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I
Relatorio

O Foérum de Monitoria do Orgamento (FMO), Plataforma das Organizagoes da Sociedade Civil
(OSC), e outros dois mil cidadiaos devidamente identificados nos autos, representados pela advogada
Dra. Stela Santos, com escritorio na Avenida Eduardo Mondlane, n® 149, 2° andar, salas 168 e 169,
no Bairro da Ponta-Géa, Cidade da Beira, e o Dignissimo Provedor de Justica vém ao Conselho
Constitucional solicitar a aprecia¢ao e declaracio da inconstitucionalidade ou ilegalidade da norma
contida no artigo 1 da Resolugao n°® 11/2016, de 22 de Agosto, que aprova a Conta Geral do Estado
(CGE), referente ao exercicio econémico do ano 2014, com forga obrigatéria geral, ao abrigo do

disposto na alinea g) do n° 2, do artigo 245" da Constitui¢io da Republica de Mogambique (CRM),

1 Com a actualizagdo da Constituicdo da Republica, pela Lei n° 1/2018, de 12 de Junho, o artigo 245 passou a ser 244,



conjugado com as alineas g) e f) do n® 2, do artigo 60 da Lei n°® 6/20006, de 2 de Agosto, com a
nova redacc¢do introduzida pela Lei n° 5/2008 de 9 de Julho, ambos da Lei Organica do Conselho

Constitucional (LOCC), aduzindo como fundamentos os seguintes:

1.1. A EMATUM — Empresa Mocambicana de Atum, SA, contraiu em 2013 um crédito no valor de
USD 850 milhoes, através da emissio de titulos privados “ewro bonds” junto do “Credit Suisse
Group” destinado a importagao de embarcagoes e equipamentos de pesca e para a protecgao
costeira sem que para tal tivesse tido a prévia autorizagdao da Lei n° 1/2013, de 7 de Janeiro, que

aprovou o Or¢amento do Estado para o ano de 2013.

1.2. O referido crédito foi garantido pelo Estado e no ano de 2015 veio a ser reestruturado, devido a
incapacidade verificada no pagamento das prestacées entao acordadas (v. Tribunal Administrativo
(I'A): Relatorio sobre a Conta Geral do Estado de 2015 (CGE, 2015), p. X-2; Assembleia da Repiiblica
(AR): Conta Geral do Estado de 2014, (CGE, 2014) Vol 1, 2015, pp. 51-52; ¢ AR: Relatirio da
Comissao Parlamentar de Inquérito da Assembleia da Repiiblica, para Averignar a situagio da Divida Priblica,

de Novembro de 2016 (CPI), pp. 28, 33).

1.3.Sucede, porém, que a Lei n® 1/2013, de 7 de Janeiro, que aprovou o Orcamento do Estado de
2013, fixou, no seu artigo 11, que o valor limite para a concessao de avales e garantias a conceder
pelo Estado é de 183.500 mil meticais, correspondendo ao contra valor de USD 5 milhdes, o

que contrasta com o elevado montante de USD 850 milhoes, valor da divida contraida (AR: CP],

p. 33).

1.4.Refira-se, entretanto, que nao obstante os limites estabelecidos, a Conta Geral do Estado (CGE)
de 2013 foi omissa no tocante a informacao dos avales e garantias concedidos pelo Estado (1°A:

Relatdrio sobre a Conta Geral do Estado de 2013, p. X-16).

1.5.Todavia, a Assembleia da Republica veio a aprovar a Conta Geral do Estado, referente ao
exercicio econdémico de 2014, através da Resolugio n° 11/2016, de 22 de Agosto,
especificamente no seu artigo 1, por via da qual se pretende convalidar “actos reconbecidamente

nulos” .



A. A contratagio de empréstimo, nio-concessional, no valor de USD 850 milhées,

através da emissdo de titulos privados “euro bonds”, junto do Credit Suisse Group

2.1.  Por escritura publica de 2 de Agosto de 2013, foi constituida a EMATUM, SA, sob a forma
de sociedade anénima; todavia, a sua estrutura accionista denota tratar-se de uma sociedade
anonima exclusivamente detida pelo Estado mogambicano (¢fr. BR. #n° 71, III série, de 5 de

Setembro de 2013, ¢ BR. n° 111, 11 série, de 16 de Setembro de 2013, ¢ AR: CPL, pp. 24-25 ¢ 28), entretanto,

consideram os Requerentes que embora se tenha constituido sob a forma de sociedade anénima e
sujeita as disposi¢oes do Codigo Comercial, aquela ndo adquire por esse facto a qualidade de
«empresdrio comercialy, posicao que ¢ fundada nos termos do preceituado no n° 1 do artigo 15

do Decreto-Lei n® 2/2005, de 27 de Dezembro, que aprova o Cédigo Comercial.

2.2.  Mesmo que portadora de uma matriz comercial, o facto de corporizar entidades de direito

publico, o seu regime juridico enquadra-se no exercicio da Administragio Piblica sob a forma

privada (¢fr. AR: CPl, p. 67), integrando a Administracio Publica em sentido objectivo, o que
vale dizer que «na medida em que seja admissivel a actuacio juridico-privada para cumprimento de tarefas

administrativas, existem as “formas juridico-privadas?”, mas nio a liberdade e as possibilidades

da autonomia privada, ji que as normas de Direito Privado geral, sempre sio complementadas, substituidas oun

modificadas pelas normas de Direito Piiblicoy [...], nao restando a Administragao, independentemente da forma de

actuagdo escolhida, sendo a de agir, sempre, de acordo com o «fim ou conjunto de fins para os quais foi constituidar.

2.3.  Sustentam ainda os Requerentes que a EMATUM, SA, por nido gozar da autonomia privada
negocial plena, acha-se vinculada a um conjunto de obrigacoes juridico-publicas, de entre as quais

importa referenciar: (1) o principio da prossecugio do interesse publico (art. 249/ 1, 1." parte, da

CRM); (2) o principio da legalidade, rectius, da jurisdicidade ( art. 249/ 2, 1." parte, da CRM); ¢ (3)

o principio da eficiéncia (art. 250/ 1 da CRM).

2.4. Na concepgao e gestio deste tipo de empresas, deve-se dar primazia a prossecu¢ao do
interesse publico, que é definido pelo Governo, enquanto 6rgao superior da Administracio Publica,
imbuido por um dinamismo no seu sentido e conteddo, adequado ao tempo e as opgoes

estabelecidas por lei com vista a prossecu¢ao do bem comum.

2.5. Em sede da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), apos a andlise dos pressupostos para

a contrata¢ao do crédito pela EMATUM, SA, chegou-se ao entendimento de que o mesmo foi



mobilizado tendo em conta «a existéncia de ameacas a soberania, integridade territorial, nomeadamente
caracterizada por actividades ilicitas de pirataria maritima, imigracao ilegal, trifico de drogas, pesca ilegal, presenca de
forcas privadas de seguranca maritima a proteger alvos privados nas dguas territoriais nacionais, insuficiéncia de meios

financeiros e humanos para a eficag; proteccao da soberania» (AR: CPL pp. 4 ¢ 16-17).

2.6.  Pese embora se mostrasse definido que o objecto principal da EMATUM, SA, fosse o
exercicio da actividade pesqueira do atum e de outros recursos pesqueiros, incluindo a pesca,
recepgdo, processamento, armazenamento, manuseamento, transito, comercializagio,
Importagdo e exportagdo desses produtos, podendo exercer outras actividades, desde que devidamente
antorizadas on que os sdcios assim o deliberems; e que essas actividades sejam conexas a actividade principal
(¢fr. BR. n® 71, 111 série, de 5 de Setembro de 2013, e BR. n° 111, 111 série, de 16 de Setembro, e AR: CPI, pp.
24-25 ¢ 28), verificou-se, porém, que do crédito total de USD 850 milhdes, o montante de USD 500
milhées foi alocado ao Ministério da Defesa Nacional para garantir a seguranca maritima, e o USD
350 milhoes, destinado a aquisi¢ao de navios de pesca de atum, pegas de reposicao, licengas e outros

activos comerciais.

2.7. A evocada protec¢ao costeira, por ser matéria de competéncia exclusiva das For¢as Armadas
de Defesa de Mocambique (¢f1: 0 art.” 8 da Lei n° 17/97, de 1 de Outubro, 1ei da Politica de Defesa e
Seaguranca, ¢ o que se escreven a esse respeito no AR: CPI, pp. 44-47), nao se enquadra no objecto social da
EMATUM, SA, ficando evidente que a Administracao Publica devera estar vinculada nao apenas a
lei, mas também a Constituigio (¢ art. 249/2, 2.° Parte, da CRM), ¢ a um comjunto de principios |...],
que vinculam a Administragiao Priblica, mesmo quando esta actua no uso de poderes discriciondrios, ou sob modos de
actuagio do Direito Privado, sendo hodiernamente justificavel que se faga referéncia ao «principio da
Jurisdicidade». Assim, as entidades como sao o caso da EMATUM, SA, do deixam de ser priblicas no
excercicio da iniciativa econdmica, isto mesmo que usem formas ou instrumentos de direito privado, pelo que nao

podem gozar, por definicio, de «liberdades», antes obedecem o principio da legalidade».

2.8.  Os Requerentes alegam na sua peti¢ao que a proposta de Lei do OGE a ser submetido a
Assembleia da Republica é da iniciativa reservada do Governo (art. s 204/ 1 ¢ 206/ 1 a) da CRM), deve conter
toda a informagao fundamentadora sobre as previsoes de receitas, os limites das despesas, o financiamento do défice e
todos os elementos que fundamentam a politica orcamental e, para efeitos de aprovagio, nos termos dos n’s 1, 2 ¢ 3 do

artigo 30 e alinea m) do n’° 2 do artigo 279, ambos da CRM.



Concluem, os peticionarios, que aquele empréstimo #do foi por isso, autorizado pela Lei n° 1/2013, de 7

de Janeiro, que aprovou o Orgamento do Estado para o ano de 2013 (¢fr. AR: CGE, 2014).

2.9.  Mais ainda, salientam os Requerentes, que o empréstimo foi contraido nas condi¢des
normais de mercado, e por esse facto, foi violado o conteido do n°® 2 do artigo 9 da Lei n® 1/2013,
de 7 de Janeiro, que aprovou o orcamento do Estado para o ano 2013, o qual determina que os

empréstimos a contratar pelo Estado deveriam garantir um grau de concessionalidade igual

ou superior a 35%.

3. Na mesma linha do petitério, os Requerentes entendem que a CGE aprovada sem
incorporagao de informagao relativa a divida puablica nos termos em que prescrevem as alineas b), c)

e ¢), do artigo 47 da (LSISTAFE), viola igualmente de forma directa a CRM, dai ¢ a AR, no

exercicio da sua funcio prevista no artigo 131 da CRM, terd aprovado uma Conta Geral do

Estado incompleta, porque nio continha todos os elementos essenciais para a sua

apreciacio, na medida em que este empréstimo foi contraido, sem a devida autorizacio da

Assembleia da Republica, prevista na alinea p) do n° 2 do artigo 179 da CRM, norma

habilitante para «autorizar o Governo, definindo condicoes gerais, contrair on a conceder empréstimo |...J, por
periodo superior ao exercicio economicon. (¢fr. AR: CGE, 2014, Vol. 1, 2015, p. 52; T:A: Relatdrio sobre a Conta
Geral do Estado de 2014, p. X-21; CGE, 2015, p. X-22).

B. A Concessio do aval do Governo, ao empréstimo nio-concessional, no valor de USD

850 milhées, através da emissido de titulos privados “euro bonds”

4. O Relatorio e Parecer do Tribunal Administrativo emitidos no ambito da analise do (OGE) de
2013, referem que, «o Governo, sem a devida antorizacao, emitiu avales e garantias no valor total de 28.346.620
mil Meticais» (v. TA: CGE, 2015, pp. X-2, p. 16 ¢ 22; AR: CGE, 2014, Vol 1, 2015, pp. 51-52; ¢ AR:
CPL, pp. 28, 33), quando, o limite previsto para tal concessao referente ao ano de 2013 fora de
183.500 mil Meticais, o equivalente a USD 5 milhoes (AR: CPL p. 33), (¢ AR: CGE, 2014, 170l 1, p.
52).



C. Consequéncias juridicas
Dos vicios invocados

5. Ainda na sua linha argumentativa, entendem, os Requerentes, que @ /uz do Direito mocambicano,
tanto o referido empréstimo contraido pela EMATUM, SA, como o aval concedido pelo Governo congregam unm

conjunto de vicios, todos reconduziveis a qualificacio e ao regime da nulidade, e tomam como fundamento os

seguintes pressupostos:

5.1.1. Quanto ao empréstimo contraido pela EMATUM, SA, em 2013, no valor de USD 850

milhées, através da emissao de titulos privados “euro bonds”, junto do Credit Suisse Group:

Consideram, os peticionarios, que & nulo por usurpagio de poder, nos termos da alinea a) do n°

2 do art.” 129 da Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto, Lei do Procedimento Administrativo (LPA),

na medida em que a sua contrac¢iao nao obedeceu ao estipulado na alinea p) do n° 2 do artigo 179 da
CRM, isto ¢, carecia de autorizagdo da Assembleia da Republica, ao que acresce o facto de nao ter
sido inscrito na Lei n® 1/2013, de 7 de Janeiro, a que aprovou o referido OGE para o mesmo

exercicio econémico (¢fr. AR: CGE, 2014, Vol. 1, 2015, p. 52), e ainda, é nulo por desvio de poder,

nos termos da alinea b) do n.” 2 do art.” 129 LPA, pois que o Governo considerou que o
interesse publico primario a prosseguir com a contrac¢ao do empréstimo setia a futela da soberania e do

patrimonio nacional.

5.1.2. Tendo presente, ainda, que o empréstimo em causa foi contraido nos termos normais do
mercado, sendo por isso niao concessional, viola-se o estabelecido no artigo 9 da Lei n° 1/2013, de 7

de Janeiro, dai que ¢ nulo o contrato de muituo entio firmado, agora por violacio de lei, em

sentido estrito, pelo facto de ter sido concretizado de acordo com as condigdes normais do

mercado, evidenciando-se, por esse facto, como #ao concessional.

5.1.3. Outrossim, a proposta de OGE nao acolheu #oda a informagao fundamentadora sobre as previsoes de
receitas, os limites das despesas, o financiamento do défice e todos os elementos que fundamentam a politica orcamental
(art.” 130/ 3 da CRM e alinea f) do art.” 24/4 da I.SISTAFE) foi para efeitos das alineas m) e p) do n’ 2 do

art.” 179 da CRM e por isso o empréstimo em referéncia ndo constava da Lei n.” 1/2013, de 7

de Janeiro, que aprovou o Orcamento do Estado para o ano de 2013. Sendo por isso nulo, por

violacdo de lei em sentido amplo (a Constitui¢cio).




5.2.1. Quanto ao aval concedido pelo Governo, a empresa EMATUM, SA, para a

contracgio do referido empréstimo.

Pelo facto de que a realizagao das despesas publicas tem como limite as suas proprias dotagoes
or¢amentais no correspectivo exercicio econémico, o Governo encontra-se vinculado a prévia

autorizagdo para que possa contratar empréstimos naquele montante e dentro das finalidades e

condi¢oes nela referidas, nos termos da alinea p) do n° 2 do artigo 179 da CRM.

5.3.1. A Resolugio da Assembleia da Republica que aprova a Conta Geral do Estado
referente ao exercicio econémico de 2014, Resolugio n° 11/2016, de 22/08/2016

Pela evidéncia e concurso de vicios de que se mostra inquinada aquela Resolucao, é ébvia a declaracio
com forca obrigatiria geral da inconstitucionalidade on da ilegalidade origindria, o que acarreta como
consequéncias, o previsto no n° 1 do artigo 66 da LOCC, ou seja, a nulidade dos actos praticados e a

insusceptibilidade de  produzirem  qualquer efeito financeiro |...] INdo sendo admissivel qualquer

convalidacdo ou sanacio a postetiori.

5.3.2. E ainda, o facto de (7) a nulidade operar ipso jure, as decisbes jurisdicionais que a reconhe¢am
tem um valor meramente declarativo; (2) a nulidade pode ser invocada a todo o tempo (parte final do art.” 245/ 1 da
CRM), pode ser impugnada por qualguer um dos sujeitos previstos no art.* 245/ 2 da CRM mesmo que ndo esteja
directamente interessado na eliminagao do acto e, por fim, (3) a nulidade ¢ impossivel de sanacio on convalidagio.

Deste modo, os actos, porque manifestamente nulos, deve a Assembleia da Republica abster-se de

“neutralizar” wma susceptivel declaragao administrativa ou jurisdicional de inconstitucionalidade ou de ilegalidade,
através da convalidagao retroactiva, por simples acto de contesido normativo (ou mesmo legislativo), de um conjunto de
actos praticados em violagao dos dispositivos constitucionais ou legais acima referidos |...), como se pretenden fazer com
a adopeao da Resolugao da Assembleia da Repriblica que aprova a Conta Geral do Estado referente ao exercicio

econdmico de 2014, ela propria ferida de nulidade, por violacio da lei em sentido amplo.

5.3.3 Assim, O legislador nao pode “constitucionalizar” através de lez, e muito menos de um simples acto de
contedido normativo, como ¢ a Resolugao, o que ¢ inconstitucional ou ilegal, a ser declarado pelo Conselho
Constitucional, por existéncia de um limite negativo geral vinculativo do legislador: proibicio de reprodugao, através

de lei, da norma declarada inconstitucional.



Os Requerentes terminam solicitando gue seja declarado inconstitucional on ilegal, com forca obrigatoria geral,
por violagio da lei em sentido amplo, o artigo 1 da Resolugdo n° 11/2016 (BR n.’ 100, I Série, de
22/08/2016), que aprova a Conta Geral do Estado referente ao exercicio econémico de 2014,
nos termos don’1do art.” 245 da CRM, e do n°1do art.” 66 da LOCC.

Juntaram assinaturas e fotocopias autenticadas de Bilhetes de Identidade.

Admitido o pedido, em cumptimento do disposto no atrtigo 51 da Lei n® 6/2006, de 2 de Agosto,
Lei Organica do Conselho Constitucional (LOCC), do mesmo foi notificada a Assembleia da
Republica para, querendo, se pronunciar sobre o requerido, na qualidade de 6rgao autor da norma

impugnada.

Verificando-se, porém, que a data do vencimento do prazo fixado na disposicao legal acima
indicada, na sua nova redac¢do dada pela Lei n° 5/2008, de 9 de Julho, o Provedor de Justica veio,
por sua vez, formular um novo pedido, no qual se constatou que o objecto ¢é coincidente com o que
foi apresentado pelo Férum de Monitoria do Or¢amento FMO e outros dois mil cidadaos, o
Conselho Constitucional incorporou-o no processo respeitante a este ultimo e mandou notificar a
Assembleia da Republica, ao abrigo do artigo 64 da LOCC, para, querendo, se pronunciar sobre o
novo pedido, cuja factualidade aduzida ¢é semelhante a dos Requerentes iniciais, exceptuado o
suporte legal. Pois, o Dignissimo Provedor sustentou a ilegalidade, evocando os numeros 2 e 3 do
artigo 15, da Lei n° 9/2002, de 12 de Fevereiro (E-SISTAFE), e quanto a inconstitucionalidade, teve

como suporte legal o artigo 134 da Constitui¢ao da Republica.

Perante esta situacdo, a Notificada unificou a sua resposta, fundando-se nos termos que, em sintese,

se alinham:

1. Questoes Prévias

Na qualidade de Orgio Autor da Norma, a Assembleia da Republica, mais adiante também tratada
indistintamente por AR e Notificada, no seu pronunciamento comega por suscitar trés questoes

prévias, expondo-as de seguinte modo:



1.1. Primeira Questdo Prévia - A Resolugio n° 11/2016, de 22 de Agosto, ndo é acto

legislativo (Lei).

Entende, a Notificada, que pelo conteudo do que dispoe a alinea a) do n° 1 do artigo 244 da CRM,
ao determinar que compete ao Conselho Constitucional: [...] a) apreciar e declarar a inconstitucionalidade das leis
e a ilegalidade dos actos normativos dos drgaos do Estado, as competéncias do Conselho Constitucional
ficam restringidas a declaracao de inconstitucionalidade das leis e da ilegalidade dos actos normativos

do Estado.

1.2.  Socorrendo-se, a Assembleia da Republica, do que vem estabelecido no n® 1 do artigo 143 da
CRM, que fixa como actos legislativos as /ezs e os decreto-leis, e nao inclui a Resolu¢ao neste figurino,
considera que ¢ vedada ao Conselho Constitucional a competéncia para conhecer do requerido
pedido. No mesmo sentido, a Notificada refere que o artigo 182 da CRM estabelece que Os actos

legislativos da Assembleia da Repiiblica assumem a forma de lei e as demais deliberagoes revester a forma de resolucdo

¢ sao publicados no Boletim da Repriblica. As Resolucoes da Assembleia da Repiiblica sao, por natureza, actos
politicos, subtraidos do ambito da competéncia do Conselbo Constitucional, e, nio sendo actos legislativos, a sua
¢ficacia nao depende da intervengao da vontade de outros drgaos do Estado; e, por fim, pela sua natureza sao
actos (1) de especifica relevancia institucional, (i) paralelos aos actos politicos do Presidente da Repriblica e do

Governo, e (ifi) imediatamente subordinados a Constituicao.

1.3.  Focalizando a atengao sobre as Resolugoes, expende que os efeitos destas sao notorios 7o
ambito do Estado-poder; contenden com a sua dindamica organizativa e funcionaly vinculam-se, sobretudo, ao principio
da interdependéncia dos drgios de soberania. No que toca a sua natureza politica, a sua validade e eficdcia estao
intrinsecamente ligadas a pripria Assembleia da Repriblica, mesmo quando possuam cardcter normativo, pelo
facto de nido se acharem vinculados ao Presidente da Republica, no contexto da fiscalizagdao

preventiva da constitucionalidade, conforme dispde o n° 1 do artigo 246 da CRM.

1.4.  Baseando-se na teoria do mdbil politico, é ainda entendimento da AR que pelo facto de certos
actos do poder serem insindicavers pela simples invocagio, no caso concreto, de um motivo de oportunidade
politica, considera que a Resolugdo que aprova a CGE deve ser tida como institucionalmente
circunscrita 2 Assembleia da Republica, 6rgdo que fiscaliza ou controla a execu¢ao da actividade
financeira do Estado; ao Governo, enquanto 6rgao que realiza e executa a actividade financeira do
Estado e ao Tribunal Administrativo, na qualidade de 6rgao jurisdicional com competéncia para a

emissdao do parecer sobre a CGE.



1.5.  Na mesma linha argumentativa da teoria dos actos politicos, a Notificada sustenta que existe
uma actividade estadual que encerra em si a natureza politica, #radicionalmente |...] tida como nao redutivel
ao direito ou ndo apreensivel normativamente. Esta assume-se como wuma fungio juridicamente livre, nao
condicionada e auténoma, fora da teoria juridica do Estado, porque niao cabe na funcio legiferante,
executiva, ou jurisdicional, ndo se pode de igual modo enquadra-la pela firmula tripartida juridico-
Sfuncional, identificada com a separagio de poderes. Deste modo, a Resolugdo da Assembleia da Republica
que aprovou a CGE referente ao exercicio econoémico de 2014, consubstancia por exceléncia um
verdadeiro acto politico, e por esse facto, o Conselho Constitucional revela-se incompetente para

conhecer do formulado pedido.

2. Refor¢ando a sua arguicdo a peticio dos Requerentes, a Assembleia da Republica recorda que as

competéncias do Conselho Constitucional vém descritas no artigo 243 da CRM, segundo o qual,

compete ao Conselho Constitucional: |...] a) apreciar e declarar a inconstitucionalidade das leis e a ilegalidade

dos actos normativos dos drgios do Estado e adverte para a necessidade de se ter em atengdo a
epigrafe do artigo 142 da CRM, «Actos normatives», pois, erroneamente se podera concluir que foda a

Resolugao ¢ um acto normativo.

2.1.  No desenvolvimento do seu pronunciamento, a AR expende que wwa Resolugao pode on nao
conter normas. As Resolugoes que, normalmente, sao normativas sao aquelas que nelas se podem encontrar aspectos
positivos de regulamentacao social on econdmica, nomeadamente, nos casos de apreciagao de decretos-lei do Governo pela
Assembleia da Repriblica, em caso de avocagio; as resolugoes que ractificam os Tratados Internacionais, ao abrigo do
artigo 18 da Constituigao, entre ontras; mas ja considera como Resolugoes puramente politicas aquelas que se
ligam a fiscalizagdo politica exercida pela Assembleia da Repriblica, nomeadamente as de apreciacio da Conta Geral
do Estado, apreciacao dos Relatdrios de execugao anual das actividades do Governo, as de antorizacao do Presidente
da Repiiblica a deslocar-se ao estrangeiro, as de eleicao dos drgaos da Assembleia da Repiiblica. Dai que conclui
que a Resolugao que aprova a CGE de 2014, porque nao dispoe normativamente sobre disciplina de uma
drea social ou econdmica e nem sequer se subordina a uma lei especifica, ndo podera ser qualificada como

acto normative, mas sim, como #m verdadeiro acto politico.
3. Segunda questio

3.1. Ajunta ainda, a Notificada, que sendo o contrato de mutuo celebrado entre a EMATUM, SA, e
os seus credores, o Grupo Credit Swisse, firmado no estrangeiro, entre o Estado Mogambicano e entidades

privadas, com nacionalidade estrangeira, [...| um contrato juridico privado internacional, o mesmo ¢é regulado pelo
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Direito dos conflitos — Direito Internacional Privado — e nao se rege pelo direito que ¢é aplicado pelo

Conselho Constitucional, na sua qualidade de 6rgao de soberania.
4. Terceira questao

4.1. Como terceira questio, a Assembleia da Republica, ap6s reconhecer que o empréstimo contraido pela
EMATUM, SA, ndo fora inscrito na Lei n° 1/2013, de 7 de Janeiro, nao obstante esta empresa ter como
unico accionista o Estado, o certo é que no respeitante ao cardcter juridico-administrativo e jus-comercial,
goza, no entanto, de awtonomia administrativa, financeira e patrimonial, o que se tradug no facto de os seus
orcamentos e actividade contratual, incluindo a contraccdo de empréstimos, terem, autonomamente, por orientacao

do artigo 6 da LSISTAFE, como centro de decisdao os respectivos 6rgaos sociais e nao o Estado.

Vai dai que a Assembleia da Republica justifica a falta de inclusao na CGE de 2013 do empréstimo a
contratar por aquela sociedade de capitais publicos, facto que, segundo a Notificada, foi constatado
pelo Tribunal Administrativo que o Governo, sem a devida antorizagao, emitin avales e garantias no valor de
28.346.620 mil Meticais. Esta constatagdo, mantém-se na apreciacao da Conta Geral do Estado de 2014, a gunal

Jfoi aprovada pela Resolucao n® 11/2016, de 22 de Agosto, cuja suposta inconstitucionalidade pretende ver declarada.

4.2. Referindo-se ainda a indicada Resolucdo, aponta que o seu artigo 2 declara que o Governo deve
observar as recomendagcies do Plendrio constantes no Parecer n° 1/2016, de 24 de Marco, da Comissio do Plano e
Orgamento e do Parecer do Tribunal Administrativo sobre a Conta Geral do Estado de 2014, os quais fazem parte

integrante da presente Resolugio.

4.3. Seguindo aquele entendimento, a Notificada afirma que a Conta Geral é aprovada sem a convalidacao
das referidas irregularidades, ja que a Resolugao refere, texctualmente, que os Pareceres do Plendrio da Assembleia da
Repiiblica e do Tribunal Administrativo fazem parte integrante da Resolugao em referéncia. Dai que, de acordo
com a Assembleia da Republica, a aprovacio da CGE de 2014 nao convalida o empréstimo ora em

causa.

5. Pronunciando-se, desta vez, sobre o pedido formulado pelo Dignissimo Provedor de Justica, que
igualmente requereu a declaracio de inconstitucionalidade e ilegalidade da Resolugao n® 11/2016, ja
citada, a Notificada julgou pertinente comegar por clarificar determinadas questdes suscitadas no

referido pedido, nomeadamente:
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5.1. A ideia geral de que a Assembleia da Republica deveria ter rejeitado o Orgamento de
2017 e reconduzido o anterior ao abrigo do no n° 1 do artigo 27 da LSISTAFE, segundo o qual
Nao sendo aprovada a proposta do Orcamento do Estado, é reconduzido o exercicio econdmico anterior, com os limites
nele identificados, incluindo os ajustes verificados ao longo desse exercicio, mantendo-se assim, em vigor até a aprovacao

de novo orcamento.

Neste sentido, a Assembleia da Republica afirma que semelhante entendimento encerra consigo um
equivoco, na medida em que tal facto apenas ocorre quando o orcamento proposto para 0 ano
seguinte nao é aprovado e como o Governo nao pode funcionar sem orcamento, ¢ desencadeado
aquele mecanismo ao abrigo do no n° 1 do artigo 27 da LSISTAFE e do artigo 192 constante do
Regimento da Assembleia da Republica, o gue nada tem a ver com a Conta Geral do Estado, pois esta é um

Documento de prestagio de contas do Estado relativas a um certo exercicio econdmico.

5.1.1. A AR, depois de se referir que a aprovacao da CGE ainda nao ocorre dentro da normalidade,
considerando que a conta do exercicio econémico anterior nao ¢ aprovada no ano seguinte, aponta
que em 2016 foi aprovada atrasadamente e sustenta dai que Nao faz sentido que em 2016, a Assembleia da
Repiiblica tivesse reprovado o Plano Econdmico e Social e o respectivo Orgamento pelo facto de o Governo ter dado

garantias Sem autorizacdo parlamentar no ano de 2073,
5.2. A (i) legalidade ou (in) constitucionalidade do empréstimo

Ainda no ambito do pronunciamento sobre o requerido pedido, a Assembleia da Republica sublinha,
depois de ter discorrido acerca das func¢des do Governo, que o seu poder discricionario deve ser
manifestado no quadro juridico imposto pela Constituigio e demais leis, ou seja, “O Estado subordina-se a
Constituigao e funda-se na legalidade”. Nesse sentido, no ano de 2013 o Governo tinha a obrigagio de prestar

garantias e avales dentro dos limites impostos pela 1.ei Orcamental n.” 1/2013, de 7 de Janeiro.

Todavia, os factos ocorridos indicam que o Governo contrain um empréstimo no valor superior aos avales e
garantias previstos na Le: Orcamental, o que impunha um dever especial de o Governo, na parte excedente, tivesse
solicitado uma antorizacio parlamentar para a prestagio das garantias [alinea p) n.° 2 do artigo 179 da

Constituicao.

5.2.1. Na sequéncia dessa constatagdo, a Assembleia da Republica conclui que as garantias foram
prestadas de forma ilegitima, cuja consequéncia é a sua nulidade. Entretanto, considera que esta nulidade deve ser

declarada pelo drgao competente, tendo em atengio ds consequéncias priticas resultantes dos contratos firmados
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internacionalmente e da legitimidade do Governo, que ao agir, no plano internacional, fé-lo em nome do interesse do

Estado.

5.3. Reportando-se a pretensa nulidade das garantias prestadas, a AR comeca por se debrucar
sobre a constituicao, natureza e regime juridico aplicavel a empresa EMATUM, SA, e vem a
considerar esta como integrante do sector empresarial do Estado, sustentando dai gue o empréstimo
contraido pela EMATUM, SA. tem natureza priblica e visa, essencialmente, a prossecugao do interesse priblico a
cargo desta empresa. Decorre ainda que ndo pagando a tempo a empresa as prestagoes devidas, o Estado, como garante
da divida, ¢ como titular da empresa, em iiltima andlise, deve pagar as prestagoes vencidas, sob pena de execugao

Judicial internacional.

5.3.1. Referindo-se a nulidade das garantias prestadas, que no seu ajuizamento se mostra ja assente,
interroga-se se o drgao do Estado pode on nao declarar a nulidade das garantias prestadas, ao que conclui que a
nulidade do acto de emissao de garantias nao implica, |...| qualquer lesao dos direitos dos credores, |...] enquanto a
nulidade nao for declarada, o empréstimo subsiste ¢, uma vez declarada pela Assembleia da Repiiblica, por forca do

artigo 289, n.” 1 do Cidigo Civil, haverd Iugar a restituicao pelos devedores de tudo o que tiver sido prestado.

5.3.2. Salienta, a Notificada, que o facto de o Estado ter emitido as garantias, assumin compromissos no
Pplano internacional e submeten-se aos ordenamentos estrangeiros, nomeadamente, a legislagao vigente na Gra-
Bretanha, e que nessa sequencia, o Estado Mogambicano serd julgado no Reino Unido sem se fazer valer dessa
qualidade (perda de imunidade), nos actos relativos a casos comerciais on de outra natureza, o gque acaba colocando o

Estado numa situagao delicada, como ente soberano.

5.4. No que se refere a tese de que a Assembleia da Republica legalizou ou convalidou as
dividas pela Resolugdo n.” 11/2016, de 22 de Agosto, a Notificada reconhece que as garantias
prestadas estdo feridas de vicio de violagao da lei, afirmando que A contraceao de empréstimos pelo Estado
on concessao de garantias, hodiernamente, ¢ de forma generalizada no mundo democrdtico, exige a autorizagdo
parlamentar, pois, [...] corresponde a nma das vertentes em que se desdobra o principio da legalidade, que cobre toda a
actividade financeira do Estado e |...| a sua génese reside na necessidade de assegurar que os representantes do Povo

mantenham um efectivo controlo contra as tentativas de anmento de receitas e despesas piblica.

5.4.1. Com base nesse fundamento, a AR sustenta que o Estado nao pode recusar-se ou furtar-se de
cumprir obrigagoes internacionais, sob alegagao de o Governo ter violado disposicoes de direito interno. Perante esta

situagao, a Notificada entenden melhor aprovar a Conta Geral do Estado que inclui os mapas demonstrativos dos
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pagamentos feitos pelo Estado relativamente ds dividas da EMATUM, SA., visando facilitar o controlo desta

actividade financeira do Estado.

5.4.2. Nesta perspectiva, a Assembleia da Republica convoca na sua argumentagao viarios diplomas
legais, mencionando destacadamente a CRM que, no seu artigo 131, lhe confere competéncia
genérica de fiscalizar a gestdo financeira do Estado, sendo o momento mais crucial e significativo, |...| 0 da

aprovagio da Conta Geral do Estado.

5.4.3. Complementarmente a legislacao ja evocada para o caso, a Assembleia da Republica considera
que O registo das garantias e avales assumidos pelo Estado decorre, ainda do artigo V111, Seccao 1/, do Acordo de
Adesao de Mogambigue as Instituicoes de Bretton Woods, que estabelece que as garantias do Estado sao consideradas

dividas e, por esse facto, devem ser reflectidas na Conta Geral do Estado.

Conclui, a Assembleia da Republica, que:

1. A Resolu¢io da Assembleia da Republica nao pode ser conhecida pelo Conselho
Constitucional, uma vez que nao ¢ lei, nem acto normativo, revestindo a natureza de acto
politico, e nessa medida, encontra-se fora das competéncias daquele Orgio, nos termos da
alinea a) do n.” 1 do artigo 243 da CRM.

2. O pedido de declaracio de inconstitucionalidade on ilegalidade da Resolucao n.” 11/2016, de 22 de
Agosto, deve ser negado, pois a sua subsisténcia representa a oportunidade politica, de se fazer o
acompanhamento pela Assembleia da Repriblica, como drgao de controlo politico da Administragao Piblica e
pelo Tribunal Administrative, como drgiao que emite o parecer sobre a Conta Geral do Estado, dos
movimentos financeiros que o Governo vai realizando para o pagamento das dividas da ENMLATUM, SA.,
pelo facto de o Estado ser o garante da obrigagao.

3. Termina, a Assembleia da Republica, por considerar que o pedido de declaracio da
inconstitucionalidade do artigo 1 da Resolucdo n.° 11/2016, de 22 de Agosto, que aprova a
Conta Geral do Estado, referente ao exercicio econémico de 2014, deve ser declarado

improcedente, mantendo-se subsistente a referida Resolugao.

Em observancia ao disposto no n® 1 do artigo 63 da LOCC, foi elaborado o memorando e,
seguidamente, o Conselho Constitucional fixou a orientacio nos termos do n° 2 do citado

dispositivo legal.
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II
Fundamentacao

O presente processo de fiscalizacio sucessiva de constitucionalidade foi submetido a este Orgdo por
entidades legitimas, nos termos das alineas g) e f), respectivamente, do artigo 243 da Constitui¢ao da
Republica, e as alineas g) e f) do n°® 2, do artigo 60 da Lei n°® 6/2006, de 2 de Agosto, ja

anteriormente citada.

O Conselho Constitucional, 6rgao de soberania, ao qual compete especialmente administrar a
justica, em matérias de natureza juridico-constitucional, conforme o n° 1 do artigo 240 da CRM, ¢ a
instancia competente para apreciar e decidir a questdo ora suscitada, relegando-se a sua motivagdao

para mais adiante, face a controvérsia emanada da AR.

A este respeito, urge reconduzirmo-nos ao elenco dos fundamentos de que a AR se socorre para o
afastamento deste Conselho na apreciagao do pedido, tanto dos Requerentes iniciais, assim como do

Dignissimo Provedor de Justiga, dentre os quais avultam os seguintes excertos:

- Os actos legislativos da Assembleia da Repriblica assumen a forma de lei e as demais deliberagies revestem a forma
de resolugao e sao publicados no Boletim da Repiiblica. As Resolugies da Assembleia da Repiiblica sao, por natureza,

actos politicos, subtraidos do ambito da competéncia do Conselho Constitucional.

- (-..) uma Resolugao pode on nao conter normas. As Resolucoes que, normalmente, sao normativas sao aquelas que
nelas se podem encontrar aspectos positivos de regulamentagao social on econdmica, nomeadamente, nos casos de
apreciacdo de decretos-lei do Governo pela Assembleia da Repiiblica, em caso de avocagao; ao abrigo do artigo 18 da
Constituigao, entre outros, mas ja considera como Resolugoes puramente politicas aquelas que se ligam a
fiscalizacao politica exercida pela Assembleia da Repriblica, nomeadamente as de apreciagao da Conta Geral do
Estado, apreciagao dos Relatorios de execugao anual das actividades do Governo, as de antorizagao do Presidente da

Repiiblica a deslocar-se ao estrangeiro, as de eleigao dos drgaos da Assembleia da Repiiblica.

Firmando-se nesta fundamentagao, a AR considera que a Resolu¢ao que aprova a CGE de 2014,
porque nao dispoe normativamente sobre disciplina de uma drea social on econdmiica e nem sequer se subordina
a uma lei especifica, nao podera ser qualificada como acto normativo, mas sim, como wum verdadeiro acto

politico.
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A argumentagdo vigorosa que anima a Notificada, pugnando pela insidicabilidade da Resolugao ora
em exame, considerando-a puramente politica, é consentanea com a tese classica da nio
justicialidade das resolugées, tomadas como um acto eminentemente interno do 6rgao de soberania
de que promana, a que se associa o principio de separagao de poderes, e isto no pressuposto de que

as mesmas se conformam com a constitui¢io e com a lei.

No caso de que nos ocupamos, nao se coloca nenhuma controvérsia atinente a controlabilidade
jurisdicional ou nao, dada a singeleza da Resolu¢ao n° 11/2016, que apenas se limita, no seu artigo 1,
a declarar que E aprovada a Conta Geral do Estado referente ao exercicio econdmico de 2014, sem dispor

normativamente sobre disciplina de area alguma.

Jura novit curia. Contrariamente ao pedido dos peticionarios, que requerem a declaragio de
inconstitucionalidade, colocando, disjuntivamente, a ilegalidade da referida Resolugdo, a questio
subjacente nesta demanda radica essencialmente na viola¢ao da lei, em sentido amplo, praticada pelo
Executivo, como a seguir demonstra, no que interessa ao caso, o factualismo confessamente exposto
pela Assembleia da Republica no seu pronunciamento, em que depois de se referir que o
empréstimo contraido pela EMATUM, SA, nio fora inscrito na Lei n® 1/2013, de 7 de Janeiro,
declara expressis verbis que o Governo contrain um empréstimo no valor superior aos avales e garantias previstos na
Lei Orgamental, o que impunha um dever especial de o Governo, na parte excedente, tivesse solicitado uma
antorizagio para a prestagio das garantias |alinea p) n° 2 do artigo 179 da Constituigio. E, na mesma senda, a
AR reconhece que as garantias foram prestadas de forma ilegitima, cuja consequéncia é a sua nulidade,
ressalvando que esta nulidade deve ser declarada pelo drgao competente, tendo em atengao as consequéncias prdticas
resultantes dos contratos firmados internacionalmente e da legitimidade do Governo, que ao agir, no plano

internacional, fé-lo enr nome do interesse do Estado.

Como ¢ evidente, indiscutivelmente o Governo actuou a margem da Constituicao, violando
inequivocamente a respectiva alinea p) do n° 2, do artigo 178 da CRM, onde se reserva a
exclusividade da competéncia da Assembleia da Republica para autorizar (...) a contrair ou conceder
empréstimos, a realizar outras operagies de crédito, por periodo superior a um exercicio econdmico e a estabelecer o
limite dos avales a conceder ao Estado, isto por um lado e, por outro, infringiu a alinea a) do n° 2 do artigo
129 da Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto, pela pratica de actos que configuram obviamente a

usurpacao do poder, conflituando desde logo com o artigo 134, onde se consagra a separacao e
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interdependéncia de poderes dos 6rgios de soberania, subordinando-se a Constituigdo e as leis, tal

como igualmente se estipula no n°3 do artigo 2, ambos da CRM.

Concomitantemente a viola¢ao da Constitui¢ao, surpreende-se a pratica de uma outra ilegalidade de
que faz eco a propria Assembleia da Republica, quando se refere no documento da sua audi¢ao que o
enmpréstimo contraido pela EMATUM,SA, nao fora inscrito na Lei n° 1/2013, de 7 de Janeiro, contra uma
disposicio de natureza imperativa, o artigo 15 n°s 2 e 3, da Lei n° 9/2002, de 12 de Fevereiro (E-

SISTAFE), que incisivamente dispoe:

“1. Nenbhuma despesa pode ser assumida, ordenada ou realizada sem que, sendo, legal se encontre inscrita devidamente
no orcamento do Estado aprovado, tenba cabimento na correspondente verba orcamental e seja justificada guanto a sua

economicidade, eficiéncia e eficicia”.
2. As despesas 56 podem ser assumidas durante o ano econdmico para o qual tiverem sido orcamentadas”.

Este ¢ o bloco legal que, no caso, se inclui a Constitui¢dao e a lei ordinaria que foi completamente
desrespeitado pelo Governo na contratacio da divida de EMATUM,SA, bem como da garantia
soberana conferida, decorrendo daf a sua ilegalidade e com gravosas consequéncias juridicas: trata-se
de actos invalidos, sob forma de nulidade, por for¢ca do disposto na alinea a) do n° 2 do artigo 129,

da lei j4 citada, facto que juridicamente tem reflexo na questionada Resolucio n°® 11/2016.

Como corolario da detectada ilegalidade, a sua apreciacio cabe a jurisdicao administrativa, nos
termos da alinea b) do artigo 3, da Lei n°® 7/2014, de 28 de Fevereiro, que regula os procedimentos

atinentes ao Processo Administrativo Contencioso.

Entretanto, como se trata de acto administrativo nulo, o seu conhecimento é permitido a todo
tempo e por qualquer interessado, quando envolva usurpacio de poder, conforme dispode o artigo 35
da Lei n° 7/2014, de 28 de Fevereiro. Todavia, esta competéncia nao se acha furtada junto deste
Orgio, por forca das disposicées conjugadas dos artigos 294°, 286° e 289°, todos do Cédigo Civil,
imperativo que refor¢a a convicgao de que este Conselho Constitucional tem competéncia para

declara-lo, dirimindo-se, deste modo, a controvérsia entao suscitada pela Assembleia da Republica.
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111
Decisao

Nesta conformidade, o Conselho Constitucional declara a nulidade dos actos inerentes ao
empréstimo contraido pela EMATUM,SA, e a respectiva garantia soberana conferida pelo Governo,

em 2013, com todas as consequéncias legais.

Registe, notifique e publique-se.

Maputo, 3 de Junho de 2019

Hermenegildo Maria Cepeda Gamito, Ozias Pondja, Manuel Henrique Franque, Domingos

Herminio Cintura, Mateus da Cecilia Feniasse Saize.
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