacdo dos
recursos financeiros obtidos no estrangeiro, nomeadamente por meio de
empréstimos ou subsidios. Compete ainda ao Tribunal: a) Proceder a inquéritos,
auditorias e outras formas de averiguacdo, por intermédio dos seus servi¢os ou de
outros servigos da Administracdo Publica, nomeadamente a Inspecdo-Geral de
Financas; b) Ordenar a reposicao total ou parcial de verbas ilegalmente despendidas;
c) Aplicar multas; d) Emitir instrugdes, de execucdo obrigatdria, sobre 0 modo como
devem ser organizados 0s processos a serem submetidos a sua apreciacdo; e)
Recomendar as entidades competentes a adocdo das medidas que entenda
necessarias; ) Aprovar os planos e os relatérios anuais de atividades; g) Aprovar os
regulamentos internos necessarios ao seu funcionamento” (OISC/CPLP 2005, 20-
21).

Com sede na capital do pais, Bissau, 0 TCGB possui jurisdi¢do igualmente ampla. Ela
inclui todas as instituicdes publicas do pais, dado o carater unitario da Guiné-Bissau, além de
servigos diplomaticos e consulares no exterior. A jurisdicdo do TCGB engloba também todos
0S servicos, empresas e entidades que se utilizem de recursos publicos de qualquer natureza.
Desta forma, os entes sob jurisdi¢cdo do TCGB incluem os seguintes:

“a) O Estado e todos os seus servicos; b) os servicos autbnomos; c) A

administracdo local; d) as empresas publicas; e) quaisquer entidades que
utilizem fundos provenientes de alguma entidade publica ou obtidos com a sua
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intervencdo, nomeadamente por meio de subsidios, empréstimos ou avales”
(OISC/CPLP 2005, 21).

De forma a exercer essas amplas competéncias, o TCGB dispde de uma série de
instrumentos de fiscalizacdo e controle. Estes, por sua vez, incluem os seguintes:
“a) Parecer sobre a Conta Geral do Estado; b) Fiscalizacéo prévia, exercida por
intermédio da concessdo ou recusa do visto, sobre os atos e contratos sujeitos a
esse tipo de fiscalizacdo, com o objetivo de verificar sua conformidade com a
legislacdo aplicavel; c) Prestacdo de contas anual, cujo objetivo é apreciar a
legalidade das atividades das entidades sujeitas a prestacdo de contas, bem
como da respectiva gestdo econdmica, financeira e patrimonial. O pessoal
dirigente, técnico superior e técnico da Direcdo de Servigos do Tribunal de
Contas, tem direito, quando em servico, a ingressar e transitar livremente nas
instalaces de todos 0s servigos e organismos sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal
de Contas, ndo Ihe podendo ser, a qualquer titulo, vedado o acesso aos locais

onde se encontram os documentos a examinar ou os individuos a inquirir.”
(OISC/CPLP 2005, 21)

Além de poder elaborar pareceres sobre a prestacdo de contas dos jurisdicionados,
portanto, 0 TCGB também pode realizar atividades de fiscalizacdo e auditoria sem que haja
qualquer necessidade de justificativa ou mesmo investigacdo em curso, e sem que 0S
jurisdicionados possam oferecer qualquer resisténcia a isso — exercendo, desta maneira, 0
chamado “poder de devassa”. Por fim, seus poderes ndo se limitam a emitir pareceres,

incluindo a capacidade de julgar contas e aplicar multas (OISC/CPLP 2005, 22).

Como um 6érgéo colegiado, o TCGB funciona em plenério, salvo em casos de visto,
nos quais a sua competéncia pode ser exercida pelo juiz individual respectivo. As sessdes
plenarias ordinarias sdo realizadas uma vez por semana, embora sessdes extraordinarias
possam ser convocadas pelo presidente da corte ou por requerimento dos juizes (OISC/CPLP,
2005). O TCGB é composto por trés juizes cuja nomeacéo é feita de acordo com os mesmos
critérios dos juizes do Supremo Tribunal de Justica — i.e., mediante concurso curricular aberto
aos Magistrados Judiciais e do Ministério Publico, e a outros juristas de mérito nos termos da
lei (Ibid). Isso implica que a area de formacdo dos juizes do TCGB € quase exclusivamente
juridica. A Unica e importante excecdo € o presidente do tribunal, que € nomeado diretamente

pelo presidente do pais.

Formalmente, o TCGB goza de grande autonomia. Seus juizes sdo considerados
independentes e inamoviveis, sendo também nisso equiparados aos membros do Supremo
Tribunal de Justica para efeitos de remuneragOes, direitos, regalias, tratamento e deveres
(BRASIL 2005; LEI ORGANICA DO TCGB, 1992). A lei organica estabelece ainda que o

presidente do TCGB é formalmente eleito por seus pares por um periodo de quatro anos,
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renovavel uma vez por igual periodo (OISC/CPLP 2005; LEI ORGANICA DO TCGB 1992).
Atua junto ao TCGB um magistrado do Ministério Publico, o qual é nomeado pelo
Procurador-Geral da Republica — este, por sua vez, é indicado pelo presidente do pais. O
integrante do Ministério Publico pode intervir em todos os processos e participar de todas
reunides e sessdes, usando da palavra e requerendo o0 que achar conveniente para prosseguir
com as investigacOes de seu interesse (ibid). Por fim, o TCGB possui, sob a superintendéncia
do presidente, uma Direcdo de Servicos com funcbes de apoio técnico e administrativo, cujo

pessoal é nomeado por despacho do proprio presidente da corte (ibid).

O contraste entre um estado nacional incipientemente institucionalizado, por um lado,
e as amplas atribuicdes de um o6rgdo de controle externo da administracdo publica, por outro,
¢ evidente. A literatura sobre as chamadas “institui¢des supremas de auditoria” (supreme
audit institutions, que incluem tribunais de contas, controladorias etc.), contudo, pouco
examinou as tensGes decorrentes da atuacdo de 6rgdos dessa natureza em contextos tdo
adversos como o enfrentado pelo TCGB. De uma forma geral, as pesquisas existentes se
concentram em diagndsticos sobre a importancia e as caracteristicas gerais dessas instituicdes
(e.g., Dye e Stepenhurt 1998, Blume e Voigt 2011), bem como em descri¢cbes de seu
funcionamento em contextos de consolidacdo da democracia em paises de niveis de
desenvolvimento e de renda médios, como os do Leste e Centro da Europa (e.g., Pintea e
Achim 2009, Reed 2013) e da América Latina (e.g., Santiso 2006, 2009, Menezes 2016),
incluindo o Brasil (e.g., Speck 2000, Loureiro, Teixeira e Moraes 2009, Melo, Pereira e
Figueiredo 2009, Hidalgo, Canello e Lima-de-Oliveira 2016).

O desafio que se impde a esse projeto de pesquisa €, portanto, diverso. Trata-se de
compreender como e por que foi criada, e de que forma se desenvolveu, uma instituicdo dessa
natureza em um contexto praticamente generalizado de baixa institucionalidade e quais
funcGes o TCGB exerce de fato em meio ao sistema politico do pais. Assim, essa pesquisa se
ampara especialmente nos poucos trabalhos existentes que examinam o funcionamento de
instituicbes supremas de auditoria em paises africanos com niveis de renda e de
desenvolvimento semelhantes aos da Guiné-Bissau. Estes incluem, por exemplo, a pesquisa
comparativa de Wang e Rakner (2005) sobre Malawi, Tanzénia e Uganda, e o estudo de caso
de Isaksson e Bigsten (2012) sobre Rwanda. Nesses dois casos, contudo, fica evidente que 0s
desafios impostos pelo sistema politico a atuacdo desses 6rgdos — com limitagdes dramaticas a

autonomia e ao desenvolvimento de capacidades institucionais proprias — as afastam quase
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por completo de suas alegadas pretensbes de aperfeicoamento da accountability, da
transparéncia e da responsividade governamentais, relegando-as a inoperancia quase total.

Por isso mesmo, cumpre indagar por que teriam sido criadas e quais papeis de fato
exercem instituicbes dessa natureza em ambientes politicos tdo desafiadores. Dito de outra
forma: se essas instituicdes sdo praticamente irrelevantes em tais contextos, resta explicar por
que elas existem at all; inversamente, se as instituicdes exercem algum papel dentre as muitas
limitacOes que as cercam, resta descrever e explicar qual seria ele. Essas sdo as questdes que

orientam essa pesquisa.

2. TRIBUNAIS DE CONTAS EM CONTEXTOS ADVERSOS: TEORIA E METODOS

Este capitulo aborda a literatura, as teorias e principais conceitos que examinam a
atuacdo de tribunais e 6rgdos de controle em paises em processo de democratizagdo. Com
efeito, ele busca dar suporte a formulacdo das hipoteses e a analise do material empirico da
pesquisa. O presente estudo procura compreender o contexto de criacdo, de funcionamento e
de desenvolvimento institucional de um oOrgdo de controle em um pais de baixa
institucionalizacdo democrética. Trata-se da criacdo de uma instituicdo de controle externo
que tem por proposito a fiscalizacdo e controle das despesas e receitas dos Orgdos e das

empresas publicas do pais, que ocorreu em um periodo de transicéo politica.

No caso, a partir de 1991 a Guiné-Bissau deixou de ser um regime de partido unico
sob os auspicios do Partido Africano da Independéncia de Guiné e Cabo Verde (PAIGC) e
introduziu a competicdo politica ao adotar um sistema pluripartidario que se pretende
democratico. Nesse contexto, a pesquisa se propde responder as seguintes perguntas: por que
foi criado, de que forma se desenvolveu institucionalmente, e como funciona o Tribunal de
Contas da Guiné-Bissau (TCGB)? Dito de outra forma, quais motivos levaram a criacéo e
quais papéis vem exercendo o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau em meio ao sistema

politico do pais desde o seu estabelecimento em 19927
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2.1. Empoderando Tribunais e Instituices de Auditoria: Hipdteses

Dado o objetivo geral da pesquisa de descrever e explicar as causas da criacdo e a
atuacdo do TCGB em sua relacdo com demais instituicdes politicas do pais desde sua
instituicdo em 1992, este pode ser desagregado nos seguintes objetivos especificos: a)
descrever e explicar o processo de criagdo do TCGB, incluindo as diferentes motivagdes dos
atores responsaveis por ele em meio ao contexto politico no qual ocorreu essa inovagédo
institucional; b) descrever as principais atribuicdes legais, poderes formais e regras de
funcionamento do TCGB, bem como se e de que forma essas foram alteradas ao longo do
periodo examinado; c) descrever o perfil dos integrantes do TCGB (i.e., formacdo, trajetoria
profissional e politica pregressa e posterior ao ingresso no 6rgdo etc.) e sua respectiva
estabilidade nos cargos, bem como se e de que forma essas variaram ao longo do periodo
examinado; d) descrever quais sd@o o0s principais recursos disponibilizados ao TCGB
(orcamento, pessoal, infraestrutura etc.), bem como se e de qual forma esses variaram ao
longo do periodo examinado; €) descrever quais foram os principais produtos oriundos da
atuacdo do TCGB ao longo do periodo examinado (i.e., relatdrios, auditorias, decisdes,
recomendacdes, san¢des etc.) em vista de quais temas e entes jurisdicionados; e f) descrever

os principais efeitos da atuacdo do TCGB junto aos poderes executivo e legislativo.

Embora se trate de pesquisa largamente exploratdria, a pesquisa estabelece como
ponto de partida trés hipdteses (nomeadamente: H1, H2, H3) que buscam responder, ainda
qgue de forma relativamente ampla, as perguntas de pesquisa propostas. Essas hipoteses,
embora sejam tratadas separadamente abaixo, ndo precisam ser vistas como rivais ou
alternativas: elas podem inclusive ser complementares e/ou adicionais, um ponto ao qual se

retornara oportunamente. As trés hipdteses sdo as seguintes:

H1: O TCGB foi criado por iniciativa da elite politica do regime que vigorou ao longo
da década de 1980 e atua preponderantemente como mecanismo de sua preservagao
ante a incerteza oriunda da introducdo de competicdo politica no inicio da década de
1990. Nesse contexto, 0 TCGB protege os integrantes e as politicas do regime anterior
a introducdo da competicao politica no pais, a0 mesmo tempo em que ataca potenciais
opositores e suas politicas uma vez esses ocupem o governo. A titulo de sintese, essa

hipotese pode ser chamada de “O TCGB como instrumento do PAIGC”.
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H2: O TCGB foi criado por influéncia estrangeira em meio ao contexto de fim da
Guerra Fria. Dada fragilidade econémica do pais e a necessidade de mudanca dos
lacos diplomaticos ocorrida no inicio da década de 1990, o TCGB teria sido criado
como parte da resposta local a uma agenda externa de maior liberalizacdo econémica
proposta no periodo. Nesse contexto, 0 TCGB é uma instituicdo preponderantemente
indesejada pelas elites politicas locais, resultando em uma atuacdo de impacto muito
limitado. A titulo de sintese, essa hipdtese pode ser chamada de “O TCGB como

resultado de influéncia estrangeira”.

H3: O TCGB foi criado por pressdo politica que partidos e grupos de oposicdo
exerceram no final dos anos de 1980 e inicio de 1990 contra o entdo regime do pais, de
modo a democratiza-lo e potencializar a competicdo politica no pais. Nesse contexto, o
tribunal exerce uma funcdo relativamente independente em relacdo aos diferentes
governos. Para fins heuristicos, essa hipotese pode ser designada de “O TCGB como

resultado dos esforcos da oposicdo politica”.

Estas hipoteses foram formuladas a luz de teorias ja estabelecidas na literatura, seja no
campo especifico de politicas publicas, seja no estudo de instituicdes judiciais. Sdo elas:
teorias de seguro politico (political insurance) e de preservacdo hegemonica (H1); teorias de
difusdo de politicas pablicas (H2); e teorias sobre o papel da competicdo politica no
empoderamento das instituicdes de accountability horizontal (H3). Essas teorias estdo

detalhadas abaixo.

Nas duas ualtimas décadas, diversos estudos tem abordado o fortalecimento, as
reformas e, sobretudo, a evolugédo das instituicdes judiciais e/ou de controle financeiro em
muitos paises do mundo. Como resultado, novas teorias foram formuladas para auxiliar a
compreender esses processos (Ginsburg, 2003; Finkel, 2008; Ingram, 2009; Hilbink, 2012;
Epperly, 2017, 2019; Hall e Taylor, 2003; Hirschl, 2004; Berry e Berry, 1990a, 2007b;
Coelho, 2016; Speck, 2001; Santiso, 2006).

Antes disso, contudo, é importante observar que esse trabalho se vale de literatura que
aborda tanto institui¢6es judiciais como instituicdes de controle financeiro. Isso ocorre porque
0 TCGB néo se enquadra com clareza na maioria das classificacdes propostas para 0 exame
especifico das instituicbes de controle financeiro. Speck (2001), por exemplo, classifica

instituicOes superiores de auditoria e controle entre aquelas ligadas ao poder executivo,
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ligadas ao poder legislativo ou auténomas. Neste sentido, Santiso (2006) examina o0 que
chama de agéncias autbnomas de auditoria e as classifica entre as colegiadas com poderes
quasi-judicais, as colegiadas sem autoridade judicial e as agéncias uninominal, sendo liderada
por um Unico auditor geral. Examinando-se essas classificacGes, ndo fica claro como se
poderia classificar o TCGB. Sendo ele explicitamente um o6rgdo do poder judicial, ele
tampouco pode ser considerado “autbnomo,” como no modelo proposto por Speck (2001),
dado que integra um poder do estado — mas nenhum daqueles que o autor sugeriu, executivo e
legislativo, e ainda que auxilie o trabalho da Assembléia Nacional Popular através dos pareces
das Contas Gerais do Estado. De igual forma, a classificagcdo de Santiso (2006) ndo captura o
fato de que o TCGB é propriamente uma instituicdo judicial, e ndo apenas quasi-judicial.
Assim, dada a natureza judicial do TCGB, e ainda que isso seja sui generis em relacdo a
maioria das instituicdes de auditoria existentes, fez-se relevante incorporar a literatura sobre
reforma de instituicdes judiciais como subsidio para a formulacdo de hipGteses, mesmo
porque tanto institui¢des de auditoria como judiciais se aproximam no exercicio de funcdes de
accountability legal (Bovens 2007, Da Ros 2019).

A primeira hip6tese (H1) decorre justamente dessa literatura. “O TCGB como
instrumento do PAIGC” baseia-se principalmente na insurance theory (Ginsburg, 2003, 2012,
2013; Finkel, 2008) e, subsidiariamente, na teoria de preservacdo hegeménica (Hirschl 2004),
ambas voltadas a examinar o processo de “empoderamento judicial” que caracteriza a
construcdo e o desenvolvimento institucional de tais 6rgdos (Da Ros 2017, Da Ros e Ingram
2018, 2019, Da Ros e Taylor 2019, Hilbink e Ingram 2019).

Os teoricos da insurance theory procuraram responder a seguinte pergunta, de carater
contraintuitivo: por que lideres politicos concedem parte consideravel dos seus proprios
poderes aos tribunais, concedendo a estes ampla independéncia? A resposta dada por estes
tedricos é basicamente o seguinte: os lideres fazem isto para se proteger de ameagas futuras,
contra si ou contra as politicas adotadas por eles, que poderdo surgir como resultado de um
contexto de crescente competi¢do politica. Isto €, uma vez que provavelmente irdo perder o
poder no futuro, lideres politicos de hoje promoveriam a maior independéncia judicial como
uma forma de se proteger, no futuro, dos efeitos do incremento da competicdo politica.
Reformas judiciais seriam, poranto, “apolices de seguro” a serem resgatadas no futuro por
elites politicas ora no poder, mas que temem perdé-lo em um futuro préximo (Ginsburg,

2003; Finkel, 2008). Em tempo, pesquisa recente de Epperly (2017, 2019) chama a atencdo
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para o fato de que essa hipotese seria igualmente valida (e possivelmente até mais) em
contextos ndo democraticos marcados por aumento da competicdo politica. Isso ocorreria
porque os riscos associados a perda do poder politico seriam maiores em ndo democracias do
qgue em democracias, gerando incentivos ainda mais fortes para 0 empoderamento do Poder

Judiciério.

Semelhante a esta, existe a teoria de preservacdo hegemonica (hegemonic
preservation) que também ajuda no entendimento das reformas judiciais levados a cabo pelas
elites politicas cambaleantes no poder. De acordo com Hirschl (2004) as reformas judiciais
acontecem na maioria das vezes ndo porque a elite politica quer expandir os direitos civis e
politicos. Ao invés disso, elas decorrem de interesses da elite politica em preservar seus status
hegemonico conquistado ao longo do tempo, buscando em um Poder Judiciario mais forte
uma forma de protecédo do status quo.

Mais recentemente, contudo, Ginsburg (2012) procura entender o papel que os
tribunais tém exercido em paises em processos de democratizacdo. No caso, haveria
diferencas importantes entre paises em contextos que estariam de fato progredindo de forma
“estavel” para 0 avanco da democracia, e outros em que as praticas democréaticas ainda
estariam evoluindo de forma mais “instavel”. No caso, os tribunais podem desempenhar dois
tipos distintos de fungdes, servindo como meros legitimadores do regime ou aproveitando-se
ocasionalmente para fazer cumprir as leis (ibid). O autor, com efeito, sugere poder haver um
comportamento associado a ideia de insurance (i.e., tribunais como legitimadores do regime),
mas abre-se também a possiblidade destes atuando como arenas mais autbnomas de tomada
de decisdo (i.e., tribunais como aplicadores ocasionais das leis). Essa cisdao é importante
porque demonstra que a introducdo da competicdo politica ndo precisa conduzir apenas a um
resultado, em que as reformas de instituicdes judiciais beneficiam exclusivamente a elite
politica ora no poder. Com efeito, ao passo que a primeira possibilidade sugerida por
Ginsburg (2012) conduz a H1, o mesmo ndo ocorre na segunda possibilidade, mais afeita a
H3.

Esta cisdo sugere, em outras palavras, que o incremento da competi¢do politica produz
ndo apenas um, mas varios efeitos ao longo do tempo. Uma das consequéncias disso, seria, 0
surgimento de maior (e ndo menor) independéncia judicial. O trabalho de Hilbink (2012) da
suporte a essa interpretacdo. Para a autora, do ponto de vista formal, as reformas judiciais

quase sempre ampliam a independéncia dos tribunais, mesmo aquelas feitas sob condicdes
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anélogas as sugeridas pelos tedricos da insurance. Porém, ha uma distingdo importante no que
concerne aos tipos de independéncia judicial. Estes seriam de dois tipos: a independéncia
judicial negativa e a positiva (ou assertiva). Ao passo que uma seria expressa formalmente,
por meio das atribuicdes estabelecidas na legislacdo e auséncia de interferéncia explicita dos
demais poderes sobre os trabalhos dos juizes, a segunda diria respeito ao comportamento dos
magistrados, que passaria a decidir casos mesmo que isso implicasse em utilizar seus poderes
formais interferindo sobre os demais poderes do estado. Isto &, a primeira forma de
independéncia trata das regras formais que regem as nomeacOes judiciais, o tempo de
mandato, a jurisdicdo e o orcamento, ao passo que a segunda, s6 pode ser analisada
empiricamente, avaliando o que os juizes realmente fazem ou ndo em casos que envolvem
atores poderosos, dando vazéo ao que Kapiszewski chamada de ‘assertividade judicial’ (ibid).
Em dltima andlise, a autora sugere que se deve atentar para as diferencas entre independéncia

judicial de jure e de facto (Rios-Figueroa and Staton 2014).

Atores politicos que reformam o judiciario em busca de insurance fortalecem, no curto
prazo, a independéncia negativa ou de jure. Contudo, em longo prazo, se — e apenas se — 0
incremento da competi¢do politica se estabiliza, essas reformas iniciais podem dar vazéo a
independéncia positiva ou de facto, com os magistrados atuando de forma mais autbnoma.
Essa possibilidade é coerente com H3, particularmente no que diz respeito ao
desenvolvimento das instituicdes judiciais ap6s a sua criacdo ou reforma do ponto de vista

legal e constitucional.

E importante salientar que esta pesquisa propde analisar precisamente os dois tipos de
independéncia propostos no trabalho Hilbink (2012). Por um lado, far-se-a uma andlise da
organizacdo formal do TCGB e do outro lado, procura-se analisar como o tribunal e seus
membros de fato tem atuado ao longo do periodo. Neste sentido, a terceira hipotese pode ser
uatil ao seu estudo, seja para compreender as motivacdes da criagdo do TCGB, seja para

compreender como a atuagéo do tribunal se desenvolveu desde que ele foi criado.

A terceira hipotese sugerida acima, assim, sugere que o tribunal teria se formado a
partir da luta politica desencadeada pelos partidos politicos guineenses de oposicao ao regime
de partido unico do PAIGC, no final da década de 1980 e inicio de 1990. Estes teriam
tensionado para que houvesse mudancas rumo a maior liberalizacdo do regime, como de fato
aconteceu no ano de 1991, permitindo que a criagdo do TCGB possa ter ocorrido “como

resultado dos esforgos da oposi¢do politica”. Criado ainda sob governo do PAIGC, mas ja sob
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multipartidarismo, o TCGB pode ter sido uma concessdo aos — e um subproduto dos —
esforgos da oposi¢do por maior liberalizagdo politica.

Novamente a questdo “por que criar tribunais fortes?” se impde, mas é abordada de
forma menos formalista e também menos funcionalista. Parte-se, assim, de premissas proprias
do institucionalismo historico, que buscam integrar ndo somente os efeitos imprevistos das
reformas a analise, decorrentes essas de junc@es criticas, mas também o papel desempenhado
por diferentes ideologias e assimetrias de poder (Hall e Taylor 2003). Isso se relaciona tanto a
reforma legal, ou legislativa, de uma instituicho quanto o seu modo posterior de
funcionamento, que ndo pode ser reduzido a essas novas regras. Quer dizer, 0 comportamento
dos agentes no interior de uma instituicdo recentemente criada ou reformada — e, em
decorréncia disso, o papel desempenhado por ela — ndo pode ser resumido as regras formais
que balizam seu funcionamento. Neste quadro, Ingram (2016) considera que a competicdo
politica pode ser uma pré-condicdo para a emergéncia de reformas judiciais, mas que seu
efeito € indeterminado a priori. O autor lembra que ha muitos achados na literatura que
associam o incremento e a manuten¢do da competicao politica ao longo do tempo ndo apenas
a reformas como insurance, mas a reformas como concessfes as oposi¢cdes — e concessdes
relativamente pouco custosas, uma vez que seus efeitos se materializam apenas em médio e
longo prazo — e também a emergéncia de comportamentos mais independentes dos
magistrados (ibid). Ao mesmo tempo que pode gerar reformas, a competicdo politica
frequentemente induz juizes a atuar de forma mais independente, levando em menor conta o
custo politico de suas decisfes ao desafiar, por exemplo, atores politicos que exercem o poder
de forma menos monopolista (Da Ros 2007). Isso sugere que a criagao de “tribunais fortes”
sequer pode ter sido o objetivo inicial dos reformistas, mas que as proprias cortes se

fortaleceram ap6s terem sido instituidas ou reformadas.

Finalmente, a hipoOtese de impacto de fatores externos, denominada “o TCGB como
resultado de influéncia estrangeira”, nasce em decorréncia da participacdo de duas
organizacgBes financeiras transnacionais nas transformacBes politicas e econémicas que
aconteceram na Guiné-Bissau nas décadas de 1980 e 1990, nomeadamente o FMI e 0 BM, tal
qual ocorrera com diversos outros paises no mesmo periodo (Cardoso, 1996). A hipotese,
portanto, ampara-se em teorias sobre a difusdo de politicas publicas (Berry e Berry, 2007;
Coelho, 2016; Graham, 2008).
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De acordo com Berry e Berry (2007), diversos modelos de difusdo de politicas
pablicas foram desenvolvidos nos ultimos tempos, mas a principal diferenca entre eles
residiria nos “canais” de comunicagdo e influéncia assumidos pelos governos. Assim, de
acordo com os autores, os modelos existentes seriam cinco, a saber: interacdo nacional;
difusdo regional; lider-retardatéario; isomorfismo; e influéncia vertical. O primeiro seria um
processo de aprendizado e assimilagdo que se processaria por meio da interacdo dos
funcionarios de um estado com os funcionarios de outros estados. O segundo ocorreria
principalmente quando os estados sdo influenciados pelas politicas adotados por estados
geograficamente proximos. O terceiro ocorreria em decorréncia da lideranca regional exercida
por um pais; uma vez que este adota determinada politica publica, os demais tendem a seguir
0 seu exemplo. O quarto argumenta que os estados adotam politicas de outros estados em
decorréncia de semelhancas consideradas importantes, sejam elas geogréaficas, ideoldgicas,
culturais, demogréaficas ou historicas. Por fim, o quinto modelo aplica-se fundamentalmente
ao ambiente subnacional; no caso, a emulagdo das politicas publicas ndo aconteceria porque
estados optam por adotar politicas de outros estados, mas sim porque sdo obrigados a fazé-lo,

por meio de uma imposicao vertical oriunda do governo central ou federal.

Dos modelos mencionados acima, possivelmente o modelo de difusdo regional é o
mais interessante ao caso do TCGB. Isso ocorre porque a adog¢édo do tribunal é apenas parte de
um amplo rol de mudancas institucionais que aconteceram no pais no periodo. E, sobretudo,
porque esse amplo processo de reforma ndo aconteceu somente na Guiné-Bissau, mais em
muitos paises da regido e continente entre o final de década de 1980 e inicio da década de
1990. A juncdo critica do final de Guerra Fria gestou um ambiente propicio para a adocdo de
varias reformas mundo afora, muitas das quais acriticamente emuladas de outros paises por
consequéncia da influéncia de organismos transnacionais. Nesse contexto, “best-practices” e
“casos de sucesso” possuem amplo apelo e sugerem a adoc¢do de medidas especialmente por

conta de seu valor simbdlico (Coelho, 2016).

Finalmente, as trés hipOteses ndo precisam ser interpretadas necessariamente como
rivais ou alternativas. Elas podem ser complementares, ou adicionais. Pode-se vislumbrar um
cenario, por exemplo, em que a criacdo do TCGB foi motivada por influéncia externa (H2),
mas afeicoada aos interesses de curto prazo de grupos politicos entdo dominantes (H1),
resultando no surgimento de uma instituicdo paulatinamente mais autbnoma, conforme a

competicdo politica se aprofundou com o passar do tempo (H3). Balizada pela profunda
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instabilidade politica da Guiné-Bissau, essa conjuncao das trés hipoteses discutidas acima
parece capturar, em alguma medida, a histéria do TCGB ao longo dos ultimos anos — como,

ademais, parece ocorrer com outras instituicdes de auditoria em contextos analogos.

A literatura sobre as chamadas “institui¢des supremas de auditoria” (supreme audit
institutions, SAIs, i.e., tribunais de contas, controladorias etc.), entretanto, pouco examinou a
atuacdo de 6rgdos dessa natureza em contextos tdo adversos como aquele em que se situa 0
TCGB. Como frisado na introducdo, as pesquisas existentes sobre esses 6rgdos tendem a se
concentrar em paises de niveis de desenvolvimento e de renda médios, como os do Leste e
Centro da Europa (e.g., Pintea e Achim 2009, Reed 2013) e da América Latina (e.g., Santiso
2006, 2009, Menezes 2016), incluindo o Brasil (e.g., Speck 2000, Loureiro, Teixeira e
Moraes 2009, Melo, Pereira e Figueiredo 2009, Hidalgo, Canello e Lima-de-Oliveira 2016).

Essa pesquisa, portanto, se ampara também nos escassos trabalhos existentes que
examinam o funcionamento de SAls em paises africanos com niveis de renda baixa e precéria
institucionalidade. Estes incluem, por exemplo, a pesquisa comparativa de Wang e Rakner
(2005) sobre Malawi, Tanzania e Uganda, e o estudo de caso de Isaksson e Bigsten (2012)
sobre Rwanda. No caso do primeiro, que foi encomendado pela Agéncia Norueguesa de
Cooperacao para o Desenvolvimento (Norad), Wang e Rakner (2005) comparam as SAls de
Malawi, Uganda e Tanzania em relacdo a duas dimensdes distintas. A primeira diz respeito
aos seus mandatos, capacidades e autonomia. A segunda avalia 0s seus recursos relacionais,
que incluem interag6es com o parlamento, a sociedade civil e os doadores. Em geral, o estudo
concluiu que existem pontos fracos nos mandatos de todas instituicbes, e que o dominio do
executivo é uma ameaca particularmente grave na Tanzénia. A nomeacdo do auditor-geral é
realizada pelo presidente da republica nos trés paises, apesar da nomeacdo depender da
aprovacao do parlamento em Uganda e em Malawi,— 0 que ndo ocorre na Tanzania, porem
ndo acontece no caso de TCGB, pois a nomeacdo e a demissdo do seu presidente depende
unicamente do presidente da Republica da Guiné-Bissau. Em todos 0s paises, nota-se que o
orcamento insuficiente obriga o auditor-geral a dispender tempo significativo fazendo lobby
junto aos doadores e ao ministério das finangas apenas para obter 0s recursos necessarios para
que as SAls continuem minimamente existindo. Curiosamente € um fato muito parecido com
a situacdo do TCGB, pois, em muitas situagdes como constatara mais a frente, esta instituicdo
tem passado por dificuldades de ordem financeira para realizar o seu trabalho. No entanto,

este estudo constata ainda que a coordenacdo limitada dos doadores aumenta a carga de
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trabalho interno das SAls e impde demandas excessivas & uma capacidade institucional ja
fraca. A falta de cooperacdo com os meios de comunicacao e a sociedade civil, por sua vez, €
igualmente escassa e representa uma oportunidade perdida de promover e melhorar o trabalho
das instituicdes. Sobre este ultimo ponto, 0 TCGB tem melhorado bastante, tendo em conta a
politica adotada pela instituicdo para melhorar a sua imagem no seu da sociedade guineense,
tendo realizado vérias acBes com o intuito de fazer-se conhecer, como se vera no
desenvolvimento do trabalho. No geral, portanto, as SAls dos trés paises ndo parecem ser
capazes de cumprir suas tarefas minimas devido a grave falta de recursos financeiros, a
infraestrutura precaria e a caréncia de expertise, todas essas reféns da ampla assimetria de
poder em relacdo ao poder executivo. A realidade vivida por estas organiza¢Ges, de modo
geral € muito parecida com aquela com que enfrenta 0 TCGB ou mesmo pior daquela

observada neste estudo de caso.

O trabalho de Isaksson e Bigsten (2011) sobre a SAI de Rwanda, por fim, ndo chega a
conclusdo muito distinta. Ele contrasta o ideal programatico de independéncia da instituicéo,
conforme definido em suas regras legais e constitucionais, as restricbes operacionais
concretas enfrentadas por ela no seu dia-a-dia. Com efeito, ha uma imensa dissonancia entre o
idealizado e o realizado, particularmente em termos da capacidade da instituicdo no que diz
respeito a execucdo minima de tarefas e rotinas. A conclusdo demonstra que as restri¢cées a
capacidade da instituicdo afetam negativamente aspectos importantes da independéncia
funcional da SAI no pais, situagdo muito semelhante em muitos aspetos ao caso do TCGB.

Os estudos sobre SAIls em paises africanos de baixa renda citados acima nao sdo
alvissareiros para a atuacdo do TCGB, para dizer 0 minimo. Assim, em que pesem as trés
hipdteses iniciais, € importante lembrar que elas foram formuladas e testadas exclusivamente
em contextos de renda média e de relativa institucionalidade. O contexto em que se insere a
atuacdo do TCGB e distinto e, consequentemente, demanda moderacdo das expectativas
quanto aos achados da pesquisa com vista ao exame das hipoteses. Quer dizer, a verificagdo
empirica de uma atuacdo mais ou menos autbnoma do TCGB ndo pode ser examinada com
base necessariamente nos mesmos critérios e metricas das experiéncias que deram vazao as
hipdteses. Antes disso, eles devem ser adequados ao contexto profundamente adverso e de

baixa institucionalidade proprio do caso estudado.
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2.2. Métodos Qualitativos, Estudo de Caso e Coleta de Dados

Esta pesquisa é um estudo de caso que aborda a criacdo e o funcionamento do TCGB.
Pela ambiguidade que o termo carrega, Gerring (2011) sugere que um trabalho pode ser
considerado estudo de caso quando o fendmeno em questdo for delimitado espacialmente e
que o caso deve ser observado durante unico periodo do tempo, ainda que porventura extenso.
Abordando apenas uma instituicdo durante periodo initerrupto que vai de 1992 até 2018, trata-

se inequivocamente do desenho adotado nesta pesquisa.

De igual forma, o estudo exige uma abordagem preponderantemente qualitativa,
baseada na coleta de dados de fontes primarias e secundarias. Para Tierney e Clemens (201), a
vantagem de se abordar qualitativamente um objeto como este é que ele pode apresentar
adequadamente um contexto e, desta forma, dar significado a uma realidade a partir de
observacBes que ndo necessariamente comensuraveis. Esta é exatamente o caso desta
pesquisa, cuja pergunta induz o pesquisador a reconstruir o contexto de criagdo e de posterior
desenvolvimento institucional do TCGB ao longo dos anos a partir de um conjunto que ndo é

fixo e tampouco definido de antemao de indicadores ou observacdes.

Em relacdo a coleta de dados primarios, 0 pesquisador realizou pesquisa de campo em
Bissau, capital da Guiné-Bissau, pais do mestrando, entre janeiro e marco de 2019, com
recursos proprios. Um dos motivos que conduziu o pesquisador a essa abordagem é o fato de
gque muitos documentos necessarios a pesquisa somente podem ser obtidos diretamente no
pais e na instituicdo examinada, ndo se encontrando disponiveis on-line. Quer dizer, na
auséncia de ida ao campo, provavelmente seria impossivel obter parte significativa do
material que embasa a pesquisa. Outro motivo é que isso permitiu entrevistar atuais e ex-
funcionarios do TCGB, de forma a apreender suas percepg¢des sobre o funcionamento do
orgédo e colher outras informacGes para a pesquisa, algo que tampouco seria possivel sem

visitar diretamente o pais e instituicdo.

Assim, durante o periodo, foram realizadas 16 (dezesseis) entrevistas semi-
estruturadas com atuais e ex-funcionarios do TCGB, incluindo diretores de departamentos e
juizes conselheiros do tribunal, bem como seu secretario-geral e o representante do Ministério
Publico. As entrevistas foram pautadas por um roteiro flexivel de perguntas, que consiste em

questBes sobre a criacdo do TCGB, suas praticas e reformas desde a sua criacdo até a
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atualidade, assim como avaliagdo que estes agentes fazem da instituicdo no tocante aos seus
problemas e desafios. As entrevistas dos atuais funcionarios do TCGB ocorreram em seus
gabinetes na sede da instituicdo. Com relacdo as entrevistas de ex-funcionarios, essas
aconteceram na casa de um deles e no escritério de advocacia de outro. Com uma excecéo,
todos participantes aceitaram ter as suas entrevistas gravadas. No caso excepcional, foram
tomadas notas no caderno de campo do pesquisador. Para analise, primeiramente foram feitas
transcri¢des de todas as entrevistas gravadas com a utilizacdo da ferramenta de “digitacdo por
voz” no Google Drive, com as devidas corre¢des dos possiveis erros de grafia. Depois, as
transcricbes foram lidas e os trechos mais importantes foram utilizados para ajudar a
responder as questdes de pesquisa, atentando para triangular essas conclusées com dados —
primarios e secundarios — oriundos de outras fontes.® A lista completa de entrevistados e o

roteiro de entrevistas constam, respectivamente, nos Anexos | e Il dessa dissertacao.

Ainda em relacdo aos dados primarios, foram consultados diversos documentos para a
elaboracdo da pesquisa. Estes incluiram as leis organicas de instituicbes publicas,
nomeadamente do TCGB e do Ministério Publico, a primeira e a segunda Constituicdo da
Replblica e suas emendas, o plano de reorganizagdo interna do TCGB,” o seu plano
estratégico de comunicacao e de auditoria, entre outros, todos coletados no préprio Gabinete

de Documentacdo, Planejamento e Orcamento do TCGB.

Outra parte da coleta de dados priméarios envolveu pesquisa em arquivos jornalisticos.
Esta abrangeu as noticias do jornal N6 Pintcha, veiculo publico de comunicacdo existente
desde a década de 1970, que foram consultadas na sede do proprio jornal, assim como na
Biblioteca Nacional do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas (INEP), também em Bissau.
A coleta envolveu noticias relacionadas ao envolvimento de FMI e do BM no que se refere as
suas acdes no ambito do Programa de Ajustamento Estrutural que estas organizacoes

desenharam e implementaram no pais no final de 1980 e inicio de 1990, periodo examinado.

® Durante a pesquisa de campo, verificou-se a necessidade de adaptar o questionario, tendo em conta
precisamente as reformas feitas na instituicdo. Estas incluiram maior divisdo de tarefas, redefinicdo das
atribuigdes dos departamentos. O questionario foi adaptado, especificando mais as questdes para cada
departamento, levando em consideracdes as suas funcgdes.

" Durante a pesquisa de campo, 0 pesquisador obteve informacgGes de que o TCGB estava num processo de
reforma institucional em que havia um plano de reorganizacdo interna da instituicdo, o qual foi-me dado uma
copia. Neste plano, pode-se verificar todas alteracdes, o desenho, as atribuices e competéncia dos 6rgdos que
passardo a fazer parte da instituicdo. Aparentemente, o plano ja estava sendo implementado antes mesmo de ter
sido aprovado pela Assembléia Nacional Popular da Guiné-Bissau, o que era considerado ilegal por alguns
funcionarios entrevistados, pois a sua implementagdo demandaria substituicdo da Lei Organica em vigor, e essa
alteracdo nao tinha acontecido até entéo.
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Por sua vez, com relacdo aos dados secundarios, foram consultados sobretudo livros
que abordam o processo de democratizagdo na Guiné-Bissau. Estes foram adquiridos na
Revista Soranda do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas (INEP) da Guiné-Bissau, e
consistem em livros escritos por pesquisadores daquele que é o principal centro de pesquisa
do pais e publicados pela propria instituicdo. Este inclui, por exemplo, o livro intitulado, “O
programa de Ajustamento Estrutural na Guiné-Bissau: Andlise dos Efeitos Sdcio-
Economicos”, coordenado pelo Anténio Isaac Monteiro e publicado em 1996 em Bissau; o
livro intitulado “Transi¢ao Democratica na Guiné-Bissau e outros Ensaios”, coordenado por
Johannes Augel e Carlos Cardoso, publicado igualmente em 1996 pela mesma instituicdo; e o
livro “Pluralismo Politico na Guiné-Bissau: (uma transi¢do em curso)”, coordenado por Fafali
Koudawo e Peter Karibe Mendy, publicado igualmente em 1996 pela mesma instituicao.
Estes livros contém varios artigos de diferentes pesquisadores nacionais e internacionais que
abordam a literatura sobre o processo de transicdo na Guiné-Bissau. A andlise desses
documentos, conjuntamente as fontes primarias, permitiu reconstruir o contexto da criacéo e
da evolucdo do TCGB desde 1992, por meio do método de rastreamento dos processos,
destacando os eventos que ocorreram antes, durante e depois da criagdo do TCGB (Cunha
2018).
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3. Os CONDICIONANTES INTERNOS E EXTERNOS DA CRIAGCAO DO TCGB

Uma das principais questdes que nortearam esta pesquisa foi “por que se criou o
Tribunal de Contas da Guiné-Bissau em 1992”? Esta interrogacao orientou parte significativa
da pesquisa de campo realizada na sede da propria instituicdo em Bissau. Porém, de forma a
responder adequadamente a esta pergunta, devem ser abordados alguns eventos que
aconteceram o periodo da criagdo do TCGB. Estes constituem o contexto em meio ao qual
essa inovacdo institucional ocorreu, situando-a em meio a um conjunto de mudangas do
regime politico do pais, que impulsionou a criagdo e a reforma de varias instituicbes da jovem
Republica da Guiné-Bissau no inicio da década de 1990, um pais que se tornara independente
de Portugal havia apenas duas décadas, depois de um longo conflito armado que durou mais

de dez anos.

Isto posto, este capitulo estd organizado da seguinte forma. Na primeira se¢do, sera
apresentado esse contexto que antecede a introducdo do multipartidarismo no pais em
principios da década de 1990. Posteriormente serdo analisados os determinantes internos,
externos, assim como os diferentes discursos e atuacdo dos atores em meio a esse processo da
criagédo do TCGB.

3.1. Eventos Anteriores a Criacdo das Instituicbes Democraticas na Guiné-Bissau

Como ja explicado, ao longo da guerra de independéncia, Guiné-Bissau e Cabo-Verde
lutaram lado-a-lado com o objetivo de formar um dnico pais. No entanto, depois de
emancipados, eles se tornaram duas nacdes independentes em 1980 apds a ocorréncia de um
golpe de estado denominado “Movimento Reajustador”®, liderado por Jodo Bernardo “Nino”
Vieira, na Guiné-Bissau, que passou a governar o pais por meio de um regime de partido
unico a frente do Partido Africano da independéncia da Guiné-Bissau e Cabo-Verde (PAIGC)
até 1994 (CARDOSO, 1995, 2004).

8 “Movimento Reajustador” é o nome dado ao golpe de estado de 14 de novembro de 1980 € é considerado o
produto de uma “politica de unanimidade” levada a cabo pelo PAIGC a fim de criar um ambiente de medo e
inseguranca para aqueles que queriam desafiar o partido-estado (MENDY, 1996).
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Nesse sentido, o primeiro evento a ser abordado é o golpe de estado ocorrido em 1980,
liderado pelo ex-militar e comandante Jodo Bernardo Vieira, também conhecido pela alcunha
“Nino Vieira”, que se transformou em presidente da Guiné-Bissau desde entdo até 1994,
quando foi realizada a primeira eleicdo multipartidaria no pais, que também o consagrou
como primeiro presidente eleito do pais. A importancia do golpe de estado de 1980 decorre do
fato que foi a partir dele que a Guiné-Bissau deixou de ser um pais de dupla nacionalidade e

se tornou em um Unico pais por conta da ruptura e separagédo politica com Cabo-Verde.

Com a tomada do poder pelos militares e continuacdo do governo nos moldes do
partido Unico, houve umas séries de eventos que altearam profundamente a politica no pais.
Entre estes, pode-se destacar a outorga da Constituicdo da Republica em 1984, que instituiu o
PAIGC como o Unico representante legitimo do povo guineense, e algumas tentativas de
golpes de estado (como o de 17 de Outubro de 1986°), a implementacéo fracassada Programa
de Estabilizacdo Econdmica (PEE) de 1983-1984, e a consequente crise econémica que
assolou o pais na década de 1980. Este Gltimo evento é importante porque ensejou a entrada
em cena de organizagdes internacionais, como BM e o FMI, que incentivaram a adogéo de
ampla reforma do estado e da economia, principalmente no setor financeiro, com
consequéncias relevantes para a adocdo de instituicdes como o TCGB, conforme sera
discutido a seguir (Cardoso, 1996; Maanem, 1996).

Antes do Plano Ajustamento Estrutural (PAE), a Guiné-Bissau ja tinha tentado seguir o
modelo desenvolvimentista, na tentativa de modernizar a sua producdo, com investimentos
nos projetos industriais estatais em grande escala, financiados com empréstimos de longo
prazo do Banco Mundial nos anos de 1970. Estes créditos eram investidos na modernizacdo
de equipamentos, mas acabaram ndo tendo efeitos positivos pela falta de manutencédo e pela
concentracdo na capital do pais, tanto dos intelectuais como das industrias, o que acabou
desencorajando e desarticulando a producdo artesanal do campo e produziu resultados
negativos como a “diminuigdo progressiva da produgdo de alimentos, €xodo rural,

dependéncia externa incontrolada, ameaca permanente de colapso econdémico nacional”

% O caso de “17 de outubro de 1986” foi uma data em que doze (12) pessoas (maioria da étnia Balanta, uma das
mais populosas do pais, com uma forte presenca nas Formas Armadas do pais) acusadas de fomentar um golpe
de estado contra o presidente Jodo Bernardo Vieira (Nino Vieira), foram condenadas a pena de morte e seis (6)
das quais acabaram por ser executadas na Guiné-Bissau ap6s sofreram varias acusacfes de que estariam
preparando o golpe de Estado no pais (Norberto Tavares de Carvalho, Genéve, Outubro de 2008). E importante
notar que a Guiné-Bissau conheceu na sua histdria recente pds-independéncia véarias perseguicdes politicas,
torturas e assassinatos das suas liderancas politicas e militares, através de varias acusagdes de golpes e tentativas
de golpes do estado no pais, entre eles pode-se citar o golpe denominado de “Movimento Reajustador” de 1980,
liderado pelo Nino Vieira; acusacOes de tentativas de golpe em 1984, 1985 e 1987.
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(Cardoso, 1996, p. 17). Associado a isto, declinavam os indices produtivos, aumentavam a
divida externa e a inflacdo, e desvalorizava-se a moeda local. Esse contexto levou o governo a
adotar o Plano de Desenvolvimento de 1983-1984, com o objetivo de estabilizar a economia
do pais e de “criar bases solidas para a situagdo econdémica e financeira; liberalizar o

comeércio; racionalizar o uso da ajuda externa e controlar a economia” (ibid).

Estes fatores obrigaram o regime de forma timida a lancar uma nova estratégia para
desenvolvimento que vislumbrava a liberalizacdo econémica (e politica) do pais. O programa
de estabilizacdo econémica foi assessorado pelo duo FMI/BM e se inseria nas suas politicas
de condicionar o governo com desembolso ou ndo dos fundos dependendo do cumprimento
das metas estabelecidas. O plano estava dividido em trés fases: a primeira previa a
estabilizacdo financeira; a segunda previa o reequilibrio da economia; e a terceira previa o
desenvolvimento autdnomo, propostas que vieram a ser retomadas em 1986, com a adog¢éo do
PAE, pois nenhuma dessas fases foi cumprida até esse ano (ibid). Também destinado a
reestruturar a economia guineense, o PAE tinha como condicionalidades econémicas:

“A drastica reducdo das despesas publicas e do tamanho da burocracia; a reducdo e
eventual suspensdo dos subsidios a produtos essenciais tais como alimentos e
combustiveis; o desmantelamento dos monopdlios do Estado e a sua privatiza¢do; o

encorajamento da expansdo da producdo e exportacdo agricolas; a liberalizagdo do
comeércio interno e externo; e reformas institucionais.” (Mendy, 1996, p.41-42)

Como se Vvé, havia uma forte preocupacdo por parte das organizagdes financeiras
multilaterais em fazer as reformas econdmicas, mais do que reformas propriamente
institucionais, apesar destas também constarem no pacote das exigéncias. Para Mendy (1996),
varios fatores contribuiram para o processo de democratizacdo na Guiné-Bissau, entre eles a
prépria erosao institucional interna ao partido-estado e a consequente instabilidade politica, a
crise econdmica, e a forte pressdo dos organismos multilaterais para a adocéo das politicas
liberais (Mendy, 1996). Em paralelo a essas mudangas internas a politica e economia da
Guine-Bissau, € importante destacar a mudanca na geopolitica internacional que estava
acontecendo neste mesmo periodo e que teve um impacto importante sobre o contexto
africano e em especial guineense. No caso, o gradativo encerramento da Guerra Fria permitiu
que as instituigdes financeiras de Bretton Woods ganhassem acesso a paises que antes se
alinhavam ao bloco de paises socialistas ou que, mesmo sem posicao clara, recebiam apoio da
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), como € o caso da Guine-Bissau. Esta
deixou de ser apoiada por esta poténcia apos a queda da URSS, o que obrigou a entéo elite

politica a redefinir os seus objetivos de acordo com o contexto de entdo, com reflexos claros
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sobre a redefini¢do das institui¢des politicas do pais, como sera abordado com mais detalhes a
seguir (Cardoso, 1996).

3.2. A Criacédo do TCGB

Quando se fala na criacdo e reforma de institui¢fes politicas, parte do desafio é pensar
se suas causas se devem a fatores enddgenos ou exdgenos (Mahoney e Thelen, 2009).
Tomando esse argumento como norte, espera-se identificar quais os atores e fatores, exdgenos
e enddgenos, participaram na idealizacdo e reforma do TCGB, instituido em 1992 num
contexto de transicdo do regime do partido Unico para o regime pluripartidario no pais. Em
termos gerais, como esta descrito abaixo, a criacdo do TCGB foi fruto de um contexto que
favorecia a adogdo de regras fiscais mais austeras e 0 maior controle da despesa publica em
paralelo a adogdo de instituicbes que aumentassem o poder da crescente oposi¢do, mas essa
reforma foi controlada pelo governo, com a manutengdo do pessoal a frente do tribunal

anteriormente existente.

Nesse sentido, tanto o contexto nacional como internacional parecem ter sido
decisivos para, a0 menos, gerar o ambiente que tornou a criacdo do TCGB possivel. O duo
BM/FMI foi identificado como agente exdgeno que participou das mudancgas institucionais
nesse sentido, primeiro através do PEE de 1983 e depois com o PAE de 1987. Este obrigava o
pais a cumprir um conjunto de metas e realizar diversas reformas para permitir o
desbloqueamento de empréstimos. Nesse sentido, um relatério do BM apresentado ao
governo em 1986 buscou elencar os principais problemas econdémicos do pais, incluindo:

“O excessivo consumo, quer particular, quer publico, provocando o aumento dos
défices das dividas existentes; producdo agricola minima devido aos pregos
demasiado baixos; enormes défices no orgamento do Estado, provocados por um
investimento essencialmente ndo produtivo, pelo aumento das dividas e pelos

atrasos no seu pagamento; - grande dependéncia da ajuda externa” (Maanem, 1996,
p. 30-31)

A partir deste diagnostico da situacdo econdmica do pais, BM/FMI consideraram que
0s problemas eram de natureza estrutural e foi a partir daquele momento que se elaborou o
PAE, com objetivos de medio e longo prazo. Incialmente, pretendia-se estabilizar a economia
(1987/1989) e posteriormente se passaria ao desenvolvimento autossustentado (1993). Para

tanto, o governo de entéo regime teria que adotar as seguintes medidas:
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“Aumento da producdo agricola tanto para consumo interno como para exportacéo,
podendo esta Gltima contribuir para a obtencdo de divisas para pagar as dividas;
reducdo do papel do Estado na provisdo de infra-estruturas, de servicos sociais, da
ordem publica, etc..., para reduzir o défice orcamental e conceder mais apoio aos
setores produtivos; prossecucdo de uma estratégia para suster a inflacdo e anular a
diferenca cambial entre as taxas oficiais e ndo oficiais. O objetivo seria estimular a
exportagdo e limitar a importacdo de tal maneira que o Governo pudesse ter mais
controlo sobre as dividas. Tudo isto exigia uma grande transformagdo econémica, ou
seja: liberalizacdo do comércio interno e abolicdo do monop6lio do Estado nas
atividades comerciais; abolicdo das subvencdes, liberalizacdo do comércio de
divisas; diminuicdo da carga fiscal no comércio externo; modernizacdo do sistema
bancario e aumento dos juros; racionalizagdo do investimento estatal, restruturagéo e
privatizacdo” (Maanem, 1996, p. 31).

Para Cardoso (1996), o PAE, que comecou a ser implementado em 1987 com a
concessdo da primeira parcela de crédito dada em maio, demostra claramente que 0 governo
de entdo decidiu adotar um perfil liberal de desenvolvimento. O governo, no entanto,
enfrentou uma série de dificuldades para cumprir o acordado com os 6rgdos de financiamento,
particularmente para implementar as fases posteriores e mais profundas do PAE. Dentre as
metas dessas fases, encontra-se o controle mais rigido de despesas publicas. Uma das noticias
da edicdo n. 1343, publicada em 1990 pelo jornal do Estado guineense N6 Pintcha, espelha as

intensas tratativas entre 0 governo guineense e as organizagdes multilaterais:

“[...] as negociagdes entre o Governo guineense, o Fundo Monetério Internacional e
Banco Mundial quanto a implementacdo da segunda fase do Programa de
Ajustamento Estrutural exige do pais ainda, uma maior austeridade nas despesas
publicas, como condicdo para o desbloqueamento da verba” (Jornal N6 Pintcha, ano
XVI. n. 1343, sdbado, 21 de abril de 1990).

Duas semanas depois das exigéncias impostas pelas duas organizagdes, o entdo
Ministro da Economia e Finangas Manuel dos Santos, fez um apelo quando regressou ao pais
dos Estados Unidos, onde negociou o desbloqueio da verba da segunda parte do Programa de
Ajustamento Estrutural (PAE), informando aos guineenses sobre a reducédo dos gastos e pela
adocdo da politica de austeridade recomendada por BM/FMI:

“Penso que nds temos que fazer uma contengdo das despesas em salérios e das
despesas publicas, porque ndo faz sentido gastar mais receitas da Funcéo Publica, se
por outro lado, estamos a mal-gastar o dinheiro do Estado”, [...] o Governo vai
adoptar algumas medidas para entravar gastos exagerados [...] o funcionamento do
Estado tem que ser coberta pelas receitas” (Jornal Né Pintcha, ano XVI. n. 1344,
sébado, 05 de maio de 1990).
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Envolto simultaneamente em um processo de liberalizacdo politica, que induziu o pais
a adotar o pluripartidarismo em 1991, as dificuldades encontradas em adotar essas metas no
periodo se intensificaram. Essas dificuldades induziram BM e FMI a reduzir a ajuda externa
nos anos 1991 e 1992, como forma de condicionar o desbloqueio das parcelas do PAE para o
pais, tornando ainda mais frageis as condi¢des do pais. Como noticiou o jornal N6 Pintcha em
principios de 1992, “a ajuda externa a Guiné-Bissau reduziu menos 17 milhdes de dolares
(cerca de 85 bilhdes de pesos) entre 1990 ¢ 1991” (Jornal N6 Pintcha, ano XVII. n. 1394,
quarta-feira, 04 de marco de 1992). Associado a estas queixas, 0 BM exigia a implementacao
de um programa de privatizacdo de empresas publicas, uma vez que haveria falta de
transparéncia e de informac6es ao publico nos negdcios de muitas delas (Jornal N6 Pintcha,
no XVII, n. 1390, 26 fevereiro de 1992; Cardoso, 1996).

Passados cinco anos do inicio do PAE em 1992, este parece ter contribuido para o
cenario de fragilidade e instabilidade no pais. Além de melhorais pontuais em setores
produtivos que reagiram bem as medidas de liberalizacdo, as politicas financeiras, monetarias
e estruturais ndo pareciam estar cumprindo 0s objetivos iniciais, gerando taxas de inflacdo e
divida externa elevadas. Dito de outra forma, ap6s a avaliacdo dos primeiros cinco anos da
sua aplicacdo, o impacto do PAE foi aquém das expectativas, o que levou ao bloqueio da
terceira prestacdo do BM (Cardoso 1996). Isto aconteceu pelo descumprimento dos acordos

por parte do governo da Guiné-Bissau, incluindo:

“[...] a ndo adopcédo de medidas conducentes & melhoria da arrecadacéo de receitas
tributérias, inclusdo no orcamento para 1992 de receitas de fundos auténomos,
vendas de pescado e outras receitas actualmente extra-orgamentais; recolha efectiva
de fundos de contrapartida; o0 ndo cumprimento dos acordos relativos a facturagdes,
em divisas, de electricidade, combustiveis, com a entrada das divisas no Banco
Central; a ndo satisfacdo da implementacdo da programagdo monetaria para o
primeiro semestre de 1992” (Cardoso, 1996, p. 20).

O contexto em principios de 1992 era, assim, de extrema fragilidade politica e
econémica na Guiné-Bissau. Por isso, 0 governo tinha pouca margem de manobra em suas
negociacdes com as instituicdes multilaterais e viu-se obrigado a cumprir com algumas
exigéncias do PAE para sanear a crise econdémica que o pais vivia. Entre as medidas exigidas,
0 governo tinha que diminuir os gastos, controlar as despesas e as receitas do estado. Isto
induziu o governo a adotar, por exemplo, o Programa de Reformas das Empresas do Estado
(PREE), que realizou estudos sobre privatizacbes de empresas publicas como parte de um
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amplo plano de reforma do estado (Jornal N6 Pintcha, no XVII, n. 1390, 26 fevereiro de
1992).

Foi nesse mesmo contexto que se criou 0 TCGB, no final daquele ano, como drgao
encarregado de controlar as despesas e as receitas do estado, em substituicdo ao Tribunal
Fiscal, Administrativo e de Contas, que existia no pais desde a independéncia e exercia
diversas missdes institucionais simultaneas. E importante notar que o PAE ndo falava
explicitamente na adogdo de um 6érgdo como veio a ser o TCGB: ele mencionava vagamente a
adoc¢do de medidas de controle fiscal e de uma politica de austeridade dos gastos publicos,
algo reiteradamente frisado pelas autoridades dos érgdos multilaterais. Dito de outra forma, o
PAE e as exigéncias de FMI/BM ndo impunham diretamente a ado¢do do TCGB, mas

constituiram um contexto importante que conduziu a sua adog&o.

Assim, percebe-se que a influéncia dos 6rgdos multilaterais estrangeiros parece ter
sido uma causa necessaria, porém isoladamente insuficiente para a ado¢do do TCGB em
1992. Em parte, isso ocorre porque ele ndo é uma instituicdo inteiramente nova, mas uma
inovacdo em relacdo a uma instituicdo pré-existente no pais, o Tribunal Fiscal, Administrativo
e de Contas. Em parte, isso também ocorre porque ndo consta nos documentos das instituicdes
multilaterais'® e tampouco nos documentos de imprensa citados acima qualquer exigéncia
explicita em relacdo a criacdo do TCGB ou de 6rgao equivalente. A exigéncia era de controle
de gastos, o0 que poderia gerar o redesenho de uma instituicdo existente ou ndo. Em parte,
ainda, porque esse contexto de influéncia de institui¢cOes estrangeiras ocorreu em paralelo aos
eventos que levaram & derrocada do sistema de partido Unico, implicando em amplo
redesenho das instituicbes do pais de uma forma geral. Assim, em adi¢do aos incentivos
externos, parece ter havido também um conjunto de interesses internos que motivaram a
criagdo do TCGB em 1992 — i.e., tanto internos a politica da Guiné-Bissau como internos a

propria instituigéo.

Com efeito, quando questionados sobre as razbes da criacgdo do TCGB, o0s
entrevistados tiveram entendimentos diferentes sobre o assunto, algo que aparece na fala tanto
de atuais como de ex-funcionarios do 6rgdo. Alguns atribuem a criacdo do TCGB a
necessidade de o governo criar um 6rgdo que pudesse controlar os gastos publicos. Aqui, 0

argumento é que havia pouca margem de escolha ao presidente de entdo, e que a criacdo do

10 Apo6s a consulta dos relatérios da primeira e segunda parcela de crédito no ambito do Programa de
Ajustamento Estrutural (1987-1988) do Banco Mundial, ndo se encontrou nenhuma referéncia que abordasse a
criacdo do TCGB.
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TCGB foi parte de um conjunto de mudancas que decorria das imposi¢des de organizagoes
financeiras internacionais. Esta versdo encontra-se reproduzida na fala de um ex-funcionario
entrevistado para fins dessa pesquisa. Tendo ingressado no TCGB em 2003 e se aposentado
em 2018, o entrevistado exerceu diversas funcdes no 6rgdo, incluindo os cargos de Contador-
Chefe e chefe de Reparticdes de Recursos Humanos, além de ter desempenhado funcoes
relativas a fiscalizagdo prévia e sucessiva. De acordo com ele, o TCGB foi criado como

“[...] um imperativo, o vento da democracia impingia aos paises recém-libertados e
como a democracia passa necessariamente pela transparéncia na governacao e para
que haja uma governagao transparente tem que haver um 6érgdo externo de controle,
o Tribunal de Contas é um 6rgdo de controle externo, tem que haver uma instituicéo
deste 6rgdo, porque quando ha um empréstimo externo por organismos
internacionais caso o BM e o FMI precisa de saber o dinheiro emprestado esta afeto
area tal e como foi a gestdo, quem cabe fazer acompanhamento disto né, na
qualidade do controlador externo é o Tribunal de Contas. [...] Agora a aceitacdo ou
ndo da existéncia ou ndo de Tribunal de Contas é um imperativo, mesmo que a
Guiné-Bissau queira ou ndo entrar na democracia € um imperativo, entrar na
democracia, evidentemente tem que existir os 6rgdos, tem que existir a separagdo de
poder legislativo, judicial e executivo” (Entrevista com Contador-Chefe Aposentado
do Tribunal de Contas, fevereiro de 2019).

Se percebe neste trecho uma associagéo entre a criacdo do TCGB e o contexto amplo
de liberalizagdo, politica e econdmica, que ocorria na Guiné-Bissau no periodo. Como visto,
as exigéncias de BM/FMI, que abrangiam o controle dos gastos publicos, se configuram como
fatores externos importantes no redesenho das instituicdes publicas do pais. Contudo, a
criacdo do TCGB ndo constava explicitamente no rol das exigéncias dos organismos
multilaterais, sugerindo que o impulso para se instituir especificamente o TCGB seria
sobretudo interno, ainda que motivado por condicionantes externos. 1sso se confirma na fala
do juiz-conselheiro mais antigo e atual vice-presidente do TCGB. De acordo com esse
entrevistado, a instituicdo foi criada por conta da vontade do entdo presidente da republica,
como parte do processo de “desmembramento” do TAFC que houvera se iniciado ainda na

década de 1980, como se confere no trecho abaixo:

“Antes da criacdo de Tribunal de Contas em 1992, havia o chamado Tribunal
Administrativo, Fiscal e de Contas. Esta é uma figura que apareceu desde a época
colonial porque os fundos publicos tém que ser controlados e geridos e o 6rgdo que
controlava os fundos publicos na época colonial era o Tribunal Administrativo,
Fiscal e Contas. Em 1984/1986, criou-se o Tribunal Fiscal, e o Tribunal de Contas
ficou com a parte administrativa. Ficou o Tribunal Administrativo e de Contas, e a
parte Fiscal saiu porque era Tribunal Administrativo, Fiscal e Contas. Questdes
administrativas eram conhecidas pelo Tribunal de Contas, tinha competéncia para
dirimir questBes administrativas, mas aquela figura de Tribunal Administrativo e
Contas, passou a ser o Tribunal de Contas em 1992, como saiu o Tribunal Fiscal,
ficou o Tribunal Administrativo e transformou-se em Tribunal de Contas em 1992,
mas que tinha competéncia para conhecimentos de questBes administrativas em
1992, que é o 6rgdo encarregue de fazer controle financeiro a nivel do Estado da
Guiné-Bissau. Em 2000/2002, aquela parte administrativa passou para o Tribunal
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Comum e ficou agora s6 com Tribunal de Contas. E uma Lei, somente o Tribunal de
Contas, portanto a parte Administrativa também saiu, portanto se reparar, era
Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas. Tribunal Fiscal saiu, Tribunal
Administrativo saiu e ficou agora s6 o Tribunal de Contas. [...] Ndo foi uma
imposicdo externa, mas sim uma questdo de organizacdo administrativa nacional,
decidiram autonomizar o Tribunal Fiscal, o Tribunal de Contas também e depois o
Tribunal Administrativo passou para o Tribunal Comum.” (Entrevista com o Juiz-
Conselheiro e Vice-Presidente do Tribunal de Contas, fevereiro de 2019).

A resposta do juiz-conselheiro sugere que a criacdo do TCGB foi motivada por uma
reorganizacéo politica e administrativa interna. Em outras palavras, o entrevistado ndo vé isso
como uma “imposi¢ao externa” de organismos multilaterais, mas sim como fruto de uma
vontade politica do governo de entdo. Ao mesmo tempo, ele observa que essas reformas
ocorreram em série, separando o outrora tribunal Gnico em trés tribunais distintos, cada um
com as suas respectivas competéncias, algo que ocorreu em paralelo tanto ao processo de
reforma econdmica motivado por organismos internacionais como a introducdo do
multipartidarismo em substituicdo ao regime de partido Unico existente desde a independéncia

do pais.

Embora o TAFC existisse desde a época colonial, ele limitava-se a aposicdo de vistos
nos diplomas de provimentos, e a outras praticas essencialmente administrativas. Foi em
1984, por meio do Decreto n. 9, de 3 de margo, que “toda a matéria que era da competéncia
do contencioso tributario do Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas [...] transitou para a
alcada [... do] Tribunal Fiscal, integrado no Ministério das Finangas” (Lei Orgéanica do
TCGB, 1992, p. 197). Assim, a estrutura residual do antigo TAFC perdeu sua funcdo de
tribunal fiscal, e permaneceu ainda pouco operacional. Foi apenas com a criacdo do TCGB
em 1992 que se inaugurou a funcdo de controle externo da administracdo pablica no pais,
inexistente até entdo. No entanto, dadas as limitacdes existentes para se criar outros érgdos
além do TCGB em 1992, este manteve sob a sua jurisdicdo também a matéria administrativa,

conforme consta na propria lei organica do TCGB:

“Art. 115. Enquanto ndo forem criados o Supremo Tribunal Administrativo, o
Tribunal Administrativo de Circulo e o Tribunal Administrativo de 12 Instancia, o
conhecimento da matéria do contencioso administrativo sera transitoriamente
assumido pelo Tribunal de Contas.” (Lei Orgénica do TCGB, 1992, p. 256).

O Tribunal Administrativo somente veio a ser estabelecido no inicio da década de
2000, o que teria permitiu a0 TCGB tornar-se entdo exclusivamente um tribunal de contas. A
fala do juiz-conselheiro, portanto, enfatiza a prevaléncia de fatores internos como
condicionantes que contribuiram para a criacdo do TCGB em 1992, para além do impacto de

atores externos como BM e FMI. Com efeito, outros fatores internos tiveram papel importante
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no processo que conduziu a criagdo do TCGB. Particularmente, o PAIGC encontrava-se sob
intensa pressdo de uma crescente oposi¢do no periodo, o que acelerou e contribuiu para
diversas mudancas. Esta abarcou tanto a pressdo de membros do proprio PAIGC, que
propunham reformas internas, quanto de individuos e grupos fora do entéo partido Unico, que

formaram novos partidos (Cardoso 1995, Sangreman 2016, Koudawo e Mendy 1996).

O incremento da competicdo politica ndo foi, contudo, facilmente assimilado pelo
regime, que buscou deslegitimar as agdes da oposicéo e suas propostas. Dirigentes do PAIGC
optaram inicialmente por resistir a pressdo pela introducdo de um sistema partidario plural.
Exemplo disso pode ser visto em uma entrevista concedida a televisdo pelo ex-secretario do
PAIGC, 22 vice-presidente do Conselho de Estado, ministro de Estado da Presidéncia, VVasco
Cabral, reproduzida em midia impressa, em principios de 1990. Dizia ele:

“Multipartidarismo tem os seus perigos em Africa. Relativamente ao modelo de
organizacdo politica a adoptar, pensa-se que ha que manter, na presente etapa, 0

Partido Unico, com caracter de Movimento Nacional de Movimento Nacional de
Libertacdo.” (Jornal No Pintcha, sdbado, 31 de marco de 1990)

Um més depois, contudo, pode-se perceber uma inflexdo neste discurso, no caso, do
préprio presidente do pais, Jodo Bernardo “Nino” Vieira, em aceitar um sistema com varios
partidos politicos. De certa maneira, percebe-se em seu discurso a derrota em manter o
sistema de partido Unico que vigorava desde 1980, mas ja se buscava controlar o timing e a

intensidade da ado¢do de um novo sistema partidario no pais:

“[N]6s ndo podemos ter pele de camaledo, para mudarmos de um momento a outro,
porque este sistema partidario é mais bonito que o outro. Isso, nos faremos de
acordo com a nossa realidade [...] nés ndo somos contra o multipartidarismo,
contrariamente ao que muita gente diz [...] Tudo o que pode ser bom para o
desenvolvimento do pais, sera recebido de bragos abertos mas, nés ndo podemos de
um momento a outro ‘abrir portas’, para criar confusdes. Temos que nos ir
preparando, criar condi¢des para que isso se realize [...] [o tribalismo é] um dos
piores males deixados pelos colonialistas” (Jornal N& Pintcha, 14 de abril de 1990)

No discurso, percebe-se a associacdo implicita do multipartidarismo inclusive ao
tribalismo, como ameacas a coesdao interna e a unidade nacional. N&o obstante, logo em
principios de 1991, a Constituicdo da Guiné-Bissau de 1984 foi emendada e instituiu o
multipartidarismo. Logo em seguida, trés partidos opositores foram legalizados: Frente
Democrética (FD), Frente Democratica Social (FDS) e Partido da Convergéncia Democratica
(PCD). Estes desempenharam um papel importante, criando uma “frente Gnica” de oposicéo

ao regime, realizando encontros, protestos, conferéncias e outras acfes para pressionar o
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regime a fazer reformas. Estas incluiam a realizacdo de elei¢Ges, as regras por meio das quais
essas eleicdes seriam realizadas, incluindo a instituicdo de uma comisséo eleitoral, maior
liberdade de imprensa etc. Particularmente a partir do inicio de 1992, passaram a ocorrer
encontros sistematicos entre representantes do governo e da oposicdo de modo a definir essas
regras, com a oposicdo exercendo importante pressdo (Jornal NO Pintcha, quarta-feira, 22 de
fevereiro de 1992, Mendy 1996). Um exemplo disso se deu em uma audiéncia realizada pelo
presidente, em maio de 1992, para conversar com a oposi¢do. De acordo com o uma noticia
do dia:
“Os lideres dos partidos da oposi¢cdo mostram-se intransigentes contra a proposta do
regime do Presidente Vieira de realizar primeiro as [elei¢des] presidenciais e sO
depois as legislativas. O PAIGC argumenta, insistindo sobre um eventual “vazio de
poder” depois das eleigdes. Contra esse argument0, 0S opositores ao atual regime
entenderam que a propria Assembleia podera criar leis transitdrias para a seguranga

do poder até as elei¢bes presidenciais” (Jornal N& Pintcha, quarta-feira, 27 de maio
de 1992).

A pressdo dos partidos da oposi¢cdo pode ser vista como um reforco de pressdo que o
PAIGC ja vinha sofrendo por parte das organizagdes financeiras internacionais. A0 mesmo
tempo, a oposicdo parece ter atuado decisivamente para que ndo houvesse retrocessos no
processo de liberalizacdo, ainda que o repertério de desmobilizacdo da oposicdo pelo regime
fosse diversificado, incluindo desde a aplicacdo de violéncia fisica até a alocagdo
discricionéria de recursos para 0s novos partidos. Assim, a oposicao viu-se obrigada a chamar
manifestacOes de forma a protestar contra os espancamentos a que foram submetidos seus
membros por parte de 6rgdos de seguranca no inicio de margco de 1992 (Jornal N6 Pintcha,
quarta-feira, 4 de marco de 1992). Em paralelo a violéncia fisica, havia outros mecanismos
gue o governo de PAIGC utilizava-se para enfraquecer a oposi¢do. Um deles foi a retirada dos
fundos disponibilizados aos partidos da oposicdo para a realizagdo das suas campanhas
eleitorais, em fins de abril do mesmo ano (Jornal NO Pintcha, quarta-feira, 29 de abril de
1992). Ainda, outro mecanismo adotado para desmobilizar a oposi¢do consistiu em o governo
reunir-se individualmente com os partidos da oposi¢do, ao invés deles todos juntos. Como
forma de dirimir os conflitos, o entdo presidente do pais Jodo Bernardo “Nino” Vieira viu-se
obrigado a negociar as reivindicagdes dos partidos da oposi¢do. Para tanto, ele marcou
audiéncias de forma separada com cada partido politico da oposicdo, algo contestado por

algumas de suas liderancas (Jornal N6 Pintcha, quarta-feira, 29 de maio de 1992).
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Quer dizer, o processo de liberalizagdo politica ndo foi inevitdvel nem tampouco
linear, sendo antes controlado pelo regime e pelo PAIGC. Muito possivelmente, os dois
maiores simbolos disso foram a promulgacdo da Constituicdo de 1993 e as elei¢cdes de 1994,
primeiras de carater multipartidario na historia do pais. Em relacdo a primeira, deve-se notar
que ela antecedeu qualquer eleicdo multipartidaria, e instituiu um sistema de governo semi-
presidencial com forte preponderancia do presidente da republica. Em relagdo a segunda,
tanto como resultado do controle imposto pelo regime a transicdo de regime como em
decorréncia da fragmentacdo da oposicdo, o PAIGC foi o principal vencedor das elei¢Ges
realizadas naquele ano. Mesmo contando com a participagdo de onze (11) partidos da
oposi¢do no pleito, o PAIGC obteve 62 dos 100 deputados eleitos a Assembleia Nacional
Popular, e elegeu Jodo Bernardo Vieira presidente da RepUblica da Guiné-Bissau (Mendy,
1996).

Foi no contexto anterior a essas mudancas que o entdo presidente da RepuUblica
instituiu 0 TCGB, em 27 de novembro de 1992. O estabelecimento do TCGB antes tanto da
vigéncia da Constituicdo semi-presidencial de 1993 como da realizacdo das elei¢des
multipartidarias de 1994, portanto, permitiu ao presidente nomear livremente 0s primeiros
integrantes do novo TCGB. Um deles foi Marceano Valentim Dama, que fora presidente do
extinto TAFC desde 1990 e que permaneceria a frente do “novo” TCGB até 1995. O mesmo
ocorreu com 0s demais integrantes da corte. Com efeito, consta no art. 116 da sua lei
organica, promulgada pelo governo de entdo, que estabelece suas disposicdes transitdrias,
que: “enquanto ndo for possivel a nomeagao de [juizes] vogais a tempo inteiro, mantém-se em
fungdes os que actualmente se encontram designados”. Quer dizer, a atribuicdo de amplos
poderes ao TCGB ndo foi acompanhada por uma mudanga de seu pessoal, havendo sua

manutencdo dentre aqueles nomeados pelo regime politico imediatamente anterior.

Vista sob esse angulo, a instituicio do TCGB parece ter sido resultado de uma
confluéncia de diferentes fatores, tanto internos como externos. Por um lado, a criagdo do
tribunal parece ter sido fruto de um contexto que favorecia a adoc¢do de regras fiscais mais
austeras e maior controle das despesas publica, particularmente em decorréncia da pressdo
exercida por organismos multilaterais, como BM e FBI no &mbito do PAE. Em que pese essas
instituicOes ndo tenham explicitamente sugerido a criacdo de um érgdo como o TCGB, o seu
estabelecimento parece ter sido parte da resposta que o governo de entdo forneceu a

insisténcia dessas instituicGes com o maior controle de gastos por parte da Guiné-Bissau. Por



46

outro, é inegavel que o TCGB n&o é uma inovagdo institucional completa, que tenha rompido
inteiramente com o arranjo institucional pré-existente. Prova disso é o fato de que o TCGB
foi, em alguma medida, uma simples substituicdo do TAFC, em que pese as atribuicdes
tenham se tornado muito mais amplas e a missdo institucional do 6érgdo muito mais clara.
Nesse sentido ainda, o timing do decreto instituidor do 6rgdo e a manutencdo do pessoal a
frente do TCGB sdo indicativos de um governo que se preocupa com 0 poder da crescente
oposicdo e busca antecipar-se a essas mudancas. Em geral, portanto, no que diz respeito
especificamente a criacdo do 6rgdo, parecem mais promissoras as hipéteses H1 e H2, mas nao
H3 — esta, como se verd nos proximos capitulos, desempenha papel mais promissor para

explicar o funcionamento e desenvolvimento institucional ulterior do 6rgéo.
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4. ORGANIZACAO E INDEPENDENCIA DO TCGB

Nos capitulos anteriores, foram abordados os eventos que conduziram a criacdo das
instituicbes democraticas na Guiné-Bissau, enfatizando-se os determinantes internos e
externos que originaram a criagdo do TCGB. Neste capitulo, a analise recai sobre o
funcionamento e o desenho institucional do TCGB, destacando-se a independéncia do TCGB
em relacdo a outras instituicbes politicas do pais, especialmente os Poderes Executivo e

Legislativo.

Para tanto, entende-se que a independéncia do tribunal pode ser apreendida
basicamente a partir de duas dimensdes, uma de jure (ou negativa) e outra de facto (ou
positiva), seguindo a classificagdo mencionada no capitulo teorico, proposta por Hilbink
(2010) e Rios-Figueroa e Staton (2014). A primeira destas dimensdes diz respeito as
disposicdes constitucionais e estatutarias que servem de respaldo e balizas legislativas a
atuacdo da instituicdo. A segunda dimensdo diz respeito ao funcionamento concreto da
instituicdo, incluindo o seu relacionamento com os demais Poderes do Estado e a sua atuacao
especifica, o que abarca, especialmente no caso do TCGB, as auditorias realizadas pelo érgéo.
Esta dltima pode ser entendida como a independéncia “informacional” existente entre

auditores e auditados (Isaksson e Bigsten 2011).

Esse capitulo inicia essa andlise, abordando primeiramente a dimensdo formal (de
jure, ou negativa) da independéncia do TCGB por meio do exame de sua estrutura organica.
Em seguida, ele passa a abordar uma dimensdo saliente da independéncia de facto (ou
positiva) do TCGB, examinando a relacdo do TCGB com os outros Poderes do Estado, e
algumas reformas recentes do tribunal. O capitulo 5, a seguir, complementa essa analise da
independéncia de facto, examinando a face mais concreta da atua¢do do tribunal, as suas

auditorias.

Isto posto, esse capitulo estd organizado em trés se¢Bes. A primeira descreve as regras
de funcionamento e organizacdo do TCGB. A segunda aborda o relacionamento do TCGB
com os demais “orgdos de soberania” da Guiné-Bissau, sobretudo os Poderes Executivo e
Legislativo. A terceira, por fim, analisa 0 movimento endégeno de reforma da instituigédo, que

se iniciou ao longo dos ultimos anos no TCGB e que parece demarcar um processo acelerado.
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4.1. A Estrutura Organica do TCGB

Quando se olha para a dimensdo formal (de jure, ou negativa) da independéncia do
TCGB, a primeira coisa que chama a atencdo é que ele esta praticamente ausente na
constituicdo da Guiné-Bissau. Isso difere das orientagdes da Organizacdo Internacional das
InstituicOes Superiores de Controle Financeiro (INTOSAI), mas parece ser coerente com a
historia de sua criacdo, por meio de um decreto-lei que instituiu também a sua lei organica em
1992, antes da promulgacdo da constituicdo atual. Com efeito, a Unica referéncia ao TCGB na
constituicdo é indireta e consta no art. 121, o qual proibe a “existéncia de tribunais
exclusivamente destinados ao julgamento de certas categorias e crimes”, com excecdo de

“tribunais militares [... €] tribunais administrativos, fiscais e de contas”.

Isto posto, a organizacdo basica do TCGB pode ser primeiramente analisada a partir
do que consta no proprio Decreto-Lei n. 7, de 27 de novembro de 1992, que instituiu tanto o
tribunal como a sua respectiva lei organica. Com base nesta, € possivel verificar que a
jurisdicdo do TCGB ¢ bastante ampla, bem como suas competéncias e forma de atuacdo, que
abrange inclusive a possibilidade de aplicar multas incidentes sobre os vencimentos dos
responsaveis por diferentes recursos publicos, entre outros. Essas informacdes se encontram

sintetizadas no Quadro 1, abaixo.

Quadro 1. Atribuicdes do TCGB

Competéncia principal (art. 1°) | Fiscalizacdo das receitas e despesas publicas.

Jurisdicao (art. 2°) Estado e todos 0s seus servigos; servigos autdonomos;
administracdo local; empresas publicas; e quaisquer
entidades que utilizem fundos (subsidios, empréstimos ou
avales) provenientes das entidades acima referidas.

Competéncia essencial (art. 12) | Fiscalizar previamente a legalidade e a cobertura
orcamental dos actos e contractos de que resulte receitas ou
despesas para algumas das entidades acima referidas;
fiscalizar as entidades acima referidas, julgar as respectivas
contas, quando for caso disso; dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado; e fiscalizar a aplicagdo dos recursos
financeiros obtidos no estrangeiro, nomeadamente através
de empréstimos ou subsidios.

Competéncia complementar (art. | Proceder a inquéritos, auditorias e outras formas de
13) averiguacOes, através de servicos do Tribunal, outros
servicos da AP, nomeadamente Inspeccdo-Geral de
Financas; ordenar reposicdo total ou parcial de verbas
ilegalmente despendidas; aplicar multas; emitir instrucdes,
de execugdo obrigatoria, sobre 0 modo como devem ser
organizados 0s procesos a submeter a sua apreciacao;
recomendar as entidades comeptentes a adopcdo das
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medidas que entenda necessarias; aprovar os planos e
relatérios anuais de actividades; e aprovar os regulamentos
internos necessarios ao seu funcionamento.

Ambito da fiscalizagio prévia | Actos administrativos de provimento do pessoal, civil ou
(arts. 22-36) militar (de que decorram abonos, aumento de
vencimento...); contractos de qualquer natureza ou
montante; minutas de contracto de valor igual ou superior a
10 milhGes de CFA; minutas de contracto qualquer valor
celebradas por escritura publica; outros actos: operacGes de
tesouraria e divida publica.

Prestacéo de contas (arts. 37-46) | Julgamento: apreciagdo da legalidade das actividades das
entidades [...] bem como da respectiva gestdo econémico-
financeira e patrimonial; Sujeitos: responsaveis de direito
ou de facto pelas entidades [...] isentos responsaveis gestao
despesa inferior a 5 milhdes de CFA; Prazo: 6 meses
contados do ultimo dia do periodo; Apresentacdo: de
acordo com as instru¢Bes obrigatorias do Tribunal; Multa:
falta de apresentacdo das contas, apresentacdo de forma
irregular ou fora do prazo legal; Valor de multa: néo
inferior a 1/6 nem superior a 1/3 do vencimento; Prazo
julgamento das contas: 1 ano (pode ser suspenso para
investigacdes complementares).

Espécies processuais (art. 49) Conta Geral do Estado; Julgamento de contas; Multa;
Recurso; e Outros Processos.

Fonte: Lei Orgéanica do TCGB (1992); Plano de reorganizagéo interna do TCGB (2016); adaptados pelo autor.

De modo a realizar todas essas atribuicdes, o TCGB conta com uma Direcdo de
Servigos, que se situa “sob a superintendéncia do Presidente [...] com func¢des de apoio
técnico e administrativo” (cf. art. 18 da Lei Orgéanica do TCGB, 1992). A Direcdo-Geral é 0
6rgdo executivo do TCGB, liderado por um Secretario-Geral. Este, por sua vez, € responsavel
pela coordenacdo de todos os trabalhos administrativos e técnicos do TCGB e responde
diretamente ao presidente do 6rgdo. Dentre as atribuicdes técnias, cabe ao Secretéario-Geral
registrar, instruir, preparar e liquidar todos os processos que ingressem no TCGB, bem como
realizar os trabalhos preparatorios para a emissdo do relatério e parecer sobre as contas gerais
do estado (que sdo submetidas anualmente ao poder legislativo), além de realizar as
investigacGes e inquéritos determinadas pelo tribunal, entre outros. Dentre as atribuicdes
administrativas, o Secretario-Geral é responsavel por gerir os recursos humanos, financeiros e

patrimoniais do TCGB, e por elaborar o seu orgamento anual.

Além disto, o TCGB tem um quadro do pessoal proprio, que também se encontra na
dependéncia exclusiva do presidente do tribunal, integrando a estrutura da Direcdo de
Servigos (cf. art. 109 da Lei Orgénica do TCGB, 1992). Em que pese esteja previsto na

legislagdo que o provimento desses cargos se dara por meio de concurso publico, na prética a
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maioria dos funcionérios sdo nomeados sem passar por ele, apds terem realizado estagio no
tribunal. Como observa o Diretor de Recursos Humanos quando questionado sobre o processo

de entrada dos funciondrios no Tribunal:

“Bom, aqui as pessoas entram mais em termos de nomeacdo. Ha concursos ja feitos
aqui internos e externos, porque existem pessoas aqui no regime de estagio e ha duas
possibilidades para entrar no Tribunal de Contas: ha pessoas que concorreram no
concurso publico e ha aquelas que sdo contratadas depois de terem feito o estagio no
Tribunal de Contas. Estes Ultimos sdo a maioria” (Entrevista com Director dos
Recursos Humanos de TCGB, Bissau, fevereiro de 2019).

Os funcionarios do TCGB se enquadram especialmente nos seguintes grupos: auditor
(incluindo um auditor-chefe), contador especialista (incluindo um contador-chefe), e contador
verificador (de 1% 22 e 32 categorias). Ha também outros cargos, sobretudo de caréater
administrativo no TCGB. Com relacdo a remuneracdo, o0 TCGB ndo dispde de uma tabela
salarial propria. Isso significa que os salarios sdo pagos de acordo com a equivaléncia a outros
cargos da funcdo publica guineense. Assim, por exemplo, o salario dos contadores e
auditores-chefes é equivalente aos dos juizes de direito da carreira dos magistrados judiciais, e
o salario dos contadores especialistas é equivalente aos dos secretarios do Tribunal Superior.
Além disso, os funcionarios do TCGB tém um acréscimo de 30% de remuneragdo
suplementar suportado por recursos proprios do TCGB (Plano de Reorganizagdo Interna do
TCGB, 2016). Dentro do quadro do pessoal, constata-se uma existéncia maior nimero de
homens do que de mulheres, com a grande maioria dos funcionarios possuindo 35 anos de
idade ou mais, perfazendo cerca de 80% do total. O Quadro 2, abaixo, sintetiza essas

informacdes.

Quadro 2. Funcionarios efetivos do TCGB, por faixa etaria e género

Idade Homens Mulheres Total

Até 28 anos 2 1 3 (4%)
29-30 4 2 6 (8%)
30-34 3 3 6 (8%)
35-39 9 5 14 (19%)
40-44 7 4 11 (15%)
45-49 6 4 10 (13%)
50-54 8 3 11 (15%)
55-59 11 0 11 (15%)
60 e mais 2 0 2 (3%)
Total 52 (70%) 22 (30%) 74 (100%)

Fonte: Plano de reorganizacéo interna do TCGB (2016), adaptado pelo autor.



51

Com relacdo ao regime financeiro, as despesas com instalagdes e funcionamento do
tribunal sdo encargo do estado, sendo inscritas no orcamento geral do pais (art. 6 da Lei
Organcia do TCGB, 1992). O TCGB conta também com o seu orcamento privativo, derivado
de sua receita propria, a partir de “uma percentagem nao inferior a 50% sobre os
emolumentos devidos pela sua actividade, a fixar no diploma que regular a respectiva

cobranga” (ibid).

Em linhas gerais, esta é a estrutura organica de TCGB que ainda esta em vigor. Ela é
considerada amplamente inadequada pelos funcionarios atuais do tribunal em face
especialmente do vasto acumulo de funcdes, o que ndo permite o desenvolvimento de
expertise e exclui o TCGB de varias recomendacBes da INTOSAI para instituicbes de
auditoria (Plano de Reorganizacdo Interna de TCGB, 2016). Com efeito, a partir destas
constatacdes, parte dos seus funcionarios tem buscado realizar reformas incrementais para
melhorar as suas a¢fes nos Ultimos anos. Isso serd abordado no item 4.3., a seguir. Antes
disso, contudo, sera abordada a relacdo do TCGB com os poderes Executivo, Legislativo e

com a Presidéncia da Republica da Guiné-Bissau.

4.2. O TCGB e a Presidéncia da Republica

Do ponto de vista puramente formal, ha pouca margem de interpretacdo sobre a
independéncia do TCGB. Como consta expressamente no art. 3 de sua lei organica, “O
Tribunal de Contas ¢ independente e apenas estd sujeito a lei”. Entre a lei e a realidade,
contudo, ha um hiato imenso. Neste sentido, mesmo quando se examina 0 TCGB do ponto de
vista estritamente legal, alguns aspectos minimizam sobremaneira essa alegada ampla

independéncia.

Isso é particularmente visivel em relacdo & nomeacdo do presidente do TCGB. Embora
0s juizes do tribunal sejam noemados por concurso publico, este € nomeado diretamente pelo
Presidente da Republica sem especificacdo de tempo de mandato e pode ser demitido a
qualguer momento, ouvido o governo (primeiro-ministro). O presidente do TCGB sequer
tampouco precisa pertencer ao quadro de juizes do tribunal, podendo ser nomeado dentre nao-
integrantes da corte. Exemplo recente foi a demisséo do entdo presidente do TCGB, Vasco

Manuel Evangelista Biagué, pelo ex-Presidente da Republica José Mario Vaz em 2015, que
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nomeou logo em seguida o atual presidente do TCGB, Dionisio Kabi, que antes era um dos
seus conselheiros. O Quadro 3, abaixo, lista todos os presidentes do TCGB desde a sua
criagdo e os relaciona aos Presidentes da Republica responsaveis pela sua nomeagdo ao

tribunal.

Quadro 3. Lista de presidentes do TCGB e de Presidentes da Republica (1992-2020)

Anos Presidente do TCGB Presidente da Republica

1992-1995 | Marceano Valentin Dama Jodo Bernardo Vieira, PAIGC (1980-1999)
1995-1998 | Nicandro Pereira Barreto Jodo Bernardo Vieira, PAIGC (1980-1999)
1998-2000 | Octavio Inocéncio Alves Jodo Bernardo Vieira, PAIGC (1980-1999)
2000-2001 | Florentino Mendes Pereira Kumba Yal4, PRS (2000-2003)

2001-2002 | Armando Namontche Kumba Yal4, PRS (2000-2003)

2002-2004 | Caetano N'tchama Kumba Yal4, PRS (2000-2003)

2004-2006 | Alfredo Nunes Henrique Rosa, interino (2003-2005)

2006-2007 | Certdrio Biote Jodo Bernardo Vieira, independente (2005-2009)
2007-2011 | Francisco José Fadul Jodo Bernardo Vieira, independente (2005-2009)
2011-2014 | Alberto Djedju Malam Bacai Sanha, PAIGC (2009-2012)
2014-2015 | Vasco Manuel Evangelista Biagué José Mario Vaz, PAIGC (2014-2019)

2015-atual | Dionisio Kabi José Mario Vaz, PAIGC (2014-2019)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em média, os presidentes do TCGB ficam pouco mais de dois anos a frente do 6rgao.
H4, contudo, muita variacdo, com alguns presidentes permanecendo apenas um ano a frente
do tribunal (e.g., Certdrio Biote, presidente do TCGB entre 2006 e 2007) e outros ocupando o
cargo por periodos mais extensos, como o atual presidente, que ja se encontra a frente do
TCGB ha mais de quatro anos. As mudancas na presidéncia do tribunal, com efeito, parecem
acompanhar as mudancas na Presidéncia da Republica de uma forma mais geral. Isso significa
que, por um lado, mandatos presidenciais mais longevos parecem coincidir com mandatos de
presidentes a frente do TCGB mais duradouros. Esse € o caso das presidéncias de Jodo
Bernardo Vieira até 1999 e de José Mario Vaz entre 2014 e 2020, que deram vazdo a
presidéncias do TCGB que duraram ao menos trés anos cada. Por outro lado, periodos de
maior instabilidade politica, como o iniciado no final da década de 1990, parecem ter dado
vazdo a uma taxa maior de rotatitividade dos presidentes da instituicdo. Nos nove anos entre

1998 e 2007, por exemplo, 0 TCGB teve seis presidentes diferentes.

N&o é a toa, varios presidentes do TCGB possuiam experiéncia politica antes de sua
ascesdo ao cargo. Embora ndo haja informacdes para todos, diversos ex-presidentes do TCGB

ocuparam cargos especialmente junto ao Poder Executivo antes da posse, mas também junto
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ao Poder Legislativo. O Quadro 4, abaixo, sintetiza essas informacdes, em paralelo aos cargos
ocupados por esses mesmos individuos ap6s a passagem pelo TCGB. Isso sugere ndo apenas

que ha baixa independéncia do TCGB, mas também que ha baixa atratividade de seus cargos,

com individuos possivelmente os utilizando como stepping stones para outros cargos.

Quadro 4. Experiéncia Politica Prévia e Posterior dos Presidentes do TCGB

Presidente do TCGB

Cargos prévios

Cargos posteriores

Marceano Valentin Dama

Delegado do Ministério Publico,
Assessor Juridico do Ministério
das Financas, Juiz Presidente do
Tribunal Fiscal.

Assessor do Presidente da Camara
Municipal de  Bissau, Juiz
Presidente do Tribunal Fiscal,
Presidente do Supremo Tribunal
Militar.

Nicandro Pereira Barreto

Ministro da Justica, Procurador-
Geral da Republica.

Ministro da Administracdo
Territorial.

Octavio Inocéncio Alves

Nao encontrado.

Procurador-Geral da Republica,
Secretario de Estado da Seguranca
Nacional e a Ordem Publica,
Ministro da Administracdo Interna.

Florentino Mendes Pereira

Nao encontrado.

Secretario de Estado do Plano e
Integracdo Regional, Secretario-
Geral de PRS, Diretor da Empresa
Pdblica de Eletricidade e Aguas
(EAGB), Ministro de Energia e
Industria, Deputado.

Armando Namontche

Nao encontrado.

Diretor-geral da policia judiciaria.

Caetano N"tchama

Primeiro-ministro,
PRS

Dirigente do

Ministro de Administracdo Interna,
Procurador-Geral da Republica,
Membro do Conselho Superior de
Luta contra a Corrupgéo.

Alfredo Nunes

Magistrado do Ministério Publico

Nao encontrado.

Certério Biote

Nao encontrado.

Ministro de Interior.

Francisco José Fadul

Primeiro-ministro, lider do Partido
Unido Social Democratico
(PUSD), fundador do Partido para
a Democracia, Desenvolvimento e
Cidadania (PADEC).

Nao encontrado.

Alberto Djedju

Magistrado do Ministério Publico.

Procurador-geral adjunto.

Vasco Manuel Evangelista
Biagué

Director-geral da Faculdade de
Direito de Bissau, Assessor
Juridico da Ministra da Educacdo

Advogado, Conselheiro do
Presidente de Assembleia Nacional
Popular.

Dionisio Kabi

Ministro da Administragdo Interna;
Ministro de Interior, Conselheiro
do Presidente da Republica;
Dirigente do PRS, Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Republica.

N&o encontrado.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Adicionalmente, 0 TCGB possui um representante do Ministério Publico, que é
nomeado pelo Procurador-Geral da Republica. Este, ao seu turno, é também nomeado e
demetido pelo Presidente da RepuUblica quando este entender, o que por vezes ocorre
concomitantemente a troca da presidéncia do TCGB. Visto em conjunto, esses fatores
sugerem haver uma elevada influéncia do Presidente da Republica no funcionamento do
TCGB (OISC/CPLP, 2005; Lei Organica do TCGB, 1992; Lei Organica do Ministério
Publico, 1995; Constituicdo da Republica da Guiné-Bissau, 1996). Isso € curioso porque
tribunais de contas sdo tipicamente 0rgaos que assessoram o Poder Legislativo na sua funcéo
de fiscalizagdo do Poder Executivo, atuando frequentemente como “patrulhas de policia” em

nome daquele (McCubbins e Schwartz 1984, Santiso 2009).

A forte influéncia do Presidente da Republica sobre o TCGB, seja por meio da
nomeacdo do presidente do tribunal (que, por sua vez, nomeia 0 seu Secretario-Geral,
responsavel por organizar praticamente todos os trabalhos do TCGB), seja por meio do
Procurador-Geral da Republica, ndo é, obviamente, uma exclusividade do tribunal. Na
realidade, a forte centralidade politica em torno do Presidente da Republica na Guiné-Bissau
se estende a diversas instituicdes do pais. Por exemplo, o art. 68 da Constituicdo da Republica
da Guiné-Bissau elenca entre atribuicdes do Presidente da Republica: convocar
extraordinariamente a Assembleia Nacional Popular; fixar a data das eleicdes do Presidente
da Republica, dos deputados a Assembleia Nacional Popular e dos titulares dos érgdos de
poder local; nomear e exonerar 0 Primeiro-Ministro, tendo em conta os resultados eleitorais e
ouvidas as forcas politicas representadas na Assembleia Nacional Popular; empossar o
Primeiro-Ministro; nomear e exonerar os membros do Governo, sob proposta do Primeiro-
Ministro; criar e extinguir ministérios e secretarias de Estado, sob proposta do Primeiro-
Ministro; empossar os juizes do Supremo Tribunal de Justica; nomear e exonerar, sob
proposta de Governo, o Chefe do Estado-Maior-General das Forcas Armadas; editar leis,

decretos e decretos-lei, entre varios outros.

Essa centralidade do Presidente da Republica em relagcdo as outras institui¢ces, ndo a
toa, tem gerado muita instabilidade politica no pais, ocasionando por vezes graves crises
politico-militares. Isso decorre principalmente da interpretacdo dos varios poderes elencados
neste art. 68 em favor dos interesses do Presidente da Republica, quase sempre no sentido de

expandi-los. Ao mesmo tempo, e retornando ao objeto desta dissertacdo, é de se notar que ndo
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ha qualquer mencdo ao TCGB dentre os poderes do Presidente da Republica, embora este

exerce pesada influéncia sobre o funcionamento do tribunal.

4.3. 0O TCGB e 0 Governo

Como consta no art. 2° da Lei Organica do TCGB, ele exerce a sua jurisdicdo em todo
estado da Guiné-Bissau e em todos os seus servicos. Isto significa que ele fiscaliza as a¢des de
todas instituicdes politicas do pais, incluindo a Presidéncia da Republica, a Assembleia
Nacional Popular (ANP), o Governo e os demais Tribunais. No caso, 0 Governo compreende
tanto o primeiro-ministro como 0s demais ministros e integrantes da administracdo. No caso,
0 primeiro-ministro é o chefe do governo, sendo nomeado pelo Presidente da Republica tendo
em conta os resultados das eleicdes legislativas. E ele quem forma o Governo, nomeando 0s
ministros, os governadores das regides, os administradores dos setores e o0s diretores-gerais

das empresas publicas, entre outros, conforme consta no art. 98 da constitui¢do da Republica.

Assim, as atividades TCGB recaem ndo apenas sobre as atividades do primeiro-
ministro, mas também sobre todos os seus subordinados. Ao mesmo tempo, o Governo é
responsavel por financiar as despesas do TCGB, uma vez que ele apresenta e aprova o
orcamento do estado na ANP, que aloca recursos para o tribunal. Como resultado, o que tem
acontecido é que o TCGB tem enfrentado grandes dificuldades para cobrir as suas despesas ao
longo dos anos justamente porque ndo tem recebido do Governo 0s recursos previstos nos
orcamentos anuais. Portanto, ha um dilema na relacdo do TCGB com 0 Governo: ao passo
que é o Governo que assegura o funcionamento do Tribunal por meio da liberacdo ou ndo de

recursos, € o TCGB que audita o trabalho do Governo.

Entretanto, sem garantia de financiamento por parte do Governo, o TCGB acaba
apresentando condicdes precarias de trabalho e infraestrutura inadequada. Ao longo de sua
historia, por exemplo, 0 TCGB ndo possuiu sede fisica propria, funcionando em uma casa
alugada que ficava alagada durante a época das chuvas, danificando diversos documentos e
equipamentos da instituicdo. Posteriormente, apds muitas reclamacbes de funcionarios, o
TCGB foi alocado a um outro predio, que tampouco exibia condi¢des adequadas. Somente em
2016 a instituicdo ganhou um prédio préprio com uma estrutura maior e minimamente

apropriada para o seu funcionamento (Entrevista com a Diretora do Departamento de
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Comunicacdo e Cooperacdo Externa; Diretora do Departamento de Consultadoria,
Planejamento e Documentacéo do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, Bissau, fevereiro de
2019).

Associado ao problema da sede do TCGB, a questdo orcamentaria se estende para
outras faces da atuacdo do tribunal, dificultado seu funcionamento. Como se pode ver na fala

do atual Secretéario-Geral da instituigdo:

“O Tribunal como sabe, ja vao 26 anos da sua existéncia, ah, devia estar mais como
esta hoje, mas comecou logo a trabalhar a partir de um tempo, quer dizer, quase ndo
se fazia nada absolutamente, o Tribunal ndo se fazia nada, simplesmente o qué que
se fazia, s6 analisava documentos para o visto prévio, provimento dos cidaddos dos
servigos, ta a ver, mas com 0 nosso tempo, tentamos primeiro engajar em varias
situagBes, primeiro reorganizacdo de Tribunal de Contas, adotar o Tribunal de
Contas de mais competéncias, quer dizer jovens quadros, que sdo forgas e capazes
de inverter tudo que era necessario, embora com uma certa resisténcia mas pronto,
eu na minha forma de pensar, alids com a experiéncia também faz-me sentir que eu
isoladamente ndo consigo, mas tempos jovens quadros a andar de um lado a outro,
que podiam ser motivo de producdo deste Tribunal e foram postos como desafio,
conseguiram resgatar o TC. [...] Como sabe, o TC por algum tempo, o Unico meio de
deslocacéo era um TVS (motorizada né), mas hoje o TC tem umas 10, 11 viaturas, ta
a ver, com meios préprios, ndo foi comprado por Ministério das Finangas, que €
quem deveria comprar, criar condi¢des, mas o préprio Tribunal através dos seus
emolumentos, conseguimos apertar um ao outro e pronto, compramos alguns
equipamentos burocraticos, conseguimos, ainda falta muitas coisas mas, estamos a
tentar dar passos para frente e pronto, conseguimos fazer muitos trabalhos de
auditorias, relatorios, temos produzido um plano estratégico, operacionais, hoje o
Tribunal de contas esta muito organizado, olha s6 o trabalho dessa senhora, antes do
ano ja tem um plano anual de atividade e este é o guido de Tribunal de Contas
durante o ano, como é que o Tribunal ndo pode funcionar? vai funcionar ne?”
(Entrevista com Secretario-Geral do Tribunal de Contas, Bissau 18 de feveiro de
2019)

A falta de “meios de transporte para a deslocac¢ao dos funcionarios do TCGB” acima,
importante para uma instituicdo que audita outras instituicdes deve se descolar até elas, sugere
que as restricbes orcamentarias tem a ver com a estratégia dos diferentes governos de néo
permitir a fortalecimento desta instituicdo. Aliado a isso, os préprios conflitos entre Govenro
e Presidéncia da Republica parecem respingar sobre o TCGB, acarretando em demissdes e
nomeacdes de novos presidentes e secretarios do tribunal. O exemplo recente da presidéncia
de José Mario Vaz é ilustrativo. Tendo vencido as elei¢Bes presidenciais de 2014 apoiado pelo
seu partido PAIGC, ele enfrentou seu proprio partido durante quase todo o periodo a frente da
Presidéncia da Republica, derrubando varios primeiros-ministros indicados pelo seu partido
para chefiar o Governo e aliando-se inclusive a partidos considerados de oposi¢édo. O trabalho
do presidente do TCGB ndo ficou imune a isso, acarretando em ao menos uma oportunidade

na troca da presidéncia do tribunal, em 2015. Isso gera descontinuidade administrativa, que
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pode ser especialmente danosa em um contexto que ja é de baixa institucionalizagdo, como o
do TCGB.

4.4. O TCGB e o Poder Legislativo

Com relacdo ao relacionamento do TCGB com a Assembleia Nacional Popular, ha
formalmente uma relacdo do assessoramento do primeiro em relacdo a Ultima. No caso,
conforme o art. 76 da constituicdo, o0 TCGB emite parecer das Contas Gerais do Estado de
forma a subsidiar a ANP na sua atividade de fiscalizacdo do Poder Executivo. No entanto, o
que tem ocorrido na préatica é que os diferentes governos da Guiné-Bissau simplesmente nédo
tém emitido Contas Gerais do Estado. Com efeito, até 0 momento da realizacdo da pesquisa
de campo que subsidia esta dissertacdo, 0 TCGB havia emitido somente dois (2) pareceres das
Contas Gerais do Estado, referentes aos anos de 2009 e 2010; e, naquela ocasido, 0 TCGB
estava analizando mais trés (3) Contas Gerais do Estado, referentes aos anos de 2014, 2015 e
2016 (cf. entrevista com o Diretor do Departamento Parecer de Contas Gerais do Estado,
Bissau, 28 de fevereiro de 2019).

E importante sublinhar que os pareceres de Contas Gerais do Estado emitidos
ocorreram especialmente para o cumprimento das exigéncias de diferentes organizacoes
internacionais, como a Unido Europeia (EU) e o Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) para o apoio or¢camentario a Republica da Guiné-Bissau. A
emissdo das Contas Gerais de Estado e sua avaliacdo por TCGB e ANP permitiu ao pais
receber dinheiro para superar o déficit orcamentério de entdo, acumulado de diversas gestdes.
Quer dizer, ndo fosse a necessidade de cobrir o orgamento, talvez nenhuma Conta Geral do
Estado tivesse sido entregue para efeitos de avaliagédo e emissdo do parecer do TCGB. No
caso, 0 TCGB parece ter sido usado para se obter recursos, e ndo necessariamente para

cumprir a sua misséo de fiscalizar as despesas e receitas publicas.
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4.5. Desenvolvimentos Recentes do TCGB

Ap0s a realizacdo do trabalho de campo no pais de origem do mestrando, no inicio do
ano de 2019, foi constatado que o TCGB vem buscando realizar uma série de reformas
internas em varios dominios, alegadamente para a melhoria do seu servigo. Essa se¢do aborda
essas reformas recentes, sobretudo no ambito estrutural do TCGB, destacando a adocdo de
quadro legal de gestdo das financas publicas proposta pelas diretivas da Unido Econdmica e
Monetéria do Oeste Africano (UEMOA), os Planos Estratégicos | e Il, a Proposta de
Reorganizagdo Interna do TCGB, encomendada no quadro do Programa de Apoio a
Consolidacdo do Estado da Guiné-Bissau, que visa reforcar as competéncias técnicas,
institucionais e de organizacdo interna do TCGB; a adocao de novo edificio fisico que fica no
palécio de Justica, ao lado do Ministério Publico, e Supremo Tribunal de Justica e outros

tribunais do pais, entre outras reformas.

Assim, em parte, essas reformas se originam na percep¢éo da inadequacao da estrutura
antiga do TCGB em face de suas responsabilidades. Em parte, estas reformas também
ocorreram com a participacdo de organizagdes internacionais, como a Unido Europeia, a
UEMOA, a Organizacbes de Tribunal de Contas da Comunidade dos Paises da Lingua
Portuguesa (CPLP) no ambito do projeto PROPALOP, entre outras organiza¢fes, como sera
detalhado a seguir.

Sabidamente, o TCGB tem enfrentado grandes dificuldades. O melhor exemplo disso
foi a falta da propria estrutura fisica da instituicdo, que funcionou em uma casa alugada com
péssimas condi¢fes por diversos anos. Outra dificuldade tem a ver com a prépria
credibilidade da instituicdo, uma vez que esta era desconhecida da populagéo, o que lhe
dificulta tanto desenvolver o seu trabalho adequadamente quanto atrair recursos humanos
capacitados. Essa Ultima, alias, é agravada pela propria politica da entrada do pessoal no
TCGB, ja que muitos funcionarios ingressaram no Orgdo sem passar por concurso publico,
sendo simplesmente nomeados. Essa falta de pessoal qualificado, por sua vez, gera
improdutividade até mesmo para diagnosticar os problemas enfrentados pela instituicdo

(Entrevista com Diretor dos Recursos Humanos de TCGB, Bissau, 25 de fevereiro de 2019).

Isso, contudo, parece ter comecado gradativamente a mudar a partir das Gltimas

reformas. Estas tém acontecido especialmente com apoio internacional de organizacdes como
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a Unido Europeia a partir de 2015, quando se concluiu um estudo geral sobre as necessidades
do TCGB. Na ocasido, também se criaram instrumentos, como um plano estratégico, um
plano operacional, e um plano anual de atividade, entre outros, que passaram a pautar as
atividades de todos gabinetes do TCGB especialmente a partir de um novo plano de
Reorganizagdo Interna, que esta sendo implementado ao longo dos Gltimos anos antes mesmo
de ter sido aprovado na ANP. Esse, com efeito, € um claro exemplo de reforma institucional
enddgena (Mahoney e Thelen 2009). Como resultado disso, a percep¢do interna é que o
TCGB esta funcionando muito melhor hoje do que no passado, inclusive recente. De acordo

com um entrevistado:

“[...] isso é incompardvel, como eu disse, hinguém conhecia o Tribunal de Contas, a
partir daquele momento, mesmo |4 antes de mudarmos em 2015, ja tinhamos o apoio
da Unido Europeia e a partir dai comecamos a desenvolver os instrumentos, porque
estava a faltar, ndo tinhamos o plano anual, ndo tinhamos nada, agora a partir
daqguele momento foi contratado peritos de outros Tribunais, vieram c& apoiar 0
Tribunal de Contas, o Tribunal produziu o seu Plano estratégico, embora antes tinha
um plano estratégico que nao foi implementado, foi o apoio também do organismo
internacional da Sub-regido, mas foi um plano estratégico elaborado em francés,
pronto ndo foi implementado, agora com esse apoio da Unido Europeia em 2015,
entdo iniciamos, fruto desse apoio, conseguimos ter um plano estratégico, um plano
operacional né e esse plano até agora esta em vigor até 2020 né e préxima vez,
vamos comegar a trabalhar novos planos estratégicos, mas duma forma geral é
incomparavel a partir daquele momento, nés comegamos a fazer esse trabalho de
sensibilizacdo junto as entidades publicas, ndo prestavam contas, ninguém fazia
nada, e a partir dai comegamos com a formacdo dos gestores publicos, nés mesmos
recebemos as formacBes e transmitimos aos gestores publicos e ndo obstante
tinhamos instru¢des que foram emitidas pelo TC em 2011 mas de |4 para 2015,
ninguém conhecia e estamos a trabalhar a divulgar essas instrucdes e dai comegou
essa nova dinamica de Tribunal de Contas e agora achamos que estamos no bom
caminho, mas ainda esta a faltar alguns meios, mas estamos a trabalhar nesse sentido
de melhorar e espero que este ano de 2019 vamos julgar contas que nunca foram
julgados e ja temos condi¢Bes para isso porque ja temos juizes preparados para tal e
vamos julgar contas” (Entrevista com Diretor-Geral de Fiscaliza¢do e Controlo do
Tribunal de Contas, Bissau, 28 de feveiro de 2019).

A citacdo € longa, mas demonstra a evolucdo da instituicdo ao longo do tempo. O
entrevistado aponta melhorias no tocante a reorganizagdo interna e adocdo de mais
competéncias pelo TCGB, a entrada em cena das organizacfes internacionais parceiras, como
a UEMOA, a adocdo de planos estratégicos que permitiram a elaboracdo dos instrumentos de
trabalho, entre outros. Como resltado, ha percep¢do de que a instituicdo passou a funcionar
mais alinhada a sua missdo de controle externo da administracdo publica, sobretudo quando
comparada a periodos anteriores. Prova disso é realizagdo das auditorias externas e a

consequente producéo dos relatdrios respectivos, que serdo abordados no proximo capitulo.
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Uma das reformas que tem ocorrido no &mbito do Governo e que tem impactado o
trabalho do TCGB de forma mais nitida é a adocéo de um quadro legal de gestdo das finangas
publicas, a partir de diretrizes da UEMOA. Estas normas incluem uma lei das financas; a
adocdo de regras gerais da contabilidade puablica; a padronizagdo da nomenclatura do
orcamento do estado; o plano contabilistico do Estado; a adogdo de tabela das operacGes
financeiras do estado; e um codigo de transparéncia, entre outros (Plano de Reorganizagdo
Interna do TCGB, 2016). Com efeito, quando solicitado para falar da inclusdo dessas normas

nos quadros das leis nacionais, um juiz-conselheiro comentou:

“A guestdo das diretivas da UEMOA, vem no tratado mesmo da UEMOA, a fim de
atingir o programa macroecondmico. Ha certas orienta¢6es que tém que ser dadas a
paises-membros a fim de atingir aquela meta tracada pela Unido e para atingir
aquelas metas tracadas pela Unido, os estados sdo diferentes e cada estado tem a sua
forma que é um bocado contraditorio com outro estado, entéo a Unido decidiu fazer
aquelas diretivas que sdo normas de orientagdo para em cada setor, por exemplo as
financas publicas tendo varias diretivas financeiras que levam com que os estados
possam alcancar esse objetivo e esssa diretivas sdo, diritivas de transparéncia sobre a
gestdo financeira, as regras gerais da contabilidade publica, etc, uma norma de
orientacdo para poder atingir aquela meta. Entéo essas hormas que agora estdo em
vigor na Guiné-Bissau que toda gestdo financeira tem que se inspirar nestas normas.
E é na base destas normas que o Tribunal de Contas que é o 6rgdo de controle
financeiro tem também que fazer o seu controle financeiro, na base dessas normas e
ndo se pode fazer controle fora dessas normas tem que ser na base daquelas
normas. Essas diretivas foram feitas, elaboradas e aprovadas em 2009, mas que
devia entrar em vigor até 2017 para todos os estados-membros mas para a Guine-
Bissau, como € o Unico pais lus6fono na regido, tem outro prazo de traducdo dessas
diretivas de francés para portugués para que possa ser introduzida, portanto tem um
prazo mais dilatado, que é de dois anos ou seja até 2019, mas agora ja foram
publicadas em 2018 e que devem ja ser aplicados em principio no ano de 2019~
(Entrevista com juiz-conselheiro, Bissau, 11 de margo de 2019).

O que esta em evidéncia aqui € uma reforma que partiu da organizacdo financeira
regional para a melhoria do controlo financeira dos Estados-membros da sub-regido que a
Guiné-Bissau faz parte. Esta se a falar da adocdo de um modelo de difusdo da politica
financeira regional. Isso se assemelha a narrativa sobre o proprio surgimento do TCGB em
1992, alterando-se somente 0 contexto e 0s atores internacionais que pautaram as reformas.
Com efeito, outra reforma que tem causado muito impacto foi apoiada pela Unido Europeia
em 2013 apds uma avaliacdo da Public Expenditure & Financial Accountability (PEFA) que,
por sua vez, é apoiada por diversos organismos multilaterais, como FMI, BM e o0s governos
de paises europeus. Realizada naquele ano, a avaliagdo conclui que haviam varias deficiéncias
na forma de funcionamento do TCGB, varios dos quais estariam impedindo o melhor

funcionamento da instituicdo no pais. No caso, o relatério destacou especialmente trés itens:
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“Desorganizacdo interna dos servicos, devido a falta de recursos necessarios, de
espago de trabalho digno, de equipamentos inadequados e de capacidade técnica
moderada, de clareza na definicdo das fungdes e atribuicBes dos técnicos e de
auséncia de mecanismos eficazes do registo e controlo das actividades realizadas;
Auséncia de instrumentos técnicos adequados para a aplicacdo de técnicas modernas
de andlise de contas e outros processos, nomeadamente, 0s guias/manuais de
procedimentos da fiscalizaclo, sofwers, etc; Falta de quadros qualificados e com
experiéncia técnica necessaria para a conducdo dos trabalhos, designadamente:
analise de contas de geréncia, preparacdo dos pareceres sobre a Conta Geral do
Estado e realizacdo de auditorias especializadas” (Plano de Reorganizacdo Interna
do TCGB, 2016, p. 15).

E importante informar que no momento que a pesquisa de campo foi realizada, o
TCGB ja estava implementando algumas recomendacdes saidas deste diagndstico. A
instituicdo j& havia adotado um manual de procedimentos da fiscalizacdo, planos anuais de
atividades para todos departamentos, e realizado algumas ag¢des de capacitagéo de seu pessoal
e publico externo, através do Projeto PROPALOP e de outras organizagdes parceiras, que
desencadeou uma campanha na radio e televisdo do pais para divulgar o seu trabalho do

TCGB de modo a fazer a populacéo conhecé-lo.

Por conta dessas influéncias sobre as reformas recentes, quando questionados se essas
resultaram por conta de pressdo externa ou a partir de iniciativa do proprio TCGB, o0s
funcionarios entrevistados tiveram opinides diferentes. Por um lado, na concepcdo da diretora
do Departamento de Planejamento, Or¢camento e Documentacdo, lotado na Direcdo-Geral de
Fiscalizacdo e Controlo, a reforma teria partido da iniciativa do préprio tribunal, mas com

apoio financeiro e técnico das outras instituicbes. Como disse um entrevistado:

“[...] € que a nossa organograma, tendo em conta 0s servicos prestados no TC entéo
nés estavamos restringidos, nds ndo conseguiamos fazer o nosso trabalho
cabalmente porque 0s servigos estavam concentrados e as vezes ha acumulagéo de
funcdes, uma pessoa por exemplo desenpenhava trés, quatro fungdes, o que é errado,
entao dai fizeram a reorganizagdo, dai que comegamos, fizemos um plano de
reorganizacdo interna seja do edificio, do trabalho técnico, dai é que surgiu isso tudo
gragas ao financiamento do projeto PROPALOP, vieram cé consultores de Cabo-
Verde nos ajudaram nisso, dai € que nds conseguimos nosso guia de Verificagao
Interna de Contas, Manual de Funcgdo e Plano Estratégico e Operacional, tas a ver,
entdo partindo dai na reorganizacdo estar ou ndo, uma pessoa ndo pode ocupar mais
de trés, quatro funcdo ndo, tendo em conta outros servi¢os nos Tribunais e também
tendo em conta aquilo que o pais esta a pedir e 0 TC esta a necessitar, entdo fizeram
esta reorganizacao, esta nova organograma de TC. [...] Foi de TC, nds trabalhamos
em conjunto, vieram ca consultores trabalharam com os técnicos tendo em conta a
nossa necessidade e necessidade do Tribunal de Contas” (Entrevista com Diretora
do Departamento de Consultadoria, Planejamento e Documentacdo, Bissau 19 de
fevereiro de 2019).
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Na citagdo, percebe-se que uma das causas atribuidas ao insucesso do TCGB nos
ultimos anos teria a ver com a falta de organizacdo interna do tribunal. S6 depois dessa
reforma, ocorrida entre 2015 e 2016, € que o Tribunal passou a ter maior padronizacdo das
suas atividades, com a adocdo de um Manual de Funcdo, de um Plano Estratégico e
Operacional e de um Guia de Verificagdo Interna. Anteriomente, o TCGB funcionava
basicamente sem instrumentos que pudessem orientar os trabalhos de forma clara, tornando

sua atuacdo muito inconstante.

Ja o diretor de Departamento de Verificagdo Interna de Contas, por sua vez, quando
guestionado sobre a mesma questdo, sugere que as reformas estdo acontecendo por pressao
externa. Afirma ele que isso seria “uma exigéncia internacional, porque o Tribunal tem
relacfes internacionais e viu-se que ha necessidade de fazer readaptacdo das suas atividades
as exigéncias internacionais” (Entrevista com Diretor de Departamento de Verificagdo Interna
de Contas, Bissau, 19 de fevereiro de 2019). Ao invés de pensar alternativamente, é provavel
que as reformas recentes sejam um misto de influéncia externa, por um lado, com iniciativa
dos funcionarios do proprio TCGB, por outro. Assim, estes estariam justamente aproveitando
a oportunidade apresentada pelos organismos multilaterais internacionais para promover

melhorias ha muito tidas como necessarias para que o tribunal melhor execute suas funcdes.

Essas mudangas recentes, entretanto, sdo controversas. 1sso ocorre ndo apenas pelo seu
teor e origem extena, mas também porque elas ndo se coadunam exatamente com o que consta
na Lei Organica em vigor do TCGB, de 1992. E, na realidade, como se 0 TCGB estivesse
funcionando com duas leis organicas, uma formal, de 1992, e outra real, decorrente das
reformas recentes, que incluem uma proposta de nova lei organica que ainda nao foi aprovada
no legislativo, mas que ja se encontra, para todos efeitos, em funcionamento no TCGB. Por
exemplo, uma das alteracdes consideradas ilegais tanto por juizes-conselheiros aposentados
como por aqueles em exercicio (e também pelo representante do Ministério Publico) é da
composicgdo dos juizes-conselheiros. O art. 8 da atual Lei Organica da instituicdo estipula que
“O Tribunal de Contas ¢ composto por 3 juizes”, e que a sua nomeagao “¢ feita nos mesmos
termos que a dos juizes do Supremo Tribunal de Juistica, a quem sao equiparados, para efeitos
de remuneragdes, direitos, regalias, tratamento e deveres”. No Plano de Reorganizagdo Interna
a que se obteve acesso consta que 0 TCGB ¢ composto por “cinco (5) juizes, sendo um deles
0 Presidente que é equiparado ao Primeiro-Ministro e é designado pelo Presidente da

Republica sem nenhuma determinacdo de mandato” (Plano de Reorganizagdo Interna de
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TCGB, 2016, p. 17). Como efeito dessas diferencas, em entrevistas com funcionarios do
TCGB, estes relataram que o tribunal atualmente conta com sete (7) juizes, incluindo o seu
presidente. Além de outros funcionarios, essa informacdo foi confirmada pelo atual

Secretario-Geral do TCGB, como se pode ver neste trecho da entrevista abaixo:

“Pela primeira vez, nos finais de 2016, 2017 foram recrutados juizes ndo juristas,
nas quais fomos através de um concurso, concorremos 16, apuramos 3, entre 0s
quais 2 ndo juristas, eu sou economista gestor e Dr. Francelino que também é um
gestor” (Entrevista com Secretario-Geral do Tribunal de Contas, Bissau, 18 de
fevereiro de 2019).

E de referir que entre estes 3 juizes que participaram no concurso puablico e que foram
selecionados estdo o proprio Secretario-Geral do TCGB, que foi homeado como um dos
novos juizes recrutados a partir deste concurso, assim como o atual Diretor-Geral de Gabinete
de Fiscalizacdo e Controlo, que também participou do concurso e foi selecionado. Ambos
comegaram a exercer as suas fungdes, algo visto como ilegal, por exemplo, pelo juiz-
conselheiro mais antigo e atual vice-presidente do TCGB. De acordo com ele, a nomeacéo
dos novos 3 juizes que se somam aos anteriores e assim perfazem 7 juizes ao todo é tida por
ele como:

“[...] ilegal, a Lei que esta em vigor disse que o Tribunal de Contas tem 3 juizes
incluindo o presidente, aquela que o senhor viu, nés preparamos uma nova proposta
de revisdo da Lei que ainda ndo foi aprovada, que ainda ndo foi submetida ao
Parlamento para aprovacdo, ai é que nés pussemos pelo menos 7 juizes, tas a
perceber, mas por razGes que eu ndo sei, forcaram aumento de juizes sem ter
respeitado a Lei, tas a perceber, isto estd fora daquilo que est4 na Lei, e se pegar na
Lei agora é 3 juizes, mas no fundo o que esta acontecer agora é a ilegalidade, ter
mais juizes que ndo esta previsto na Lei, porque aquela proposta que nés propomos
ter mais juizes ainda ndo esta aprovada, estes juizes ndo eram para entrar em funcdo,
mas forcaram porque foram até ao Presidente da Republica e forgaram e foram
emposados mas fora da Lei, o proprio Ministério Pablico deu um parecer negativo

neste aspecto.” (Entrevista com o vice-presidente do TCGB, Bissau, fevereiro de
2019).

Em que pesem essas afirmacGes, nenhum funcionario entrevistado arriscou-se a dizer
guem foi ou foram as pessoas que induziram ou mesmo pressionaram o0 Presidente da
Republica a fazer essas nomeacfes que, na pratica, elevaram o numero de juizes do TCGB
para alem do estipulado em sua lei organica de 1992. Dito isso, passa-Se agora a apresentar a
atual estrutura do TCGB, que é fruto da combinacdo da sua lei orgéanica de 1992, formalmente
em vigor, com, especialmente, a nova proposta de lei orgénica, que se encontra em tramitagdo

na ALP, mas que ja estd em funcionamento no TCGB.



Figura 1. Organograma do TCGB
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Quando da realizacdo de pesquisa de campo no inicio de 2019, constatou-se in loco
que a organizacdo do TCGB esta de acordo com 0 organograma acima, e que este substitui o
antigo organograma da instituicdo. Isso significa que a alocacdo de pessoal estd também de
acordo com este organograma. Este passou a dividir varias tarefas que antes estavam muito
enxutas ou confusas, conferindo maior clareza quanto as fungbes dos diferentes
departamentos da instituicdo. De igual forma, esta reorganizagdo buscou reduzir a quantidade
de funcionarios no setor técnico-administrativo (atividade-meio) e incrementar no setor
técnico-operacional (atividade-fim), invertendo a distribuicdo de pessoal existente até entéo,
que priorizava a atividade-meio. O detabalhamento de cada um dos érgdos identificados no
organograma acima esté descrito no Quadro 5, abaixo.

Quadro 5. Competéncias dos Orgdos e Unidades Organicas do TCGB

Plenario E o 6rgdo maximo do Tribunal presidido pelo Presidente e dele fazem parte todos
o0s Juizes, exerce todas as fungdes previstas na lei, entre as quais, aprovar: o
relatdrio e parecer sobre a Conta Geral do Estado; o plano estratégico, os planos de
acdo, orcamento e relatério anuais, do Tribunal; os regulamentos internos e
instrucbes do Tribunal; exercer o poder disciplinar sobre os Juizes; fixar
jurisprudéncia em recurso extraordinério; apreciar quaisquer outros assuntos que,
pela sua importancia ou generalidade, o justifiguem.

Presidente Representa o Tribunal e assegura as suas relages com os demais 6rgdos de
soberania, as autoridades publicas e a imprensa, preside a sessdes de Tribunal; vota
0 parecer sobre a Conta Geral do Estado, sempre que se verifique situacdo de
empate entre Juizes; exercer os poderes de orientagdo e administragdo geral dos
servicos de apoio do Tribunal; nomeia o pessoal dirigente dos servicos de apoio.

Vice-Presidente Substitui o Presidente nas suas faltas e impedimentos, presidindo ao que lhe for
delegado pelo Presidente.
1° Camara Fiscalizacdo Prévia e Concomitante. Decide sobre a recusa de visto, julga recursos,

aprova instrucdes para a organizagdo dos processos de fiscalizagdo prévia, ordena e
aprova auditorias, aplica as multas previstas em lei. Juiz singular — decide os
processos de fiscalizagdo prévia dos quais ndo resultem dividas sobrea legalidade
do ato ou contrato.

2° Camara Fiscalizagdo sucessiva Administracio Central e Local, Parecer sobre a Conta Geral
do Estado. Fiscaliza as entidades e julga as contas dos servicos da Administracao
Central e Local, sujeitos ao controlo do Tribunal; d& Parecer sobre a CGE; ordena
auditorias e aprova 0s respectivos relatorios e recomendaces; aplica multas; emite
instruncdes;

3° Camara Efetivacdo de Responsabilidades Financeiras. Julga: os recursos das decisdes
proferidas em 1° instancia, incluindo as relativas a emolumentos; os recursos dos
emolumentoss fixados nos processos de verificacdo de contas e nos de auditoria; 0s
recursos das decisGes de aplicagdo de multas proferidas; os pedidos de revisdo das
decisoes, transitadas em julgado, proferidas pelo plenéario ou em 1° instancia. Os
processos da competéncia da 3° secdo sdo decididos em 1° instancia por um sé
juiz.

Ministério Publico | Esta representado no Tribunal por um ou mais procuradores Gerais adjuntos,
participando em todas as sessfes plenaras. Compete-lhe defender a legalidade,
exercendo, as competéncias previstas na lei. Todos os processos judiciais Ihe
devem ser remetidos, para querendo requerer acusacao.

Gabinete do Orgéo de apoio directo e pessoal, apoia técnica e administrativamente o Presidente
Presidente no desempenho das suas funces.
Secretario-Geral Assegura a coordenacdo geral dos servicos de apoio, garantindo a respectiva

organizacdo e funcionamento permanente e regular. Reporta ao Presidente.




Conselho
Administrativo

Compete-lhe a administracdo financeira: autoriza as despesas que ndo devam ser
autorizadas pelo Presidente; autorizar o pagamento de despesas; preparar 0S
projectos de orgamento do Tribunal; gere o Cofre do Tribunal. E presidido pelo
Secretario-Geral, integra o Diretor Geral do Planeamento, Orcamento e Gestdo, o
Director Geral de Fiscalizacdo e Controlo.

Gabinete de
Auditoria Interna

Acompanha, com independéncia técnica, a organizacdo e o funcionamento dos
servicos de apoio do Tribunal. Analisa as opera¢fes do Tribunal do ponto de vista
da economia, eficécia e eficiéncia. Garante o controlo da qualidade dos principais
produtos do Tribunal. Depende directamente do Secretario-Geral.

Direcdo-Geral de
Fiscalizacdo e
Controlo (DGFC)

Assegura toda a atividade operativa do Tribunal, quer no dmbito da fiscalizacéo
prévia e concomitante, quer no ambito da fiscalizacdo sucessiva, designadamente
na area do parecer da CGE, na realizacdo de auditorias e na verificacdo interna de
contas. Reporta funcionalmente ao Presidente e as 2 camaras, hierarquicamente
reporta ao Secretario-Geral. Integra 4 Departamentos, dirigidos por Diretores de
Servico.

Departamento  de
Fiscalizacdo

Prévia e
Concomitante
(DFPC)

Assegura 0 apoio técnico-operativo e processual as atividades de fiscalizagdo
prévia e concomitante; elabora os pareceres resultantes da analise da legalidade e
conformidade dos processos, e submete-0s ao Juiz de turno; assegura a realizacéo
das auditorias relativas ao exercicio da fiscalizacdo concomitante inscritas nos
programas anuais de fiscalizacdo e controlo e a preparacdo dos respectivos
relatorios. Reporta hierarquicamente ao Director da DGFC e funcionalmente ao
mesmo Director e & 1° Camara do Tribunal. E dirigido por um Director de
Servicos.

Departamento  do
Parecer sobre a
CGE (DCGE)

Elabora o projecto de relatério e parecer sobre a Conta Geral do Estado; aprecia a
atividade financeira do Estado, nos dominios do patrimonio, receita, despesa,
divida, tesouraria; controla concomitantemente a execucdo orcamental. Reporta
hierarquicamente ao Director da DGFC e funcionalmente ao mesmo Director e a
2° Camara. E dirigido por um Director de Servicos.

Departamento  de
Verificacdo Interna
de Contas (DVIC)

Compete-lhe a verificacdo interna de contas prestadas ao Tribunal; elabora os
relatorios da verificacdo dos processos de conta; divulga as instru¢des do Tribunal
relativas a apresentacdo de contas; regista e assegura a manutencdo da base de
dados de gestdo de entidades e processos; fornece ao Departamento de Auditoria a
informagdo por esta solicitado, no &mbito da andlise das contas. Reporta
hierarquicamente ao Diretor da DGFC e funcionalmente ao mesmo Diretor e a 2°
Camara. E dirigido por um Diretor de Servicos.

Departamento
Auditoria (DA)

Assegura a realizagdo de auditorias de qualquer tipo ou natureza, inquéritos e
outras formas de averiguacfes a determinados atos, procedimentos ou aspetos da
gestdo financeira de uma ou mais entidades sujeitas aos poderes de controlo do
Tribunal; prop8e as instituicfes a auditar; elabora a proposta de programa de
auditoria e prepara 0s respetivos contraditorios e relatorios. Reporta
hierarquicamente ao Diretor da DGFC e funcionalmente ao mesmo Diretor e a 2°
Camara. E dirigido por um Diretor de Servicos.

Direcéo-Geral de
Planeamento,
Orgamento e
Gestao (DGPOG)

Apoia o planeamento e as relacBes externas do Tribunal, garante o apoio
administrativo e processual, a gestdo dos recursos humanos, finaceiros,
patrimoniais, informéaticos e documentais afetos ao Tribunal, de acordo com os
instrumentos previsionais e as orientacfes superiormente definidos. Reporta
hierdrquica e funcionalmente ao Secretario-Geral e ao Presidente. Integra 4
Departamentos dirgidos por Diretores de Servigo e 2 divisdes, dirigidas por
Coordenadores.

Departamento  de
Administracdo
Financeira (DAF)

Executa e gere o orcamento de funcionamento e de investimento; assegura, a
gestdo e formagéo dos recursos humanos e, a gestdo dos recursos patrimoniais e
financeiros; acompanha e controla a execucdo financeira; gere a execugdo dos
processos de aquisicOes de bens, prestagdes de servicos e empreitadas. Integra 1
Divisdo: Divisdo de Recursos Humanos e Formacéo.

Departamento de
Consultadoria,
Planeamento e
Documento
(DCPD)

Emite estudos e pareceres nas areas juridica, economica e financeira para apoio
direto ao Tribunal; acompanha a elaboracéo das ISSAIs e divulga-as internamente
através da intranet e correio electrénico; coordena, acompanha e avalia todo o
processo relativo ao planeamento das atividades do Tribunal e prepara o0s
instrumentos finais de planeamento; procede ao tratamento da informacdo, a
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organizacdo e gestdo dos Arquivos e Documentacdo e Biblioteca do Tribunal.

Departamento de Acompanha e divulga a atividade do Presidente e do Tribunal; d& tratamento

Comunicacao e adequado as noticias e informacdes veiculadas através do site do Tribunal e dos
Cooperacéo meios de comunicacgdo social; relaciona-se com os meios de comunicagéo social,
(DDCC) assegura um servigo geral de relagdes publicas e de protocolo; desenvolve em

coordenacgdo com o DVIC acédo pedagogica e de sensibilizagdo junto das entidades
sujeitas a prestagdo de contas; gere os recursos informaticos e faz assisténcia
técnica; promove a divulgacéo dos atos e atividades do Tribunal; assegura o apoio
no ambito das relagbes externas, no &mbito nacional e internacional; promove,
coordena e apoia medidas de cooperacdo do Tribunal com outras Instituicdes
Superiores de Controlo e Organizacbes afins. Integra 1 Divisdo: Divisdo de
Tecnicos de Informacdo e Comunicacdo

Secretaria do Garante o apoio administrativo e processual inerente ao funcionamento do Plenario
Tribunal Geral e das camaras especializadas; recebe, organiza e prepara para apreciacdo e
decisdo do tribunal todos os processos para fiscalizagdo preventiva ou sucessiva;
realiza as fun¢des de secretaria do Tribunal em plenario e em se¢fes das Camaras;
regista e controla toda a movimentacdo de processos na fase jurisdicional; elabora
0s expedientes e passa as certiddes; procede ao registo da correspondéncia saida e
recebida; procede aos calculos das custas e emolumentos devidos por cada
processo; emite 0s termos e notas de cobranca. D4 apoio especial & 3° Camara.

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Plano de Reorganizacdo Interna do TCGB (2016).

Esquematicamente, o atual organograma pode ser dividido em 4 partes, contando com
a direcdo da instituicdo e mais trés servicos de apoio que desempenham funcGes técnicas e
instrumentais. Como se constata no novo organograma, na sua primeira parte, o servico de
apoio que inclui o Gabinete do Presidente, o Secretariado-Geral € responsavel pela
coordenacdo de todos os servicos de apoio do Tribunal e que tem competéncias mais claras
neste novo organograma, associado a ele tem o Conselho de Administracdo e Gabinete de
Auditoria Interna que € um 6rgao independente que fiscaliza as a¢Ges internas da instituicao.
Para além deste, a instituicdo tem outros dois grandes servigos de apoio denominados de
Apoio Técnico e Apoio Instrumental. O Servi¢o de Apoio Técnico tem uma Direcdo-Geral de
Fiscalizacdo e Controlo (DGFC) que é dirigida por um Diretor-Geral que, por sua vez,
coordena 4 Departamentos que impulsionam os servicos técnicos da instituicdo. Sao eles o
Departamento de Fiscalizacdo Prévia e Concomitante (DFPC), o Departamento do Parecer
sobre a Conta Geral do Estado (DCGE), o Departamento de Verificagdo Interna de Contas
(DVIC) e o Departamento de Auditoria (DA), cada um destes departamento tem um Diretor
do Departamento que responde ao Diretor-Geral deste servi¢o que, por sua vez, responde ao
Secretario-Geral, e este responde ao Presidente do Tribunal (Entrevista com o Diretor-Geral
da Direcdo-Geral de Fiscalizacao e Controlo do TCGB, Bissau, 28 de fevereiro de 2019).

Com esta estrutura, os funcionarios entrevistados, na sua maioria diretores/as dos

departamentos avaliam que agora o trabalho do Tribunal de Contas esta sendo mais facil,
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visto que conseguem produzir mais e por esta razdo e outras, a instituicdo tem conseguido
alguns avancos interessantes, apesar de ainda persistir muitas dificuldades de outras naturezas,
nomeadamente a financeira, politica entre outras. No entanto quando perguntado sobre o
trabalho da sua Direcdo-Geral e a sua relagdo com outras instituicbes publicas, o Diretor-

Geral responde assim:

“Sou Diretor Geral de Fiscalizagdo e Controle e esta Dire¢éo Geral é composta por 4
departamentos, departamento de fiscalizacdo prévia e concomitante, departamento
de verificacdo interna de contas, departamento de parecer de conta geral do estado e
o departamento de auditoria externa. Bem a minha fungdo como Diretor Geral é
coordenar o funcionamento de todos estes departamentos e como sabemos que a sua
materia sdo as auditorias, bem para fazer auditoria nés temos esses departamentos
que dao alguns elementos para puder fazer auditoria e relativamente ao Conta Geral
do Estado, é um departamento que apoia a Assembleia Nacional Popular, depois de
ser aprovado o orcamento geral do Estado e execucdo desse orcamento depois
produz a Conta Geral do Estado pelo Ministério das Finangas, que coordena todas as
acoes finaneiras, depois envia essa Conta Geral de Estado para a Assembleia e ela
enquanto 6rgdo legislativo que ndo tem dominio naquela matéria entdo pede ao
Tribunal de Contas o parecer para puder avaliar como foi executado a Conta Geral
do Estado, entdo nesse ambito nds produzimos o parecer, mas é um trabalho muito
longo, que tem que trabalhar e fazer o acompanhamento da execucdo orgamental em
se para puder comparar o parecer com aquilo que esté sendo feito, se houve melhoria
ou ndo, mas também infelizmente, relativamente as Contas de Estado, o Estado ndo
tem estado a preparar as contas atenpadamente, como exemplo, ultimamente,
preparou-se as primeiras duas Contas Gerais que estado que ndés demos o parecer,
dos anos de 2009 e 2010, mas neste momento ja enviaram mais 3 Contas Gerais de
Estado, de 2014, 2015 e 2016, e omitiram de novo 2011, 2012 (Entrevista com 0
Diretor-Geral de Fiscalizacédo e Controle de TCGB, Bissau, 29 se feveiro de 2019).

Sendo uma direcdo técnica, esta direcdo realiza duas formas de fiscalizacdo. A
primeira é a fiscalizacdo prévia, através do Departamento de Fiscalizacdo Prévia e
Concomitante, que realiza a concessdo, anulagdo ou recusa dos vistos sobre atos e contratos
dos entes publicos, e do Departamento da Auditoria Externa, que realiza as auditorias de
qualquer tipo ou natureza, inquéritos e outras formas de averiguacdes a determinados atos,
procedimentos ou aspetos da gestdo financeira. No que se refere especificamente a Auditoria
Externa, que é uma atividade com expressdo mais visivel, é feita ora por iniciativa propria do
Departamento, ora por dendncias e por vezes pela solicitacdo de outros orgdos publicos
(Entrevista com o Diretor do Departamento de Auditoria Externa do TCGB, Bissau, 18 de
fevereiro de 2019). A segunda é a atividade de fiscaliza¢do sucessiva, que é exercida por meio
do Departamento de Parecer da Conta Geral do Estado, que acompanha a execugdo
orcamentaria e faz analise da Conta Geral do Estado, e emite o parecer sobre a mesma, dando
suporte a Assembléia Nacional Popular (Entrevista com o Diretor do Departamento de Contas
Gerais do Estado do TCGB, Bissau 28 de fevereiro de 2019). E como observado na citacdo

anterior, 0s sucessivos governos ndo prepararam as contas devidamente e tém entregue muito
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poucas destas para serem analizadas pelo TCGB a fim de emitir os parceres que pudessem
permitir a casa legislativa avaliar os recursos financeiros utilizados, assunto este que sera
abordado com mais detalhes no capitulo seguinte. Por fim, o Departamento de Verificagcdo
Interna de Contas (VIC) substituiu a coordenacéo técnica de controladoria e auditoria que era
responsavel por esta funcdo desde a fundagdo do Tribunal de Contas. De acordo com um

entrevistado, isso:

“[...] tem a ver com as entidades que estdo sob a jurisdicdo do Tribunal de
Contas no ambito do prestacdo de contas, que todas as entidades que auferem e
utilizam os Fundos publicos devem prestar as contas no final de cada ano
econdmico, passando ja seis meses, tém que obrigatoriamente enviar as contas para
o Tribunal de Contas, de forma serem analisadas para ver se aquilo que o gestor
publico tinha para sua atividade, se foi executado de uma forma regular e legal,
entdo e esses departamentos como sabemos que existem diferentes entidades com
naturezas diferentes, entdo criou-se reparticbes dentro do departamento de
Verificagdo Interna de contas, é uma flexibilidade que o diretor fez para poder
dividir as contas de acordo com as institui¢ces, por isso a reparticdo das empresas
publicas cuida s6 das contas das empresas publicas, por exemplo conta de APGB,
PETROGUIM, TGB, APGB, etc, também os institutos de fundo autdbnomo, as
contas inerentes a essas entidades, elas tém as suas autonomias e embaixadas,
recebidores também é a mesma coisa, tal igual também a Administracdo Local”
(Entrevista com Diretor do Departamento de Verificagdo Interna de Contas do
TCGB, Bissau, 19 de fevereiro de 2019).

Por sua vez, o Servico de Apoio Instrumental conta com seis (6) departamentos e é
responsavel pelo planejamento das acGes do TCGB. Ela conta com uma Direcdo-Geral de
Planejamento, Orcamento e Gestdo (DGPOG), que coordena os Departamentos de
Administragdo Financeira (DAF), de Consultadoria, Planeamento e Documentagdo (DCPD),
de Comunicagdo e Cooperacdo (DCC), de Recursos Humanos e Formacdo e, por fim, a
Secretaria do Tribunal que é também um Departamento. Todos eles tém um Diretor que
responde ao Diretor-Geral e este responde ao Secretario-Geral do TCGB que, por sua vez,
responde ao Presidente. Conforme explica o Diretor-Geral de Planeamento, Orcamento e
Gestdo do TCGB, este servico:

“[...] estd dividido em trés componentes, € um departamento que planeja e
orcamenta e executa a0 mesmo tempo, entdo estd quase como o motor de Tribunal
de Contas, tudo que entra aqui, nos é que planejamos como € que devemos fazer.
Entdo na altura que nés assumimos essa dire¢cdo em 2016, na altura o Tribunal
estava, desde a sua criacdo quase 25 anos, o Tribunal ndo conseguiu atingir esse
patamar, entdo com a nossa chegada e com a confianca do Presidente, ele fez a
escolha, entdo na altura eu era o Unico jovem para assumir esse cargo desde a
histéria do Tribunal de Contas. Entdo tinha entrave, mas como ele disse que eu devo
ser o trampolim para os meus colegas jovens no Tribunal de Contas, ele disse me
assim que eu vou dar essa oportunidade, se falhar, os outros tém também que pagar
por isso e entdo eu assumi aquela responsabilidade, demos provas que nés podemos
fazer como jovem e a partir dali o atual Presidente acreditou nos jovens e por isso
que viu no Tribunal de Contas jovens estdo a ocupar aqueles lugares de destaque,
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entdo isso gracas a Deus a determinacdo e a firmeza que nds entendemos que
devemos mostrar como jovens que nés ndo somos o futuro, mas sim o presente,
podemos fazer algo para Guiné entdo estamos a fazer” (Entrevista com o Diretor-
Geral de Planeamento, Orcamento e Gestdo do TCGB, Bissau, 19 de fevereiro de
2019).

Deve-se destacar a referéncia a inclusdo dos jovens em “lugares de destaque”. 1SS0
ocorre porque, diferentemente de outras direcGes que passaram pelo TCGB, nos ultimos anos
muitos jovens teriam incressado para o quadro de funcionarios e, mais ainda, muitos jovens
foram nomeados para assumir cargos de direcdo. Isso significa que o processo de reforma
recente do TCGB vem sendo acompanhado pela renovacdo dos seus quadros, possivelmente
contribuindo para afastd-lo do quadro de grave falta de autonomia que o caracterizou

recentemente.

Em resumo, o TCGB tem passado por varios problemas indissociaveis de ordem
politica e financeira, com o que parece ser uma decisao reiterada e deliberada de parte da elite
politica do pais de deixar de cobrir o seu orcamento, contribuindo para o seu
amesquinhamento e baixo impacto. Papel central para isso parece ser a nomeacdo do
presidente do TCGB, que o vincula diretamente ao Presidente da Republica. Ao mesmo
tempo, ha dificuldades relacionadas a atracdo de pessoal qualificado, ainda que isto pareca
estar mudando nos ultimos anos, com as reformas impulsionadas tanto de dentro do proprio

TCGB como por forga de organismos multilaterais internacionais.
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5. A ATuAcAo DO TCGB

Este capitulo aprofunda a analise da dimensdo de facto da independéncia do TCGB,
parcialmente abordada no capitulo anterior. Para tanto, se se debruca sobre a dimensédo
“comportamental” da atuacdo do tribunal, examinado as suas principais agdes, produtos e
resultados. Estas incluem especialmente as auditorias e outras averiguacOes realizadas pelo
Orgdo no ambito de atos e contratos de diferentes drgdos publicos, as instrucdes de contas, 0s
processos de visto e instrucdo de contas pulicas, os inquéritos e os julgamentos das contas,
entre outros. Quer dizer, para além da dindmica “interna” de funcionamento do TCGB,
abordada no capitulo anterior, este capitulo volta-se a analisar a face “externa” da atuagdo do
tribunal, que mais claramente acarreta impacto junto as demais instituicdes publicas do pais e
a sociedade em geral. Assim, 0s questionamentos que orientam este capitulo incluem os
seguintes: quais foram os instrumentos utilizados pelo TCGB para realizar o seu trabalho? De
onde partiram as demandas de trabalho do tribunal? Quais foram os resultados desse trabalho?
Por fim, qual vem sendo o impacto da atuacdo do TCGB junto as instituicdes politicas do

pais?

Isto posto, o capitulo estd organizado a seguinte forma. Primeiro, realiza-se uma
descricdo do modo de funcionamento e dos principais padrdes de atuacdo do TCGB no
ambito das auditorias externas realizadas pelo tribunal. Depois, descreve-se a evolugdo dessas
auditorias ao longo do tempo, discernindo-se entre um momento inicial de baixa
produtividade e um outro momento, a partir de 2007, em que essas auditorias passaram a ser
mais frequentes. Apds, discute-se o julgamento de contas pelo TCGB e, por fim, descreve-se

a introducdo recente das auditorias internas no ambito do tribunal.

5.1. As Auditorias Extenas de TCGB

Quando se fala na realizagcdo de auditorias externas pelo TCGB, é imperativo olhar
para 0s departamentos responsaveis por esses processos. Lotado na Direcdo-Geral de
Fiscalizacdo e Controlo, até 2016 um destes era 0 Departamento de Fiscalizagdo Previa. Apos
as reformas descritas no capitulo anterior, ele passou a ser Departamento de Fiscalizagdo
Prévia e Concomitante (Plano de Reorganizacdo Interna do TCGB, 2016). Até 2016, este

departamento era parte do Cartorio do TCGB, atual Secretaria Judicial. Com as reformas, o
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departamento se desmenbrou da Secretaria Judicial com o intuito de separar fungdes e facilitar
a execucdo dos processos. Como explica o diretor do departamento quando questionado sobre

o trabalho realizado pordepartamento ele diz:

“[...] bem, normalmente este departamento foi criado a 4 anos pra c4, era um
departamento que estava inserido dentro do departamento judicial, dada a natureza e
complexidade dos trabalhos de processos e Juizes Conselheiros na reunido de
Plenaria decidiram que aquele departamento deve-se desmembrar da secretaria
judicial. Bem, este departamento faz um trabalho, quer dizer todos os processos que
entram aqui, tanto a reclassificacdo, a nomeagdo ou aposentacdo ou 0s contratos que
0 governo celebra com o0s outros, todos os actos que o Estado pratica que déo
entrada aqui nos servicos de Tribunal de Contas, tém que passar aqui neste
servigo, por isso este departamento acaba fiscalizar a conformidade daqueles
processos, se obedeceram a lei, no caso dos contratos, se fizeram concursos publicos
sobre aquele determinado assunto ou ndo, este departamento é que faz, entram 0s
documentos nés despachamos para os nossos técnicos em diferentes areas, cada um
vai ver a legalidade de processo, se tudo esta ok eles mandam para mim e sempre eu
meto visto com 0 meu carimbo e mando para a Secretaria Judicial que vai constituir
um processo e sortear para um Juiz Conselheiro e quando chega no juiz ndo tem
nada a fazer porque ja dei o visto de que tudo em termos legais esta ok, o juiz tem s6
por direito de visar o processo. [...] Esse é um aspecto da Fiscalizagdo Prévia, agora
h& uma parte que se diz Concomitante, porque é o Departamento de Fiscaliza¢do
prévia e Concomitante, entdo na parte Concomitante, significa que uma vez que nés
demos visto aqui e o processo foi visado pelo Juiz Conselheiro, este departamento
tem aquela parte que é de fiscalizar o processo, quer dizer de acompanhar o processo
até a fase final” (Entrevista com Diretor de Fiscalizagcdo Prévia e Concomitante,
Bissau, 15 de fevereiro de 2019).

O trabalho que a Secretaria realiza € considerado por muitos “a raiz e tronco” do
TCGB ao longo da sua existéncia. Isso ocorre porque o tribunal conseguiu manté-la em
funcionamento por muito tempo, ainda que se limitando a emitir vistos e deixando em
segundo plano atividades de auditoria. Quando 0s processos ingressam no TCGB, eles
seguem para a Secretaria Judicial, que é responsavel pelo tratamento de todos processos que
dédo entrada na instituicdo e que conta atualmente com 8 (oito) funcionarios. Como explica a

sua diretora quando questionada sobre o funcionamento da Secretaria:

“[...] como eu vinha dizendo que a secretaria do Tribunal de Contas € o coragao, é o
motor do Tribunal de Contas por que na secretaria judiciaria é que entram todos 0s
processos de diferentes naturezas. Por exemplo, quando a pessoa tiver vinculo com o
Estado, o processo de nomeagdo e efetivacdo carece de visto do Tribunal de Contas,
carecendo do visto do Tribunal de Contas, significa que o processo deve passar aqui
no Tribunal de Contas para efeito de concessdo de visto. Ao passar no Tribunal de
Contas, vem diretamente para a Secretaria Judicial, € aqui que nasce todos 0s
processos como eu disse de diferentes naturezas. Por exemplo, de nomeacdo, de
efetivacdo, vinculo com o Estado, qualquer funcionario publico né reclassificacéo
que é o aumento da letra pensdo de sobrevivéncia, pensdo provisoria, pensao
definitiva, todos sdo 0s processos que passam aqui na secretaria judiciaria e ainda
secretaria judicial esta em estreita colaboracéo, entdo responde perante os Juizes,
porque no6s aqui trabalhamos com a decisdo dos juizes. Aqul que se forma os
processos, formando o processo, 0 processo vai para 0 juiz e também trabalhamos
com o Ministério Publico porque tem um seu gabinete aqui dentro de Tribunal de
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Contas, quando o processo sai de Juiz vai para o Ministério Publico para efeito de
vista porque bem sabemos que eles é que tém a competéncia de fiscalizar todos 0s
atos e a legalidade e a conformidade dos documentos, ok, nesta 6tica que 0 processo
quando & esta, véo verificar se na verdade reuniu todos 0s requisitos que é para a
concessdo do visto, posto isto o processo volta para a Secretaria que é para a
conscessdo de visto” (Diretora da Secretaria Judicial do Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau, Bissau, 19 de fevereiro de 2019).

A Secretaria Judicial também é conhecida como Cartorio do Tribunal de Contas.
Diferentemente de muitos departamentos novos, ela ja existia e fazia parte da estrutura
organica desde a criacdo do TCGB. Ela era, como mencionou a diretora, o “cora¢do” do
TCGB ndo sé pela sua centralidade na instituicdo ao receber, tratar e encaminhar todos os
processos, mas também porque era o setor que fazia as minimas atividades do TCGB durante
muito tempo. No entanto, havia muito acimulo de fung¢fes na Secretaria, 0 que dificultava o
seu trabalho. Com efeito, na ultima reforma, algumas competéncias foram delegadas para

outros departamentos, como o Departamento de Fiscalizacdo Prévia e Concomitante.

Ainda hoje, contudo, ha problemas persistentes na Secretaria, como a deficiéncia de
materiais de escritorio (armarios, mesas e cadeiras), 0 pouco espaco (uma sala para oitos
funcionarios), entre outras coisas. Com efeito, muitos processos ficam no chdo por ndo haver
armarios suficientes. Ha também falta de capacitacdo do seu pessoal e muitas dificuldades na
articulacdo com outras instituicdes publicas, como a Funcdo Publica, o Ministério responsavel
pelo envio dos processos envolvendo funcionarios publicos, em gque muitos processos sdo
encaminhados com falhas, dificultando a tramitacdo desses processos (Diretora da Secretaria
Judicial do Tribunal de Contas da Guineé-Bissau, Bissau, 19 de fevereiro de 2019).

Ainda em relacdo aos 6rgaos do TCGB que realizam auditorias internas, deve-se
mencionar o Departamento de Auditoria, que substituiu a Coordenacdo Técnica de
Controladoria e Auditoria, nome do servigo que fazia auditorias do TCGB antes das reformas
de 2016. Este departamento conta atualmente com 8 funcionarios, nimero considerado
reduzido pelo trabalho realizado, uma vez que este departamento estd encarregado pela
realizacdo de auditorias de qualquer tipo ou natureza, inqueritos e outras formas de
averiguacOes de atos, procedimentos ou aspetos da gestdo financeira das entidadas sob
jurisdicdo do TCGB em todo pais. Como resultado, o departamento frequentemente precisa de
apoio dos outros departamentos do TCGB, que liberam seus funcionarios para dar apoio a
realizacdo das auditorias externas (Entrevista com o Diretor de Departamento de Auditoria,
Bissau, 18 de fevereiro de 2019; Plano de Reorganizacgdo Interna do TCGB, 2016). O diretor
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deste departamento frisa que, embora o trabalho do seu departamento seja de técnico e ja haja
diversos relatérios concluidos ao longo dos altimos anos, eles ainda ndo foram julgados pelo

TCGB - ainda que creia que as condi¢des para tanto estejam amadurecendo:

“Como sabe que o Tribunal de Contas ¢ um 6érgdo técnico e jurisdicional, nds
fazemos o trabalho que é técnico, uma vez terminado o trabalho técnico que é ter
todos os relatdrios concluidos e dai parte para o julgamento, mas infelizmente até
agora ainda ndo comegamos e ndo foi feito nenhum julgamento, mas estes Ultimos
anos ja estdo a criar condi¢des que para julgar. Os relatdrios estdo aqui, estdo no
Tribunal de Contas que é para julgar, os devidos tratamentos devem ser entregues
aos juizes para o efeito de julgamentos e neste momento ja esta sendo preparado
para o julgamento” (Entrevista com o Diretor de Departamento de Auditoria, Bissau,
18 de fevereiro de 2019).

O trecho acima citado demonstra que, em que pesem as dificuldades enfrentadas, o
TCGB tem realizado algumas auditorias e inquéritos ao longo dos ultimos anos. Ao mesmo
tempo, ndo teria havido sequer um julgamento advindo desses processos. Este seria, na visdo
de muitos funcionarios do 6rgdo, um dos maiores problemas enfrentados pela instituicéo.
Neste sentido, € importante destacar que, desde a criagdo do TCGB em 1992, ele somente
conseguiu realizar as suas primeiras auditorias e averiguacdes a partir de 2000, tendo sido
alegadamente Octavio Inocéncio Alves o primeiro presidente da instituicdo a obter esse éxito.
Em outras palavras, passaram-se oito (8) anos desde a criacdo do tribunal para que este
pudesse passar a realizar as suas primeiras atividades de controle. E, é essential frisar, isso
ocorreu precisamente durante o governo do Partido da Renovagéo Social (PRS), vencedor das
eleicBes presidenciais de 1999/2000 na Guiné-Bissau, ocasido em que pela primeira vez
também o PAIGC ndo ocupou o cargo (Departamento de Auditoria de Tribunal de Contas,
2019; Djau, 2016).

O Quadro 6 resume os dados disponiveis sobre as auditorias programadas e realizadas
ou ndo pelo TCGB de 2000 a 2013. Ele reporta a frequéncia das auditorias de acordo com sete
(7) tipos: auditorias financeiras, auditorias de recursos humanos, inquéritos, inspecoes,
levantamentos, averiguacGes e inventarios. Como se depreende de sua leitura, as auditorias
financeiras e os inqueritos respondem pela vasta maioria dos casos, sejam eles apenas
programados ou efetivamente realizados ao longo do periodo examinado. A tabela ainda
possui dados que indicam tendéncias conflitantes sobre a capacidade de o TCGB impor custos
a outras instituicdes e, por consequéncia, de atuar de maneira independente. Por um lado, o
tribunal efetivamente conseguiu realizar a grande maioria das auditoras programadas no

periodo. Essas totalizam 50 dos 60 casos descritos, equivalentes a cerca de 83% do universo
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de auditorias examiandas. Por outro lado, embora tenham ocorrido em namero relativamente
pequeno, chamam a atencdo os 6 (seis) casos de auditorias financeiras e inquéritos que néo
foram realizados por causa da recusa direta do titular do 6rgéo a ser auditado de permitir a
realizacdo das auditorias, sugerindo uma fragilidade saliente do TCGB em relacdo a outras

instituicOes do pais (Departamento da Auditoria, Bissau, 18 de fevereiro de 2019).

Esta Ultima observagdo € importante, quando se olha para a capacidade que alguns
veto players tém para permitir ou ndo o sucesso de uma politica publica. (TSEBELIS, 2009).
Para este autor, os vetos players podem ser classificados em veto players institucionais ou
partidarios. No caso especifico deste trabalho, os vetos players partidarios parecem encaixar
mais nesta leitura, pois, as liderancas que recusam serem auditadas sao nomeadas pelo partido
no poder, 0o que pode ser através da legitimidade popular ou ndo, entdo a capacidade que
conseguem impor para vetar as acdes do Tribunal de Contas, é conseguida através do apoio

do partido no poder.

Quadro 6. Tipos de Auditorias Externas do TCGB, 2000-2013

Tipo Programada Realizada e Realizada e ndo N&o realizada
concluida concluida (falta
relatorio) Por recusa Outros
do titular motivos

Auditoria Financeira 30 23 2 4 1
Auditoria de Recursos | 2 2 0 0 0
Humanos
Inquérito 24 21 0 2 1
Inspecéo 1 1 0 0 0
Levantamento 1 1 0 0 0
Averiguacéo 1 1 0 0 0
Inventario 1 1 0 0 0
Total 60 50 2 6 2

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado do Departamento de auditoria.

Por sua vez, o Quadro 7 apresenta a origem das auditorias realizadas pelo TCGB no
mesmo periodo. Ela discrimina, a partir dos sete tipos de auditorias discutidas no Quadro 6, se
essas auditorias surgiram de iniciativa propria do TCGB, se foram objeto de dendncia ao
tribunal por terceiras partes, ou se foram solicitadas pelos proprios 6rgédos, pelo representate
do Ministerio Pablico junto ao TCGB ou por stakeholders (como o Banco Mundial), entre
outros. Em particular, chama a atencéo a elevada incidéncia de denuncias, que correspondem
a cerca de 70% de toda demanda (interna ou externa) de trabalho do TCGB no periodo
examiando. Essas, por sua vez, parecem dar origem especialmente a inquéritos,

correspondentes a quase 50% de todo universo de casos. Ao mesmo tempo, iniciativas




préprias do TCGB e auditorias solicitados a pedido parecem gerar quase exclusivamente

auditorias de carater financeiro.

Quadro 7. Origem das Auditorias Externas do TCGB por tipo, 2000-2013

Tipo Iniciativa propria | Denlncia Solicitada (a Outros
do TCGB pedido) (reclamacéo)

Auditoria Financeira 10 10 10 0
Auditoria de Recursos 2 0 0 0
Humanos

Inquérito 0 24 0 0
Inspecdo 0 0 0 1
Levantamento 1 0 0 0
Averiguacéo 0 1 0 0
Inventario 1 0 0 0
Total 14 35 10 1

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado do Departamento de Auditoria.

Os quadros acima sdo um resumo estatico das atividades que o TCGB realizou ao
longo do periodo entre 2000 e 2013. Vale destacar que essas auditorias ndao foram as Unicas
realizadas pelo tribunal; este realizou outras averiguacbes no ano de 2018, que serdo
discutidas com maior vagar a frente. Por ora, as duas proximas se¢fes buscam mostrar como o
quadro acima evoluiu ao longo do tempo, primeiramente de forma lenta e erratica, entre 0s
anos de 2000 e 2006, e depois de forma mais acelerada, apds 2007. O Grafico 1, abaixo,
ilustra esses dados, que incluem as auditorias programadas e aquelas efetivamente concluidas
no periodo de 2001 a 2013.

Gréfico 1. Auditorias Programadas e Concluidas pelo TCGB, 2001-2013
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A oscilacéo desses dados esta discutida nas duas sec¢des a seguir.
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5.2. A Lenta e Errética Evolucao das Auditorias do TCGB: de 2000 a 2006

Como mencianado acima, 0 TCGB comecou a realizar averiguacdes no ano de 2000,
sob a presidéncia de Octavio Inocéncio Alves. Neste ano, a instituicdo recebeu dendncia e
conseguiu realizar e concluir a Unica auditoria financeira, no Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), no ano de 2001.

Ja em 2002, o TCGB realizou um conjunto expressivo de auditorias financeiras,
perfazendo 7 (sete) ao todo, em instituicGes como o tribunal de familia, o cofre dos tribunais,
a vara civel, a vara crime, o ministério da educacdo, o projeto Firkidja, e a editora escolar. As
quatro primeiras se originaram de dendncias e as trés Gltimas foram feitas a pedido do Banco
Mundial, um dos stakeholders que sempre participou da vida da instituicdo, tanto em sua
criacdo como em seu desenvolvimento. Todas estas auditorias foram concluidas
(Departamento da Auditoria, Bissau 18 de fevereiro de 2019). Ainda neste ano de 2002, por
iniciativa propria do TCGB, foram realizadas auditorias financeiras no departamento
financeiro do prério TCGB e na Viacao e Transporte Terrestre, elevando o total de auditorias
realizadas no periodo para 9 (nove), uma quantidade expressiva, dado o contexto
(Departamento da Auditoria, Bissau, 18 de fevereiro de 2019). Esse expressivo crescimento
de auditorias realizadas possivelmente tem a ver com os presidentes do TCGB no ano,
Armando Namontche (que ocupou o cargo de 2001 a 2002) e Caetano N"tchama (de 2002 a
2004), ambos nomeados pelo presidente Kumba Yala, do PRS. O dltimo, diga-se, era um
dirigente do préoprio PRS e havia ocupado o cargo de primeiro-ministro do pais sob indicacdo

do Presidente da Republica antes de passar a presidéncia do TCGB.

O ano de 2003 marca a intensificacdo, sendo quantitativa, ao menos qualitativa, da
atuacdo do TCGB, agora inteiramente sob a gestdo de Caetano N'tchama. Embora tenham
ocorrido apenas 3 (trés) auditorias no ano, uma delas demonstra 0 quao imerso na disputa
politica estava o TCGB naquele momento. Além de outra auditoria financeira no
departamento financeira do proprio TCGB e da abertura de um inquérito relativo a empresa
Socotram (realizado a partir de denuncia feita pelo sindicato da empresa), 0 TCGB também
realizou auditoria financeira na Assembléia Nacional Popular (ANP), cuja maioria pertencia
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ao PAIGC, a pedido do Presidente da Republica, Kumba Yal4, do PRS (Departamento da
Auditoria, Bissau 18 de fevereiro de 2019).

Possivelmente usado como arma no conflito entre um presidente minoritario e um
legislativo ndo cooperativo, 0 TCGB inclusive ndo escapou ileso aos eventos que se seguiram.
No final deste ano de 2003, o Presidente da Republcia sofreu um golpe de estado, liderado
pelo Chefe das Forcas Armadas, General Verissimo Correia Seabra, que se autoproclamou
novo Presidente da Republica do pais até setembro de 2004, quando o empresario Henrique
Rosa foi nomeado para exercer o cargo inteirinamente, de forma a organizar novas elei¢0es
(DJAU, 2016).

Neste periodo de intensos sobressaltos, Alfredo Nunes foi nomeado presidente do
TCGB, ocupando o cargo de 2004 a 2006. Em meio a muitas limitacdes, ele tentou dar
continuidade a realizacdo de averiguagfes, ainda que de forma muito mais timida. Nesse
sentido, através da iniciativa do TCGB foi planejada uma auditoria financeira da comissao de
seguimento de pagamento dos atrasados internos (COPAI), que acabou ndo sendo realizada
porque o seu dossié foi retido no Ministério Pablico, impedindo sua realizacdo (Departamento
da Auditoria, Bissau 18 de fevereiro de 2019). Dificuldade semelhante foi enfrentada no ano
seguinte, em 2005, quando por iniciativa do préprio TCGB comegou-se a realizar uma
auditoria financeira ao ministério das pescas. Esta também ndo foi concluida, com a
justificativa de falta de relatorios. Isto €, nos dois anos seguintes ao golpe de estado que
removeu um Presidente da Republica que houvera tentado instrumentalizar o TCGB em seu
conflito com o legislativo, o tribunal até se programou para realizar duas auditorias, mas nao

conseguiu concluir nenhuma delas.

Ja em 2006, com o relativo retorno da estabilidade politica que se seguiu a nova
eleigdo de Jodo Bernardo “Nino” Vieira a Presidéncia da Republica no ano anterior, agora
como candidato independente, o TCGB planejou e concluiu uma auditoria financeira no fundo
rodoviario a pedido do conselho de administragdo do proprio fundo. O mesmo aconteceu com
um levantamento feito em Super Plac, por inicitiva do TCGB. Ainda no mesmo ano, o TCGB
realizou uma inspecdo na empresa Maca Socotram, a partir de uma reclamagéo feita por um

dos concorrentes (Departamento da Auditoria, Bissau, 18 de fevereiro de 2019).

Em 2007, com o TCGB sendo presidido por Certério Biote, um dos dirigentes do PRS,

em meio a presidéncia do entdo independente Jodo Bernardo “Nino” Vieira, este realizou trés
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(3) auditorias financeiras a pedido do ministério da seguranca social, familia e luta contra
pobreza, em instituicbes como o préprio ministério, o fundo de acdo social, e o instituto da

mulher e crianca, tendo todas sido concluidas.

Antes de passar a proxima secdo, € importante notar que a maioria das auditorias que
ndo chegaram a ser concluidas foram aquelas da iniciativa do préprio TCGB. Em
contrapartida, as auditorias realizadas a pedido ou mediante dendncia parecem ter tido
maiores chances de prosperar. 1sso contrasta, por exemplo, com o caso do Tribunal de Contas
da Uni&o (TCU) no Brasil, cujos trabalhos mais efetivos tendem a ser justamente aqueles
oriundos de iniciativa prépria (Fonseca 2015). Isso sugere, mais uma vez, que o TCGB ainda
goza de incipiente independéncia ante as forcas politicas do seu pais, ao menos quando

comparado com O6rgaos congéneres em outros paises.

5.3. O “Momento da Virada” das Auditorias do TCGB: de 2007 em diante

Em 2007, assumiu a presidéncia do TCGB aquele que é considerado ainda hoje pela
maioria dos funcionarios entrevistados o melhor presidente do tribunal, Francisco José Fadul.
Ele trazia na bagagem ampla experiéncia politica. Antes de ser nomeado presidente do TCGB,
ela havia sido primeiro-ministro durante o governo de unidade nacional que atravessou o
periodo de Guerra Civil no pais, entre 1998 e 2000, presidente do Partido Unido Social
Democratico (PUSD) em 2002, candidato nas eleicBes presidenciais de 2005 (que ele
terminou em quarto lugar, com menos de 3% dos votos), conselheiro do presidente Jo&o
Bernardo “Nino” Vieira em seu mandato como independente, e fundador do Partido para a
Democracia, Desenvolvimento e Cidadania (PADEC), em 2007, ap6s conflito com outras
liderancas do PUSD. De fato, mesmo enquanto era presidente do TCGB, Francisco José Fadul
ndo parece ter se afastado completamente da politica, tendo tentado concorrer a Presidéncia
da Republica nas eleicBes de 2009, ocorridas ap6s o assassinato de Jodao Bernardo ‘“Nino”

Vieira, mas sua candidatura foi barrada no judiciario por ele ser presidente do TCGB.

Logo apds sua nomeacdo, ainda no ano de 2007, o TCGB realizou e conclui um
inquérito sobre a Empresa de Portos da Guiné-Bissau (APGG-EP), uma das empresas
publicas que mais receita garante ao Estado da Guine-Bissau, apos dendncia do sindicato. No

entanto, do ano de 2008 em diante, o que se viu foi uma espécie de revolucdo no que se refere
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a realizacdo das averiguacbes pelo TCGB. Este planejou uma série de inquéritos em
instituicdes tais como a Primatura (instituicdo chefiada pelo Primeiro-Ministro da Guiné-
Bissau), o ministério dos recursos naturais e ambiente, 0 ministério de administracdo interna
(responsavel pela seguranca no pais), a ENAG-EP, e a projeto P. S. industrial (Departamento
da Auditoria, Bissau, 18 de fevereiro de 2019). Dentre estes inquéridos, contudo, os da
Primatura e do projeto P. S. industrial ndo foram realizados, pela recusa do primeiro-ministro
de entdo, Daniel Gomes, o que explicita a fragilidade da independéncia do tribunal, como ja

discutido acima — as outras 3 (trés) auditorias, contudo, foram realizadas.

No mesmo ano de 2008, ap6s o recebimento de uma denlncia, 0 TCGB planejou
outros inquéritos as instituicbes como a direcdo geral dos correios, 0 ministério de salde
publica, o ministério dos combatentes de liberdade de pétria, e ao ministério de agricultura e
desenvolvimento rural. Dentre estes, apenas o inquérito relativo ao ultimo ministério citado
ndo pdde ser realizado, por falta de meios para deslocar a equipe do TCGB ao interior do pais

(Departamento da Auditoria, Bissau 18 de fevereiro de 2019).

Ainda em 2008 e em seguimento a mais uma denudncia, a direcdo do TCGB planejou
trés auditorias financeiras a instituicdes como a APGB-EP, a ENAG-EP e ao projeto P.S.
industrial — e, mais uma vez, nenhuma delas foi realizada pela recusa do diretor geral das duas
empresas publicas e pela recusa do Ministro Daniel Gomes no caso da Ultima (Departamento
da Auditoria, Bissau 18 de fevereiro de 2019). O ano de 2008 marca, portanto, uma
intensificacdo da atuagdo do TCGB, com um total de 12 (doze) auditorias planejadas e 6 (seis)
efetivamente realizadas. Ao mesmo tempo, a incapacidade de concluir muitas auditorias se
deveu mais a sua falta de independéncia do que a falta de recursos do TCGB: com efeito, das
seis auditorias ndo realizadas, em cinco isso se deveu a recusa dos titulares em permitir a sua
realizacdo, e em apenas uma isso se deveu a falta de recursos. Mais uma vez, e semelhante ao
periodo de 2002-2003, o TCGB parece ter sido colocar em meio ao conflito politico do pais,
com Vvarios episddios de confronto claro entre a direcdo do 6rgdo e outras autoridades,

expresso nas negativas de realizagéo de auditoria.

No ano seguinte, em 2009, a dire¢do do TCGB deu seguimento a tendéncia iniciada no
ano anterior, realizando ainda mais averiguagdes, e todos foram concluidos. Apos outra
dendncia, a instituicdo realizou e concluiu uma averiguacdo ao instituto das mulheres e
criangas, assim como varios inquéritos em varias instituicbes do pais, como o ministério da

agricultura, o ministério das pescas, 0 ministério da economia, o ministério das finangas, o
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ministério de comércio, o ministério dos negocios estrangeiros, o ministério da funcéo
publica, o ministério das obras puablicas, o ministério de saude publica, a Primatura, a
secretaria do estado e industria, ao instituto de cinema e a FED (Departamento da Auditoria,
Bissau 18 de fevereiro de 2019). 14

Ainda em 2009, a investida continuou através da denuncia e o TCGB realizou
auditorias financeiras a empresa INACEP-EP, que foi concluida. Por iniciativa propria, ele
também realizou outra auditoria financeira no ministério das financas, que ndo foi concluida,
e ao tesouro publico, que comegou a ser realizada em 2009 e sé foi concluida em 2011. Neste
ano ainda, o TCGB realizou auditoria financeira a pedido do instituto nacional de previdéncia
social na Policlinica Bissau Ltda., que foi concluida. Por fim, a gestdo de Francisco José
Fadul realizou a dltima auditoria financeira ao cofre do proprio TCGB a pedido do
representante do Ministério Publico junto ao tribunal (Departamento da Auditoria, Bissau, 18
de fevereiro de 2019).

Até hoje, este foi o ano mais prolifico da histéria do TCGB: foram programadas 19
(dezenove) diferentes auditorias e concluidas 17 (dezessete) delas. Isto equivale a 31% de
todas as auditorias programadas e 34% das auditorias concluidas para todo o periodo de 2000
a 2013. Se, por um lado, isso se deveu a lideranga de Franscico Jose Fadul a frente do TCGB,
qgue chegou a ser espancado por conta dessas iniciativas e teve que ser evacuado para
tratamento de salde em Portugal, onde reside até hoje, por outro, provavelmente ndo €
coincidéncia que a intensificacdo de atividades do TCGB ocorreu em meio a um periodo de
profunda instabilidade politica no pais.

Nos dois primeiros dias de marco de 2009, foi assassinado o entdo General das Forcas
Armadas, Batista Tagme Na Wai, por um atentado a bomba, e assassinado o Presidente da
Republica, Jodo Bernardo “Nino” Vieira. Apds esses eventos, Raimundo Pereira, do PAIGC,
foi empossado presidente interino, responsavel por organizar as eleicBes, que ocorreram no
final de junho. Raimundo Pereira buscou ser o candidato do partido nas elei¢cdes, mas, por
apertada margem, foi oficializado Malam Bacai Sanha como candidato do PAIGC a
presidéncia, sagrando-se vencedor e sendo empossado em setembro. Logo apds a posse,
contudo, o presidente passou a apresentar problemas de saude, em especial diabetes, que
demandaram diversos tratamentos e eventualmente lhe ceifaram a vida, em 2012 (DJAU,

2016). Que o TCGB tenha conseguido realizar tanto no ano de 2009 possivelmente se deve,



82

ao menos em parte, a incapacidade de diferentes autoridades e governos do periodo de resistir

a essas iniciativas.

Ainda assim, a narrativa da maior parte dos funcionarios entrevistados sugere que 0
periodo da gestdo de Franscico José Fadul foi um “momento de virada” do TCGB em relagao
as praticas anteriores. Como se pode ver na citacdo a seguir de um juiz-conselheiro
aposentado do tribunal:

“Foi com Dr. Francisco J. Fadul que o Tribunal de Contas comecou realmente a
fazer o seu trabalho porque dantes ndo se fazia nada, os gestores publicos entendiam
que as auditorias eram a perseguicdo e diziam que estavamos a persegui-los, e
comecaram a dizer que o Fadul é que andava a perseguir as pessoas, mas estava na
Lei sd que ninguém aplicava, mas o Fadul comegou a dinamizar o Tribunal, foi ele
que comecou a dar visdo, a dar visibilidade ao Tribunal de Contas, comecou a
mandar fazer auditorias e os funcionarios comegaram a dizer ah é a perseguisdo, mas
foi com ele que tudo comecou, apesar de ndo tinhamos auditores qualificados né,
mas comegamos a fazer, era um mal nescessario porque vimos que todos 0s
auditores precisavam de formagao, nds proprios juizes, as vezes tinhamos acesso aos
relatérios sem saber onde comecar porque os relatérios vinham com defeitos, era
dificil saber onde pegar, dissemos ndo, mas isso ndo pode continuar, temos que
formar auditores, iamos fazer formacdo em Abidjan, paises vizinhos né, dissemos
ndo com esses relatdrios ndo podemos fazer julgamentos, temos que preparar porque
temos pessoas qualificadas mas precisam de formacdo, entdo pedimos apoio a
Portugal e outros paises e é por isso que hoje ha relatérios com nivel, mas foi com

Fadul, a partir dai vieram outros presidentes e continuaram. (Entrevista com Juiz
Conselheiro aposentado, Bissau 20 de marco de 2019)

Como se pode notar na citagdo, muitos funcionarios publicos ndo sabiam ou ndo
estdvam acostumados a realizar analise de contas publicas. Com efeito, muitas pessoas viam
as iniciativas do TCGB como perseguicdo politica e, em parte por isso, alguns diretores gerais
de empresas publicas e até alguns ministros recusavam-se ser auditados. Apds a gestdo de
Franscico José Fadul e todas iniciativas levadas adiante, o tribunal ndo abdicou de fazer o seu
trabalho e, ja na gestdo de Alberto Djedjo, em 2011, a instituicdo realizou vérias auditorias
financeiras e as realizou mais a partir de inciativa da propria do que a partir de dendncias e/ou
de pedidos das instituicfes publicas do pais. Em 2011, portanto, o TCGB realizou auditorias
as instituices como a direcdo geral de migragdes, o ministério F.P.T.M., o liceu N. K.
N"Krumah, e o proprio TCGB, tendo concluido todas elas (Departamento da Auditoria,
Bissau, 18 de fevereiro de 2019).

Esta forma de atuacdo do TCGB continuou no ano de 2012, com a previsdo de
algumas auditorias financeiras por iniciativa prépria em instituicbes como o ministério de

justica, o ministério F.P.T.M., que ndo foi realizada, o ministério das pescas, que também nao
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foi realizada, o instituto nacional de previdéncia social, que foi realizada e concluida, e
também realizou um inventario, que ndo foi concluida. Finalmente, em 2013, o TCGB
executou seu trabalho com enfoque em auditorias financeiras de iniciativa propria no fundo
rodoviario, além de ter planejado e ndo realizado auditoria no cofre dos tribunais, secretaria
das Pescas, direcdo geral de viacdo de transportes terrestres, e de ter realizado sem concluir

auditorias financeiras na escola nacional de adminstracéo e na escola superior de educagéo.

Nenhuma dessas auditorias discutidas até aqui havia sido disponibilizada antes ao
publico, a ndo ser diretamente no proprio TCGB, ou publicada em qualquer veiculo, incluindo
o site do tribunal. De igual forma, nenhuma dessas auditorias foi julgada pelo TCGB. A
diretora do novo Departamento de Comunicacdo e Cooperacdo Externa, que foi criado a partir

das ultimas reformas, na gestdo de Vasco Evangelista Biagué, explica, nesse sentido, que:

“[...] primeiro comecei por elaborar uma estratégia de comunicagdo, para elaboracéo
da estratégia de comunicacao era preciso saber se o problema do Tribunal de Contas
era um problema que realmente pode ser solucionado com a¢fes de comunicagéo e
na estratégia de comunicacdo singimos essencialmente na sensibilizacdo das
pessoas, dos gestores publicos e dos prdprios funcionarios de Tribunal de Contas,
acredita-se que muitos funcionarios na altura ndo conhecem verdadeiro papel do
Tribunal e criamos um programa radiofénico e um outro programa televisivo, o
programa televisivo tinha durancdo de 5 minutos e faziamos, tipo aborddvamos um
tema por semana, convidamos um técnico e falamos sobre um tema, s6 em 5
minutos que é para ndo amassar a cabesa das pessoas. Para o programa radiofénico
decidimos fazer um tipo de teatro radiofénico, aquilo porque tendo em conta o
préprio publico-alvo, a radio dizem que é o 6rgdo da comunicacdo social mais
ouvido do pais, tendo em conta as pessoas que vivem nas zonas rurais, decidimos
que era melhor passar informag¢6es duma forma de humor para puder atingir todo
publico, aquilo teve um grande efeito, as pessoas comegaram a interessar-se pelo TC
e isso foi a partir de 2014, 2015 até 2016, as pessoas comecgaram a interssar-se pelo
TC, depois disto prevemos também a formacdo dos jornalistas no sentido de lhes
explicar o papel de TC, tendo em conta o poder que a imprensa tem porque se
queremos passar informacao se as pessoas que nds chamamos aqui para vir receber
informagBes de TC e transmitir essas pessoas ndo conhecem o TC, ndo serdo
capazes de transmitir informagdes corretas, entdo fizemos uma formagdo com apoio
de um projeto que foi financiado pela Unido Europaeia, projeto PROPALOP e de la
os jornalistas ficaram muitos sensibilizados e comecaram a passar informacGes de
TC sem precisar pedir dinheiro porque antes pagdvamos e saia informac&o, depois
houve voluntérios até uns pediram, tiveram a ideia de criar forum de jornalistas que
querem apoiar na divulgacdo das mensagens de TC, achamos aquilo um ponto muito
positivo, a estratégia também previu a criacdo de um site onde serdo divulgados
todos os relatérios dos controlos feitos pelo TC, um site onde a popula¢do normal
pode fazer a denincia, isto foi em 2015, a partir daquela data qualquer cidadao pode
acessar o site e obter informacdes sobre o controlo que o Tribunal faz porque muitas
das vezes as pessoas dizem, mas vocés dizem que fazem controlo mas a pessoa nem
sabe em que pé aquilo ficou, é porque os relatorios s6 ficam aqui no TC e o publico
ndo tem acesso aos relatérios, com a criagcdo do site do Tribunal, passamos a ter
mais interacdo com o puablico”  (Entrevista com Diretora de Gabinete de
Comunicacdo e Cooperacdo Externa de TCGB, Bissau 18 de fevereiro de 2019).
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Por um lado, a populagéo e até os funcionarios publicos ndo conheciam o TCGB e seu
trabalho porque tudo que ele conseguia fazer ficava dentro da instituicdo, sem ser divulgado.
Porém, com o programa de sensibilizacdo radiofénico e televisivo criado em 2015, intitulado
“Lig¢oes de Cidadania”, e com a criacdo do site da instituicio no mesmo ano, viu-se a
publicacdo pela primeira vez de alguns relatérios da auditoria de 2018, que serdo abordados a
frente (Estratégia de Comunicacdo de TCGB, 2017). Por outro lado, como frisado pela
Diretora, as estacdes de radios sdo as midias mais usadas na Guiné-Bissau, pois a maioria da
populacéo do pais vive no interior e muitos ndo dispdem de meios para ter aparelho televisor.
Portanto, o Departamento da Comunicacdo foi feliz na estratégia que montou para a
divulgacdo da instituicdo e do trabalho que realiza, com destaque novamente para a
participacdo, mais uma vez, das instituides internacionais na implementacdo de algumas

politicas, neste caso da Unido Européia.

Com o site do TCGB lancado como parte dessa estratégia da comunicacdo do
Departamento de Comunicacdo e Cooperacdo Externa do tribunal, o pais conheceu pela
primeira vez a divulgacdo de nove relatérios de auditorias realizadas pelo TCGB em
instituicdes publicas do pais, quais sejam: a Administracdo dos Portos da Guiné-Bissau
(APGB), a Agéncia de Viacdo Civel da Guiné-Bissau (AVCGB), a Autoridade Reguladora
Nacional (ARN), a Empressa de Eletricidade e Aguas da Guiné-Bissa (EAGB), o Fundo
Rodoviéario (FR), a Sociedade Guiné-Telecom (SGT), a Sociedade Guinetel (SG), o Instituto
Nacional de Seguranca Social (INSS) e, por fim, os gastos militares do Ministério da Defesa

Nacional (MDN). Eles estdo detalhados abaixo.

5.3.1. Administracdo dos Portos da Guiné-Bissau (APGB)

Seguindo recomendacdes do FMI, o ministério da economia e finangas solicitou ao
TCGB a realizacdo de auditorias em diversas instituicbes publicas do pais, entre as quais a
APGB, uma empresa publica. As auditorias foram realizadas entre 2016 e 2017, e foram
posteriormente publicadas no site do TCGB, em 2018. Especificamente no que diz respeito
aos recursos humanos da instituicdo, o relatério de auditoria realizado na APGB concluiu que
0 numero de trabalhadores que alegadamente fazem parte da empresa em 2016 ndo é igual ao

verificado no momento da realizacdo de auditoria, que os ordenados auferidos por alguns
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funcionérios sdo ilegais, que as nomec¢des dos diretores de servicos sdo feitas sem o
cumprimento de normas internas da propria institui¢do, entre outras irregularidades (Relatério

de auditoria feito a Administracdo dos Portos da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

Em relacdo ao sistema de controle interno da APGB, os auditores constataram que este
ndo é funcional e que o manual de procedimento administrativo e contabilistico que
caracteriza o sistema de controle interno é deficiente, inexistindo controle claro das
movimentacOes financeiras da empresa. Ainda nesse quesito, em relacdo a execucao global do
orcamento, foi verificado que o relatdrio de atividades e de contas de 2016 do conselho de
adminstracdo da APGB ndo foi submetido a aprovacdo da tutela, conforme previsto no
estatuto da empresa. Associado a isso, constatou-se um saldo negativo de 77.510.975,52
FCFA, o que demonstraria a falta de controle e de organizacao interna da empresa (Relatorio
de auditoria feito & Administracdo dos Portos da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

Irregularidades também foram verificadas em outros componentes das despesas da
empresa, como os salarios do pessoal efetivo. A base de dados sobre o pagamento de salarios
ndo seria confiavel, pois existiria pagamento de salarios a funcionarios sem que houvesse as
assinaturas dos mesmos, em desrespeito as normas de contabilidade e de transparéncia
exigidas. O mesmo ocorreria com despesas do conselho de administragcdo, cujo pagamento
pela presenca em reunides extraordinarias, no valor de 113.400.000,00 FCFA, ndo encontraria
suporte legal. As mesmas irregularidades seriam verificadas nas participacdes financeiras e
também em investimentos realizados pela empresa. Exemplo disso foi a compra que a
empresa fez de seis caminhdes no valor de 339.236,00 euros, correspondentes a
222.524.229,00 FCFA,; constatou-se que as viaturas compradas ndo eram novas, € 0 valor
investido ndo corresponderia ao das viaturas adquiridas (Relatorio de auditoria feito a

Administragdo dos Portos da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

5.3.2. Agéncia de Aviacgao Civel da Guiné-Bissau (AACGB)

No que toca a questdo dos recursos humanos, os resultados da auditoria realizada na
AACGB constataram que a nomeagdo dos membros do conselho de administragdo da empresa
ndo respeita as regras estatutarias. O sistema de controle interno da empresa é igualmente

deficiente e a caixa da empresa apresentou até 30 de junho de 2017 um saldo negativo de
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6.761.932 CFA. Com relacdo as despesas da empresa, verificou-se que os movimentos
bancarios ndo estariam refletidos na contabilidade da empresa, algo verificado nos meses de
fevereiro e julho nos diarios dos clientes (Relatério de auditoria feito a Agéncia de Aviacéo
Civel da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

Verificou-se também que algumas pessoas teriam recebido salarios da empresa antes
mesmo de serem admitidos como funcionarios, assim como existiam pessoas que recebiam
salarios cumulativamente. A pratica € mais alarmante pelo fato que havia a duplicacéo
salariais para membros atuais e cessantes do conselho de administracdo da empresa, 0 que
demonstra ser uma pratica recorrente pelo menos antes da realizacdo das auditorias (Relatorio

de auditoria feito a Agéncia de Aviacdo Civel da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

5.3.3. Autoridade Reguladora Nacional (ARN)

O relatdrio de auditoria feito nesta instituicdo, que regula parte das empresas no pais,
apresenta problemas semelhantes as anteriores. No que diz respeito ao sistema de controle
interno, os resultados da auditoria sugerem que a ARN também seria deficiente por nao dispor
de manual de procedimentos, 0 que ndo permitiria controlar e prevenir os erros e distor¢oes
nas demostracdes financeiras. Ademais, o programa contabilistico adotado pela instituido nao
abrangeria os modulos de gestdo de recursos humanos e do patrimonio (Relatério de auditoria

feito & Autoridade Reguladora Nacional da Guine-Bissau, Bissau, 2018).

Estas irregularidades sdo mais graves quando se olha para as despesas realizadas no
periodo. Um dos casos apresentados no relatorio sugere a realizagdo de despesas que teriam
ultrapassado o estabelecido no or¢camento. Em outras situacdes, pode-se constatar algumas
disparidades no levantamento de valores, em que o gestor levantou um valor de 5.457.400
XOF, porém registrou 5.297.587 XOF, sugerindo a existéncia de um saldo de 159.823 XOF,
entre 2016 e primeiro semestre de 2017. Ademais, em muitas situagdes as receitas ndo teriam
sido registradas em folhas de caixa didrias de acordo com as suas proveniéncias, e 0S
respectivos comprovantes ndo teriam sido apresentados. O mesmo aconteceria com as
despesas da instituicdo (Relatorio de auditoria feito & Autoridade Reguladora Nacional da
Guiné-Bissau, Bissau, 2018).
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5.3.4. Empresa de Eletricidade e Aguas da Guiné-Bissau (EAGB)

As irregularidades apontadas no relatério de auditoria da EAGB sdo semelhantes as
observadas em outras empresas publicas do pais. Os seus dirigentes ndo respeitariam as
disposicdes legais com relacdo a contratacdo publica, a adjudicacdo de contratos de
aquisicoes, e desrespeitariam diversas provisdes do estatuto da empresa. Para além do
descumprimento dos dispositivos legais, outras irregularidades também registradas pelos
auditores. Por exemplo, alguns contratos de prestacéo de servigcos ndo respeitam as normas de
contratos publicos, carecendo da autorizacdo do conselho de administracdo da empresa, como
aquele celebrado com o Advogado Rufino Lopes, e o pagamento de 95.400.000 FCFA a
empresa Swagan Vigilancia (Relatério de auditoria feito & Empresa de Eletricidade e Aguas
da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

No mesmo sentido, quando foram pedidos os extratos bancéarios contendo as
movimentacOes financeiras da empresa, muitos ndo foram entregues ou foram entregues
apenas parcialmente, como foi 0 caso das cinco contas bancérias abertas no Ecokank (foram
entegues apenas duas delas para o ano de 2016 e outras trés ndo foram entregues a equipe de
auditoria do TCGB). A mesma pratica foi observada em outra conta da empresa, em que, das
quatro contas bancérias abertas no Orabank, foram entregues apenas dois extratos bancarios
do ano de 2016 e 12 semestre de 2017, sendo que o saldo transitado de 2016 é diferente do
saldo de abertura do ano 2017. Este fato sugere que a empresa néo teria respeitado o principio
da unidade de tesouraria e teria igualmente violado o principio de transparéncia. No caso,
qguando analisados os registros didrios da tesouraria, teria-se constatado a realizacdo das
despesas que ndo respeitariam as normas legais. Por exemplo, pode-se constatar varias
compras realizadas pela empresa sem o conhecimento do responsavel do patriménio da
empresa, sendo que as faturas apresentadas careceriam da autenticidade exigida, como é o
caso de quatro cheques emitidos no valor de 50.000.000 FCFA cada, totalizando 200.000.000
FCFA na mesma data, a favor de fornecedor Diallo Petro Service (Relatorio de auditoria feito
a Empresa de Eletricidade e Aguas da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).
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Olhando para os recursos humanos da empresa, observou-se que a EAGB ndo
respeitaria as normas legais em matéria de recrutamento e sele¢cdo do pessoal, violando o
disposto no estatuto da empresa. I1sso ocorreria no contrato de trabalho celebrado pelo Diretor
Geral, em que formalidades exigidas na legislacdo trabalhista do pais ndo teriam sido
seguidas. A empresa igualmente disporia de nimero consideravel de trabalhadores hd mais de
cinco anos sem vinculo definitivo com a empresa, igualmente violando a legislacao trabalhista
(Relatério de auditoria feito & Empresa de Eletricidade e Aguas da Guiné-Bissau, Bissau,
2018).

A empresa também ndo disporia de manual de procedimentos, e nem elaboraria as
contas de geréncias anuais para efeito de verificacdo pelo TCGB. De igual forma, a empresa
desconheceria o valor de dividas e as diligéncias pela sua cobranca junto aos clientes,
atribuiria suplementos remuneratérios sem suporte legal, ndo cumpriria o seu plano de
contabilidade inteiramente, apresentaria controle insuficiente do fornecimento de combustivel
(com diferenca entre saidas e entradas da central elétrica), teria feito diversas transferéncias
bancarias para diferentes bancos da sub-regido sem respeitar os procedimentos legais
existentes, e ndo apresentaria capacidade de saldar suas despesas com base em receitas
préprias, recorrendo sistematicamente as descobertas bancérias (Relatério de auditoria feito a

Empresa de Eletricidade e Aguas da Guiné-Bissau, Bissau, 2018).

5.3.5. Fundo de Conservacao Rodoviario (FCR)

No caso do FCR, um dos primeiros problemas detectados pelos auditores teria a ver
com a deficiéncia do controle interno da instituicdo. Inexistiriam procedimentos de controle
contabil; por isso, os dados relativos a execucdo orcamentaria ndo foram tidos como
confiaveis pelos auditores. Por exemplo, o saldo global de abertura do exercicio de 2016, no
valor de 178.158.694 FCFA, néo teria sido integrado ao orgamento, o qual teria sido
destinado a amortizacdo de empréstimo bancario no valor de 212.915.204 FCFA, contraido
no ano anterior. Outro exemplo seria o descumprimento de regras relativas a depésitos em
uma unica conta bancaria, previsto no estatuto da instituicdo para arrecadacdo da receita da
taxa de 4% sobre o valor da importacdo de combustiveis. Outras irregularidades encontradas

pelos auditores diriam respeito a anomalias nos procedimentos inerentes as cobrancas das
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receitas, em que os talGes de registo das receitas coletadas, preenchidas pelos agentes de
cabines no fecho de cada turno, ndo coincidiram com os talGes de seus coordenadores, 0 que
obriga as correcdes frequentes dos montantes, implicando a reposi¢do da ordem da diferenca

em falta (Relatdrio de auditoria feito ao Fundo de Conservacdo Rodoviéria, Bissau, 2018).

Os dados dos registos, também seriam manipulados, uma vez que o sistema de
abastecimento da energia elétrica instalado nos postos de postagens ndo conseguiria alimentar
0 sistema de controle de cobranga por captacdo de imagem e registo automatico, por
categorias de veiculos em passagem. Isso significa dizer que os postos funcionam sem
registos automaticos de imagem dos carros que infringem as normas, 0 que cria uma
oportunidade para a corrupcédo, pois as cobrancas feitos nos momentos em que ndo haveria
energia ndo poderiam ser registrados (Relatério de auditoria feito ao Fundo de Conservacao
Rodoviaria, Bissau, 2018).

Como no caso de outras empresas publicas analisadas, o FCR ndo dispbe de um
regulamento interno ou manual de gestdo do fundo. Sendo assim, 0s movimentos do mesmo
ndo sdo refletidos de forma adequada na contabilidade orcamentaria, o que resultaria em
muita discricionariedade para os gestores. Com efeito, 0 ministério em que se situa o FCR
altera frequentemente o orgcamento do fundo, como ocorrido em 2016, em que se aumentou a
sua despesa em 7,76%. Por fim, verificou-se incoeréncias entre os registos dos valores
identificados e os apresentados nos documentos de prestacdo de contas (Relatorio de auditoria

feito ao Fundo de Conservagdo Rodoviaria, Bissau, 2018).

5.3.6. Sociedade Guiné Telecom

Diferentimente de outros casos, a Sociedade Guiné-Telecom possui um manual de
procedimentos contabilisticos e administrativos capaz de apoiar sua gestdo. Este ndo vem
sendo utilizado, contudo, porque a empresa ndo esta funcionando. Ela faliu e o governo esta
procurando novos parceiros que possam financiar e relancar a empresa no mercado das
telecomunicagdes. Nesta situacdo de inoperancia, em que ela ndo consegue produzir receitas
ha mais de trés anos, a empresa s6 consegue realizar algumas despesas correntes por meio de
outras instituicdes tuteladas pelo ministério dos transportes e telecomunicagdes. Ao mesmo

tempo, a empresa continua a acumular as dividas do passado e a contrair novas para pagar o
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seu pessoal. No que se refere ao patrimonio da empresa, foi constatado que os diferentes
edificios que pertencem a Guiné-Telecom em Bissau e em outras regifes, se encontram em
estado adequado de conservacdo. Muitos deles, contudo, estdo sendo ocupados por pessoas
sem vinculo com a empresa e sem nenhuma contrapartida financeira. O mesmo nao acontece
com 0S seus equipamentos, que j& estdo obsoletos e precisam de novos investimentos para o
seu relancamento, caso a empresa consiga se recompor (Relatorio de auditoria feito a

Sociedade Guiné-Telecom, Bissau, 2018).

5.3.7. Sociedade Guinetel (GTM)

A GTM esta praticamente na mesma situacdo da empresa anterior. Apesar de ter
manuais de procedimentos contabeis e administrativos, ela ndo possui sistema de controlo
interno, dada a sua inoperancia desde 2014. Com efeito, ela ndo faz balanco e demonstracéo
dos resultados financeiros, e ndo teria receita propria para a execu¢do de atividades. Mesmo
inoperante, a empresa continuaria realizando despesas a partir de empréstimos. Porém,
realizaria essas operacOes de forma ilegal e sem apresentar os documentos adequados. Esse
seria 0 caso de levantamentos feitos em julho de 2017, através de cheque n. 803913 da
Orabank, no valor de 1.000.000 FCFA a favor da GTM para o adiantamento de salario do
pessoal. Pratica semelhante teria ocorrido em relacdo a um levantamento de novembro de
2017, através de cheque n. 1272505 da Orabank, no valor de 311.000 FCFA, destiando ao
pagamento de prestacdo de servi¢o. Em dezembro de 2017, de igual forma, através de cheque
n. 1272497 da Orabank, no valor de 45.000 FCFA, também ilustraria essa pratica. Para além
disso, séo realizadas algumas despesas sem assinatura dos beneficiarios, 0 que pode ser tido
como irregular. Por outro lado, os edificios da GTM situados no capital e em outras regides
do pais se encontram em estado de conservacdo adequado, tal qual na empresa anterior. A
exemplo da anterior, eles seriam ocupados por pessoas sem vinculo com a empresa e sem

contrapartida fincanceira (Relatorio de auditoria feito a Sociedade Guinetel, Bissau, 2018).
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5.3.8. Instituto Nacional de Seguranca Social (INSS)

O INSS tem um sistema de controle interno deficiente no que se refere ao nivel
contabilistico e administrativo, embora apresente controle adequado de seus arquivos e
documentos. Com relacdo a prestacdo de contas e as demonstra¢Ges financeiras do ano 2016,
0s auditores teriam constatado que a instituicdo ndo prestou as mesmas ao Seu proprio
conselho de administracdo e as outras instituicdes, incluindo o TCGB, apesar de ter sido gasto
10.500.000 FCFA para efetuar a analise econdmico-financeiro dos exercicios de 2013, 2014 e
2016 (Relatorio de auditoria feito ao Instituto Nacional de Seguranca Social, Bissau, 2018).

Tendo em conta a sua natureza, o INSS consegue arrecadar receitas proprias — a partir
da contribuicdo de funcionérios, arrendamento e venda do patriménio imobiliario habitacional
e comercial préprio — e as mesmas financiam o seu orcamento. No entanto, os auditores
concluiram por um lado que as receitas provenientes de arrendamento ou alienagdo dos
imdveis do INSS é muito fraca, sendo que o seu peso situa-se em 0,22% em 2016 e por outro
lado apesar de ndo existir autorizacdo para tal, foram utilizados verbas provenientes de saldos
transitados de geréncia de 2015 para 2016. Com relacdo as despesas, foi constatado que o
INSS ndo teria apresentado os dados de execucao or¢camentaria de primeiro semestre de 2017
e nem teria observado a regra de equilibrio orcamentario na execucdo no ano de 2016. Para
além destas, os auditores teriam identificado outras irregularidades e pagamentos ilegais
verificados nas despesas desta instituicdo em que ndo foi respeitada as regras inscritas no
orcamento, 0 que suscita a responsabilizacdo financeira reintegratdria, obrigando os
responsaveis a devolveram os valores desviados, assim que (e se) houver o julgamento

(Relatorio de auditoria feito ao Instituto Nacional de Seguranca Social, Bissau, 2018).

5.3.9. Ministério da Defesa Nacional (MDN)

O relatério de auditoria dos gastos militares do MDN constatou praticamente as
mesmas irregularidades e falta de organizacéo interna das demais instituicdes. A equipe de
auditoria do TCGB constatou, por exemplo, que 0 MDN s6 passou a dispor de uma conta

bancéria a partir de 2017. Em sentido semelhante, constatou-se que o sistema de controle
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intenro do MDN néo é adequado e, a0 menos em parte por isso, a lei relativa as despesas com
a alimentacdo, combustivel, roupas e calgados dos militares ndo é levada em consideracao
pelo préprio ministério. Associado a isto, foi verificado que muitas despesas foram feitas sem
justificar o destino do dinheiro publico, inclusive de valores iguais ou superiores a 5.000.000
FCFA para viagem de chefias militares e encargos com saude no exterior (Relatério de
auditoria feito aos gastos militares do Ministério da Defesa Nacional, Bissau, 2018).

Estas e outras irregularidades como a ndo apresentagdo das pecas justificativas para a
comprovacao dos salarios dos militares que ndo tinham contas bancérias, a ndo comprovagao
das despesas dos produtos consumiveis, a ndo observacao da lei da contratacdo publica quanto
ao fornecimento e Aquisicdo de Bens e Servicos, 0 que poderia ser resumida em uma Unica

palavra, a falta de transparéncia nas contas desta instituicao.

5.4. O (N&o) Julgamento de Contas pelo TCGB

Em que pese um numero nao insignificante de auditorias tenha sido realizado ao longo
dos ultimos vinte anos pelo TCGB, nenhuma dessas foi julgada pelo tribunal. Assim, em que
pese a realizacdo e posterior publicizacdo dos relatérios de auditoria seja importante do ponto
de vista da transparéncia das instituicbes publicas do pais, 0s seus outros efeitos — legais,
politicos ou outros — parecem limitados. N&o a toa, a auséncia de julgamento das contas é
indicada como um ponto de fragilidade histérica na atuacdo do TCGB. Nas palavras do ex-
Verificador de Contas aposentado do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, 0 processo de

auditoria ndo se encerra com a publicacdo dos relalérios de auditorias, mas sim

“[...] mediante o julgamento de contas, aqui no TC ha duas fases, fase técnica e fase
juridica, o processo ndo se conclui sem o julgamento de contas, o TC comeca pela
fiscalizacdo, pode ser sucessiva ou entdo prévia, pegar na sucessiva que desemboca
em auditorias e algumas auditorias tem que passar e algumas auditorias néo
passavam pelo contraditério, porque ha& servicos que abstenham de fazer o
contraditério, bom, se fosse em Direito, a falta de contraditério é dada por factos
consumados, mas seja como for, no Tribunal de Contas, as auditorias ndo chegavam
ao fim, algumas auditorias nem todas, os que terminavam a fase de auditoria,
contraditério e relatério final definitivo, faltava o papel dos juizes fazer o seu
trabalho de julgar as contas, o Ministério Publico extraia certiddes negativas para
saber se ha administracdo danosa,ha prevericacdo ou ndo, mediante isto, havendo o
julgamento das contas da-se por concluido a auditoria e é publicado no proprio
Boletim Oficial” (Entrevista com o ex-Verificador de Contas do Tribunal de Contas
da Guiné-Bissau, Bissau, 09 de marco de 2019)
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Neste trecho, o entrevistado traz dois outros elementos importantes do processo,
nomeadamente o processo de contraditorio que deve ser feito pelo gestor para recorrer dos
resultados da auditoria, sem o qual, o visado concorda com o resultado e isso permite 0o TCGB
avancar para o processo de julgamento que é igualmente concluido somente com a publicacéo
da auditoria no Boletim Oficial. 1sso sugere que, apesar do TCGB ter avan¢ado ao ndo apenas
realizar (a partir dos anos 2000) e divultar (desde 2018) os resultados das auditorias, a
instituicdo somente podera vir a ter mais impacto quando comeca a julgar e a fazer com que
0s gestores responsaveis pelas irregularidades eventualmente devolvam valores desviados. E
guando indagado por que ndo foi julgada nenhuma conta até a data da realizacdo da pesquisa,
0 juiz-conselheiro mais antigo do TCGB e vice-presidente da instituicdo afirma que:

“[...] estamos a preparar julgamento de contas, desde que o Tribunal foi criado s6
agora é que estdo a entrar as contas, mas antes ndo haviam as contas, mas também
compreende-se porque havia também tantos golpes de estados que ndo permetia,
quando vocé prepara para apresentar contas, golpe de estado, 0 governa ja ndo sabe
da conta anterior e isso é complicado porque a estabilidade politica também néo nos

ajudou” (Entrevista com Juiz Conselheiro e vice-presidente do Tribunal de Contas
da Guiné-Bissau, Bissau 11 de margo de 2019).

Como se V&, por um lado, a instabilidade politica do pais é citada como um dos fatores
que ndo permitiu a0 TCGB julgar as contas. Segundo o entrevistado, governos utilizam os
sucessivos golpes de estado e interrup¢des de mandato como justificativa para ndao enviar as
contas ao TCGB. Ainda assim, deve-se lembrar que, embora a instabilidade seja frequente, ela
ndo é constante: houve varios anos em que ndo houve golpes de estado ou a sua tentativa e
que, mesmo assim, as contas ndo forem entregues ao TCGB para julgamento. Para além desse
fato, foi citado a falta de recursos humanos qualificados para realizar este trabalho como um
dos obstaculos. Ou seja, o préprio tribunal tem passado por dificuldades para encontrar
funcionarios com qualificacdes suficientes para julgar as contas, cenario que tem mudado
apenas recentemente com as reformas realizadas e as acbes de capacitacdo voltadas aos
funcionarios da instituicdo. Por outro lado, hd quem invoque a influéncia politica dentro
proprio TCGB como fator para a ndo realiza¢do dos julgamentos:

“[...] porque antes de aposentar, fizemos 9 auditorias financiado pelo governo com o
apoio parece de BM ou FMI, ndo lembro, mas o governo pagou auditorias, o
Ministro das Financas senhor Fadia foi ele que pagou auditorias, eu fui juiz-relator
de AEGB, ARN e APGB, trés empresas publicas mais polémicas do pais e fizemos
um trabalho excelente onde todo mundo gabou nacional e internacionalmente e
depois qual é a consequénica? isso é que vale, fizemos tudo, mas falta o julgamento,
por isso que dissemos que desta vez vamos publicitar porque faziamos as auditorias

e os relatdrios ficavam no Tribunal, mas desta vez, divulgamos para todo mundo
saber e é por isso que tem mais impacto. O problema é que nestes relatérios ha
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pessoas visadas, e essas pessoas tém ligacdo com o Presidente porque o Presidente
de Tribunal de Contas é de PRS (Partido da Renovagdo Social) e sdo do mesmo
partido, por isso que estd a demorar o julgamento, se for olhar os relatorios de
AEGB, ARN, e APGB, vais ver que essas pessoas sdo de PRS, e disseram para
esperar e eu disse que ndo vale a pena fazer auditorias se as pessoas ndo vao ser
julgadas, entdo ficamos na espera, eu tive que ir para Portugal para fazer o check-up
e fiz 14 3 meses e quando voltei fui comfrontado com uma equipa a fazer uma nova
auditoria, ai fui falar com o secretario Geral, entdo como é que é! vocés estdo a fazer
as novas auditorias sem ter julgado as outras?, os meus colegas ndo estavam também
de acordo, mas o Secretario-Geral e o Presidente é que mandan no TC, mas ndo
podemos fazer isso, ndo podemos fazer auditorias sem concluir o seu processo e
fazer outras” (Entrevista com juiz-conselheiro aposentado de Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau, Bissau, 20 de marco de 2019).

Outro produto do TCGB é o parecer da conta geral do estado, que agora é de
responsabilidade de um departamento com este mesmo nome no novo organograma da
instituicdo derivado da reforma de 2016, auxiliando deste modo a Assembléia Nacional
Popular. Segundo o diretor deste departamento, 0 TCGB conseguiu emitir desde a sua criacao
até o momento da realizagdo desta pesquisa, somente dois pareceres desta natureza, referentes
aos anos de 2009 e 2010, iniciados ainda na gestdo de Franscisco José Fadul, porém emitidos
somente no ano de 2015. No momento em que a pesquisa foi realizada, o0 TCGB estava
preparando mais trés pareceres, referentes aos anos de 2014, 2015 e 2016, com apoio técnico
da Unido Europeia e o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
(Entrevista com o Diretor do Departamento de Parecer de Contas Gerais do Estado, Bissau,
28 de fevereiro de 2019).

E importante frisar que a grande maioria dos governos que passaram pelo pais ndo
entregaram as contas gerais para julgamento, ou o fizeram de forma incompleta. Essa situacédo
que tem mudado ultimamente, pois organizacdes internacionais parceiras da Guiné-Bissau
(e.g., Unido Europeia) tém pressionado os Ultimos governo a entregar as contas para o efeito
da emisséo dos pareceres sob pena de ndo receber mais o apoio financeiro destes organismos
multilaterais. Como se sabe, 0 pais ndo tem conseguido cobrir o seu orgcamento ao longo dos
anos e tem recorrido com frequéncia a organismos internacionais para cobrir o deficit
orcamentario. De forma a obter esses recursos, os Ultimos governos vém apresentando suas
contas ao TCGB para poder receber este apoio orcamentario (Entrevista com juiz-conselheiro

aposentado de Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, Bissau, 20 de marco de 2019).
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5.5. As Auditorias Internas do TCGB

Finalmente, em que pese a centralidade conferida as auditorias externas, uma das
exigéncias da INTOSAI (Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores) a
todos os seus membros é que elas realizem também auditorias internas (cf. secdo 3 da
Declaracdo de Lima, 1977). No caso especifico do TCGB, a instituicdo tem um departamento
responsavel por isso, mas ele somente foi incorporado ao TCGB a partir do atual
organograma da instituicdo. Com efeito, este servico conseguiu fazer e concluir pela primeira
vez uma auditoria interna do TCGB em 2018, como informa o atual diretor do departamento.
Quando questionado sobre o assunto, ele comentou:

“[...] quando assumi essa funcéo, pela informag&o que eu tive, é que desde 1992, ano
da criacdo do Tribunal de Contas, nunca se fez auditoria interna. Essa informacéo
que eu recebi. [...] portanto de acordo com o nosso plano de trabalho e os esforgos
da propria Direcdo do Tribunal de Contas e também os esforcos dos técnicos deste
gabinete, conseguimos fazer pela primeira vez auditoria interna dentro do Tribunal
de Contas, isso foi em 2018 pela primeira vez segunda informagéo que este gabinete
conseguiu fazer auditoria interna dentro do Tribunal de Contas” (Entrevisca com o

Diretor de Departamento de Auditoria Interna do TCGB, Bissau, 19 de fevereiro de
2019).

Em sentido semelhante, quando questionado sobre a razdo de ndo realizacdo das
auditorias internas, o diretor informou que alguns auditores ja haviam tentando realiza-las
antes, porém ndo tiveram o éxito. Mesmo que essas ja tivessem sido iniciadas, elas nunca
teriam sido encerradas por varias razdes, incluindo falta de apoio técnico, politico e financeiro
dentro do TCGB, e também pelo medo que outros integrantes do tribunal teriam da auditoria
interna por imaginar ela teria o objetivo de incrimina-las. Assim, o atual diretor do
departamento de auditoria interna considera que o resultado dessa primeira auditoria pode ser
considerado positivo, dadas a pratica corrente até entdo. De igual forma, ainda que o
entrevistado tenha sugerido haver procedimentos inadequados aferidos na auditoria,
infelizmente ndo foi possivel ter 0 acesso a esse documento para se poder analisar 0s seus

resultados.
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5.6. TCGB e o seu papel de orientagdo das institui¢des politicas da Guineé-Bissau

Para além do trabalho de fiscalizacdo das receitas e despesas que o Tribunal de Contas
realiza, o que acabdmos de ver nestes relatorios de auditoria, a instituicdo também joga um
papel importante de orientacdo as instituicbes politicas do pais, através de recomendacdes que
devem ser seguidas para melhorar as deficiéncias de organizagdo constatadas durante a
realizacéo das auditorias e/ou outras formas de averiguacdes.

Estas orientacdes podem ser vistas no artigo 13° da sua Lei Organica de 1992, que

aborda a sua competéncia complementar, em que pode-se ler:

b) Ordenar a reposicéo total ou parcial de verbas ilegalmente despendidas; a) aplicar
multas; d) emitir instrugdes de execucdo obrigatdria sobre o modo como devem ser
organizados 0S processos a submeter a sua apreciagdo; recomendar as entidades
competentes a adopcao das medidas que entenda necessérias; f) aprovar os planos e
os relatorios anuais de actividades e g) aprovar os regulamentos internos necessarios
ao seu funcionamento. (Lei Orgénica, 1992, p. 3)

E importante notar que apds as conclusdes no final de todos relatérios analisados neste
trabalho, constam as referidas recomendagdes advindas das deficiéncias encontradas no
sistema organizativo de cada instituicdo auditada. Este fato portanto demonstra o papel de
orientacdo que o TCGB realiza, que vai além do papel de coacdo de reposi¢do dos valores
desviados ou mesmo de realizar o julgamento das contas, algo que ndo tem acontecido até o
momento que a pesquisa de campo foi realizada.

Neste sentido, o departamento de Fiscalizacdo Prévia e Concomitante, criado
recentemente, que desmembrou da Secretaria Judicial, como parte das reformas feitas é
responsavel para fiscalizar o cumprimento ou ndo das recomendacdes deixadas nos relatorios

aos entes publicos editados.
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6. CONCLUSAO: ENTRE IRRELEVANCIA, POLITIZAGCAO E INDEPENDENCIA

Quando se olha para as questdes que orientaram esta pesquisa, as suas hipoteses, assim
como 0s seus objetivos de forma geral, pode-se afirmar que o0s seus objetivos foram atingidos,
pois se conseguiu responder as perguntas iniciais que orientaram esta pesquisa, quais sejam:
por que foi criado e como funciona o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau? quais papeis vem

exercendo 0 TCGB em meio ao sistema politico do pais desde a sua criacdo em1992?

Com relacdo ao processo de criacdo, pode-se dizer que o TCGB foi criado através de
um decreto presidencial, em substituicdo ao antigo TAFC durante o periodo de transi¢cdo do
regime de partido Unico para a democracia na Guine-Bissau. Processo esse que se iniciou
ainda nos primeiros anos da década de 1980 e se consolidou no inicio da década de 1990, num
contexto de extrema pressdo dos autores internos e principalmente externos como o Banco
Mundial e o Fundo Monetério Internacional, devido aos varios problemas sociais, politicos e
sobretudo econdmico que o pais enfrentava na altura, 0 que constituiu em ensumos para as

transformacdes que vieram a ocorrer, entre os quais a criacdo do TCGB.

No que se refere ao desenvolvimento da instituicdo, nota-se que do ponto de vista
jurisdicional, de acordo com a sua Lei Organica, o TCGB é formalmente dotado de amplas
competéncias e independéncia, porém esta praticamente ausente da Constituicdo da Republica
da Guiné-Bissau. Este fato faz com que a instituicdo fica a margem do cumprimento das
normas de INTOSAI, pois o detalhamento das competéncias das instituices superiores de
controlo financeiro € uma das exigéncias mais importantes da INTOSAI as organizacdes
filiais. O que duma certa forma complica ainda mais o funcionamento da instituicdo que tem
lutado ao longo dos anos para melhorar esta situacdo. As Ultimas reformas feitas pelos
funcionarios e 0s parceiros internacionais sdo provas disso. Mesmo assim, o TCGB tem
atuado e demonstrado diferente faces ao longo da sua recente historia, isto porque nos
primeiros anos da sua criagdo, ndo conseguiu realizar nenhuma auditoria, justamente porque o
primeiro governo e presidente eleitos eram do partido no poder, o que acabou mantendo os
mesmos integrantes da antiga TAFC a frente do TCGB, até porque desde a sua criacdo, 0
presidente do presidente do Tribunal de Contas é nomeado e demitido pelo presidente da
Republica. Este fato permitiu a politizagdo do trabalho do TCGB, principalmente com a
competicdo politica que se comegou a verificar no inicio do século vinte e um, quando o

Partido da Renovacéo Social (PRS) deixou a oposicéo e passou a assumir o governo em 2000.
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Desde entdo, o TCGB apesar da politizagdo, tem ganhado mais destaque na sociedade pelas

auditorias que tem realizado, 0 que demonstra uma atuagdo mais autdbnoma da instituicao.

Isto porque, como visto até aqui, 0 TCGB, apesar de muitas dificuldades ao longo dos
anos, conseguiu realizar algumas auditorias e até conseguiu publicizar algumas delas em seu
site, no ano de 2018. Com isso, conseguiu chamar a atencdo da sociedade civil e da
comunidade internacional para os resultados do seu trabalho. Ao mesmo tempo, ele nédo
conseguiu realizar nenhum julgamento de contas até este momento, o que impede a instituicdo
de realizar integralmente seu trabalho — e ainda que alguns funcionarios entrevistados

acreditem que isso ocorrera no futuro proximo.

Esta conclusdo nos leva a olhar para as questfes que orientaram esta pesquisa e para as
suas respectivas hipdteses como mencionadas anteriormente. Do ponto de vista das razdes que
levaram a criacdo do TCGB, portanto, parece que as hipdteses relativas a influéncia
estrangeira e a insurance theory seriam mais promissoras, em combinacdo. Isto €, o tribunal
teria sido criado em 1992 em um contexto de maior controle de despesas publicas,
condicionado especialmente por organismos internacionais. Ao mesmo tempo, ele foi mantido
em condicdo de larga dependéncia politica, particularmente junto a Presidéncia da Republica.
Prova disso € que o TCGB foi criado antes da realizacdo das elei¢cbes presidenciais
multipartidarias, ocorridas em 1994, e a partir de um tribunal ja existente, o0 TAFC, o que
permitiu ao presidente do pais nomear seus integrantes. Como resultado, 0 TCGB manteve-se
preponderantemente irrelevante nesse periodo. Isto é, em que pese a influéncia externa ter
levado & sua criacdo por um motivo mais ou menos claro, a atuagdo do TCGB ficou
circunscrita ao contexto politico local de forte preponderancia do PAIGC e de sua entdo
principal lideranga, Jodo Bernardo “Nino” Vieira. Assim, uma vez criado o tribunal, ele
basicamente ndo exerceu suas alegadas funcgdes de controle externo da administracéo publica,

inclusive de controle de gastos publicos, que houvera motivado sua criagdo em primeiro lugar.

Com efeito, 0 TCGB néo realizou nenhuma auditoria ao longo dos seus 8 (0ito)
primeiros anos de existéncia, limitando-se a fazer o pouco que fazia desde antes mesmo de
sua criacdo — a aposicao de vistos em diplomas de vencimentos. O quadro comegou a mudar
no inicio da década de 2000 quando, pela primeira vez, um integrante de um partido politico
diferente do PAIGC — no caso, do PRS — assumiu a Presidéncia da Republica. A regra que
permite a nomeacdo do presidente do TCGB pelo presidente do pais a qualquer momento

permitiu que o tribunal, assim, pudesse ser instrumentalizado no conflito politico-partidéario,
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com o novo presidente do TCGB aparentemente aliando-se a um presidente que contava com
apoio minoritario no legislativo em seu confronto com este. Sugestivo dessa dindmica foi a
realizacdo de auditoria na prépria ANP em 2003. Dito de outra forma, o incremento da
competicdo politica tornou muito mais clara a politizacdo da atuacdo do tribunal, que deixou
gradativamente de ser a instituicdo pouco relevante de outrora para se tornar inclusive parte

da caixa de ferramentas presidencial no conflito politico.

Este processo de politizacdo mais clara da atuacdo do TCGB, contudo, durou pouco.
Ainda que indiretamente, ele foi inevitavelmente atingido pelo golpe de estado de 2003 que
removeu o presidente do pais. Com efeito, 0 TCGB passou por um novo periodo de quase
completa irrelevancia nos dois anos seguintes. Contudo, com a eleicdo de Jodo Bernardo
“Nino” Vieira a presidéncia em 2005 ndo mais filiado ao PAIGC, e sim como independente e
contando com uma coalizdo mais ampla de partidos & frente do governo, foi nomeado para a
presidéncia do TCGB um politico experiente, Francisco José Fadul. Este houvera sido
primeiro-ministro durante o governo de unidade nacional que durante a Guerra Civil ocorrida
no pais, entre 1998 e 2000, e era presidente do Partido Unido Social Democréatico (PUSD),
pelo qual ele préprio havia concorrido a presidéncia do pais em 2005. Irrespectivamente de
seus motivos, ele atuou para conferir maior dinamismo ao tribunal, realizando quantidade
significativa de auditorias e pautando a atuacdo do 6rgao por maior independéncia, na visdo
de atuais e ex-funcionarios da instituicdo. Isso ocorreu, novamente, em um contexto de
severas limitacOes de recursos, de pessoal e de infraestrutura que sempre afetou — embora

menos hoje do que no passado — o funcionamento do TCGB.

Embora o TCGB nunca tenha voltado a realizar tantas auditoras como na época em
que esteve a frente do 6rgdo Francisco José Fadul, é fato também que o tribunal ndo parece
também ter retornado tanto ao periodo de irrelevancia ou de politizagédo severa de sua atuacéo,
como ocorrera anteriormente. Um conjunto importante de iniciativas — incluindo desde novas
acOes buscando maior publicizagdo da atuagdo da instituicdo até a reforma endogena do seu
funcionamento no sentido de dota-lo de maior capacidade organizacional — parece se alinhar a
uma atuagdo mais independente do que outrora. O mero fato de tornar publicas as auditorias
realizadas pelo tribunal, em 2018, algo até entdo nunca realizado pelo TCGB, sugere isso — e
ainda que o tribunal esteja longe de tomar medidas mais duras como, por exemplo, julgar

contas ou, mais ainda, sugerir a aplicagdo de sangoes.
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O processo que parece estar gerando essa atuagdo mais independente ao longo dos
ultmos anos, contudo, ndo é irreversivel. No limite, ele se ampara na continuidade da
competicdo politica dentro de balizas minimamente aceitaveis pelos competidores, por um
lado, e na auséncia de captura da instituicdo pelo sistema politico, por outro. Quanto ao
primeiro, é importante lembrar que esse periodo de atua¢do mais autbnoma do TCGB ocorreu
em paralelo a maior estabilidade politica do pais, inclusive com o primeiro Presidente da
Republica tendo completado seu mandato presidencial, em 2019. Tivesse esse mandato sido
interrompido como outrora, € improvavel que o tribunal tivesse tido maior espaco para atuar.
Embora esse seja um raciocinio inevitavelmente contrafactual, ele parece verossimil. Quanto
ao segundo, a possibilidade de captura do 6rgdo é dada pela prépria regra de nomeacdo do
presidente da instituicdo, que confere significativa margem de discricionariedade ao
Presidente da Republica. Por conta disso, 0 TCGB esta em posi¢cdo de facil captura por um
presidente forte. Ao mesmo tempo, este pode ter essa discricionariedade diminuida pela
propria fragmentacdo politica. Com efeito, isso parece ter ocorrido: o Ultimo presidente
nomeou 8 (0ito) primeiros-ministros em 5 (cinco) anos, média de um novo primeiro-ministro
a cada sete meses e meio, superior a de qualquer outra presidéncia até entdo. Ainda, o fato de
0 presidente haver nomeado primeiros-ministros que ndo eram formalmente apoiados pelo seu
préprio partido sugere que havia cisdo na coalizdo de governo, dificultado a captura de 6rgaos
da burocracia pelos interesses do presidente, possivelmente como o TCGB. Houvesse reducao
da competicdo politica ou maior coesao no governo, € possivel que o tribunal fosse devolvido
a irrelevancia ou a partidarizacdo de outrora, ainda que isso talvez ocasionasse maior conflito

interno ao 6rgdo atualmente, dada a renovacao recente.

Com base na evidéncia empirica apresentada até aqui, é possivel sugerir que as trés
hipo6teses elencadas no inicio deste trabalho ajudam a compreender tanto a criagdo como o
funcionamento do TCGB ao longo do tempo. Antes de intrepreta-las necessariamente como
alternativas, é possivel vé-las como complementares. Com efeito, se a criacdo do TCGB
parece subscrever a H2 (“O TCGB como resultado de influéncia estrangeira”), ela foi
moderada por H1 (“O TCGB como instrumento do PAIGC”). A ultima inclusive teria levado
a atuacdo amesquinhada do tribunal ao longo de toda década de 1990. Por sua vez, conforme
a competi¢do politica se aprofundou ao longo do tempo, H3 (“O TCGB como resultado dos
esforcos da oposicao politica”) parece ter se feito cada vez mais presente, sobretudo conforme
novos partidos e coalizbes governistas passaram a ocupar a Presidéncia da Republica. Esse

incremento da competicdo, por sua vez, parece ter permitido a atuagcdo mais independente do
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TCGB ao longo dos ultimos anos. Por fim, todas essas hipoteses sdo moderadas pelo contexto
severamente adverso de atuacdo do TCGB, de baixa institucionalidade generalizada do pais.
Esse faz com que a atuacdo do tribunal ndo possa ser interpretada por meio das mesmas
métricas de 6rgdos de auditoria em contextos mais favoraveis, de paises de maior renda ou
institucionalizacdo, e deva ser interpretada a luz de seu proprio contexto. Com efeito, se a
emissdo de parecer desfavordvel ao governo pode ser um indicativo de atuagdo mais
independente em contextos de maior autonomia de tais 6rgaos, em um contexto como o do
TCGB, possivelmente a mera realizacdo de auditorias possa ser interpretada no mesmo

sentido.



102

7. REFERENCIAIS BIBLIOGRAFICAS

ALONSO, Jacob. Testing Hegemonic Preservation Beyond Judicial Review: A New Theory
of Political Insurance Trough Rights Implementation. Prepared for the 19th Annual Illinois
State University Conference for Students of Political Science, April, 2011. Disponivel em:
https://pol.illinoisstate.edu/downloads/conferences/2011/Alonso_Jacob_Rights_Institutionsr.p
df. Acesso em: 01/10/2018

ANN-SOFIE Isaksson e ARNE Bigsten. Institution building with limited resources:
Establishing a supreme audit institution in Rwanda. January 2011. Disponivel em:
https://ideas.repec.org/a/eee/wdevel/v40y2012i9p1870-1881.html. Acessi em 14/09/20109.

BARBOS, Miguel de. A SOCIEDADE CIVIL E O ESTADO NA GUINE-BISSAU
DINAMICAS, DESAFIOS E PERSPETIVAS. Disponivel em:
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/soccivilestadogb net.pdf. Acesso em: 15/11/2018

BECKER, Howard. 2015. Truques da escrita: para comecar e terminar teses, livros e artigos.
Traducdo de Denise Bottmann. Revisdo técnica de Karina Kuschnir. Rio de Janeiro: Zahar.
253 pp.

BERLINER, Daniel; Aaron, Erlich. Competing for Transparency: Political Competition and
Institutional Reform in Mexican States. American Political Science Review, Washington,
v.109, n.1, p.110-128, 2015.

BERRY, Frances and BERRY, William. Innovation and diffusion models in policy research.
IN: SABATIER, Paul A. (org). Theories of the policy process. Cambridge: Westview Press,
2007.

BOVENS, Mark. Analysing and assessing accountability: A conceptual framework. European
Law Journal 13 (4): 447-468, 2007.

CAMPBELL, John. IDEAS, POLITICS, AND PUBLIC POLICY. Department of Sociology,
Dartmouth  College, Hanover, New Hampshire 03755. Vol. 28:21- 38. Doi:
10.1146/annurev.soc.28.110601.141111. Disponivel em:
https://www.annualreviews.org/doi/pdf/10.1146/annurev.so0c.28.110601.141111. Acesso em:
24/08/20109.

CARDOSO, Carlos. A transicdo democratica na Guiné-Bissau: um parto dificil. In: Transicao
Democratica na Guiné-Bissau e outros ensaios. INEP, 1996. (p.13-39)

. Formacdo e recomposicdo da elite. Politica moderna na guiné -bissau:
continuidades e rupturas (1910-1999). Disponivel em:
<https://www.ces.uc.pt/lab2004/inscricao/pdfs/grupodiscussaos/CarlosCardoso.pdf> Acesso
em: 12/11/2018

CARVALHO, Norberto Tavares. Dever da memoria “o Caso de 17 de Outubro. Genéve,
Outubro de 2008. Disponivel em: http://www.didinho.org/Arguivo/DeverdaMemoria.pdf.
Acesso em: 06/04/2018

COELHO, Denilson. Mecanismos politicos e institucionais da difusdo de politicas. IN:
FARIA, Carlos Aurélio; COELHO, Denilson e JARD, Sidney. Difusdo de Politicas Publicas.
Séo Bernardo do Campo: Ed. UFABC, 2016.

COLLIER, David; LAPORTE, Jody; and SEAWRIGHT, Jason. Putting Typologies to Work:
Concept Formation, Measurement, and Analytic Rigor. Political Research Quarterly, Vol. 65,
No. 1 (MARCH 2012), pp. 217-232.



https://pol.illinoisstate.edu/downloads/conferences/2011/Alonso_Jacob_Rights_Institutionsr.pdf
https://pol.illinoisstate.edu/downloads/conferences/2011/Alonso_Jacob_Rights_Institutionsr.pdf
https://ideas.repec.org/a/eee/wdevel/v40y2012i9p1870-1881.html
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/soccivilestadogb_net.pdf
https://www.annualreviews.org/doi/pdf/10.1146/annurev.soc.28.110601.141111
https://www.ces.uc.pt/lab2004/inscricao/pdfs/grupodiscussao5/CarlosCardoso.pdf
http://www.didinho.org/Arquivo/DeverdaMemoria.pdf

103

CONSTITUICAO DA REPUBLICA DA GUINE-BISSAU. Disponivel em:
https://www.stj.pt/wp-content/uploads/2018/01/quine constituicao.pdf. Acesso em:
07/03/2018

SA, Franklin Gomes Correia de. 2010. Os sucessivos golpes militares no processo de
democratizacéo na Guiné-Bissau. LUME UFRGS. Porto Alegre.
(http://hdl.handle.net/10183/26408). p. 1-57. Disponivel em:
https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/26408/000758576.pdf. Acesso em:
15/03/2020

CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Process tracing nas Ciéncias Sociais: fundamentos e
aplicabilidade. 2018. Brasilia: ENAP.

DA ROS, Luciano. Accountability legal e Corrupgéo. Revista da CGU, v. 11, p. 1251-1275,
2019.

. Em que ponto estamos? Agendas de Pesquisa sobre o Supremo Tribunal
Federal no Brasil e nos Estados Unidos. In: Fabiano Engelmann. (Org.). Sociologia Politica
das Institui¢cdes Judiciais. Porto Alegre: UFRGS/CEGQV, 2017, p. 57-97.

. Ingram, Matthew C. Law, Courts, and Judicial Politics. In: Barry Ames.
(Org.). Routledge Handbook of Brazilian Politics. New York: Routledge, 2018, p. 339-357.

. Ingram, Matthew C. Power, activation, decision making, and impact:
subnational judicial politics in Brazil. In: Susan M. Sterett; Lee Demetrius Walker. (Org.).
Research Handbook on Law and Courts. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2019, p.
252-266.

. TAYLOR, Matthew M. Juizes eficientes, judiciario ineficiente no Brasil
p6s-1988. BIB. Revista Brasileira de Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, p. 1-31,
2019.

. Tribunais como é&rbitros ou como instrumentos de oposicdo: uma
tipologia a partir dos estudos recentes sobre judicializacdo da politica com aplicacdo ao caso
brasileiro contemporaneo. Direito, Estado e Sociedade, v. 31, p. 86-105, 2007.

DJAU, Malam. 2016. Trinta anos de golpes de Estado na Guiné-Bissau: Uma analise da elite
militar. UFPR. (https://hdl.handle.net/1884/43391). Disponivel em:
https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/43391. Acesso em: 01/11/2019

DYE, K., e R. Stapenhurst, 1998. Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit
Institutions. Washington, DC: World Bank Institute.

EIDLIN, Fred. The method of problems versus the method of topics. PS: Political Science &
Politics, v. 44, n. 4, p. 758-761, 2011.

EPPERLY, Brad. 2019. The Political Foundations of Judicial Supremacy in Dictatorship and
Democracy. Oxford: Oxford University Press.

EPPERLY, Brad. 2017. Political competition and de facto judicial independence in non-
democracies. European Journal of Political Research 56 (2): 279-300.

FINKEL, Jodi. 2008. Judicial Reform as Political Insurance: Argentina, Peru, and Mexico in
the 1990s. South Bend, Indiana. University of Notre Dame Press.

FONSECA, Thiago do Nascimento. 2015. Tribunal de Contas da Unido: regras institucionais
e fatores politicos na explicacdo do seu desempenho. Dissertacdo de Mestrado (Ciéncia
Politica), Universidade de Sao Paulo.


https://www.stj.pt/wp-content/uploads/2018/01/guine_constituicao.pdf
http://hdl.handle.net/10183/26408
https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/26408/000758576.pdf
http://lattes.cnpq.br/5400805067316634
https://hdl.handle.net/1884/43391
https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/43391

104

GERRING, John. 2004. What is a case study and what it is good for? American Political
Science Review, v. 98, n. 2, 2004, p. 341-354.

. 1999. What Makes a Concept Good? A Criterial Framework for
Understanding Concept Formation in the Social Sciences. Polity, (v. 31), n. 3, p. 357-393.

GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

GINSBURG, Tom. Judicial Review in New Democracies: Constitutional Courts in Asian
Cases. Cambridge: Cambridge University Press, 2003.

GINSBURG, Tom. Courts and New Democracies: Recent Works. Law & Social Inquiry 37
(3): 720-742.

GRAHAM, Erin; SHIPAN, Charles and VOLDEN, Craig. The diffusion of policy diffusion
research. Annual Meeting of American Political Science Association, 2008.

GUINE-BISSAU. Comissao Nacional de eleicOes. Disponivel em:
http://www.cne.gw/noticias/206-resultados-provisorios-paigc-vence-legislativas-de-10-de-
marco-com-47-mandatos. Acesso em:10/04/2020

GUINE-BISSAU. Lei Organicaca de Tribunal de Contas, 1992.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. 2003.As trés versdes do neo-
institucionalismo. Lua Nova. 2003, n.58, pp.193-223.

HILBINK, Lisa; INGRAM, Matthew C. 2019. “Courts and Rule of Law in Developing
Countries.” In: Oxford Research Encyclopedia of Politics. Oxford: Oxford University Press.

HILBINK, Lisa. The Origins of Positive Judicial Independence. World Politics, Volume 64,
Number 4, October 2012, pp. 587-621.

HIRSCHL, Ran. 2004. Towards Juristocracy: The Origins and Consequences of the New
Constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press.

INGRAM, Matthew C. 2016. Crafting Courts in New Democracies: The Politics of
Subnational Judicial Reform in Brazil and Mexico. Cambridge. Cambridge Universsity Press.

INSTOSAI, Declaracdo de Lima aprovada em 1977. Disponivel em: http://www.issai.org.
Acesso em 02/09/20109.

ISAKSSON, Ann-Sofie e Arne Bigsten. 2012. Institution Building with Limited Resources:
Establishing a Supreme Audit Institution in Rwanda. World Development 40 (9): 1870-1881.

JORNAL NO PINTCHA, 31 de marco de 1990.

, Ano XVI, n. 1342, sabado 14 de abril de 1990

, Ano XVI. n. 1343, sabado 21 de abril de 1990

, Ano XVI. n.1344, sbado 05 de maio de 1990

, Ano XVII n. 1394, quarta-feira, 4 de marco de 1992
, Ano XVII n. 1398, quarta-feira 29 de Abril de 1992
, Ano XVII n. 1400, quarta-feira 27 de maio de 1992
, Ano XVII n.quarta-feira, 29 de Maio de 1992

, Quarta-feira 22 fevereiro de 1992

, quarta-feira, 26 de fevereiro de 1992



http://www.cne.gw/noticias/206-resultados-provisorios-paigc-vence-legislativas-de-10-de-marco-com-47-mandatos
http://www.cne.gw/noticias/206-resultados-provisorios-paigc-vence-legislativas-de-10-de-marco-com-47-mandatos
http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=i&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=HALL,+PETER+A.
http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=i&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=TAYLOR,+ROSEMARY+C.+R.
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0305750X12000915#!
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0305750X12000915#!
https://www.sciencedirect.com/science/journal/0305750X

105

. Ano XVII, N. 1389, Quarta-feira, 29 de janeiro de 1992.

LAFFONT, J.; Martimort, D. The theory of incentives: the principal-agent model. Princeton:
Princeton University Press, 2002

LOUREIRO, Maria Rita, Marco Aurélio Teixeira e Tiago Moraes. 2009. Democratizacao e
Reforma do Estado: O Desenvolvimento Institucional dos Tribunais de Contas no Brasil
Recente. Revista de Administracao Publica 43 (4): 739-772.

MAANEM, Bert Van. Economia e Introdugéo. In: O Programa de Ajustamento Estrutural na
Guineé-Bissau, Andlise dos efeitos Socio-Economicos. Bissau, INEP, 1996, p. (27-41)

MAHONEY, James and THELEN, Kathleen. 2009 A theory of gradual institutional change.
IN: MAHONEY, James and THELEN, Kathleen Explaining Institutional Change: Ambiguity,
Agency, and Power. Cambridge University Press.

MAHONEY, James; GOERTZ, Gary. 2006. A tale of two cultures: Contrasting quantitative
and qualitative research. Political analysis, v. 14, n. 3, p. 227-249.

M'BUNDE, Timéteo Saba. 2017. Comportamento Partidario e Ciclica Interrupcdo da
Democracia. Vitoria. Almanaque de Ciéncia Politica. v.1, n.2, p.43-56.

MCCUBBINS, Mathew D. e SCHWARTZ, Thomas. 1984. Congressional Oversight
Overlooked: Police Patrols versus Fire Alarms. American Journal of Political Science 28 (1):
165-179

MENDY, Peter Karibe. A emergéncia do Pluralismo Politica na Guiné-Bissau. In: Pluralismo
Politico na Guiné-Bissau, uma transi¢cdo em curso, INEP, Bissau, 1996.

MORAVCSIK, Andrew. Transparency: The revolution in qualitative research. PS: Political
Science & Politics, v. 47, n. 1, p. 48-53, 2014.

OISC/CPLP. Tribunal de contas da guiné-bissau. In: organizacao das institui¢ces supremas de
controle da comunidade dos paises de lingua portuguesa (OISC/CPLP). Dez anos de
atividades e perfil dos tribunais de contas. Brasilia: Secretaria-geral OISC/CPLP, 2005.

PINTEA, Mirela-Oana e Sorin Adrian Achim. 2009. Supreme Audit Institutions:
Comparative Study for the Central and Eastern European Countries Members of the European
uUnion. The Annals of The "Stefan cel Mare" University Suceava. Fascicle of The Faculty of
Economics and Public Administration 9 (1): 235-242.

TCGB. 2016. Plano de Reorganizacdo Interna do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau.
Suporte Técnico e Coordenacdo Geral da Unido Europeia, através de Técnicos dos Tribunais
de Contas de Cabo Verde e de Portugal.

TCGB. 2017. Plano Estratégico de Comunicacdo do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau.
Aprovado em sessédo plenéaria do Tribunal de Contas em 10 de marco de 2017.

TCGB. 2016. Plano Estratégico de Desenvolvimento do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau.
Disponivel em: http://docplayer.com.br/77356226-O-estrategico-desenvolv-nvolvimento-do-
tribunal-unal-de-contas-da-guine-uine-bissau-ficha-tecnica.html. Acesso em: 14/11/2018

REED, Quentin. 2013. Maximising the efficiency and impact of Supreme Audit Institutions
through engagement with other stakeholders. Bergen: Chr. Michelsen Institute (U4 Issue
2013:9) 37 p. Disponivel em: https://open.cmi.no/cmi-xmlui/handle/11250/2475279. Acesso
em: 28/09/20109.



http://docplayer.com.br/77356226-O-estrategico-desenvolv-nvolvimento-do-tribunal-unal-de-contas-da-guine-uine-bissau-ficha-tecnica.html
http://docplayer.com.br/77356226-O-estrategico-desenvolv-nvolvimento-do-tribunal-unal-de-contas-da-guine-uine-bissau-ficha-tecnica.html
https://open.cmi.no/cmi-xmlui/handle/11250/2475279

106

RIOS-FIGUEROA, Julio; STATON, Jeffrey K. 2014. An evaluation of cross-national
measures of judicial independence. The Journal of Law, Economics, & Organization 30
(1):104-37.

SANCHES, Oscar et al. Controles internos. In: CAMINHOS da Transparéncia. Campinas:
Universidade Estadual de Campinas, 2002.

SANGREMAN, Carlos. A politica econémica e social na Guiné-Bissau — 1974 — 2016.
CEsA Working Papers 146. Center for African and Development Studies. Disponivel em:
<https://cesa.rc.iseg.ulisboa.pt/RePEc/cav/cavwpp/wp146.pdf>. Acesso em: 24/05/2019.

SANGREMAN,Carlos. et al. A evolugdo politica recente na Guiné-Bissau: -As eleices
presidenciais de 2005 -Os conflitos -O desenvolvimento - A sociedade civil, Lisboa 2006.
Disponivel em: <https://pascal.iseq.utl.pt/~cesa/files/Doc_trabalho/70.pdf>. Acesso em:
12/11/2018

SANTISO, Carlos. 2006. Improving fiscal governance and curbing corruption: how relevant
are autonomous audit agencies?. International Public Management Review. Volume (7) -
Issue 2. 97-108. Disponivel em: http://www.ipmr.net. Acesso em: 23 mar 2018.

SCHNEIDER, Carsten Q.; WAGEMAN, Claudius. 2012. Set-Theoretic Methods for the
Social Sciences: A Guide to Qualitative Comparative Analysis. Cambridge: Cambridge
University Press, pp. 1-20.

SEVEN, Gulsen; VINX, Lars. 2016. The Hegemonic Preservation Thesis Revisited: The
Example of Turkey. Published online: 2 November 2016 T.M.C. Asser Press.

SPECK, Bruno Wilhelm. 2001. O papel das instituicdes superiores de controle
financeiropatrimonial nos sistemas politicos modernos - pressupostos para uma analise dos
Tribunais de Contas no Brasil.  Yumpu. p. 1-5. Disponivel em:
https://www.yumpu.com/pt/document/view/29673235/0-papel-das-instituiaaues-superiores-
de-controle-financeiro-. Acesso em: 60/04/2018

TCPLP. | ENCONTRO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DOS PAISES DE LINGUA
PORTUGUESA, LISBOA, 1995. Disponivel em:  https://www.tcontas.pt/pt-
pt/TribunalContas/Publicacoes/PublicacoesRelativasRelacoesExternas/Documents/lenc tc ¢

plp.pdf

TEIXEIRA, Ricardino Jacinto Dumas. Cabo-Verde e Guiné-Bissau: as relacdes entre a
sociedade civil e estado. Recife: Ed. do autor, 2015.

TIERNEY, William G. & CLEMENS, Randall F. 2011. Qualitative Research and Public
Policy: The Challenges of Relevance and Trustworthiness. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/227091950. Acesso em 24/08/2019

TIERNEY, William G.; CLEMENS, Randall F. 2011. Qualitative research and public policy:
The challenges of relevance and trustworthiness. In: Higher education: Handbook of theory
and research. Springer, Dordrecht. p. 57-83.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Disponivel em:
https://www.transparency.org/country/GNB. Acesso em 12/11/2018.

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Regulamento da Auditoria Interna.
Disponivel em: http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/Regulamento_de_Auditoria_Interna.pdf
- Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de APGB. Disponivel em:
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/FundoRodoviario.pdf. APGB - Acesso: 08/08/2018



https://ideas.repec.org/s/cav/cavwpp.html
https://cesa.rc.iseg.ulisboa.pt/RePEc/cav/cavwpp/wp146.pdf
https://pascal.iseg.utl.pt/~cesa/files/Doc_trabalho/70.pdf
http://www.ipmr.net/
https://www.yumpu.com/pt/document/view/29673235/o-papel-das-instituiaaues-superiores-de-controle-financeiro-
https://www.yumpu.com/pt/document/view/29673235/o-papel-das-instituiaaues-superiores-de-controle-financeiro-
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Publicacoes/PublicacoesRelativasRelacoesExternas/Documents/1enc_tc_cplp.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Publicacoes/PublicacoesRelativasRelacoesExternas/Documents/1enc_tc_cplp.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Publicacoes/PublicacoesRelativasRelacoesExternas/Documents/1enc_tc_cplp.pdf
https://www.researchgate.net/publication/227091950
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/Regulamento_de_Auditoria_Interna.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/FundoRodoviario.pdf

107

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de ARN. Disponivel em:
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/ARN.pdf - Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de Fundo Rodovidrio. Disponivel
em: http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/FundoRodoviario.pdf - Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de Gastos Militares. Disponivel
em: http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/GastosMilitares.pdf - Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatério de Guinetel. Disponivel em:
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/Guinetel.pdf - Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de Guiné-Telecom. Disponivel
em: http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/GuineTelecom.pdf - Acesso: 08/08/2018

TRIBUNAL DE CONTAS DA GUINE-BISSAU, Relatorio de INSS. Disponivel em:
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/INSS.pdf - Acesso: 08/08/2018

TSEBELIS, George. Atores com poder de veto: como funcionam as institui¢ces politicas. Rio
de Janeiro, Editora FGV, 2009. Parte I: Teoria dos atores com poder de veto. Parte 111I: Efeitos
decisorios dos atores com poder de veto.

WANG, Vibeke e Lise Rakner. 2005. The accountability function of supreme audit
institutions in Malawi, Uganda and Tanzania. Bergen: Chr. Michelsen Institute.

WORLD BANK. Structural Adjustment Program. Disponivel em:
http://documents.worldbank.org/curated/pt/765811468029994791/pdf/multiOpage.pdf. Acesso
em 20/03/2020.



http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/ARN.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/FundoRodoviario.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/GastosMilitares.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/Guinetel.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/GuineTelecom.pdf
http://www.tribunaldecontas.gw/PDF/INSS.pdf
http://documents.worldbank.org/curated/pt/765811468029994791/pdf/multi0page.pdf

108
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13-

14-
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Zaias José Ramalho, Diretor de departamento de Fiscaliza¢do Prévia e Concomitante,
Bissau, 15.02.2019, entrevista gravada;

Domingos Mald, Secretario-geral do TCGB, Bissau, 18.02.2019, entrevista gravada;
Jodo Mané, Diretor do Departamento de Auditoria Externa, Bissau, 18.02.2019,
entrevista gravada;

Anbnima, Diretora da Secretaria Judicial (Cartério) do TCGB, Bissau, 19.02.2019,
entrevista gravada;

Olim Fernandes S&, Diretor do Departamento de Verificacdo Interna de Contas,
Bissau, 19.02.2019, entrevista gravada;

Elisabete Marcelino da Silva Na Fafé, Diretora de Gabinete de Comunicacdo e
Cooperacéao Externa de TCGB, Bissau, 20.02.2019, entrevista gravada;

Linda lanise S. P. F. Indjai, Diretora do Departamento de Consultadoria,
Planejamento e Documentacéo, Bissau, 21.02.2019, entrevista gravada;

Alexandre Aliu Gomes, Director dos Recursos Humanos de TCGB, Bissau,
25.02.2019, entrevista gravada;

Alvaro O. Pereira, Diretor-Geral de Planejamento, Orcamento e Gestdo do TCGB,
Bissau, 26.02.2019, entrevista gravada.

Francelino Gaspar Lopes, Diretor-Geral de Fiscalizacdo e Controlo do TCGB, Bissau,
28.02.2019, entrevista gravada;

Andnimo, Diretor de Departamento de Auditoria Interna do TCGB, Bissau,
28.02.2019, entrevista gravada;

Anbénimo, Diretor do Departamento de Contas Gerais do Estado, Bissau, 01.03.2019,
entrevista ndo gravada.

Domingos Sanca, ex-Verificador de Contas (aposentado), 09.03.2019, Bissau,
entrevista gravada;

Adelino Francisco Sanca, Juiz Conselheiro e vice-presidente do TCGB, Bissau,
11.03.2019, entrevista gravada;

Quintica Gomes C4, ex-Juiz Conselheiro (aposentado), 20.03.2019, Bissau, entrevista
gravada;

Cipriano Naguelim, Representante do Ministério Publico no TCGB, Bissau,
18.03.2019, entrevista gravada.



APENDICE |l. GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1. Questdes Introdutorias

1.1. Por favor, vocé poderia descrever brevemente a sua trajetdria professional e cargo
atual (ou o ultimo cargo ocupado antes da aposentadoria)?

1.2. Vocé poderia explicar as razdes da criacdo do Tribunal de Contas da Guiné-
Bissau?

1.3. Por que se criou 0 TCGB naguele momento e nao antes?

1.4. Quem foram as liderancas ou idealizadores do TCGB?

1.5. Quem se opbs a criacdo da instituicdo e como foi superada a oposi¢cdo naquele
momento?

2. Funcionamento e Praticas Institucionais

2.1. Vocé poderia descrever quais sao ou eram as praticas internas do TCGB, em casos
referentes a alegacdes de irregularidades cometidas por autoridades publicas?

2.2. Como o TCGB gerencia ou gerenciava tais casos?

2.3. Este processo € ou era centralizado ou decentralizado?

2.4.Ha ou havia alguma forma de especializacdo ou divisao de trabalho distinta dos
demais casos?

2.5. Como as responsabilidades internas referentes a estes casos sdo ou eram
designadas?

2. 6. Os resultados obtidos sdo ou eram avaliados? Em caso positivo, como? E por
quem?

2.7. Ha& ou havia interacdo entre 0 TCGB e outras instituicbes em casos rerefentes a
alegacOes de irregularidades cometidas por autoridades publicas? Em caso positivo,
com quais instituicdes este contato € ou era mais frequente? VVocé poderia descrever de
que forma ocorrem ou ocorriam estas interagdes?

2.8. Vocé descreveria esta interacdo como institucionalizada e rotinizada ou eventual e
ndo-sistematica? Este contato depende ou dependia de individuos ou @rgdos
especificos? Em caso positivo, de quais?

2.9. Vocé poderia descrever brevemente quais sdo ou eram as praticas internas de
outros 6rgdos que ndo de TCGB em casos referentes a alegacBes de irregularidades
cometidas por autoridades publicas? Elas sdo ou eram centralizadas ou
decentralizadas? Ha ou havia alguma forma de especializacdo ou divisao de trabalhos?
2.10. Vocé acredita que os procedimentos internos de cada uma das institui¢cbes afetam
ou afetavam e como elas se relacionam ou relacionavam umas com as outras em casos
rerefentes a alegagdes de irregularidades cometidas por autoridades publicas? Em caso
positivo, de qual maneira?

3. Reforma e Manuntencéo Institucional

3.1. Ha ou houve reformas ou tentativas de reforma em relacdo ao funcionamento do
TCGB? Por qué?

3.2. Vocé se envolveu neste processo de reforma ou manutengédo das préaticas internas
do TCGB? Em caso positivo, por favor descreva a histdria que o levou a participar da
reforma ou manutencdo de tais procedimentos internos. Em caso negativo, por favor
descreva como ocorreram estes debates e quais foram os seus principais participantes.
3.3. Quais foram as razdes alegadas para tal iniciativa de reforma ou manutencéo das
praticas internas do TCGB? Caso vocé tenha-se envolvido, por que vocé tomou esta
iniciativa naguele momento em particular ndo em outro (anterior ou posterior)? Houve
algum evento que facilitou ou tornou mais dificil a sua iniciativa naquele momento?
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3.4. Quais vocé consideraria os principais problemas que os reformadores ou
mantenedores estavam tentando resolver com a reforma ou manutencdo das praticas
internas? Quais vocé consideraria 0S objetivos principais a serem atingidos neste
processo de reforma ou manutencao?

3.5. A iniciativa foi inspirada por alguma experiéncia ou pesquisa prévia? Esse era um
problema especifico da instituicdo objeto de reforma ou manutencdo ou ele ocorria
também em outras institui¢cbes proximas?

3.6. Havia outras alterantivas disponiveis para a reforma ou manutencdo das praticas
internas do TCGB nos casos referentes a alegacdes de irregularidades cometidas por
autoridades publicas? Em caso positivo, quais e por que elas foram preteridas em prol
daquelas que foram efetivamente propostas?

3.7. Esta iniciativa de reforma ou manutencéo foi controversa? Ela atraiu muita atencéao
ou ndo? Da parte de quem? Houve indiferenca a esta iniciativa? Por qué?

3.8. Quem apoiou esta iniciativa? Baseado(a) em qué? Quais pessoas VOocé consideraria
apoiadores cruciais neste processo de reforma ou manutengéo? Por qué?

3.9. Quem se opos a esta iniciativa? Baseado(a) em qué? Ela foi superada? Como?
Quais pessoas vocé consideraria oponentes cruciais neste processo de reforma ou
manutencdo? Por qué?

3.10. Como foi atingida a decisdo final desta reforma ou manuten¢do? Quem vocé
consideraria essencial para 0 sucesso na aprovacdo desta reforma ou manutencédo? Esta
deciséo era assunto interno desta instituicdo ou necessitava do envolvimento de outras
instituicbes? Como ocorreu isso?

4. Avaliacdo e Percepcoes

4.1. Caso tenham ocorrido, quais vocé consideraria os principais efeitos da reforma ou
manutencdo das préaticas internas do TCGB? Houve consequéncias imprevistas desta
reforma ou manutencdo? Reformas ou adaptacGes ulteriores foram necessarias? Quais?
Por qué?

4.2. Como esta reforma ou manutengdo alterou o relacionamento entre o TCGB e
outras instituicbes do pais? Vocé diria que esta reforma ou manutencdo tornou a
cooperagao com outras instituicdes mais facil ou dificil?

4.3. Alguma forma de oposicdo foi mobilizada como resultado da nova dinamica desta
instituicdo? Em caso positivo, da parte de quem? Baseado(a) em qué? Ela foi superada?
Em caso positivo, como?

4.4. Vocé consideraria 0s objetivos da reforma ou manutencdo atingidos? Alguns
problemas permanecem ou novos surgiram? Por qué? A reforma ou manutencdo desta
instituicdo levou a reforma ou manutencdo de outras instituicdes? Em caso positivo,
quais e quais foram os seus efeitos?

4.5. Quais vocé consideraria 0s principais obstaculos para aprimorar o processamento
de casos referentes a alegacOes de irregularidades cometidas por autoridades pablicas?
Estes obstaculos se encontram no interior de quais instituicbes? Por qué?

4.6. Quais outras praticas ou arranjos poderia melhorar a organizagdo interna do
TCGB? Mudancas especificas na organizacdo interna de outras instituicbes agindo
nestes casos produziriam melhorias no processamento de tais casos e a interacao destas
instituicdes? Em caso positivo, quais seriam estas mudancas? Por qué?

4.7. Seriam desejaveis mudancas no sistema de justica nos casos referentes as
alegacOes de irregularidades por autoridades publicas? Em caso positivo, quais? Por
qué? Ha experiéncias ou praticas de outras instituicbes, de outros estados ou paises,
que poderiam servir como inspiracdo ou modelo neste particular? Em caso positivo,
quais? Por qué?
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APENDICE Ill. TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado(a) para participar de uma pesquisa sobre a criacdo e 0
funcionamento do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau.

Pesquisadores sdo obrigados a fornecer este Termo de Consentimento Livre e Esclarecido de
forma a prestar informagBes sobre a pesquisa, deixar claro que a sua participacdo €
inteiramente voluntaria, descrever os riscos e beneficios, e ajudar vocé a tomar uma deciséo
esclarecida sobre sua participagéo.

Por favor, leia este documento e sinta-se a vontade para realizar qualquer pergunta. Se vocé
aceitar participar desta pesquisa, por favor assine as duas cépias idénticas deste documento.
Uma delas ficara com o pesquisador e a outra é sua.

INFORMACOES SOBRE A PESQUISA

Meu nome é Felizberto Alberto Mango e eu sou mestrando no Progrma de Pés-Graduagdo em
Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), Brasil. Meu
projeto de pesquisa se intitula “Criagdo e funcionamento do Tribunal de Contas da Guiné-
Bissau (1992-2018)” e pretende analisar como surgiu e funciona o Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau.

Se vocé concordar em participar desta pesquisa, a sua participacao sera realizada por meio de
uma entrevista. Vocé ird responder perguntas sobre como surgiu e funciona a instituicdo em
que vocé trabalha(ou), e sobre o seu entendimento e percepcéao a respeito da instituicdo e de
outras instituicbes com as quais ela interage. A sua participacdo é inteiramente voluntéria e
vocé pode interromper a participacdo a qualquer momento sem prejuizo. Caso aceite
participar, a entrevista terd duracdo maxima de uma hora e eu gostaria de gravar o seu audio
para futura transcri¢do. VVocé pode recusar a gravacao sem qualquer consequéncia. Neste caso,
por favor assinale a opc¢do no final deste documento, na proxima pagina, e eu tomarei notas
durante a entrevista.

Riscos

A pesquisa envolve dois tipos de riscos, ambos minimos — i.e., ndo maiores que aqueles
encontrados na realizacdo de atividades cotidianas. Primeiro, ela envolve o desconforto
causado por memorias porventura desagradaveis a respeito de experiéncias profissionais
prévias que poderdo ser evocadas nas respostas as perguntas realizadas. De forma a minimizar
este risco, vocé pode se recusar a responder a qualquer pergunta sem alegar motivo e podera
parar a entrevista por completo a qualquer momento sem prejuizo. A entrevista, todavia, ndo
realizard nenhuma pergunta sobre assuntos privados, limitando-se a indagar-lhe sobre
experiéncias profissionais e comportamentos publicos adotados no seu exercicio. Segundo, a
pesquisa envolve o risco de sua exposi¢cdo aos seus colegas de profissdo e/ou instituicdo por
opinides porventura polémicas a respeito deles ou do funcionamento da instituicdo na qual
atuam ou atuaram. De forma a minimizar este risco, quando os resultados desta pesquisa
forem publicados e/ou discutidos em publico, a sua identidade e contato serdo mantidos sob
sigilo, inclusive como forma de lhe preservar de eventuais desconfortos decorrentes da
emissdo de tais opinides. Isto €, o pesquisador responsavel pela pesquisa serd o unico ciente
desta participacdo. Embora ndo seja recomendado em razdo destes motivos, vocé pode se
recusar a permanecer anénimo nos trabalhos resultantes desta entrevista. Neste caso, por favor




112

assinale a opcéo no final deste documento.

BENEFICIOS

A pesquisa envolve beneficios minimos diretos aos seus participantes. Vocé ndo recebera
qualquer tipo de compensacdo financeira ou se beneficiard materialmente pela sua
participacdo. Ainda que inexistam tais beneficios, as informacGes compartilhadas contribuirdo
para a producao de conhecimento sobre a criagdo e o funcionamento do Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau.

CONTATOS

Se vocé tiver qualquer pergunta, vocé pode fazé-las agora. Se vocé vier a ter perguntas ou
duvidas em qualquer outro momento, vocé pode entrar em contato com o meu professor
orientador, Luciano Da Ros, lotado no Departamento de Ciéncia Politica e no Programa de
Pds-Graduacdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Brasil
por e-mail: luciano.daros@ufrgs.br ou me contatar pessoalmente, também por e-mail:
felizbertomango.unilab@gmail.com.

CONSENTIMENTO (POR FAVOR, MARQUE AS OPCOES ESCOLHIDAS):

Eu fui esclarecido sobre os objetivos, riscos e beneficios desta pesquisa. Ao concordar em
participar desta pesquisa, eu concordo em ser entrevistado. Minha participacdo é voluntaria e
eu fui informado(a) de que eu posso parar a entrevista ou recusar a responder qualquer
pergunta sem qualquer tipo de prejuizo ou consequéncia.

Eu que a entrevista tenha o seu audio gravado.
O permito
O ndo permito

Eu permanecer anbnimo nos trabalhos resultantes desta entrevista.
O desejo
O ndo desejo

NOME E ASSINATURA DO ENTREVISTADO
Nome (por extenso):

Assinatura:
Data:

NOME E ASSINATURA DO PESQUISADOR

Nome: Felizberto Alberto Mango
Assinatura:
Data:




