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RESUMO

A tematica do siléncio da Administracdo Publica alimenta fervorosos debates
académicos por considerar-se uma pratica nociva, reprovavel e contraria ao primado defendido
pelos Estados de direito democratico que prezam pelo respeito e tutela dos direitos e liberdades
fundamentais do cidaddo. Embora seja do conhecimento global, a Administragio Publica
mogambicana rege-se, também, pelo siléncio sendo que se adoptou o sentido negativo como regra
geral, podendo ser aplicavel a solicitagdes concretas de particulares, a menos que por diploma
especifico lhe seja atribuido sentido diverso. No entanto, o estudo desenvolvido considera que a
op¢ao adoptada por Mogambique ¢ nociva e contraria a natureza constitucional do Estado bem
como a natureza organizacional da Administragio Piblica. E, em face desta contrariedade que
sob as luzes do tema “O regime juridico do siléncio da Administra¢do Publica mogambicana no
ambito da sua finalidade organizacional” desenvolveu-se a presente tese com objectivo de
analisar o regime juridico aplicavel ao siléncio na Administragdo Publica em Mocambique. Foi
nesse quadro que, com recurso a aplicagdo combinada da pesquisa basica suportada pela pesquisa
bibliografica e pelos métodos hipotético-dedutivo na abordagem e comparativo a nivel do
procedimento, subsidiados pela hermenéutica e pela triangulacdo na andlise, interpretagdo e
discussdo de dados e resultados, se chegou, a concluir que, o siléncio da Administracdo Publica,
em si, ndo configura decisdo nem representa expressdo de vontade; que a omissdo do dever de
decidir corporiza contraven¢ao ao na sua actuagao e pde em causa a materializacdo do seu fim
organizacional; que o quadro juridico legal mogambicano sobre a matéria do siléncio da
Administragdo Publica ¢ ainda incipiente e laconico, ndo sendo por isso, capaz de garantir a
materializacdo da plena assisténcia e efectiva tutela dos direitos e interesses legitimos dos
cidadaos; que o siléncio (negativo) ndo parece conformar-se com 0s pressupostos nem com o
primado decorrente do Estado de direito democratico que vigora no Pais. No entanto, foi de bom
grado a estatuicdo de meios legais de impugnagdo e a coloca¢do do Tribunal Administrativo a
disposicao do particular como mecanismos para for¢car a Administracdo Publica a tutelar os seus
direitos e interesses por isso, constituem garantias relevantes, porém, ¢ uma prerrogativa sob
ameaga por obstaculos a materializacdo do acesso a justica. Pelo que a tese entende ser razoavel
recomendar a inversao, na lei, do actual sentido do siléncio atribuindo-se-lhe o sentido positivo
passando este a figurar como regra geral aplicavel na Administragdo Publica mogambicana e a
reforma global do instituto do siléncio constante da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto, para
conferir-lhe maior robustez e actualiza-lo as dindmicas e exigéncias da sociedade adequando-o a
Constituicdo com vista a garantir a plena assisténcia aos cidaddos e a efectiva tutela dos seus
direitos e interesses legitimos.

Palavras-chave: Siléncio administrativo. Controlo jurisdicional do siléncio.
Deferimento tacito.
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ABSTRACT

The theme of the silence of the Public Administration feeds fervent academic debates
because it is considered a harmful, reprehensible and contrary practice to the primacy defended
by states of democratic law that value respect for and protection of the fundamental rights and
freedoms of the citizen. Although it is known globally, the Mozambican Public Administration is
also governed by silence and the negative sense has been adopted as a general rule, and may be
applicable to concrete requests from individuals, unless by a specific diploma it is given a
different meaning. However, the study considers that the option adopted by Mozambique is
harmful and contrary to the constitutional nature of the State as well as to the organizational
nature of public administration. It is, in view of this setback that under the lights of the theme
"The legal regime of silence of the Mozambican Public Administration within the scope of its
organizational purpose" the present thesis was developed in order to analyze the legal regime
applicable to silence in public administration in Mozambique. It was in this context that, using
the combined application of basic research supported by bibliographic research and hypothetical-
deductive methods in the approach and comparative at the level of the procedure, subsidized by
hermeneutics and triangulation in the analysis, interpretation and discussion of data and results, it
was concluded that the silence of the Public Administration, in itself, does not configure decision
or represent expression of will; whereas the omission of the duty to decide to misshape in its
performance and calls into question the materialisation of its organisational purpose; that the
Mozambican legal framework on the the matter of the silence of the Public Administration is still
incipient and laconic, and therefore not capable of ensuring the materialization of full assistance
and effective protection of the legitimate rights and interests of citizens; that the (negative)
silence does not seem to conform to the assumptions or the primacy arising from the democratic
rule of law that prevails in the country. However, it was willing to establish legal means of
challenge and the placement of the Administrative Court the provision of the individual as
mechanisms to force the Public Administration to protect its rights and interests, therefore,
constitute relevant guarantees, but it is a prerogative under threat by obstacles to the
materialization of access to justice. From what the thesis considers to be reasonable to
recommend inversion, in the law, from the current sense of silence, giving it the positive
meaning, which is now a general rule applicable in the Mozambican Public Administration and
the overall reform of the institute of silence contained in Law No. 14/2011 of 10 August, in order
to give it greater robustness and to update it to the dynamics and demands of society by applying
it to the Constitution in order to ensure full assistance to citizens and effective protection of their
legitimate rights and interests.

Keywords: Administrative silence. Judicial control of silence. Tacit deferral.
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O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

INTRODUCAO

1.1. DELIMITACAO DO TEMA

O problema da pesquisa corresponde a uma questdo ndo resolvida em qualquer area do
conhecimento cientifico. E também denominado de: objecto de estudo; eixo problematizador;
foco da pesquisa ou objecto de pesquisa e recomenda-se que este (o problema da pesquisa) seja
formulado em forma de uma pergunta-sintese”. Entretanto, antes de elaborar a pergunta sintese,
o pesquisador deve caracterizar e delimitar o seu problema de pesquisa. Essa caracterizacdo deve
conter os seguintes elementos: o tempo, o espaco, os indicadores e os sintomas'. Por sua vez, o
tema € o assunto que se deseja provar ou desenvolver, ¢ uma dificuldade ainda sem solucdo, que

é crucial determinar com precisdo, de modo a permitir o seu exame, critica e solugio.

Nessa sequéncia, o tema “O regime juridico do siléncio da Administra¢do Publica,
mocambicana no ambito da sua finalidade organizacional”, adoptado para ser desenvolvido
através do projecto de pesquisa® tinha por objecto o estudo, por um lado, do enquadramento legal
relativo a actuagdo da Administragdo Publica perante uma solicitagdo concreta de um particular,
mormente, nos casos em que esta entende ou decide optar pelo siléncio, como a melhor resposta
ou resposta adequada a solicitagdo e por outro, a relevancia do referido siléncio quer para a vida
do particular, enquanto foco e centro da actuagdo da Administracdo Publica, quer para a ela

propria (Administragdo Publica) no que respeita ao alcance da sua finalidade organizacional.

O projecto dedicou-se na andlise e aprofundamento de matérias relativas a Administracao
Publica cuja ciéncia apropriada integra o ramo do Direito Administrativo. O tema enquadra-se,
assim, na area do Direito Publico, uma vez que o Direito Administrativo ¢ ramo do direito
publico; seja qual for o critério adoptado para distinguir o Direito Plblico do Direito privado.
(1.). Se se adoptar o critério do interesse, o Direito Administrativo ¢ direito publico, porque as

normas de Direito Administrativo sdo estabelecidas tendo em vista a prossecu¢do do interesse

"'OLIVEIRA, P. E., Metodologia da pesquisa ao alcance de todos, 1* Edigdo, Curitiba, Appris, 2018, pag. 39.

2 MARCONI M. de A; LAKATOS, Eva Maria, Metodologia do Trabalho Cientifico, 6* Edigdo, Revista e Ampliada,
Atlas, 2001, pag. 44.

3 Projecto de pesquisa constitui o conjunto dos processos 16gicos do planeamento de uma pesquisa e incorpora os
procedimentos de modo a que esta ocorra de forma ordenada, desde os métodos até a colecta de dados e sua
analise. OLIVEIRA, P. E., Metodologia da pesquisa ao alcance de todos, pag. 25.



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

colectivo, e destinam-se justamente — quer pelos poderes de autoridade que conferem, quer pelas
restricdes e sujeigdes que estabelecem — a permitir que esse interesse colectivo seja realizado.
(2.). Se se adoptar o critério do sujeito, o Direito Administrativo ¢ direito publico, porque os
sujeitos de direito que compdem a Administragdo sdo, todos eles, sujeitos de direito publico,
entidades publicas ou, como também se diz, pessoas colectivas publicas. (3.). Se, enfim, se
adoptar o critério dos poderes de autoridade, também o Direito Administrativo € direito publico
porque a actuacdo da Administragdo que ele regula ¢ aquela em que a Administragao surge
investida de poderes de autoridade®.

Com efeito, pratica administrativa de considerar o siléncio da Administragdo Publica
como uma possivel resposta aos pedidos dos particulares no quadro da sua actuacdo remonta de
outras épocas e realidades historicas conexas ao seu surgimento e desenvolvimento, porém, ela
continua presente e actual em diversas realidades e ordenamentos juridicos, incluindo o de
Mogambique que constituiu, para o caso vertente, o objecto de estudo cuja consecugdo observou,
como ¢ norma, diferentes etapas que se materializaram no tempo e que culminaram com a
elaboracdo da presente tese desenvolvida poucos dias apds a aprovacdo do respectivo projecto

inicial pela Universidade Catolica de Mogambique em meados do ano 2020.

12. PROBLEMATIZACAO

A Administracdo Publica existe, precisamente para satisfazer as preocupagdes dos
cidaddos desde que se trate de necessidades colectivas. Esta €, simultaneamente sua génese e seu
fim Ultimo. O quadro tedrico evolutivo sobre a Administracdo Publica ilustra que esta esteve
sempre, nas mais diversificadas formas, métodos e modalidades, dedicada a responder ao que se
designa de “necessidades colectivas”; entretanto, a sua relagdo com os servidos foi evoluindo e
alterando em fun¢do dos contextos histdricos influenciados, de entre outros factores, pelo
surgimento de Estados de Direito, o estabelecimento de direitos humanos, muitos deles,
adoptados pelos estados através das suas constituicdes em forma de direitos fundamentais dos
cidaddos, a evolugdo da ciéncia do Direito por geragdes, etc.; com o surgimento de tais factores

estabelece-se uma ordem universal que influencia o tipo de compromissos e a responsabilidade

4 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, Volume 1, Universidade de Lisboa, 2004/2005, pp. 16 -
17.
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que a administragdo publica assume para com os particulares, tornando-se cada vez mais
crescente a nivel interno dos estados com o recrudescimento de normas em forma de leis e
convengdes que fortalecem a posi¢ao do cidaddo perante a administracdo publica e oferecem
maior protec¢ao dos cidaddos para cada vez maior acesso aos beneficios dos servigos por ela
prestados.

De outro lado, pertencendo a Administracdo Publica a um Estado que se orienta sobre os
ditames das leis e do Direito, esta vé-se na condi¢ao de ter que se submeter aos seus comandos,
na sua forma de ser, de estar, bem como na sua forma de actuar através dos seus orgaos, tendo em
conta os direitos fundamentais consagrados nas constituigdes a favor dos cidaddos e como forma
de assegurar o respeito dos seus direitos e interesses considerados legitimos.

Reza, de igual forma, a teoria dominante, que, o surgimento da Administragdo Publica se
opera como consequéncia da ocorréncia das necessidades colectivas cuja melhor e mais racional
forma de solve-las, € sendo feita, colectivamente e ndo de forma individualizada. Sendo esta uma
verdade, como alids, tem sido defendida pelos tratadistas da matéria, resulta cristalino o
raciocinio segundo qual, “caso ndo existissem necessidades colectivas, ndo existiria nem faria
sentido a existéncia de uma administra¢do publica pois, ndo haveria escopo que justificasse e
prestasse sustento a sua existéncia;, no caso contrario, a cada individuo caberia, de forma
suficiente e cabal, a administracdo individual das suas proprias necessidades”. E nesta base que
se defende a ideia da dependéncia da Administracao Publica as necessidades colectivas.

Na realidade mocambicana, e ao abrigo do disposto no n° 1, do artigo 248, da
Constitui¢ao da Republica, dispde-se que, “Administracdo Publica serve o interesse publico e na
sua actuagdo respeita os direitos e liberdades fundamentais dos cidaddos™ e nos termos do n° 2
do mesmo artigo, “os orgdos da Administragdo Publica obedecem a Constituicdo e a Lei e
actuam com respeito pelos principios da igualdade, da imparcialidade, da ética e da justica™.

O texto constitucional referido acima vem clarificar a conformacdo da opcdo da
Administragdo Publica mogambicana a assercao feita acima e a este proposito e, sublinha que
apenas ao interesse publico, ela serve, sem com isso significar consentimento ao atropelo aos
direitos e liberdades fundamentais dos cidaddos. Ocorre, por conseguinte, o facto de que, sendo
tais direitos e liberdades estabelecidos por lei e a Administragdo Publica se sujeite a observancia

da Constituicao e da Lei, encontra-se no dever de respeita-los. A lei constitui, assim, a fonte € o
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limite da Administra¢do Publica; o estandarte no qual se deve curvar a todo momento e em todas
as circunstancias.

Na sua actuagdo e para o cumprimento do seu papel, a Administracao Publica desenvolve,
a trés niveis, as suas relagdes juridicas e as mesmas sao reguladas pelas normas do Direito
Administrativo. Tal relagao se desdobra em: (i). relagdes entre a Administragdo Publica e os
particulares; (ii). relacdes entre si e duas ou mais pessoas colectivas publicas e (iii). certas
relagdes entre dois ou mais particulares. Estas relagdes ocorrem sob a égide das normas
relacionais que, combinadas com as normas organizacionais ¢ funcionais compdem o sistema
legal administrativo.

As normas relacionais, pelas suas caracteristicas e fins, ostentam uma multiplicidade de
utilidades, que podem configurar entre varias, as trés principais situagdes, a saber: a). normas que
conferem poderes de autoridade a Administragdo Publica; b). normas que submetem a
Administragdo Publica a observancia de deveres, sujei¢des ou limitagdes especiais, impostas por
motivos de interesse publico; e ¢). normas que atribuem direitos subjectivos de cidaddos e ou
reconhecem interesses legitimos a particulares face a Administracao Publica.

Com efeito, uma das mais importantes vertentes do seu relacionamento com o particular
tem a ver com a obrigatoriedade de pronunciar-se ou responder a todas as solicitagdes € ou
pedidos que lhe sdo apresentados e ou formulados pelos particulares devendo observar, nesse
quadro, os termos e procedimentos legalmente estabelecidos para formagdo da sua vontade
enquanto uma organizacdo, uma entidade que se rege por normas legais especificas. Ou seja, a
formac¢ao da vontade da Administragcdo Publica funda-se, ndo na subjectividade de quem tenha o
dever de emiti-la, mas na objectividade do seu escopo, devendo-se, para o efeito, observar
pressupostos, principios e procedimentos legalmente estabelecidos. Quando esta vontade ¢
expressa sobre uma situagdo concreta referente a um particular ela toma a qualificacdo de “acto
administrativo”, conceito abordado com algum aprofundamento mais adiante, no capitulo V da
presente tese.

Neste quadro, entre varias respostas que corporizam a vontade formal da Administragao
Publica a que os particulares estdo sujeitos em face das suas solicitacdes ou pedidos, figuram trés
grupos, nomeadamente (i) as que correspondem aceita¢io do pedido, o que pressupde o
entendimento da conformagdo do pedido formulado pelo particular aos requisitos legais de

aceitabilidade de tal modo que lhe cabe tal decisdo, para sua satisfagao; (i1) as que correspondem
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rejeicdo do pedido, que para todos efeitos, deve subentender-se como nao tendo sido reunidas as
exigéncias formais, legais e ou materiais para sua aceitagdo, ou ainda, por ndo encontrarem
oportunidade para o efeito; e (iii) o siléncio, que em si, para todos efeitos, ndo chega a transmitir
nenhuma objectividade que permita que se extraia o real entendimento, se se trata de aceitacdo ou
rejeicdo do pedido formulado pois, ndo terd sido efectivamente, exteriorizada, em concreto, a
vontade univoca da Administracdo Publica. Por conseguinte, ndo se pode, em bom rigor,
compreender nem o seu real posicionamento final sobre o pedido, nem os fundamentos, muito
menos as motivagoes por de tras do tal siléncio.

Como tal, por consequéncia da falta de elementos objectivos que permitiriam a aferi¢ao
do significado e alcance do seu significado, o siléncio da Administragdo Publica constitui uma
conduta potencialmente dubia e conflituosa que propicia o surgimento de um amplo espago de
debate quer para a ciéncia, no geral, quer para a préatica juridico-administrativa, na tentativa de se
desvendar, os aspectos em volta do facto de que resulta na aceitabilidade da tdo reprovavel
atitude, de quem tenha “obrigacdo natural” e legal de se prestar mais prontamente disponivel
perante certa nata de administrativistas e em particular, perante quem se encontre numa situagao
de ter efectuado uma solicitagdo e carega de uma resposta concreta.

A preocupacdo avulta, ainda, pelo facto de, em circunstancias concretas, embora o
siléncio ndo expresse rigorosamente nenhum posicionamento da Administragdo Publica e que
possa ser sancionado por quem tenha interesse numa resposta efectiva, este produza efeitos na
sua esfera juridica. Em alguns casos (poucos), para sua satisfacdo e noutros casos (a
maioria/muitos), em seu desfavor, pondo em causa a materializagdo do seu interesse. E, por
conseguinte, nestes casos onde se colocou o fulcro da concep¢do do projecto inicial para o
desenvolvimento da presente tese por se entender que a Administragdo Publica coloca-se numa
situacdo de uma omissao relevante do seu dever perante o particular, a quem lhe cabe servir.

Sobre esta matéria Mogambique adoptou varios dispositivos legais que comportam a
organizacdo e o funcionamento da Administracao Publica, bem assim, o seu relacionamento com
os particulares, acolhendo maior énfase a Lei n® 14/2011 de 10 de Agosto, que regula a formacao
da vontade da Administragdo Publica e a defesa dos direitos e interesses dos particulares. Esta
Lei é, por alguns circulos de interesse, tratada como sendo Lei do Procedimento Administrativo,

(LPA) embora ndo seja a designacdo genuinamente atribuida pelo legislador. Entretanto,
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analisando, materialmente, o seu conteudo, pode eventualmente, assim ser tratada, sem quaisquer
dificuldades.

A Lei em referéncia estabelece, entre outras matérias de relevo, um conjunto de principios
que norteiam a ac¢ao da Administragcao Publica, orientando e dispondo parametros e principios a
observar no quadro do seu relacionamento com outras entidades e de modo especifico, com
particulares. Dos demais principios patentes na Lei em referéncia, mereceram destaque para a
presente tese, o principio da decisdo disposto no artigo 11, o principio da fundamenta¢do dos
actos administrativos, no artigo 14 e o principio da participagdo dos administrados, estabelecido

o artigo no artigo 10, todos da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto, em referéncia.

De acordo com a Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto,

a) o principio da decisdo consiste na obrigatoriedade de “os orgdos administrativos
decidir sobre todos os assuntos da sua competéncia que lhes sejam apresentados pelos
particulares, designadamente os que lhes disserem directamente respeito, e ainda, os
relativos a quaisquer petigdes, representagdes, queixas, reclamagdes ou recursos
apresentados em sede de defesa da legalidade ou do interesse geral”,

b) o principio da fundamentagdo dos actos administrativos consiste na obrigatoriedade
de “a Administragdo Publica fundamentar os seus actos administrativos que
impliquem, designadamente o indeferimento do pedido ou revogacao, a alteracdo ou a
suspensao de actos administrativos anteriores” e

¢) o principio da participa¢do dos administrados a lei dispde que “a Administra¢do
Publica deve promover a participagdo e defesa dos interesses dos administrados; na

formacgao das decisdes que lhes digam respeito.

Analisadas as disposi¢des acima, fica claro que a Administragdo Publica tem uma
instrucao cristalina sobre como agir sobre todos e quaisquer assuntos que lhe sdo colocados pelo
particular, ndo lhe sendo dada possibilidade de duvidar ou demitir-se dessa responsabilidade,
facto que se sustenta na base da sua finalidade Gltima organizacional. Entretanto, o legislador &,
igualmente claro em dispor, a contrario senso, embora de forma tacita que, nem todas as decisdes
serdo favoraveis aos particulares, ou ainda, que estas satisfagam a seus pedidos. Podem ocorrer

situagdes em que as decisdes administrativas tomadas ndo correspondam com as expectativas das



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

solicitacdes feitas nem sejam as mais desejadas pelos particulares; tais decisdes podem expressar
o sentido de indeferimento do pedido, ou ainda, revogagdo de um acto anterior, etc.; ainda assim,
as decisoes que configurem indeferimento do pedido devem observar rigorosamente a lei, o que
equivale dizer que, mesmo o indeferimento deve processar-se na base da lei, sendo por isso
exigida a apresentacdo de fundamentos legais que impossibilitam a realizacdo e ou materializacao
de um ou mais interesses dos particulares.

Como se depreende, as decisdes que correspondam ao indeferimento do pedido ou
revogacao, a alteracdo ou a suspensdo de actos administrativos anteriores que, em principio nao
se enquadram na expectativa do particular, devem ser fundamentadas indicando-se as razdes ou
motivagdes por detrds das mesmas. A fundamentagdo das decisdes da Administragdo Publica nos
casos em que ela ¢ exigida, oferece, em primeira instancia, o sentido de transparéncia do acto
praticado (se na base da lei ou ndo) e em seguida, permite que o particular conhega os
fundamentos ou razdes sobre quais pode langar mao, quer para sanar irregularidades, se esse for o
caso, quer para accionar as demais garantias constitucionais e legais que lhe assistem, para fazer
valer o seu interesse®, no caso de injustiga.

Note-se, entretanto, que a Administragdo Publica ndo ¢ obrigada a fundamentar, de forma
expressa, nos casos em que a decisdo seja satisfatoria para o particular por se subentender que o
pedido formulado estaria devidamente instruido e por via disso, tendo sido preenchidos os
requisitos legais exigidos, por um lado e por se assumir que actuacdo da Administracao Publica
esta condicionada a observancia escrupulosa e meticulosa da lei, supondo-se que nesta base e s
nesta, ela actua. Do outro lado por assumir-se que, satisfeito o pedido formulado pelo particular,
este ndo teria qualquer razdo, argumentos ou impulso para pretender recorrer as garantias legais
que assistem aos particulares. Os fundamentos da decisdao da Administracdo Publica, estariam
tacitamente subsumidos na solicitacdo formulada pelo particular.

Sucede, porém, que, a margem das duas alternativas (aceitagdo ou rejei¢do), em principio,
bastantes para lidar com “todos” assuntos que lhe possam ser colocadas pelos particulares, esta

legalmente disposta a admissibilidade e aceitabilidade da Administragdao Publica poder optar pelo

5> Nos termos do disposto no n° do artigo 18 da Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto, sdo garantias dos direitos das
pessoas singulares ou colectivas as seguintes: a) o requerimento; b) a reclamagdo; ¢) o recurso hierarquico; d) o
recurso hierdrquico impréprio; e) o recurso tutelar; f) o recurso de revisdo; g) a queixa; h) a dentncia; i) a petigao,
queixa ou reclamacgao ao Provedor de Justica.
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siléncio como resposta valida as solicitagdes dos particulares. A Administracdo Publica parece ter
permissao de omitir, pelo seu siléncio, o seu dever de decidir.

Na sequéncia da ocorréncia dos casos em que a Administragao Publica opta por manter
pelo siléncio, a questdo que se coloca ¢ a de determinar o que acontece em concreto. Note-se,
entretanto que, ao proceder nestes termos, a Administracdo Publica ndo s6 entra em contravengao
com os principios que a regem na sua actuacdo como também, denega a possibilidade da
participacao dos administrados na formacao das decisdes que lhes digam respeito, nos termos em
que se dispdem no artigo 252 da Constituicao e aprofundado no artigo 10 enunciado acima,
constante da Lei n® 14/2011, de 10 de Agosto.

Importa, no entanto, referir que, para se estar perante uma omissdo juridicamente
relevante, é necessario, segundo Amaral®, a verificagdo cumulativa dos seguintes pressupostos:

a) quando a iniciativa emana do particular;

b) quando a interpelacdo ou requerimento ¢ feito perante um Orgdo com
competéncia para decidir;

c) quando se acha existente o dever legal de decidir;

d) quando se verifique o decurso dos prazos legalmente fixados.

Em suma, de acordo com este autor, para a omissao administrativa ser considerada
juridicamente relevante, implica que tenha havido um pedido (legitimo) do particular,
apresentado a um oOrgdo competente e com o dever legal de decidir e ndo tendo havido,
entretanto, qualquer decisdo dentro do prazo legalmente estabelecido.

A proposito da omissdo ou opgdo pelo siléncio, coabitam na realidade administrativa
universal, duas situagdes juridicas, a saber:

(1.). a primeira que consiste na atribuicdo a omissdo, o valor positivo, entendendo-se por
conseguinte, que o siléncio da administragdo publica em face de uma solicitagdo concreta do
particular equivale ao deferimento do pedido do particular, consubstanciando esta situagdo, ao
que se designaria sistema do deferimento tdcito. E esta realidade que na base do projecto inicial
se pretendeu aprofundar e dar consisténcia por ser melhor defensédvel e condizente com um

verdadeiro Estado de Direito democratico como ¢ o caso de Mogambique’.

® AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Volume II, Universidade de Lisboa, Faculdade de
Direito 2004/2005. Pag. 48.

7 A Repuiblica de Mogambique é um Estado de Direito, baseado no pluralismo de expressio, na organizacio politica
democratica, no respeito e garantia dos direitos e liberdades fundamentais do Homem. Artigo 3. CRM.
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(ii.). a segunda alternativa, consiste em atribuir a omissdo administrativa, o valor
negativo, ou seja, o siléncio da administragdo em face de uma solicitagdo concreta do particular
equivale ao indeferimento do pedido do particular. Esta situagdo viria a configurar ao que se
designa sistema do indeferimento tacito que, a luz do projecto inicial foi considerado como
consubstanciando flagrante viola¢do da esséncia de um verdadeiro Estado de Direito para além de
tal, desvirtuar-se dos fins essenciais da Administragdo Publica enquanto organizagao.

Numa breve andlise a realidade mogambicana, quando em sede de uma solicitagdao
concreta formulada por um particular 8 Administracdo Publica, esta tem obrigacdes legais de
decidir sobre, como decorre do disposto no n°1 do artigo 11 da LPA, segundo qual, “os orgados
administrativos devem decidir sobre todos os assuntos da sua competéncia que lhes sejam
apresentados pelos particulares, designadamente os que lhes disserem directamente respeito e
ainda, os relativos a quaisquer peti¢oes, representacoes, queixas, reclamagoes ou recursos
apresentados em defesa da legalidade ou interesse geral”.

Atendendo a disposi¢do acima, quer parecer que a obrigatoriedade de decidir sobre as
solicitacdes dos particulares ndo ¢ facultativa para os 6rgaos da Administracdo Publica, havendo,
no entendimento que parece ser o mias apropriado, tdo-somente, uma Unica imposi¢ao a
observancia do dever que lhe cabe; cumprir sem quaisquer contemplagdes. Deve, a
Administragdo Publica, nesse quadro, limitar-se na sua actuagdo em decidir sobre as solicitagdes
que lhe sdao formuladas pelos particulares.

Mais ainda, o nimero 2 do artigo 105 da lei em referéncia, cuja epigrafe ¢, “decisao final
expressa”, precisa que “a decisdo final do expediente deve ocorrer no prazo maximo de quinze
dias, contados a partir da data da sua apresentagdo a despacho”. Como € pratica dominante e
em uso na Administragdo Publica mocambicana, uma decisdo de um oOrgdo administrativo
consubstancia um acto administrativo e para que este produza os devidos efeitos, deve ser
reduzido a escrito, como se depreende do disposto no artigo 119 da LPA®.

Outro aspecto relevante a analisar ¢ o facto de que o legislador apenas dispds a
obrigatoriedade da decisdo e ndo impos nela a adopcao de um determinado sentido da decisao a

ser proferida pela Administragdo Publica pois a ela cabe, exclusivamente e dentro da

8 Artigo 119, 1. Os actos administrativos devem ser praticados por escrito, desde que outra forma ndo seja,
particularmente prevista por lei ou importa pela natureza e circunstancias do acto. 2. Relativamente aos actos dos
orgaos colectivos, a forma escrita s6 é obrigatdria quando a leis a expressamente a determinar no entanto, os actos
ndo submetidos ndo submetidos & forma escrita, devem constar sempre da respectiva acta, sem o que nao podem
produzir efeitos.
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discricionariedade dos seus 6rgaos, ponderar e adoptar o sentido que se apure como sendo o mais
adequado em fun¢do da andlise casuistica que for sendo feita sobre cada solicitagdo. Nessa base,
pode a Administragao Publica adoptar uma resposta positiva dando provimento ou aceitacao do
pedido formulado ou, adoptar uma resposta negativa, rejeitando o provimento ao pedido ou a
solicitacdo formulada pelo particular.

No segundo caso (da negacdo do provimento) a Administra¢do Publica €, por lei, obrigada
a fundamentar a sua posi¢do observando-se, entdo, o principio da fundamentacdo dos actos
administrativos, como se acha disposto no artigo 14 da LPA acima enunciado.

Com efeito, a LPA consagra no n° 1 do artigo 107 que, “se a decisdo ndo for proferida no
prazo estabelecido por lei, as autorizagoes ou aprovagoes solicitadas apenas se consideram
concedidas nos casos em que leis especiais prevejam o deferimento tdcito.” Esta disposicao
constitui um grande progresso no quadro da marcha rumo ao estabelecimento de uma
administracdo que presa pelo sistema de deferimento tacito que, na base do projecto inicial da
presente tese se pretendeu advogar. Porém, a LPA, como se pode ler, endossa a materializagdo
deste primado as leis especiais, o que para o caso concreto de Mogambique, implica a realizagao,
ainda, de uma longo percurso para 14 se chegar pois, contam-se aos “dedos da mao” as situagdes
em que tal se aplica, como melhor se acha aflorado no capitulo VII da presente tese.

De outro lado, no artigo 108 da LPA o legislador precisou o alcance do teor enunciado no
artigo 14 acima, ao postular que, a falta de decisdo, passados 25 dias para a emissdo da decisao
final sobre a pretensdo dirigida a um 6rgdo administrativo competente confere ao interessado, a
faculdade de presumir indeferida essa pretensdo, para que este possa exercer o respectivo meio
legal de impugnagdo. E preciso referir que esta disposicdo integra diversos ordenamentos
juridicos e enquadra-se no chamado sistema de indeferimento tacito que, ndo parece fazer muito
sentido e ndo se enquadrar na racionalidade que move e sustenta quer o surgimento quer a
subsisténcia da propria Administracdo Publica enquanto uma organizacdo. Ela parece dispor em
sentido inverso e contrastar com a obrigatoriedade do dever de decidir, por um lado, e por outro,
desvirtua a finalidade da Administracao Publica que se julga e se dispde ao servico do interesse

publico como, alids, se dispde na Constituicdo mogambicana’.

% A Administragdo Publica serve o interesse pliblico e na sua actuagio respeita os direitos e liberdades fundamentais
dos cidadaos. Artigo 248, n° 1. CRM.
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Com efeito, a adopg¢do do indeferimento tacito como regra geral aplicavel ao siléncio da
Administragdo Publica propicia, como se viu, a omissdo do cumprimento do seu dever de decisdo
e por via disso, nao pode, por consequéncia, cumprir com o dever de fundamentar, contrariando
de forma directa e concreta os principios acima considerados como sendo relevantes,
designadamente, o principio da decisdo, o principio da fundamentagcdo dos actos
administrativos, o principio da celeridade e o principio da participagdo dos administrados,
degenerando, por conseguinte, na violacdo do mais basico e fundamental principio da legalidade,
segundo qual, “a Administragdo Publica deve actuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos
limites e fins dos poderes que lhe estejam atribuidos por lei”, como se encontra disposto no
artigo 4 da LPA, em observancia ao primado postulado no n° 2 do artigo 248 da Constituicao
mogambicana.

Note-se, entretanto que, o indeferimento tacito aproveita ao particular que assim entender
e tdo-somente para efeitos de exercicio do direito de impugnacdo pelo facto e ndo
necessariamente, para obter uma resposta directa sobre o seu pedido em concreto pois, ndo se
acha assegurada nem a satisfacdo da sua pretensdo, nem a celeridade no tratamento do seu pedido
(neste caso, de impugnacdo). Mais ainda, a auséncia de uma decisdo reduzida a escrito resulta,
também, na falta de fundamentos que por sua vez, inviabiliza a materializagdo plena e imediata
das garantias outorgadas ao particular pela Constituicdo e pela lei, como ¢ o caso do recurso a
instancias jurisdicionais, dificultando-lhe a activagdao destas de forma imediata, em parte, por
falta de conhecimento do objecto sobre qual langar mdo em consequéncia da falta de resposta
escrita e fundamentada pela Administragao Publica.

Refira-se, entretanto, que, ndo obstante o estabelecimento do indeferimento tacito nos
termos do artigo 108 da LPA, anteriormente referido, dispde o n° 1 do artigo 109, que,
“expirados prazos para a conclusdo do procedimento, pode o interessado requerer, dentro de
sessenta dias subsequentes, certiddo de despacho ou da omissao de despacho”.

No entanto, tendo em conta, por exemplo, que a Administragdo Publica tenha,
simplesmente optado pelo siléncio, pode questionar-se porque teria esta mesma entidade, maior
sensibilidade com a obrigatoriedade de responder a tal procedimento'®; Qual seria a relevancia

pratica da disposicdo acima, para o particular? Praticamente, nenhuma; pois, sobre este

101 2, artigo 109, Decorrido prado de dez dias contados a partir da data de entrada do pedido de certiddo sem que
esta seja fornecida, presume-se, para efeitos de impugnagdo, indeferida a peticdo inicial de cujo despacho se
solicitou certidao.
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procedimento, a Administragdo Publica pode optar em reiterar o seu siléncio sem que tenha sido
satisfeita a solicitagdo do particular que, mais uma vez, para além de ndo poder ver satisfeitos
seus direitos e interesses legitimos, devera arcar com o 6nus de ser, mesmo ele, a despender seus
recursos para for¢ar a quem se encontra no dever legal e “gratuito” de agir e que decide manter-se
na inércia.

Nao parece fazer sentido algum a aceitacdo para que, a Administragdo Publica, uma
mesma entidade com obrigagdes origindrias e naturais para com a colectividade seja
simultaneamente obrigada a decidir sobre todas as solicitagdes que lhe sdo apresentadas pelo
particular e no caso de decisdo negativa, fundamentar tal posicionamento, a0 mesmo tempo,
dispoonha da “prerrogativa” de manter siléncio ante uma solicita¢do concreta do particular em
prejuizo daquele a quem esta deve servir!

Parece estar-se perante uma situagdo flagrante de contra-senso, o que origina um
questionamento sobre a real importancia do siléncio, principalmente o siléncio negativo em face
da finalidade organizacional e deveres legais da Administragdo Publica. Este questionamento se
agrava quando o siléncio ¢ considerado, rega geral e na maioria dos casos, como foi acima
referido, rejeicdo do pedido, numa circunstdncia em que ndo sdo oferecidos elementos ao
particular para, a seu nivel e no seu interesse, querendo, assumir um posicionamento sobre os
passos e ou procedimentos subsequentes a dar sequéncia, incluindo a impossibilidade de poder
reformular o pedido, promover a supressdao de eventuais insuficiéncias, bem assim, de recorrer as
suas garantias constitucionais e legais. Constata-se neste emaranhado, um desnecessario protelar
de tempo e procedimentos que contrastam com os primados da celeridade administrativa e
simplificagdo de procedimentos.

A atribuicdo do sentido de negatividade ao siléncio da Administragdo Publica perante as
solicitagdes dos particulares encerra um alto potencial de albergar em si, situagdes de diversa
ordem cujas consequéncias e prejuizos gravitam, sobretudo na esfera juridica destes (dos
particulares). Entre outras, podem compor a lista, situagdes como “incubacdo de casos de
incompeténcia técnica de funcionarios ou servidores publicos, que estando diante de solicitagdes
concretas de particulares e, apercebendo-se da sua complexidade, ao invés de aprofunda-las para
satisfazé-las, conhecendo a possibilidade e efeitos do seu siléncio, na qualidade de orgdo da
Administragdo Publica, simplesmente se mantém em siléncio”; ou ainda, situacdes em que “‘a

solicitagdo do particular encontra-se devidamente instruida e incorporando todos os requisitos
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para sua aceitabilidade mas que por razdes subjectivas e por vezes, inconfessaveis, um servidor
publico com deveres de se pronunciar sobre o mesmo, decide, simplesmente manter siléncio; e
noutros casos, dos mais graves, para criar uma situagcdo de desespero por parte do particular para
que este se comprometa, oferega ou prometa oferecer beneficios indevidos aos servidores
publicos para que sua solicitacdo conheca um desfecho favoravel, em clara alimentagdo a pratica
da corrupg¢ao”.

Multiplicando-se e atingindo nimeros elevados o caso do siléncio negativo, para além de
se por em causa a vida dos particulares, poe-se em causa a esséncia da propria Administragao
Publica como acima se fez referéncia e que, ao invés de ser actuante como é de se esperar,
acobarda-se na inércia, passando a ver-se desvirtuada da razdo de sua existéncia e dos milhares
de servidores publicos nela afectos; uma Administragdo Publica que ndo mais presa pelo servigo
publico ao cidadao mas que serve tdo-somente aqueles que dela se servirdo para cometer
atrocidades adiando a resposta as necessidades da colectividade e colocando-se em franca ameaca
a realizagdo dos seus fins organizacionais.

Em suma, a previsdao legal e manutengcdo da possibilidade de manuten¢do do siléncio
negativo no  ordenamento  juridico-administrativo =~ mocambicano, concorre  para
irresponsabilizacdo da Administragdo Publica pelas suas violagdes e ou lesdes aos particulares;
propicia a omissdo da decisdo obrigatoria da Administragdo Publica; viabiliza a letargia ou
inércia dos seus agentes; pode ser utilizado como pretexto para retardar a resposta as solicitagoes
particulares; pde em causa a transparéncia dos actos praticados entre outros perigos e aspectos
nocivos descredibilizando a Administragdo Publica perante aqueles a quem esta tem obrigagdes
legais de servir e, entre outros riscos.

Com efeito, embora nao seja de todo aceitavel a atitude de siléncio e inércia da
Administragdo Publica perante a solicitagdes concretas dos particulares, atribuir-lhe o sentido
negativo em prejuizo destes ndo parece ser a medida mais justa pois, ndo sO, ndo respeita a
posicao dos particulares no quadro do seu relacionamento, como também, onera-lhe no exercicio
que deve fazer para exigir de quem tem a obrigacdo originaria de lhe prestar atencdo bem como
lhe prover bens e servigos.

Nessa base e na pior das hipoteses, € posi¢cao eventualmente defensavel de que tendo em
conta a sua fung¢do e o seu mobil, o siléncio da Administragdo Publica perante a solicitagao

concreta do particular tivesse um efeito contrario ao actualmente estabelecido como regra geral
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na lei mogambicana (sistema de indeferimento tacito), passando a ser regra geral o de sistema de
deferimento técito.

Esta medida, para além de corresponder a uma completa viragem da consciéncia global da
Administragdo Publica, parece coadunar-se com as entranhas da sua gesta criadora como ficou
referido acima e com o sentido de dever e de servir passariam a ser o apanagio da organizacao
cujo escopo ¢, efectivamente, desdobrar-se no servigo ao cidaddo, afigura-se mais consentanea

com o primado vinculante em Estados de Direito.

Vertidos os aspectos acima e sendo certo, como se procurou ilustrar, de que o siléncio
negativo da Administragdo Publica perante uma solicitagdo do particular € prejudicial e nocivo a
satisfacdo deste, bem assim, nocivo ao seu fim organizacional, para além de constituir uma
frontal contravengdo ao alcance dos seus fins, ficam claramente estabelecidos os pressupostos
essenciais sobre quais cabe o Direito dar incidéncia para compreender os seus contornos juridicos
que permitam reclamar sobre o tdo nobre primado de plena assisténcia ao cidaddao na base da
tutela dos seus direitos e legitimos interesses € que remete ao justo questionamento, sobre as
razdes por de trds da consagragdao e da manutencdo do siléncio negativo ou indeferimento tacito

da Administragdo Publica no ordenamento juridico mogambicano.

1.3. JUSTIFICATIVA

Como ficou referido acima, a questdo do siléncio da Administragdo Publica verifica-se no
quadro do relacionamento diario entre esta com outras entidades. Como se viu, pode trata-se,
portanto de uma situacdo que pode ocorrer a todo o tempo; poucas vezes em beneficio do
particular e muitas vezes ou quase sempre, em prejuizo deste que, pretendendo aceder a algum
bem e ou servigo publico através da Administragdo Publica, pode ver-se, na maioria dos casos,
impossibilitado de se beneficiar deles e em condi¢des em que ndo sé-lhe oferecem elementos
para, de forma imediata, poder lancar mao as garantias constitucionais e legais que tutelem seu
interesse.

Sendo, entretanto, eminente a ocorréncia desta situagcdo, independentemente da razdo que

lhe dé origem, ao particular ndo interessa, devendo-se-lhe prestar algum esclarecimento,
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sobretudo quando da atitude de siléncio inviabiliza a materializacdo do seu interesse ou gozo de
um direito que considere ser legitimo.

Importa referir que ha muito poucos registos, a nivel do quadro juridico-legal
administrativo mocambicano, de situagdes de siléncio em que se implemente o sistema de
deferimento tacito e que, a nivel da materializagdo da presente tese, parece ser, de longe, a
posicao melhor defensével quando se trate de atender aos fins organizacionais da Administracao
Publica integrada num Estado de Direito democratico como ¢ o caso de Mogambique.

Com efeito, a adopg¢dao generalizada de um sistema de deferimento tacito na
Administragdo Publica mogambicana, materializado quer através da LPA quer por leis especiais
ou especificas ndo seria apenas o mais indicado, mas também, viria a ser, por um lado, o acordar
de um profundo sono em que a administragdo esteve mergulhado ha muitas anos, desde a sua
existéncia em geral e que Mogambique, igualmente se embalou inspirado em praticas e modelos
de outras latitudes; por outro, seria expressao, em concreto, do mais alto reconhecimento do valor
do “particular/cidadao” em face da Administracdo Publica, na qualidade de entidade que alberga
em si, o servidor publico.

A adopcdo generalizada do sistema de deferimento tdcito ainda que viesse a ser
aparentemente formal, viria, mais tarde a exigir da Administragdo Publica a impressdo de uma
maior dindmica na realizagdo das suas actividades, exigiria mais responsabilidade e entrega dos
servidores publicos no tratamento do expediente com impacto directo na esfera juridica do
particular; intensificaria a responsabilizacdo dos servidores que por quaisquer razdes, furtam-se
do cumprimento dos seus deveres, entre outras importantes reformas, quer em beneficio da
Administragdo Publica enquanto organizacgao, para o alcance do seu fim organizacional, quer em
beneficio do particular, enquanto sujeito no centro das aten¢des daquela, constituindo seu
principal, sendo, unico beneficidrio e acima de tudo, constituiria uma genuina expressdo da
linguagem de Estado de Direito através da pratica administrativa.

A magnitude e o impacto dos resultados que viriam a surgir desta transformacao
administrativa seriam, simultaneamente relevantes quer sob ponto de vista pratico, pela sua
importancia na vida do particular, na forma de funcionamento da Administracdo Publica, mas
também, do ponto de vista teleologico da organizacdo, bem como, sob ponto de vista teorico, na

medida em que viria a atrair a atencdo e interesse de diferentes investigadores no sentido de
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despertarem do embalo a que se terdo deixado levar com o ir dos tempos, pela preferéncia do
classico e ainda, pela pratica e ou inspiragdo a modelos pré-concebidos.

A nivel pessoal, a abordagem do tema “O regime juridico do siléncio da Administracio
Publica, mocambicana no dmbito da sua finalidade organizacional”, assume particular relevo
pelo facto de o seu proponente, na qualidade de servidor publico, encontrar-se em pleno contacto
com a realidade estudada. A dimens@o pessoal ganha ainda mais interesse dado o facto de que,
estando a trabalhar como colaborador da Administragao Publica mog¢ambicana, estar inserido no
Ministério da Administragdo Estatal e Fung¢do Publica, 6rgdo do Estado que entre vérias e
diversas matérias sob sua tutela e superintendéncia, é responsavel pela coordenagdo da reforma
da Administragdo Publica, cabendo-lhe nessa qualidade, e entre outras tarefas, proceder a estudos
de normas e procedimentos visando a sua simplificacdo, bem como a celeridade na actuagao
desta.

Fica, assim, clarificado o interesse e a relagdo existente entre o proponente e a tematica
desenvolvida na tese, que se pode considerar como sendo de muita proximidade tomando em
linha o facto de tratar-se de uma matéria com qual mantém um contacto permanente no seu dia-a-
dia, facto que o coloca numa situacdo simultanea de estar perante uma enorme oportunidade de
poder prestar um contributo pessoal para Administragdo Publica Mogambicana, por um lado e
por outro, estar perante o desafio de desenvolver, com isen¢do e transparéncia, uma abordagem
critica a uma realidade na qual integra na qualidade de profissional e ou colaborador da

organizagao.

1.4. OBJECTIVO GERAL

O desenvolvimento da presente tese estabeleceu-se sob o comando do seguinte objectivo
geral: “Analisar o Regime Juridico do siléncio da Administracdo Puiblica mo¢ambicana no

contexto da sua finalidade organizacional”

1.5.  OBJECTIVOS ESPECIFICOS

O alcance do desiderato estabelecido no objectivo geral da presente tese esteve

condicionado a consecuc¢do dos respectivos objectivos especificos, nomeadamente:
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d)

g)
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organizacional.

Compreender as vicissitudes do instituto juridico do siléncio da Administracdo Publica nos
aspectos relativos a sua admissibilidade na ciéncia administrativa global, da sua natureza e efeitos
gerais da sua implementagao pratica em contextos reais.

Abordar sobre actuagdo da Administragdo Publica entanto que organizacdo formal e
universalmente convencionada, voltada a realizacdo da finalidade publica, facto que determina sua
natureza organizacional e que lhe mantém diferente e equidistante com a administrag¢do privada.

Perceber o ambito da relacdo existente entre a Administragdo Publica e o servigo publico
prestado ao cidadao no quadro da realizagdo do seu fim organizacional através dos diversos
mecanismos que propiciam a sua producdo e da provisao.

Verificar os pressupostos do acto administrativos atendendo o facto deste constituir o
mecanismo formal através do qual a Administragdo Publica actua e manifesta a sua vontade
organizacional, mais precisamente, nos casos concretos em que os cidaddos lhe apresentem
solicitacdes acoberto de seus direitos e interesses legitimos.

Aferir o enquadramento dos funcionarios e agentes do Estado na arquitectura
organizacional da Administr¢do Publica enquanto elemento crucial para a materializagdo dos seus

objectivos e fins cuja violagdo implica responsabilizacao.

Discutir a forma de admissibilidade, tratamento e importincia do siléncio da
Administragdo Publica no quadro juridico-legal mogambicano e confrontd-lo com os pressupostos do
Estado de Direito democratico que vigoram no pais.

Entender a aplicabilidade dos mecanismos de controlo jurisdicional do siléncio da
Administragdo Publica no mundo e em Mogambique abordando os condicionalismos que ameacam a

materializacdo e realizacao da justica.

1.6. HIPOTESES (H)

Hipoteses sao suposigdes, pressupostos ou conjecturas a respeito das questdes norteadoras
da pesquisa'!. As hipoteses expressam relagdes entre fenomenos envolvidos com o problema de

pesquisa. E na base deste entendimento que se estabeleceram as hipoteses abaixo:

"I OLIVEIRA, P. E., Metodologia da pesquisa ao alcance de todos, 1* Edi¢do, Curitiba, Appris, 2018. Disponivel
em: https://www.scribd.com/read/405800282/Metodologia-da-Pesquisa-ao-Alcance-de-Todos, acessado em 07 de
Agosto de 2019, 11:22°.
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H1 — A consagragdo do siléncio na Administragdo Publica mogambicana decorre da uma
mera inspiragdo da administragdo cldssica com enquadramento num determinado contexto
historico e administrativo diferente e a sua actual manutencdo nos instrumentos normativos

decorre por inércia do legislador ordinario;

H2 — A manutencdo do siléncio negativo nos instrumentos normativos da Administra¢ao
Publica mogambicana é conveniente pois pode estar a ser tratado como uma zona de conforto
com alto potencial de acobertar a letargia dos agentes publicos e implicacdes negativas sobre os

orgaos que dispoem do dever de decidir.

H3 — A aceitag@o do siléncio negativo na Administracdo Publica deve-se a pacificidade
dos cidaddos mogambicanos, no geral, e motivado pelo desconhecimento pratico dos seus reais

efeitos nem dos beneficios que resultariam de uma possivel inversao do sentido siléncio.

H4 - O siléncio negativo na Administragdo Publica mogambicana ¢ conveniente para os
seus Orgaos pois alivia seus agentes da pressdo de ter que se debrugar sobre milhares solicitagdes
de cidaddos e evita possiveis compensagdes que resultariam de uma situagdo de inversdo do

sentido do siléncio.

1.7.  ESTRUTURA DA TESE

A presente tese foi conseguida em consequéncia de uma pesquisa dedicada ao
aprofundamento do tema em debate cujo produto final encontra-se estruturado em oito capitulos
tratados de forma articulada e progressiva, o que permitiu que se lhes conferisse uma mutua
complementaridade entre si, tornando-os num um Unico corpo textual embora desenvolvidos em
partes autonomas. O formato adoptado na abordagem e arrumagado dos capitulos da presente tese

conduzem, de certa maneira, a uma simples compreensao dos seus conteudos.

Para além dos capitulos que a corporizam, a tese incorpora, na parte inicial, uma
introducdo que se consubstancia na subsuncao dos elementos do projecto inicial de pesquisa que
se dedicou ao enquadramento da temadtica abordada e da sua relevancia tedrica e pratica.
Incorpora, igualmente, na parte final, uma sec¢do dedicada a apresentacdo das conclusdes e

recomendacdes do estudo realizado como corolario da articulagdo, combinag¢ao e confrontagdo
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dos conteudos tedricos e praticos estudados e na parte final, sdo apresentadas as referéncias
bibliograficas que serviram de instrumentos de consulta através de quais foram retirados os

conteudos para as reflexdes vertidas.

O primeiro capitulo ¢ referente a metodologia e esta dedicado ao enquadramento geral da
tematica debatida em volta da tese e dos aspectos técnicos e metodoldgicos relevantes observados
para sua materializagdo, sendo que nele se inserem, entre outros aspectos, a delimitacdo do tema
quer a nivel de enquadramento em area especifica de conhecimento, quer a nivel de jurisdi¢ao
territorial onde a pesquisa foi desenvolvida; a problematizacdo, onde se procura caracterizar o
fenomeno estudado; a justificativa por de tras da escolha feita, onde sdo explicadas as razdes de
varia ordem que determinaram a escolha do tema estudado bem assim, os objectivos a alcancar

na base da tentativa de confirmagao das hipoteses do estudo.

O segundo procura descrever o siléncio e compreender a sua relevancia no quadro da
actuagdo da Administracdo Publica a ponto de se considerar como sendo um instituto juridico
com efeitos praticos e formais com efeitos na vida dos cidaddos. Nesta senda, para além da sua
descri¢do o capitulo dedica-se a abordar a sua natureza juridica e seus efeitos na Administracao

Publica.

O terceiro capitulo relativo ao tratamento da Administragdo Publica entanto que uma
organizacdo formal e universalmente concebida e convencionada como sendo responsavel pela
administracao do que a lei considera ser do dominio publico e dedica-se a uma descricdo sumaria
dos seus aspectos gerais e essenciais como sejam, a sua defini¢do, sua génese e enquadramento;
os seus fins organizacionais e fun¢des mas também, a sua responsabilidade perante o publico, o

que lhe torna, particularmente, distinta da administracao privada.

O quarto capitulo concentra-se no tratamento do que a nivel tese considera-se a esséncia e
ou a razdo de ser da Administra¢do Publica para o cidadao; o servigo publico. O terceiro capitulo
aborda, com efeito, entre outros aspectos, o conceito de servigo publico, suas caracteristicas e
elementos; os principios que o orientam, a sua natureza juridica, os diferentes tipos de servigos

publicos e sua forma de organizagao e de prestagao.

O quinto focaliza-se na dissecacdo do acto administrativo enquanto mecanismo classico e
formal através do qual a Administragdo Publica actua e manifesta a sua vontade perante situacdes

concretas. No capitulo apresenta-se o conceito do acto administrativo, a génese e sua evolugao.
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Sao, igualmente, tratados aspectos relativos a anatomia do acto administrativo corporizados na
descri¢do da sua estrutura, natureza juridica, as caracteristicas, a classificagdo e espécies, para

além das suas formas de manifestacao.

O sexto capitulo aborda sobre o regime juridico dos deveres e da responsabilizagdo dos
funcionarios e agentes do Estado na qualidade de sujeitos a quem cabe a representacdo da
Administragdo Publica no seu dia-a-dia, na iteragdo com os particulares e na realiza¢ao dos seus
objectivos e fins organizacionais; na verdade, a actuagdo da AP ¢ personificada nos funcionarios
e agentes do Estado. E assim que o capitulo sexto para além dos aspectos gerais relativos a
funcdo publica, aborda sobre o diversos deveres destes bem assim, os contornos sobre a

responsabilizacdo em consequéncia de incumprimento dos deveres legais.

O sétimo capitulo disseca, de forma especifica, sobre a admissibilidade do instituto do
siléncio no regime juridico da Administragdo Publica mocambicana. Neste capitulo, sdo descritos
os contornos do siléncio e particularmente, seus efeitos, com destaque para esfera juridica do
particular. Assim, entre os diversos aspectos, aflora-se a forma como a lei mogambicana concebe
a Administragdo Publica, a forma do relacionamento desta com os particulares ¢ o tratamento

legal do siléncio da Administracdo Publica e sua validade.

O oitavo e ultimo capitulo € relativo ao controlo jurisdicional do siléncio quando este
configure lesdo do interesse do particular, como ¢ o caso do siléncio negativo ou indeferimento
tacito. Neste capitulo afloram-se, de um lado, a questdo do acesso ao tribunal e acesso a justica
como direitos fundamentais postulados na Constitui¢do da Republica e que funcionam como
garantias que assistem ao particular que lhe habilitam a recorrer ao Tribunal Administrativo para
exigir a realizagdo da justica; de outro, os obstaculos que se colocam a materializacdo do
desiderato do acesso a justica. O capitulo descreve, igualmente de maneira focaliza, a questao do

acesso a justica em Mogambique.

20



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

CAPITULO 1
METODOLOGIA UTILIZADA PARA O ESTUDO SOBRE O REGIME JURIDICO DO
SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA MOCAMBICANA

O presente capitulo focaliza suas luzes ao enquadramento geral da tematica central em
andlise, mormente, referente ao regime juridico do siléncio da Administragdo Publica
mocambicana nos diferentes filtros metodologicos, técnicos e procedimentais utilizados para sua

viabilizagdo e alcance da tese formulada, como produto resultante da sua materializagdo concreta.

E, por conseguinte, neste capitulo onde se procede ao estudo dos métodos cientificos que
se afiguram melhor colocados em relgdo a natureza da pesquisa desenvolvida. Com efeito, por
método cientifico, pode entende-se como sendo a sucessao de passos ou etapas a observar em
contexto de uma investigagdo, baseados na observancia de procedimentos sistematicos e logicos
dentro de um ciclo completo, com o propoésito de adquirir informagdes confidveis e validas com o
potencial de influenciar na melhoria da condigdo de vida de uma pessoa ¢ ou de uma
comunidade, assim como na melhoria de coisas e de processos'?. Nesta ordem, o método
compreende varias etapas, iniciando-se com a definicdo do problema a ser estudado, a
formulagdo dos objectivos, as hipdteses e suas variaveis bem como o estabelecimento do desenho

metodoldgico®.

Assim, estando disponiveis aos cientistas e investigadores diversos métodos e
procedimentos para quem pretenda enveredar pela odisseia da investigacdo, entre os quais se
pode optar em fun¢do da natureza da pesquisa a realizar, o fim a alcancar, bem assim, os factores
envolventes e a perspectiva de abordagem, pode efectuar-se a escolhas que julgar-se mais

adequadas.

E tendo em conta este pressuposto que para materializacdo da presente tese foi necessaria
a articulagdo e combinagdo métodos e técnicas de pesquisa que permitiram o alcance do resultado

conseguido e apresentado neste formato.

2. ALVARENGA, Estelbina Miranda de, Metodologia da Investigacdo quantitativa e qualitativa, Normas de
apresentagdo de trabalhos cientificos, 2 Edi¢ao — 1 Reimpressdo, Assunc¢do, Paraguai, 2012, pag. 5.
B Idem.
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Anote-se, no entanto, que, a especificagdo da metodologia a aplicar no desenvolvimento
de uma pesquisa implica o oferecimento de respostas, em simultineo de diversas questdes

praticas, como sejam: como?, com qué?, onde?, quanto?'“.

1.1.  Tipo de pesquisa

1.1.1. Quanto aos objectivos

No geral, quanto aos objectivos, a pesquisa pode ser dividida em quatro, nomeadamente,

Exploratoria, Descritiva, Explicativa e Prescritiva®.

No entanto, tendo em conta aos objectivos geral e especificos preconizados na e para
concepgdo da presente tese, procura-se, através da analise e da interpretagdo das disposigoes
normativas do quadro juridico-legal mogambicano aplicavel ao instituto do siléncio da
Administragdo Publica, explicar as causas da sua adop¢do e manutencdo, tentando, através das

hipdteses sugeridas, oferecer-se uma explicacdo que caiba ou satisfaga a pergunta de pesquisa.

E assim que, para a satisfagio do questionamento que se localiza no amago da tese
desenvolvida, se aferiu como sendo adequada a implementagdo da pesquisa Explicativa que, nao
obstante o facto de ser catalogada como sendo complexa’®, permitiu o levantamento e registo das
questdes reputadas como sendo problemadticas ou controvertidas a nivel das normas juridico-
legais, a analise das questdes dentro do contexto vigente da vigéncia do Estado de Direito
democratico em Mogambique, do estabelecimento, entre outros, do direito de acesso a justica
apregoado em beneficio dos cidaddos, mas também, dos obsticulos que se impdem a sua

materializacao.

1 MARCONI M. de A; LAKATOS, Eva Maria, Metodologia do Trabalho Cientifico, 2001, pag. 105.

IS CASTILHO, A. P, BORGES, N. R. M. Et all. Manual de Metodologia Cientifica, pag. 17.

16 INSTITUTO LUTERANO DE ENSINO SUPERIOR — BRASIL, Manual de Metodologia Cientifica, 3%,
Itumbiara, pag. 18, 2017.
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1.1.2. Quantos aos Procedimentos Técnicos

A materializacdo da presente tese esteve muito dependente da recolha de informacgao
relevante sobre o tema na base da pesquisa bibliografica, com destaque a consulta de obras de
autores renomados sobre a matéria, por um lado e, pela legislagdo mogambicana vigente e outros
documentos importantes a respeito para além de inferéncias e conjecturas feitas e emissao de
ilagdes quase que conclusivas do estudo. Com efeito, foi assim necessario, tendo em conta que
toda a pesquisa implica o levantamento de dados de véarias fontes, quaisquer que sejam o0s
métodos ou técnicas empregadas... a pesquisa bibliografica pode, portanto, ser considerada
também como o primeiro passo de toda a pesquisa cientifica'’. Com efeito, quando se aborda
sobre a pesquisa bibliografica trata-se efectivamente, dos mecanismos de levantamento, seleccao
e documentacdo da bibliografia e materiais j4 publicados sobre o assunto que estd sendo
pesquisado e neste quadro, integram-se recursos variados como livros, revistas, jornais, boletins,
monografias, teses, dissertagdes, material cartografico, com o objectivo de colocar o pesquisador

em contacto directo com todo material ja escrito sobre o mesmo.

O pensamento vertido no pardgrafo anterior compagina-se com aquele segundo qual, a
pesquisa bibliografica ¢ baseada na consulta de todas as fontes secundarias relativas ao tema que
foi escolhido para realizagdo do trabalho'®. Com efeito, importa referir que esta foi, em concreto,
a realidade observada pelo proponente da presente tese, concretizada pala consulta a multiplas e
diversificadas fontes escritas e dispostas em diversificados formatos (livros e ou manuais,
legislacdo, revistas ou jornais dedicados, teses, dissertacdes e relatorios, quer em formato fisico

ou virtual), sendo por isso que este tipo de pesquisa encontra aqui o seu perfeito enquadramento.

1.1.3. Quantos aos Procedimentos Técnicos

A presente tese foca-se num exercicio reflexivo e intelectual augurando buscar e captar o
saber adicional sobre o instituto do siléncio da Administragio Publica em Mogambique
contribuindo para a constru¢do de um conhecimento mais aprofundado e consistente sobre o

facto.

7 MARCONI M. de A; LAKATOS, Eva Maria, Metodologia do Trabalho Cientifico, pags. 43 e 44.
18 CASTILHO, A. P, BORGES, N. R. M. Et all. Manual de Metodologia Cientifica, pag. 17.
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O estudo procura disponibilizar informagdes relevantes sobre a tematica concatenando os
diversos factores que influem no seu entrecruzamento inserido no contexto nacional visando
impulsionar eventuais mudangas no sistema juridico-legal actualmente aplicavel, sustentado na
analise e interpretacao do postulado constitucional sobre a prioridade do interesse publico e a

primazia da assisténcia da Administragao Publica aos cidadaos.

Com base nos aspectos vertidos acima resulta cristalino que a tese, sé-lhe aplica,
adequadamente, a pesquisa basica que se consubstancia no engrandecimento da intelectualidade e
focalizada no alcance do saber para satisfacdo do desejo de adquirir conhecimentos e
proporcionar informagdes possiveis de aplicagdes praticas, sendo desvinculada de finalidades
utilitarias imediatas, ndo sofrendo limitacdo de tempo®®. Com efeito, o conhecimento cientifico

gerado pode ser futuramente utilizado.

1.2. Método de pesquisa
1.2.1. Tipos de métodos utilizados
1.2.1.1. Método de Abordagem

Para além da orientagdo da pesquisa na base da questdo central que resultou no
estabelecimento dos objectivos do estudo desenvolvido, o estudo visou aprofundar e comprovar
hipoteses pré-concebida de respostas que, por sua vez, mereceram o exercicio de falseamento e o

que se pode constatar € que tais, resistiram a este procedimento da ciéncia.

Esta op¢ao metodoldgica conduz ao enquadramento da abordagem no método hipotético-
dedutivo que, inspirado em factos concretos da realidade e pratica diaria, parte de quais
vivenciadas pelo proponente da tese e da compreensao da interpretacdo da letra e do espirito das
normas em vigor na Administragdo Publica mogambicana, sobre a matéria, bem assim, da breve

analise e compreensao do sistema legal vigente.

Com efeito, o método hipotético-dedutivo adoptado para o desenvolvimento da tese ¢
aquele que se inicia pela percep¢ao de uma lacuna nos conhecimentos a cerca da qual se formula

hipoteses e, pelo processo de inferéncia dedutiva, procede-se com a testagem da predi¢do da

Y INSTITUTO LUTERANO DE ENSINO SUPERIOR — BRASIL, Manual de Metodologia Cientifica, pag. 17.
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ocorréncia de fenémenos abrangidos pela hipdtese?®. As hipdteses assumem, assim, um papel
determinante na procura ou na busca da verdade cientifica; elas funcionam, num trabalho
cientifico, como se de um instrumento de orientacdo se tratasse, permitindo, desta forma o

direccionamento do foco e atengdo do pesquisador?.

Assim, na utilizagdo deste método, o pesquisador elege o conjunto de proposigdes
hipotéticas que acredita serem varidveis como estratégia de abordagem para se aproximar de seu
objecto. No decorrer da pesquisa, essas hipoteses podem vir a ser comprovadas ou nao mediante
a verificacdo de seu alcance e consisténcia. Trata-se de hipdteses vidveis, em condigdes de ser

perfeitamente sustentadas durante a verificacao®.

E assim que, analisada a esséncia dos diferentes métodos disponiveis, o aqui indicado,

mostrou-se mais aproximado e adequado para o alcance dos objectivos tragados.

1.2.1.2. Método de procedimento

O alcance dos resultados constantes do estudo realizado e apresentado em forma de tese
foi possivel com a execu¢ao do método comparativo. Este € considerado um método auxiliar cuja
materializagdo se consubstancia na realizacdo da comparagdo dos mais diversificados aspectos
estudados (entre pessoas, animais, coisas, situacdes, conceitos, ideias, circunstancias, etc.) e que,
mesmo sendo acessorio, torna-se crucial pois torna vidvel a materializacdo e consecu¢do do

trabalho, com eficiéncia?.

Com efeito, a aplicacdo deste método permitiu a comparacao, embora nao em capitulo
exclusivo e dedicado, conceitos, contextos ou realidades e situagdes de relevancia para o
tratamento da tematica do siléncio da Administragdo Publica entre a realidade mogambicana e a
realidade de outros sistemas juridicos no mundo. O estudo procurou comparar quer a letra, quer
os provaveis efeitos decorrentes da aplicagdo do siléncio, nos termos em que se encontra

postulado na legislagdo ordindria mocambicana e duma eventual aplicacdo deste, com o

20 MARCONI M. de A; LAKATOS, Eva Maria, Metodologia do Trabalho Cientifico, pag. 106.

2! Idem.

22 INSTITUTO LUTERANO DE ENSINO SUPERIOR — BRASIL, Manual de Metodologia Cientifica, pag. 21.

23 MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha, Manual de Metodologia de Pesquisa no Direito, 5*
Edicdo, Editora Saraiva, Brasil, 2009, pags. 85 e 90.
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significado diferente do actualmente fixado na lei, ou seja, com sentido de deferimento técito,
tendo como o elemento de medicdo, de confrontacdo e adequagdo, a natureza constitucional do
Estado mogambicano cujas raizes assentam na proteccao dos direitos e interesses legitimos dos
particulares; procurou-se, na tese, igualmente, confrontar a praxis da regra da observancia do
indeferimento tacito versos os principios legais que norteiam a organizacdo e funcionamento da
Administragdo Publica. Este exercicio viabilizou que se lograsse a elaboracdo de ideias e
raciocinios logicos e de certo modo consistentes sobre a actuagdo da Administracdo Publica
mocambicana e hipoteticamente melhor enquadrados na abordagem assente na Constituicdo da

Republica.

1.2.2. Técnica de Recolha de Dados

O levantamento de dados, primeiro passo de qualquer pesquisa cientifica, ¢ feito de duas
maneiras: pesquisa documental (ou de fontes primarias) e pesquisa bibliografica (ou de fontes
secundarias). E a fase da pesquisa realizada com intuito de recolher informacdes prévias sobre o

campo de interesse em que o pesquisador mostra interesse em investigar®.

No entanto, ndo obstante a observancia da fase preliminar de colecta de dados
preliminares, a presente tese resulta de obtencdo de dados a partir de instrumentos ja concebidos
pelos respectivos autores, individuais ou institucionais, nacionais e estrangeiros, corporizados em
livros, revistas, jornais, publicacdes avulsas e teses, cuja autoria € conhecida, com recurso ao
mecanismo que se convencionou designar documentacdo indirecta”®. Sendo assim, e pelo facto de
ser ter sido, este, 0 modelo que explorou, na esséncia, fontes secundarias, concebe-se, entdo, que,

a técnica utilizada para colecta de dado foi pesquisa bibliografica.

24 MARCONI, Mariana de Andrade, LAKATOS, Eva Maria, Fundamentos de metodologia Cientifica, 5 Edicdo,
Editora Altas, Sao Paulo, 2003, Pag. 174.
2 INSTITUTO LUTERANO DE ENSINO SUPERIOR — BRASIL, Manual de Metodologia Cientifica, pag. 24.
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1.2.3. Técnica analise e interpretaciao de dados

A andlise e interpretacdo de dados sdao duas actividades distintas, na sua esséncia, porém,
profundamente interrelacionadas uma a outra e ambas, desempenham um papel nuclear na
pesquisa. Com efeito, os dados colectados em sede de uma pesquisa, ndo logram, por si, s0, a
importancia decisiva; € necessario que proceda a sua analise e interpretagdo para permitir que se
estabeleca e evidencie relacdo existente entre o fenomeno estudado e outros factores
considerados relevantes?.

E assim que, com base na consignagao tedrica acima, que, tendo sido colectados dados de
instrumentos escritos de diversa ordem (legal, académica, informativa, etc.) e para sua articulagao
e atribuicdo de uma significancia relevante, foram associadas e articuladas aos factores dos
contextos teorico e juridico-legal bem assim, aos aspectos da conjuntura interna e externa de
Mocambique.

Desde logo, importa referir que foi eleito como método ou técnica adequada, o método
hermenéutico tendo em conta a base essencialmente juridica sobre qual assentou a realizagdo da
pesquisa e desenvolvimento da tese. A hermenéutica €, para 4rea juridica, ciéncia que forma as
regras € métodos para interpretacdo das normas®’, na base da argumentacdo, fazendo com que
elas sejam divulgadas com seu sentido e alcance, tornando-as mais perceptiveis e de facil
aplicagdo concreta®®.

A utilizacdo desta técnica permitiu abordar de forma articulada a questdo do siléncio da
Administragdo Publica no plano da legislagdo ordindria tendo em conta a Constituigdo da
Reptblica que estabelece as bases essenciais da Administragdo Publica enquanto uma
organizagdo ao servico do cidaddao, num exercicio de confrontacdo hipotética entre a pratica e
significado e alcance da natureza de Estado de Direito democratico que vigora no pais. Permitiu,

ainda, que fosse possivel, estabelecer uma relacdo directa entre os contetidos desenvolvidos com

26 MARCONI, Mariana de Andrade, LAKATOS, Eva Maria, Fundamentos de metodologia Cientifica, Pag. 167.

27 ALVES, italo Miqueias da Silva, A Hermenéutica Juridica como Ciencia Interpretativa do Mundo do Direito,
https://miqueiasa.jusbrasil.com.br/artigos/722293561/a-hermeneutica-juridica-como-ciencia-interpretativa-do-
mundo-do-direito, acesso 19.08.2022.

28 CARLOTTI, Danilo. Hermenéutica Juridica — Entre a interpretagdo de textos e a avaliagdo de praticas sociais,
https://www.scribd.com/read/540079100/Hermeneutica-juridica-entre-a-interpretacao-de-textos-e-a-avaliacao-de-
praticas-sociais, Editora Dialética, pag. 51, acesso 23.08.2022, 20:07°.
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as hipoteses definidas em sede do projecto de pesquisa, na base de ilagdes resultantes da

interpretagdo dos dados discutidos.

1.2.4. Técnica de discussao dos resultados

Conseguidos os resultados a partir dos mecanismos de colecta de dados que se
consubstanciaram nos diferentes capitulos integrantes da presente tese, a sua discussao
materializou-se por meio da triangulacdo dos mesmos, o que viabilizou o cruzamento entre si de
tal sorte que, foi possivel, entre outros aspectos, concluir que, as hipoteses levantadas em sede do
projecto de pesquisa foram confirmadas tendo sido, por conseguinte, alcancados os objectivos
tracados.

Adicionalmente, na base das conclusdes a que se chegou foi possivel esbogar propostas de
recomendacdes para o melhoramento do estado d’arte concernente ao tratamento juridico do
instituto do siléncio da Administragao Publica em Mogambique, tendo em conta o fim ultimo a
preservar no quadro da relacdo juridica entre a Administragdo Publica e o cidaddo. Tal, reporta-
se, entre outras, na necessidade de se proceder alguma reforma de natureza legal com o fito de se
suprir eventuais lacunas de relevo e que viriam a tornar o quadro legal sobre a matéria, mais
robusto e consentaneo com a natureza do Estado mocambicano que se viria a traduzir numa mais
efectiva tutela dos direitos e interesses legitimos dos cidadaos.

A articulagdo e o cruzamento das diferentes dados, inseridos na técnica da triangulag¢do
propiciaram a anotacdo da importancia dos dados levantados a partir da formulacdo de
conjecturas sobre a matéria e delas inferir notas e ideias importantes que viriam conferir a tese,
uma maior consisténcia dos argumentos apresentados para as conclusdes produzidas e uma base

solida para sustentar as recomendacdes feitas.
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CAPITULO 11

REFERENCIAL TEORICO E CONCEPTUAL SOBRE O SILENCIO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente capitulo dedica-se na dissecacdo do conceito e da figura do “siléncio” da
Administragdo Publica na vertente tedrica, ndo enquanto um instituto, mas enquanto uma
realidade com que se debatem os particulares interessados nos servigos, a margem do seu
relacionamento com aquela, no contexto da demanda de respostas sobre varios aspectos que
importam nas suas vidas. Com efeito, o capitulo analisa ndo apenas o siléncio enquanto um
conceito relevante para a Administracdo Publica, analisa igualmente o contexto da sua ocorréncia
e seus efeitos no quadro da prossecugdo do interesse publico, da satisfacdo dos interesses da

colectividade bem assim, dos fins institucionais da propria Administragao.

A compreensdo sobre a matéria sobre o siléncio da Administragdo Publica afigura-se
crucial e de extrema importancia, nao apenas para o desenvolvimento da presente tese, mas
também e sobretudo, para permitir uma boa compreensao sobre as motivagdes por detras deste e
dos seus efeitos quer na esfera juridica da organizagdo quer na do particular. No entanto, os
efeitos resultantes da pratica do siléncio vao figurar, para a presente tese, com certeza, no centro
de toda a problematica levantada por meio dos varios aspectos aflorados e por isso, a sua
abordagem sob o ponto de vista tedrico e pratico assume-se como um bom pressuposto para um

enquadramento perfeito da abordagem global.

No entanto, parece ser necessario clarificar que o siléncio configura uma atitude ab initio,
de todo reprovavel, porquanto conduz a lesdo, como se refere em capitulos de principios de
organizagao e funcionamento proprios da Administracdo Publica e transportam consigo um forte
potencial prejudicial ao particular, no que se refere a satisfacio dos seus interesses,
independentemente de mais tarde e por vezes, poder ser-lhe atribuido um efeito benéfico a seu

favor.

Na abordagem deste assunto, faz-se importante referéncia a reflexdes de diversos
tratadistas sobre a matéria que se desdobram em esforgos para proceder ao enquadramento da

figura do siléncio em algum instituto de relevancia quer para Administracao Publica quer para o
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Direito Administrativo, intensificando-se a discussdo tedrica sobre se este incorpora ou nao

elementos para passar a considerar-se “acto administrativo”.

Vale apenas considerar que, na maioria dos textos utilizados para o desenvolvimento do
presente capitulo, predominam artigos cientificos e algumas analises desenvolvidas em estudos
dedicados como sejam, dissertagdes, teses, relatorios, incluindo revistas juridicas e acordaos de
tribunais e relativamente escassas obras (livros e ou manuais) denunciando a escassez de
material, por um lado, e por outro, constituindo evidéncias de nao ter ainda havido reflexdes

exaustivas e ou conclusivas sobre a matéria.

Em fim, n3o obstante se constate alguma divergéncia em poucos aspectos entre os autores
e entre os instrumentos analisados como é, no global, apanagio da ciéncia, a tendéncia da
discordancia da validade e utilidade do siléncio nas relagdes entre a Administracao Publica e os
particulares tem merecido uma reprovacao porquanto desvirtua o sentido e alcance da
obrigatoriedade e da imperatividade das normas sobre a Administracdo Publica, desaguando em
todos outros possiveis desabonos. Neste capitulo sdo abordados contetidos que encerram alguns
subtitulos que se dedicam as circunstancias em que se verifica o siléncio administrativo, a sua
natureza juridica e seus efeitos na ordem juridico-administrativa e sobretudo, na esfera juridica

do particular e da propria Administragdao Publica.

2.1. O SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

E imprescindivel correlacionar a pesquisa cientifica feita com o universo teérico por
conseguinte, nao basta apenas apresentar um relatdrio ou descri¢do de factos ou dados levantados
empiricamente dai que, todo o projecto de pesquisa deve conter as premissas teoricas sobre as
quais o pesquisador baseia a sua interpretagdo®”.

Feita a referéncia acima importa comecar por referir que a temadtica do siléncio da
Administragdo Publica perante solicitacdo concreta do particular enquadra-se no contexto do seu
relacionamento com aquele e tem alimentado fervorosos debates sobretudo nas lides académicas
onde varios tedricos se contorcem na identificacdo de argumentos para explicar ndo apenas a

génese do siléncio mas também, a sua pratica e aplicabilidade.

2 MARCONI M. de A; LAKATOS, Eva Maria, Metodologia do Trabalho Cientifico, pag. 110.
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O Siléncio enquanto conceito ¢ um termo que pode assumir diferentes acepgdes, por
exemplo, pode significar, nos termos do Dicionario da Lingua Portuguesa (2000), 2* Edigao,
estado de quem se abstém de falar; taciturnidade; privagdo voluntaria do falar; abstencdo de
publicar qualquer noticia ou facto; omissao de explicagdes; auséncia de ruido; interrupgao de
correspondéncia; toque nos quartéis e conventos depois de recolher.

Nao obstante a diversidade de sentidos que encerram o termo “siléncio”, para a presente
tese figuram mais importantes os que entendem o siléncio como sendo “estado de quem se
abstém de falar” ou “privacao voluntaria do falar” onde parece ficar claro o elemento “volapia”
do qual se subentende que quem o pratica (o siléncio) fa-lo na plena consciéncia, sabendo que
devia agir de forma contraria, expressando-se mas que, por razdes particulares e desconhecidas a
quem a sua expressividade interessa, opta por manter-se em siléncio, independentemente do que
podera dai resultar.

Com efeito, pode entender-se por siléncio da Administragdo Publica ou simplesmente,
siléncio administrativo a falta do cumprimento, por parte da Administragdo Publica do dever
legal de resposta a um requerimento ou pedido do particular®. Ora, estando a Administragdo
Publica, sujeita a varios deveres, entre os quais, um dos mais importantes, de manifestar a sua
vontade perante todos as solicitacoes que lhe tenham sido apresentadas, porquanto o
cumprimento deste dever lhe permite perseguir e cumprir o seu fim organizacional, ndo pode ela
abster-se de se manifestar de forma expressa para qualquer que seja o sentido, desde que
apresente fundamentos legais que a sustentam. Portanto, para a Administragao Publica, agir ¢ um
imperativo legal e que decorre da sua esséncia, por conseguinte, nem se quer faz parte do seu
campo aleatoriedade ou discricionariedade.

A esse propoésito, se a Administragdo Publica ndo se pronuncia quando deve fazé-lo, seja
por que foi provocada por administrado que postula interesse proprio, seja por que um 0rgao tem
de pronunciar-se para fins de controlo de acto de outro Orgdo, estd-se perante o siléncio
administrativo’’.

Por vezes, a inércia tem caracterizado a Administracdo Publica, caracterizando-se por

nada fazer perante uma solicitagdo legitima de um particular, optando com efeito, pelo siléncio,

30 FERRARI. Regina Maria Macedo Neri, O Siléncio da Administracdo Publica, Revista do Direito Administrativo
& Constitucional, 2013, pag. 57.

3 RODRIGUES, B, O Siléncio Administrativo, Publicagio de 05/2016, Disponivel em:
https://jus.com.br/amp/artigos/48877/1.
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consubstanciando, esta conduta, uma violagdo a lei. Nesses casos, o particular pode recorrer,
entretanto, encontra-se no dilema de ndo haver sido praticado nenhum acto administrativo em
concreto’2,

A esse fendbmeno, a lei pode entender conferir ao siléncio, o efeito quer positivo ou quer
negativo, propiciando, no caso de siléncio, a possibilidade de o particular poder recorrer a
anulagdo do indeferimento. Entretanto, a garantia do recurso de anulagdo tem estado
progressivamente a tornar-se fraco quer pelo facto de a jurisprudéncia administrativa considerar,
raramente que em sede de siléncio, se tenha praticado um acto tacito negativo, quer, pelo facto de
a anula¢do do indeferimento durar longamente para ser julgado®. Pelo que, nos termos em que
precisa o autor este mesmo autor, “alguns paises evoluiram para uma acc¢do contra omissdes
indevidas da Administragdo, em que esta possa ser condenada pelo tribunal administrativo a
praticar os actos legalmente devidos.”

Como se pode constatar, quadro da teoria dominante sobre a matéria e decorrente do
surgimento do Estado de Direito parece haver claro movimento de convergéncia em relagdo a
reprovacdo da sua practicidade pois, o mesmo corporiza inércia numa entidade que,
paradoxalmente, tem obrigacdes origindrias de agir em face de tudo quanto lhe ¢ colocado pelos
particulares sobretudo quando se refira a seus direitos e interesses legitimos. Esta inércia resulta
ndo apenas em abertura de espacos para interpretagdes adversas como também, pode resultar em
muitos casos, em prejuizo de diversa ordem na esfera juridica do particular. E por conta dos
prejuizos ou efeitos negativos que podem resultar na esfera juridica do particular que o siléncio
da Administracdo Publica assume-se como matéria relevante para o seu tratamento quer em sede
dos tedricos bem assim de administrativistas no mundo.

A este proposito, a auséncia de manifestacio de vontade da Administracdo Publica,
quando reclamada pelo administrado, ¢ situagdo absolutamente inaceitavel, porquanto implica a
violagdo de relevante dever estatal, qual seja, o dever de resposta ou de manifestacdo em face do
administrado. Dai que, anota-se que a Constituicdo Federal do Brasil repudia de forma franca a
inércia da Administragao Publica, inferindo-se tal posi¢do a partir da variedade de dispositivos

que impde o dever de manifestagio estatal diante dos “reclamos” do administrado*.

32 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pags. 48 e 49.

33 Idem.

34 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, Extracto do RPGE, Porto Alegre, 2012, pag. 94.
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Tratando-se do Estado uma pessoa colectiva publica ideal e abstracta encontra nas
pessoas fisicas uma alternativa de poder actuar, em sentido concreto, dispondo-se para o efeito,
constituir-se em 0rgados investidos com poderes e capacidade legal de o representar, exercendo
diversos poderes de autoridade e por meio deles manifestar a sua vontade (da Administragao
Publica). Com efeito, a manifestacdo pode configurar uma resposta negativa, tacita ou implicita
desde que permitida por lei, porém, entende que jamais se pode permitir que ela ndo exteriorize
sua vontade, principalmente quando se estd no quadro de um Estado de Direito em que a
inactividade administrativa pode ser considerada incumprimento de seus fins>>.

Entretanto, embora seja notavel a convergéncia da abordagem tedrica em relagdo a
reprobabilidade do siléncio da Administragdo Publica perante solicitagdo do particular, o mesmo
nao pode dizer-se quando o moébil do aprofundamento € o de tentar compreender ou determinar o
sentido (positivo ou negativo), significado (bom ou mau) ou efeitos desse mesmo siléncio. Com
efeito, varios teoricos, baseados em diversos argumentos, contextos e realidades, divergem
mutuamente sobre este aspecto.

De um lado, alguns teéricos conferem ao siléncio o sentido positivo, significando que, em
decorréncia de solicitagdo de um particular em que a Administragdo Publica tenha optado em nao
se pronunciar, deve assumir-se como tendo aceite o pedido daquele; quando assim ocorre,
considera-se que tal administracdo presa pelo sistema de deferimento tacito. De outro lado,
posicionam-se tedricos que entendem o contrario, designadamente que, o siléncio da
Administragdo Publica perante a solicitagdo de um particular deve entender-se como tratando-se
de negacdo do pedido; nestes casos deve assumir-se por consequéncia, como estando-se perante
uma administragdao que observa o sistema de indeferimento técito.

Diga-se porém que, boa parte de autores, influenciados pela pratica administrativa nas
varias realidades consideram que o sistema do indeferimento tem sido o mais comummente
utilizado a nivel das administragdes no mundo embora, tem vindo a assistir-se a uma lenta e
timida evolucdo para inversao de cendrio, com o alistamento de matérias que devem a luz do
direito ser tratadas e consideradas como positivamente aceites em casos da Administracao
Publica abster-se de se pronunciar. Por conta dessa realidade alguns autores sugerem que o

sistema do deferimento tacito ¢ uma excepgao a rega.

35 FERRARI. Regina Maria Macedo Neri, O Siléncio da Administracdo Publica, pag. 64;
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Marina Sola Gongalves, no seu trabalho intitulado “Efeitos juridicos do deferimento tacito
no acto e no procedimento, analise a luz do regime juridico da urbanizacdo e edificagdo” faz uma
analise comparativa de alguns sistemas administrativos no que respeita a esta matéria,
nomeadamente espanhol, francés e italiano, de onde se podem apurar diversidades no tratamento
da questdo das quais importa realcar duas realidades que evidenciam a diferenciagdo no
tratamento do siléncio enquanto uma realidade na Administragdo Publica. No desenvolvimento
do que considerou estudo comparado, analisou reformas relevantes sobre a matéria ocorridas, em
particular no procedimento juridico espanhol, que entre outras reformas passou, através da Lei n°
30/1992, de 26 de Novembro, sobre o Procedimento Administrativo italiano, a atribuir ao
procedimento administrativo a regra geral, o deferimento tacito desde que tal, ndo resulte na
violagao de direitos de terceiros. O Direito Administrativo italiano da o mesmo sentido conferido
a nivel do Direito espanhol, aos casos de emissado de licencas de construgdao desde que nao incida
sobre restricdes ambientais, paisagisticas e culturais devidamente identificadas, no quadro das

reformas introduzidas em 2011°°,

Entretanto, para o caso do Direito Administrativo francés foi adoptado e generalizado o
regime do indeferimento técito a generalidade da actividade administrativa regra segunda qual, a
falta de resposta da autoridade competente sobre uma solicitagdo de um particular por periodo de
dois meses deve considerar-se por indeferido o pedido embora se considere que esta regra possa
ser excepcionada com atribuicao de efeitos positivos ao siléncio administrativo nos casos em que

uma norma expressamente, assim disponha®’.

O siléncio, como se pode constatar, ¢ um termo que admite varios significados e pode ter
varios sentidos tendo em conta o contexto em que o mesmo ¢ aplicado ou abordado. O siléncio
aqui referido, considera-se juridicamente relevante quando preenche, cumulativamente, quatro

pressupostos’®, nomeadamente:

(1). quando a iniciativa ou solicitagdo para que a Administrac¢do da Publica se pronuncie
provenha do particular, atendendo que a actuagdo desta pode ser a titulo oficioso ou seja, por

iniciativa institucional, ou por iniciativa do particular, sendo este ultimo, o caso;

36 GONCALVES, Marina Sola, Efeitos juridicos do deferimento tdcito no acto e no procedimento. Andlise & luz do
Regime juridico da urbanizagdo e edifica¢do, Universidade do Porto — Faculdade de Direito, 2013, pags. 27 a 36.

37 GONCALVES, Marina Sola, Efeitos juridicos do deferimento tdcito no acto e no procedimento. Andlise @ luz do
Regime juridico da urbanizagdo e edificagdo, pags. 27 a 36.

3 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 3* Edi¢do, Almedina, 2008, pag. 326.

34



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mogambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

(i1). quando a interpela¢do ou requerimento é feito perante um orgdo com competéncia
para decidir, assumindo-se, no entanto, que, a competéncia €, para todos os efeitos, a condigdo
essencial para a validade dos actos praticados pela Administracdo Publica, quer seja
(competéncia) material, quer seja territorial, desde que nao se esteja aguardando pela intervengao

adicional de nenhum outro 6rgao para além do competente;

(ii1). quando se mostre existente o dever legal de decidir, como geralmente ou quase
sempre se exige. A Administragdo Publica encontra-se na obrigacao de decidir ou pronunciar-se
sobre toda e qualquer solicitacdo que lhe ¢ apresentada pelos particulares, menos manter-se em
siléncio. Esta é uma obrigacdo que ocorre ao abrigo da lei como um dos corolérios aplicaveis em
administragdes publicas assentes em Estados de Direito* em que esta entidade subordina-se,

geralmente, a constituigdo e as leis*.

(iv). quando se verifique o decurso dos prazos legalmente fixados. O que ocorre € que, a
pratica dos actos administrativos ndo decorre por conta da vontade subjectiva e no tempo fixado
pelos orgdos da Administragdo Publica; ela decorre sim, em observancia de procedimentos
considerados necessarios e¢ dentro de prazos razoavelmente fixados por lei de modo que o
particular ndo fique numa espera indeterminada, sem se quer saber, até quando deve esperar ¢ até
quando pode exigir a resposta das suas solicitacdes. A fixagdo de um prazo legal funciona como
um importante indicador para que o particular possa ponderar sobre quando accionar ou nao
accionar as garantias que o assistem caso pretenda exigir seus direitos e legitimos interesses

perante os 0rgdos da Administragcdo Publica.
Celso Antonio Bandeira de Mello*!, anota que,

“se a Constituicdo Federal consagra o direito a petigdo, presume-se a
necessidade de resposta. Logo, se o administrado tem o direito de que o Poder
Publico se pronuncie em relagdo as suas peti¢oes, a Administragao Publica tem o
dever de fazé-lo. Se se omite, viola o Direito. De onde o agente que silencia
indevidamente comporta-se com negligéncia, viola o dever funcional de exercer

com zelo e dedicagdo as atribui¢des do cargo” .

3 .. em um Estado de Direito, a inactividade administrativa material pode ser considerada como falta de

cumprimento de seus fins. Revista de Direito Administrativo — Administrativo & Constitucional A&C de 2013, pag.
64.

40 Qs pardmetros do Estado Democratico de Direito implicam na submissdo da Administragio Publica ao
ordenamento juridico, Revista de Direito Administrativo — Administrativo & Constitucional A&C, pag. 66.

41 Revista de Direito Administrativo — Administrativo & Constitucional A&C, pag. 65.
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Este posicionamento viabiliza o argumento segundo qual, a ideia de que os direitos
individuais devem ter eficacia imediata, ressalta a vinculagdo dos 6rgaos estatais a esses direitos e
o seu dever de guardar-lhes estrita observancia. Disso resulta que, cabendo ao Poder Publico
protegé-los e promové-los; a inércia estatal implica, para além de uma indisfarcavel violagao de
direitos fundamentais, o descumprimento de deveres constitucionais impostos a Administragao
Publica*’.

Nesta acepg¢ao, a auséncia de manifestacdo da vontade da Administragao Publica, quando
reclamada pelo administrado, ¢ situagdo absolutamente inaceitavel, porquanto implica violacao
de relevante dever estatal, qual seja o dever de resposta ou de manifestagdo em face do

administrado®.

Na base de varios exemplos e descricdo comportamental da forma de actuagdo da
administracdo publica a Revista de Direito Administrativo & Constitucional A&C de 2013
conclui que o nao cumprimento do dever de atendimento pode, degenerar no chamado “siléncio
da Administragao Publica” que ocorre, como se viu, principalmente, pela falta de resposta a um
requerimento formulado por um particular, consubstanciando-se, esta atitude, numa inactividade

formal.

Entre varios tratadistas sobre a matéria, cada um na sua condi¢dao, uns com mais e outros
com menos palavras, colocam significado no siléncio da Administracdo Publica a situacdo em
que esta se mantém na inércia, omitindo a sua manifestacdo expressa, numa situagdo em que sé-

lhe ¢ imposta a pronunciar-se, em especial sobre a solicitagdo de um particular.

2.2. NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Quando se aborda a questdo da natureza do siléncio da Administragdo Publica, na maioria
dos casos, alias, em todos, discute-se essencialmente o seu enquadramento juridico tendo em

conta a sua origem ou forma de surgimento para depois qualifica-lo.

42 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pags. 93 a 95.

43 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pag. 94.
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A discussao desenvolvida gira em volta da problematica da caracterizagdo do “acto”
juridico e do “facto” juridico; de saber quando se esta perante uma ou perante outra situacao

tendo em conta a diferenga essencial entre si.

Para abordar este assunto viria a ser sempre necessario buscar inspiragdo de cultores do
Direito Administrativo bem assim, da Administracio Publica e através das suas posicdes,
estabelecer um perimetro que permita fazer um tratamento mais focalizado e delimitado. Com
efeito, ¢ preciso comegar por considerar que a Administragao Publica expressa-se por meio de
declaragdes, pronuncias ou prescricdes sobre as mais diversificadas matérias que lhe cabem
tratar, dentro do seu escopo organizacional e por vezes, muito para além disso. Esta ¢ a sua
caracteristica essencial de estar perante os cidadios, perante os particulares. Entretanto, pode ser
que, mesmo sem apresentar-se no seu modo convencional no trato com aqueles, sem proferir
nenhuma declaracdo ou prescrigdo, ocorra que a Administragdo Publica realiza meros
comportamentos operacionais € sem exteriorizar, efectivamente, nenhuma vontade, como ¢ de

esperar.

Com relacdo a primeira situacdo, em que hd uma expressdo concreta da vontade da
Administragdo Publica, estd-se perante “acto juridico”, no caso, acto administrativo, sendo a
segunda situagdo, em que ndo hd nenhuma manifestacdo concreta da Administracdo Publica,

resultando no siléncio, estar-se-ia perante um “facto juridico”; um facto juridico-administrativo**.

Com efeito, para considerar-se um acto juridico como acto administrativo, € preciso que
entre outros importantes elementos, nele integrem a manifestagdo de vontade do Estado, que a
manifestacdo seja feita por um sujeito que esteja investido de poderes e prerrogativas estaduais de
cuja manifestacdo se produzam efeitos juridicos. Entretanto, as caracteristicas exigidas para que
um acto juridico seja considerado como tal, ndo sdo identificadas, no mero siléncio da
Administragdo Publica, subentendendo-se logo, como estando a tratar-se de um facto juridico,
que ndo altera a sua natureza mesmo quando lhe é concedido algum efeito juridico. Em todos os

casos, ‘ndo ha acto sem extroversdo”; a extroversdo ¢ caracteristica essencial do acto

administrativo®.

4 MELLO, Celso Anténio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 27 Edi¢do, Revista e Actualizada,
Malheiros Editores, Brasil, Sdo Paulo, 2011, pag. 114.
4 Idem.
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Para este ultimo autor, o siléncio ndo tem forma, uma das caracteristicas exigiveis ao acto
administrativo; ndo apresenta motiva¢do nem se encontra impregnado em factos concretos nem
fundamentos juridicos que lhe permitam compreensdo. Atribuir ao siléncio da Administra¢ao
Publica a qualidade de acto administrativo degeneraria, assim, numa catastrofe juridica que

consistiria na frustracao da garantia e da seguranca juridicas em prejuizo do particular.

Diversos autores entendem, igualmente, ndo conferir dignidade de acto administrativo ao
siléncio da Administragdo Publica pelos mesmos motivos elencados pelos outros autores e
acresce, caracterizando o siléncio como sendo uma conduta resultante da sua omissdo € nao

propriamente actuagdo como se deve esperar e exigir.

Hé quem defenda a o entendimento segundo qual o siléncio ¢ tipicamente resultante da
auséncia da manifestacdo dos orgdos do Estado, portanto, do proprio Estado, ndo devendo, por
conseguinte, ser considerado acto*® administrativo mas sim, como facto juridico-administrativo

cujas consequéncias sio atribuidas pelo Direito*’.

Estando assente e solida a ideia de que o siléncio da Administragdo Publica ¢ um facto
juridico-administrativo e ndo acto, cabe, no entanto, abordar sobre o seu efeito pratico pois,
embora 0 mesmo ocorra em resultado de inac¢do ou omissdo de actuacao ele (o facto ou a
ocorréncia) tem o potencial de por em causa o direito do particular que demanda a sua
intervengao, servicos ou simples resposta ou informacdo. A questdo de fundo prende-se com a
necessidade de clarificar como € que uma inac¢do da Administragdo Publica € ou deve ser tratada

a ponto de se evitar o prejuizo na esfera juridica do particular.

Se comparada com a anterior discussdo sobre o enquadramento do siléncio, a discussdo
sobre o tratamento deste a nivel do direito administrativo ndo parece levantar muito debate por
nao existir controvérsias de relevo no seu entendimento. Existe porém, poucos casos de autores
que consideram o siléncio da Administracdo Publica, um acto administrativo, que entretanto,
condiciona este seu posicionamento. Este grupo de autores considera que o siléncio pode
significar uma forma de manifestacdo de vontade “quando a lei fixa um prazo” para que este se

pronuncie e, ndo o faz; o siléncio viria, com efeito, a significar, discordancia ou concordancia, de

46 Acto ¢ declaragdo do Estado ou de quem lhe faga as vezes. Certamente, o siléncio da administra¢do, o qual ndo se
confunde aquela, ndo é acto; € apenas um facto juridico-administrativo... Heraldo Garcia Vitta. O Siléncio no
Direito Administrativo. RDA. Sdo Paulo, n. 218 out./dez. 1999.

47 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pags. 102 e 103.
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acordo com a consequéncias que o Direito entender que dai resulte. Cabe ao legislador atribuir ao

siléncio o efeiro que melhor entender*s.

A corrente de estudiosos que atribuem ao siléncio administrativo a categoria de acto
administrativo, juntam-se Amaral ¢ Marcelo Caetano que julgam o siléncio da Administragao
Publica como sendo resultante de uma conduta voluntéria e por isso, deve considerar-se como
sendo acto administrativo. Esta posicdo assenta no facto de os agentes administrativos estarem
conscientes da existéncia de prazos legais que devem ser observados no tratamento das
solicitagdes dos particulares, mas que mesmo assim, estes tomam voluntaria e livremente a
decisdo de se manter em siléncio; seja este considerado indeferimento ou deferimento, ¢ derivado
pela decisdao a Administragdo Publica em manter-se em siléncio, como se o simples facto de
haver consciéncia dos prazos e dos eventuais efeitos do siléncio fossem pressupostos suficientes

para alterar-se a natureza do facto administrativo para um acto®.

Porém, outros autores como Munoz, Mello, Meirelles e Vitta, defendem que no chamado
acto tacito ndo ha acto voluntario, mas tdo-somente, pressuposto do recurso contencioso. Por
conseguinte, com a constru¢do da figura de acto ticito, a lei pretende apenas permitir que se
reserve ao particular a possibilidade de recorrer por via de contencioso. E, na verdade um esfor¢o
que se faz em beneficio do particular para que se lhe reponha a disposicao, a possibilidade de
reclamar da justica que lhe possa ser eventualmente negada sem quaisquer fundamentos

inexpressos pelo do siléncio.

Em todo o caso e como parece ser tendéncia, nesta discussdo desenvolvida em torno deste
aspecto, parece mais preocupar o siléncio ao qual lhe tenha sido atribuido consequéncia negativa
porquanto esta € susceptivel de lesar os direitos e interesses legitimos dos particulares, protegidos
por lei. Nessa base, procura o Direito positivo criar uma espécie de escudo de protec¢do, uma
boia de salvacdo ou ponto de suporte para o particular ter uma base para demandar a
Administragdo Publica, por via de recurso, um procedimento extraordinario e fora das contas
regulares do daquele. Ainda assim, até este estagio ndo ha realizacdo solicitacdo concreta feita

pelo particular.

4 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pag. 103.

4% AMARAL, D. F. Curso de Direito Administrativo. Vol. II. 8* Reimpressdo. Editora: Almedina. 2001, pags. 326 ¢
327.
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O siléncio negativo, com efeito, ndo corresponde, propriamente a nenhum acto
administrativo que se prese como tal. Corresponde, sim, a uma fic¢ao juridica, um artificio legal
com a capacidade de produzir efeitos juridico-processuais através de quais o particular, em
estancias avancgadas, pode lancar mao para exigir, na base de recurso, a satisfacdo da sua

preocupagio ou interesse’’.

A presuncdo de indeferimento que a lei infere do siléncio, no interesse dos administrados
para, a fim de lhes facultar a materializacao do recurso contencioso, pois este s6 pode ocorrer no
caso de ter por base a um acto administrativo concreto’!. Este mesmo entendimento ¢ defendido
por Pereira (1962) e por Amaral (2001) mas que para este, os “actos” tacitos externos, ndo sao
propriamente actos, mas tdo-somente pressupostos na base dos quais o particular pode,
excepcionalmente, lancar mao ao recurso contencioso, como que, se de um verdadeiro acto

administrativo, se tratasse.

Do excerto acima, pode inferir-se que a lei pretende garantir que, a seu nivel, o particular
nao esgote as suas possibilidades de peti¢ao apenas pela inacgdo da Administragao Publica o que
seria, colocar em causa a garantia juridica dos particulares e agigantar a dimensao daquela cujos
representantes podiam até comportar-se com uma arrogancia desmedida em prejuizo do indefeso
particular. A lei pretende, assim, garantir que a todo o custo, se ndo pode, por iniciativa propria, a
Administragdo Publica possa ser obrigada, por via judicial, por exemplo, a cumprir com o seu
mandato organizacional, entre os quais € mais importante, o de servir o cidaddo através da

satisfacao das suas mais basicas necessidades.

Pode depreender-se, igualmente que, podendo o siléncio negativo da Administra¢do
Publica, consubstanciar uma fic¢do, um “acto administrativo ficticio” ndo no torna, propriamente
um acto administrativa por, ainda assim, estar despido quer da forma tradicional da
caracterizacdo dos verdadeiros actos administrativo, quer, desprovido de qualquer expressdo de
vontade por parte da Administragdo Publica. Com efeito, na base dos elementos apurados, o

siléncio administrativo consubstancia, propriamente um facto.

50 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pag. 101.
1 Idem.
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2.3. EFEITOS DO SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Na generalidade, o entendimento ¢ de que, qualquer acto ou facto juridico gera efeitos
entre 0os mais importantes aos menos importantes, podendo esses, influenciar de forma positiva
ou negativa quer para o sistema juridico, quer para os sujeitos de direito ou ainda, para situagdes

juridicas.

No caso vertente, a tarefa consiste em estabelecer ou descrever os efeitos produzidos ou
resultantes do siléncio da Administragdo Publica enquanto, como se aflorou acima, um facto
juridico ou um ““acto juridico ficticio”. Com efeito, tendo em conta o debate levantado em volta
do siléncio administrativo, a questdo de fundo prende-se com a determinacdo do efeito juridico
que se lhe atribui (ao siléncio) no contexto do relacionamento entre a Administracao Publica e o
particular; o primeiro, no quadro do cumprimento da sua tarefa organizacional de satisfazer as
necessidades basicas dos cidaddos e o segundo, no quadro da intengdo de gozo de um direito

legitimo ou da necessidade de satisfagdo de um interesse, igualmente, legitimo.

O facto ¢ que, do siléncio quer de uma entidade quer de um sujeito, ndo se pode
compreender rigorosamente nada por ndo haver uma exteriorizacdo através da qual que se lhe
possa atribuir significado. Com efeito, no exercicio para diferenciacdo ou apuramento do
significando perante do siléncio estar-se-ia perante um acto ou facto; ¢ preciso, no entanto,
vincar-se que aquele (o siléncio), ndo chega ser, de per si, suficiente para corporizar algum tipo
concreto de manifestacdo inequivoca; ndo expressa nada de forma manifesta, logo, ndo pode
corresponder a nenhuma declaragdo em concreto. Em suma, do siléncio ndo se pode extrair nada
em concreto do proveito directo.

“A teoria do siléncio ¢ capitulo controvertido e ainda incerto da ciéncia juridica, seja no
ambito do Direito Privado, seja no campo do Direito Publico; seu valor juridico varia
conforme o angulo do Direito que ¢ estudado, caracterizando-se pela inacgdo, pela
auséncia de exteriorizagdo; mas mesmo assim, como acto negativo ou omissivo, pode
exprimir vontade, de consentimento ou rejeicdo-negagao, e gerar, de per si, consequéncias
juridicas. Na area do Direito Privado, a auséncia de manifestacdo geralmente significa
assentimento tacito, ao passo que no ambito do Direito Publico, se o direito positivo ndo

atribuir expressamente consequéncia a omissdo administrativa em certa situacdo, a inércia

do agente ou do d6rgdo publico, se ha prazo assinalado para a acgdo, significa denegagdo
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da pretensdo do interessado. O que parece claro ¢ que o facto juridico voluntario consiste
na conduta humana; acto positivo ou negativo do homem, gerando efeitos juridicos, e se
ndo vamos tdo longe a ponto de considerar acto e omissdo como sinénimos, a verdade é

que, sob o angulo da vontade do interessado sobre o resultado, ambos podem produzir

consequéncias congéneres, até mesmo configurar a vontade negocial.’>”

Como se pode depreender, o siléncio administrativo sem a positivagdo do direito nado
constitui, rigorosamente, manifestacdo de nenhuma vontade. Por conseguinte, ¢ necessario que
que exista estabelecida norma especifica que estabeleca as consequéncias da auséncia de
manifestacdo para que dai se possam extrair efeitos substantivos do siléncio. O siléncio, com
efeito, apenas terd o valor juridico que o legislador lhe reconhecer, seja o de deferimento ou o de
indeferimento mas sera sempre o valor que aquele lhe reconhecer em cada matéria; a lei, ¢ assim
considerada, o mecanismo viavel para suprir o vazio resultante do siléncio, substituindo-se-lhe

pelo efeito juridico atribuido.

A atribui¢ao de valor concreto ao siléncio parece ser matéria dependente exclusivamente
dos sistemas juridico-administrativos dos Estados cujos pressupostos, em muitos casos diferem
numa e noutra situagdo, influenciando por isso as diferengas de abordagem de vérios aspectos,
incluindo os juridicos. Esta deve ser entre outras, uma das razdes para Arajo (1995), considerar
que “4 teoria do siléncio é capitulo controvertido e ainda incerto da ciéncia juridica...”; o
impasse surge, quando ¢ ausente o tratamento legislativo sobre a questdo. Todavia, o
estabelecimento de um efeito concreto ao siléncio da Administragdo Publica contribui para o

fortalecimento da seguranca juridica dos administrados>>.

Ainda assim, a atribuicdo de efeitos juridicos negativos (siléncio negativo ou
indeferimento) ou positivos (siléncio positivo ou deferimento) ao siléncio da Administragao

Plblica, ndo altera a sua natureza de facto juridico-administrativo®*,

Em todo o caso, estabelecido o valor ou efeito juridico concreto do siléncio (assentimento
ou denegacao), como defende boa parte dos tratadistas da matéria, este estaria dependente da

verificagdo de um prazo legal estabelecido e que, na falta de manifestagdo expressa da

22 PACHECO, C. D. S. O Controlo Jurisdicional do Siléncio Administrativo, Universidade de S3o Paulo, Faculdade
de Direito, Sao Paulo, 2008, pag. 72;

33 SANTOS, Filipe Estrela de los, O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de
pronuncia em face do reclamo do administrado, pag. 113.

34 Revista de Direito Administrativo — Administrativo & Constitucional A&C, pag. 71.
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Administragdo Publica & uma solicitacdo concreta de um particular; o particular, no caso, dar-se-
ia por satisfeito caso o siléncio tivesse o efeito positivo ou de aceitagdo, materializando-se com
efeito, a sua pretensdo. No caso inverso, o da denegagdo, viria abrir a possibilidade de o
particular, insatisfeito ou inconformado, demandar a Administragdo Publica perante o poder
judicial para exigir daquela um pronunciamento concreto, no quadro da materializagdo das
garantias legais que lhe assistem, sem contudo significar, até esse estdgio, uma aceitagdo

garantida.

No entanto, em face da ocorréncia da situagdo em que o siléncio da Administragao
Publica corresponda negacdo, recorrendo ao judiciario para obrigar aquela, o particular pode
formular duas espécies de pedidos, o primeiro, que demanda a supressdo da manifestacao
administrativa e se defira o pedido; segundo, exigindo pela determina¢do de um prazo legal para
que se verifique o pronunciamento exigido e com consequéncias legais nos casos de nao
observancia da medida, como seja, a cominacao de multa didria, para além do reconhecimento do

indeferimento da pretensio™.

Na dimensdo do particular, nos casos de omissdo de resposta por parte de um agente
publico sobre o qual recaia a responsabilidade de emiti-la, podem ser-lhe impostas um conjunto
de medidas sancionatérias administrativas no quadro das normas que regem o servidor publico.
Com efeito, tais medidas sancionatorias podem entre outras, configurar a exigéncia formal
imposta para reparacdo do dano, a perda do direito ao exercicio da funcdo publica, suspensao de
direitos politicos, pagamento de multa e proibicdo de contratar com o poder publico, bem assim,
incorrer, criminalmente ao delito de prevaricacdo, nos casos a que a esse tratamento fosse

possivel®.

Do desenvolvimento das diferentes ideias entre os tratadistas sobre a matéria do siléncio
fica liquido e assente de que o entendimento global ¢ de que perante o siléncio da Administracao
Publica ndo se estd, propriamente, perante um acto administrativo nem formal, nem material por

insuficiéncias de elementos essenciais que caracterizam um verdadeiro acto administrativo.

3555 MELLO, Celso Anténio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, pag. 416.

6 SCIORILLI, M.  Siléncio e  Administracio  Publica. N° de  Registo 206640305,
https://www.scribd.com/document _downloads/direct/206640305?extension=pdf&ft=1, pags. 16 e 17, acessado no
dia 17.03.2021, 22:35".
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No entanto, como perece ter dominado o conhecimento do universo no concernente a
ciéncia administrativa, pode o direito positivo por meio do punho do legislador ordinario
convencionar o tratamento “formal” a dar ao siléncio, ainda que, em concreto nao represente, per

si, o valor que lhe ¢ atribuido. O valor do siléncio nao ¢, por conseguinte, perene, por si.

Nessa acep¢do, pode o legislador decidir atribuir ao siléncio o efeito positivo,
correspondendo aceitacdo (deferimento tacito), em beneficio do cidaddao a quem a Administracao
Publica tem obrigacao de prestar e servir, pressionando, por consequéncia ¢ de forma directa a
Administragao Publica para melhor se organizar para o tratamento das questdes que lhe sdo
apresentadas pelos particulares. Pode, ainda, o legislador entender atribuir ao siléncio um efeito
negativo, corporizando negacao (indeferimento tacito), com prejuizos directos ao particular que,
mantendo o seu interesse ndo satisfeito tera que arcar com procedimentos adicionais que podem
conduzir a uma sinuosidade, incerteza, sendo exposto a uma situagao penosa. Esta situagdao pode
configurar, num outro prisma, proteccdo da Administragdo Publica, afastando-lhe da pressao e da
responsabilidade de em tempo util e em todos os casos, ter que manter-se preparada e a altura das

exigéncias que lhe sdo feitas.

E, no entanto, importante referir que ha Estados que, dada a “faculdade juridica” de poder
optar o valor a atribuir ao siléncio da Administracdo Publica entenderam adoptar sistemas
juridicos que atribuem ao siléncio da Administracdo Publica um efeito, o de negacdo ou
simplesmente, como se viu, “indeferimento tacito” as solicitacdes dos particulares ndo obstante
todos os prejuizos e riscos a que estes incorrem e que incluem, para além do adiamento da
satisfacdo de seus interesses, a possibilidade de nunca poderem satisfazé-los, por conta de entre
outros, os obstaculos de varia ordem de que enferma o acesso a justica, uma vez mais, em

prejuizo maior do particular, como logo abaixo se dispoe.

Aos olhos do presente estudo parece ser relevante anotar com preocupagao e estranheza o
facto de a abordagem negativista do siléncio da Administragdo Publica, embora,
reconhecidamente nociva ao particular, ocorrer também e de forma indiscriminada em Estados de
Direito cujo apandgio ¢, acima de tudo, garantir a proteccdo dos direitos dos cidadaos,
focalizando a actuag¢do de todos segmentos, incluindo do direito e da justica, a centralizagdo do

individuo, em toda a sua actuacao.
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CAPITULO III

ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente capitulo concentra-se na descri¢ao, de forma sumaria a complexidade com que
se esboca a Administracdo Publica enquanto uma organizagdo que domina a organiza¢do dos
Estados em todo o mundo, quando se trate de responsabilidade na assisténcia de seus cidadaos

nas matérias de direitos e interesses legitimos.

Este capitulo constitui para os demais que se seguem e compde a presente Tese, um
enquadramento geral para compreensao da abordagem desenvolvida em todo o percurso do texto,
bem assim, do posicionamento da Administracdo Publica perante demais entidades que integram
os Estados e perante as obrigagdes que lhe sdo impostas quer perante o Estado, quer perante o

cidaddo, tendo em conta a sua génese e sua natureza.

No seu corpo, desenvolvem-se, de modo especifico, conteudos atinentes a desmistificagao
dos conceitos da Administragdo Publica e aborda-se, resumidamente sobre a sua génese e seu fim
organizacional; procede-se a uma ligeira comparacdo entre a Administragdo Publica e Privada
atendendo os trés principais critérios classicos de diferenciagdo, mormente, o objecto, o fim e o
meio; no final, procede-se ao desenvolvimento relativo a fungdo administrativa e outras funcoes

do Estado.

3.1. DEFINICAO E GENESE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A origem etimoldgica da palavra Administracdo vird, ou de ad e ministrare, servir, ou,
talvez mesmo, de ad manus trahere, manejar, utilizar meios, o que aponta para a ideia de cargo
ao servico de fins, de servigo, de uma gestdo subordinada a certos fins; a forca expressiva desta
palavra, usada nos idiomas latinos, para o entendimento do que ¢ a Administra¢do, tem vindo a

revelar-se, no Estado de Direito, mais adequada ao enquadramento da funcdo administrativa

45



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mogambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

publica do que a palavra alemd Verwaltung, derivada de walten, imperar ou reinar, ligada

directamente 4 ideia de poder”’.

Com a passagem da soberania individual, do poder pessoal absoluto, para a soberania
popular e o poder representativo, a Administragdo mantém-se, mas passando a ser concebida

totalmente ao servico dos cidaddos>®.

A expressao Direito Administrativo foi utilizada, pela primeira vez, em Franga, num texto
escrito, no inicio do século XIX, em 1807, no ‘Projecto de instrugdao’ elaborado pelos
inspectores-gerais das faculdades de direito, tendo posteriormente merecido a adesao da literatura
juridica®.

A razdo de ser da Administragdo Publica e do Direito Administrativo ¢ a necessidade da
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos
dos cidaddos. E essa prossecugio do interesse publico, das necessidades colectivas, que justifica a
existéncia da Administracdo Publica, enquanto que o respeito pelos direitos e interesses legitimos
dos cidaddos ¢ exigivel pela natureza do Estado de Direito democratico®, funcionando
simultaneamente como fundamento e limite da actuacio da Administragdo. E isso que da
conteudo e expressao concreta as normas de Direito Administrativo. Essa prossecucao ¢ estes
direitos sdo referentes e estdo em permanente tensdo dialéctica proporcionada a medida dos
interesses gerais a satisfazer, o que permite dentro de certos limites o sacrificio dos interesses

particulares em nome dos interesses colectivos®!.

Portanto, nas palavras deste autor, a necessidade de dar a supremacia ao interesse geral

com a garantia do respeito adequado dos direitos dos particulares marca a esséncia, num plano

37 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral — No¢oes Fundamentais de Direito Administrativo, 6* Edigio,
Editora Del Rei, Lisboa, 2010, pags. 11 ¢ 12.

8 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral — Nogbes Fundamentais de Direito Administrativo, pag. 12.

5 Idem.

80 O Estado Democratico € o sistema politico em que a soberania pertence ao Povo e os titulares dos poderes
supremos sdo eleitos periodicamente pela totalidade dos cidaddos em regime de livre concorréncia de opgdes
politicas e de efectivagdo dos direitos e liberdades fundamentais. O principio democratico implica que o poder s6
pertence ao Povo, todos os seus titulares o exerce por delegacdo sua e respondem periodicamente pelo seu exercicio.
Ora, a clausula do Estado Democratico e o principio democratico implicam a Administragdo Publica com a
democracia. O principio democratico exige uma Administracdo Publica democratica, ou seja, enformada pelas
caracteristicas de subordinagdo ao poder politico-legislativo, aberta ao pluralismo, funcionando com objectividade,
tratando todos de maneira pré-determinada e igual (principios da legalidade, imparcialidade, igualdade), publicidade
e transparéncia.

61 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral — No¢bes Fundamentais de Direito Administrativo, 6* Edigio,
Editora Del Rei, Lisboa, 2010, pags. 11 e 12.
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escatologico e ontico, do Direito Administrativo. Ou seja, embora o interesse se sobreponha ao
interesse particular, ndo significa que este ultimo pode ser indiscriminadamente violado ou
desconsiderado em virtude do outro; por isso, as normas, desde a Constitui¢ao as leis ordinarias,

dao primazia aquele mas tratam de cuidar deste.

A Administragdo Publica associada ao Direito Administrativo cobrem, hoje, todos os
movimentos do homem, desde o ber¢o ao timulo, passando pela doenga, estudo, servigo militar,
profissdo, casa (construcao e seus condicionamentos, distribuicao de agua, gas e electricidade,
remog¢ao de lixo), locomogao nas vias publicas, usufrui¢do de cultura, incentivos econdémicos,
actividades econdmicas (agricultura, abertura de industrias, fiscalizacdo de estabelecimentos
comerciais, etc.), ordenamento do territorio, defesa do ambiente e do patrimdnio cultural, garantia
patrimonial contra danos provocados por servigos publicos e sacrificios desiguais impostos aos
cidaddos, seguranca e ordem publica, proteccdo contra incéndios, aplicacdo de sancdes por certas

infrac¢des ao ordenamento juridico (direito de mera ordenacio social), etc®?.

Nesta perspectiva pode considerar-se que a Administragdo Publica estd profundamente
enraizada na vida das pessoas de tal sorte que ndo e possivel nos dias de hoje existir e subsistir
sem que ela intervenha na vida dos individuo; resulta dai a sua extrema importancia ¢ quase
dependéncia do individuo a intervencao da Administragdo Publica. Porém, nem sempre foi assim,
na época em que vigorava o Estado liberal, a administracdo estadual era essencialmente
“oblativa”; uma administracdo que concentrava a sua actividade na imposi¢ao de sacrificios aos
cidaddos: expropriava, tributava, sancionava, mobilizava, etc. e ndo se esperava que o Estado

interferisse na vida dos cidaddos mais do que o estritamente indispensavel®.

No entanto, s a partir dos anos 30 do século XX se desenvolveu a administracao estadual
“prestadora” passando o Estado a responder as mais variadas solicitagdes dos cidadaos,
prestando-lhes multiplas utilidades: cuidados de satde, ensino, prestagdo de seguranga social,
informacdo etc. Entretanto, com a crise do Estado providéncia, a partir dos anos 70, conduziu a
um novo modelo, ainda ndo bem delineado, a administragdo “conformadora”, um modelo em que
a sociedade, havendo concluido pela impossibilidade da incomportabilidade da manutengao do

crescimento exponencial, quantitativo e qualitativo do Estado, procura reservar para este, ja ndo a

62 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral — Nogées Fundamentais de Direito Administrativo, pag. 13.
8 CAUPERS, Jodo. Introducdo ao Direito Administrativo. 11* Edigdo. Editora: Ancora. Lisboa. 2013, pag. 30.
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funcdo de prestar, mas a de criar condigdes favoraveis a uma prestacdo de utilidades basicamente

resultante de actividades de natureza juridico-privada®.

Por conseguinte, definir a Administragdo Publica ja ndo tem sido uma tarefa muito
complexa nem se impdem discussoes infindaveis como certas matérias de indole juridica cujo
angulo de visdo depende muito da posi¢do do seu autor. Desde a altura em que ficaram
claramente identificados os diferentes sentidos em que esta se assume, constata-se uma pacifica

convergéncia na abordagem por diferentes autores da matéria.

A Administragdo Publica, em sentido amplo ¢ do ponto de vista subjectivo, formal e
organico, compreende trés orgdos do Estado: Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder
Judiciario. Nessa macro visdo da Administragdo Publica, pode-se dizer que o Estado ¢
administrado pelos aludidos poderes, sendo que o Executivo detém a primazia dessa actividade; o
Poder Executivo tem por funcao perpétua exercer a administragao publica. Essa ¢ sua verdadeira
funcdo. Mas o mesmo poder exerce, ao lado dessa actividade, a de editar normas juridicas sem o

conteudo de novidade e colaborar na edi¢do das leis e a de julgar administrativamente®’.

Por conseguinte, Administracdo Publica tomada pelo prisma subjectivo, quando referido
nos termos acima, deve ser grafada com as iniciais maidsculas (Administracdo Publica), pois se

refere aos 6rgdos ou entidades integrantes do Estado, com a fun¢do de representa-la.

Na visdo global, a Administracdo Publica pode ser vista sobre o prisma objectivo e
concreto. Nesse caso, tratar-se-4 da func¢do administrativa, da sua actuagdo no dia-a-dia e no
contacto com os cidaddos a quem ela deve servir por meio da materializagdao dos trés poderes
retro mencionados. Nesta base e sob ponto de vista objectivo ou da concretizagdo de seus actos
materiais ou factos administrativos, a administragdo deve ser escrita com as iniciais minusculas

(administragdo publica)®®.

No sentido estrito € sob o aspecto subjectivo, a Administragdo Publica ¢ considerada
como um conjunto de oOrgdos e entidades que a integram; compreende aos Orgdos da
administracdo directa e as entidades da administragdo indirecta. Esta Ultima integrada pelas

autarquias, sociedade de economia mista, empresa publica e fundagao publica. Pela face objectiva

% CAUPERS, Jodo, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 30ss.
% FARIA, E. F, Curso de Direito Administrativo Positivo. 6* Edi¢do, Editora: Del Rei, Lisboa. 2007.
% FARIA, E. F, Curso de Direito Administrativo Positivo, 2007.
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(fungdo administrativa), compreende a prestacdo de servigos publicos. O exercicio da policia

administrativa, e a actividade de fomento®’.

A Administragdo Publica € o 6rgao estatal encarregado, constitucionalmente, da prestagao
dos servicos publicos e da seguranga publica. Os servigos publicos podem ser prestados por
terceiros, mediante delegagdo, na modalidade de concessdo ou permissdo. Esses servicos, mesmo
prestados por particulares, ndo deixam de ser publicos. Por isso devem ser eficientes, modicos e

ininterruptos®.

O sentido organico da Administragdo Publica anotando que a Administracdo Publica de
um pais estd nas maos do conjunto das pessoas colectivas publicas, com o0s seus 6rgaos
(singulares ou colegiais, dotados de poderes decisorios, executivos, fiscalizadores, consultivos) e
servicos administrativos (que os apoiam, preparando as decisdes ou efectivando a sua execugao),
compostos de funciondrios nomeados, outros agentes administrativos (contratados segundo
regime de direito administrativo, contratos de provimento) ou trabalhadores de direito laboral
(contratados segundo regime do Cddigo do Trabalho, com adaptacdes de direito administrativo
exigidas pela natureza da funcdo a desempenhar), bem como de outras entidades de direito
privado, criadas por aquelas pessoas ou de particulares, desde que também desenvolvam a
Funcdo Administrativa do estado-Comunidade, ou seja, prosseguem a realizacdo de necessidades

colectivas em termos de cooperacdo articulada juridicamente com a Administragio Publica®.

A administragdo, no Estado moderno, ¢ um instrumento de regulacao social. Seu ambito ¢
cada vez mais dilatado. Seu exercicio ndo tem solucdo de continuidade ¢ sem a sua incessante
intervencdo, o Estado ndo poderia existir. Pode-se conceber dizer-se, um Estado despotico sem

leis nem juizes, mas um Estado sem administragdo seria anarquia’.

Nos termos do Plano Director da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), 1995-1998,
Brasil, “enquanto o Governo ¢ um instrumento do Estado, a Administra¢do ¢ um instrumento do

Governo. O Presidente da Republica como Chefe do Governo — legitimado pelo voto directo dos

7 Idem.

8 Tdem.

% CONDESSO, F. R, Direito Administrativo Geral — Nogbes Fundamentais de Direito Administrativo, pag. 16.

0 BASAVILBASO, Benjamim Villegas., Derecho administrativo. Servicos Piiblicos. Vol. 2. Abelod — Perrot. 1981.
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cidaddos e pelo sistema juridico-constitucional-legal utiliza a estrutura administrativa para

governar e persegue o mesmo objectivo central do Estado: o bem comum da colectividade’!.

O sentido organico: corresponde ao conjunto de pessoas juridicas e Orgdos publicos
criados para realizar a funcdo administrativa do Estado, cujas actividades sdo desempenhadas
pelos seus agentes — portanto, nesse sentido, temos pessoas juridicas de Direito Publico Interno,
as pessoas juridicas da administracdo indirecta, os 6rgdos da administra¢do directa e os agentes
publicos. O conjunto organico corresponde a administragdo publica directa e indirecta dos trés

poderes.

Os orgdos sdo “centros de competéncias instituidos para o desempenho de fungdes
estatais, através de seus agentes, cuja actuacdo ¢ imputada a pessoa juridica a que pertencem” e,
classifica os 6rgios em: independentes, autbnomos, superiores e subalternos’>. Ao referir-se
nestes termos, Meireles, pretende referir-se sobre a forma da actuagdo da administragao publica,

ou seja, de forma directa e indirecta.

Existem, tradicionalmente duas grandes formas de entender a expressao, designadamente:
o sentido orgéanico e o sentido material ou funcional. O sentido organico, ¢ aquele em que a
administracdo publica confunde-se com o conjunto das organizacdes publicas, entre as quais o
Estado ¢ a mais importante. Com efeito, integram a administracdo publica diversas outras
organizagdes publicas territoriais, associativas e institucionais; algumas exercendo a
administracao estadual (directa e instrumental), ouras, a administragdo autébnoma. E, em sentido
material ou funcional, a Administracdo Publica compde-se do conjunto de ac¢des e operacdes
desenvolvidos pelos orgdos, servicos e agentes do Estado e demais organizagdes publicas
ocupados em assegurar, em nome da colectividade, a satisfagdo disciplinada, regular e continua

das necessidades colectivas de seguranga, cultura e bem-estar’>.

No contexto do estudo relativo a relagdo entre Administragdo Publica e as funcgdes do
Estado, suege uma nova definicdo no sentido material, segunda qual, “administragdo publica ¢é
actividade tipica dos organismos e individuos que, sob a direccdo ou fiscalizacdo do poder

\

politico, desempenham em nome da colectividade a tarefa de prover a satisfacdo regular e

"' FARIA, E. F, Curso de Direito Administrativo Positivo, 2007.
2 MEIRELLES, H. L., Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1999.
3 CAUPERS, Jodo, Introdugdo ao Direito Administrativo, pags. 26 a 30.
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continua das necessidades colectivas de segurancga, cultura e bem-estar econdémico e social, nos

termos estabelecidos pela legislagdo aplicavel e sob o controle dos tribunais competentes™’?.

Sobre a tematica, mormente relativa aos conceitos da administragdo publica, Impissa
corrobora com a posicao assumida por Amaral, Caupers e outros, no que respeita aos sentidos
organico ¢ material ou formal e complementa considerando que, ndo obstante cada definicao
acima pretender dar uma primazia e relevo aos principais elementos, ou 6rgdos ou actividades
para determinar os sentidos organico ou formal, respectivamente, as duas se plenificam com a
conjugacao dos elementos que os caracterizam. Ou seja, na eventualidade de existirem 6rgaos e
entidades motivadas em prestar servicos aos cidaddos, sem contudo poder realizar actividades
nem ter meios para alocar a satisfacdo de tais servigos, estes (6rgdos), ver-se-iam frustrados na
sua intencdo. O mesmo aconteceria, caso existissem actividades e meios que ndo encontrassem
orgaos ou entidades que lhes dessem destino ou utilidade concreta. Portanto, a materializacao da
accdo da administracdo publica implica necessariamente a existéncia ou confluéncia dos

elementos salientados nos conceitos dos dois sentidos especificados acima’.

Por sua vez, Macie aborda em sua obra, a definicdo da Administracao Publica nos dois
sentidos acima apresentados, nomeadamente organico ou subjectivo e material ou objectivo e
acrescenta uma terceira defini¢do, no sentido formal, autonomizando-a. De acordo com este
autor, tendo em conta o sentido formal, a Administracdo Publica formal refere-se ao tipo e ao
modo como sdo produzidas as decisOes e preparadas as estruturas. Considera que neste sentido a
Administragdo Publica ¢ abordada tendo em conta o seu modo de agir, de se organizar, bem
assim, o modo do exercicio do seu controle como que, relevando a solenidade com que as
dindmicas organizacionais sdo levadas a cabo na base da observancia de formalismos legalmente

dispostos, em todos os aspectos’®.

No entanto, sob ponto de vista da dimensdo ou localizacio do impacto da acgdo
administrativa, quando as acg¢des se reportam a globalidade da populacdo de um mesmo Estado,
independentemente da sua localizagdo territorial, cujos 6rgaos de tomada de decisdo, como os de

operacionalizacdo das mesmas, estendem o efeito da sua actuagdo a todo o territoério nacional,

" AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 3* Edi¢do, Almedina, 2008.

75 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizagdo e a Desconcentragdo no contexto
mog¢ambicano, Editora: Madeira & Madeira, Artes Graficas, Maputo, 2018, pags. 18 e 19.

6 MACIE, Albano, Li¢ées de Direito Administrativo Mogambicano, Vol 1, Edi¢do, Escolar Editora, Editores e
Livreiros, Lda. Maputo, 2012, pag. 101.
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estar-se-a, perante a administracdo publica central, ou simplesmente, administracdo central.
Considera, entretanto que, se tais actividades, métodos, mecanismos e acg¢des sdo aplicados e
correm por conta da actuagdo de 6rgaos de tomada de decisdo e cuja execucao produz efeitos que
se confinam a uma unidade territorial limitada e entendida na legislagdo nacional, como sendo,
provincia, distrito, posto administrativo, localidade e povoacdo, bem assim, as autarquias locais,

estar-se-ia perante administragio publica local ou simplesmente administracio local’’.

Com efeito, administragao local pode ser entendida como sendo o conjunto de decisoes,
medidas e operagdes levadas a cabo pelos 6rgaos locais do Estado ou do poder local, bem assim,
outras entidades publicas que procuram assegurar a satisfagdo das necessidades colectivas dos
individuos, mobilizando e empregando recursos adequados para o efeito; ¢ também uma
actividade desenvolvida pelas autarquias locais com vista a satisfagdo das necessidades colectivas
das populagdes assentadas nas circunscri¢des territoriais das autarquias, concebidas como tais e,
exerce para o efeito, um conjunto de poderes administrativos e competéncias’®; desde que, tais
poderes, tanto utilizados pelo Estado como pelas autarquias locais, estejam confinados aos limites
territoriais de parcelas definidas como tais, no n°l do artigo 7 da CRM, e de modo especifico,
definido na Lei n° 8/2003 de 19 de Maio (BR, 2003), Lei dos Orgéos Locais do Estado no que
respeita aos distritos, tendo em conta a derrogagdo da mesma, ao abrigo da aprovagdo da Lei n°
4/2019, de 31 de Maio, que estabelece os principios, as normas de organizagdo, as competéncias
e o funcionamento dos orgdos executivos da governacao descentralizada provincial; onde se
estabelecem também, os aspectos relativos aos locais onde decorre a administragdo local, bem
assim, a Lei n° 6/2018, de 3 de Agosto, que estabelece o quadro Juridico para implantacdo das
Autarquias Locais, quando a matéria em tratamento se enquadre na administracio do Poder

Local.

77 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizagdo e a Desconcentragdo no contexto
mogambicano, pag. 22.
8 IMPISSA, Inocéncio, Administracido Local Especial — A Descentralizagdo e a Desconcentragdo no contexto
mogambicano, pag. 52.
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3.2. FIM DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Onde quer que exista ou se manifeste com intensidade suficiente, uma necessidade
colectiva, ai surgird uma servigo publico destinado a satisfaze-la, em nome e no interesse da
colectividade’, parece ficarem claros dois aspectos que vale a pena mencionar. O primeiro, é
que, o surgimento dos servicos da Administragdo Publica, sendo dela propria, estdo
completamente dependentes do surgimento das necessidades colectivas de tal sorte que a
inexisténcia ou desaparecimento destes, aquela perde relevancia de existir, passando a ser
desnecessario, sendo por isso, admissivel resumidamente afirmar que, a Administracao Publica
depende da existéncia e persisténcia das necessidades colectivas. O segundo aspecto, tem a ver
com o foco da existéncia da Administragdo Publica que, no entender do pensamento do autor em
referéncia, esta orienta-se, precisamente, na satisfacdo de tais necessidades de modo a que nao

constitua problema para a colectividade e por conseguinte, encontre sempre uma resposta.

Assim, pode afirmar-se que o fim da Administracdo Publica ¢ de garantir a satisfacdo das
necessidades colectivas cujo complexo e infinitabilidade se resumem e agrupam, em trés

dominios fundamentais, nomeadamente, a seguranca, a cultura e o bem-estar.

No plano interno (nacional), a Constitui¢do da Republica de Mogambique dispdem no n°
1 do artigo 248, que, “A Administracdo Publica serve o interesse publico e na sua actuacdo
respeita os direitos e liberdades dos cidaddos”. Fica aqui claro e assente, o alinhamento entre a
teoria e a lei-mae com respeito a finalidade “unica” desta entidade e que para tal, adopta uma

forma propria de organizacao que lhe permita o alcance desse desiderato constitucional.

3.3. ADMINISTRACAO PUBLICA E ADMINISTRACAO PRIVADA

Toda e qualquer uma organizagdao necessita de ter um mecanismo de administracdo de
modo que consiga desdobrar-se na prossecucdao do seu objectivo e no alcance do fim para qual a
mesma se constitui porém, esta totalidade ndo significa que todas as administragdes observem os

mesmos principios e regras, independentemente da natureza destas®.

 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 3* Edi¢do, Almedina, 2008.
80 CAUPERS, Jodo, Introdugdo ao Direito Administrativo, pag. 23.
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No geral, esta preocupagdo coloca-se tendo em conta que a nivel de organizagdes, ocupam
um lugar dominante dois grandes ramos organizagdes; de um lado, as organizacdes privadas, as
que perseguem fins egoisticos visando, na maioria dos casos ou sempre, a busca de lucros e
ganhos individuais, e do outro, as organizagdes da administragdo publica, que como se viu,

exerce uma fung¢do intrinsecamente altruista e para a colectividade de pessoas.

Com efeito, tanto as organizagdes da administracdo publica, como da administracao
privada consistem no empenho da ac¢do humana, em observancia de principios, processos €
procedimentos, visando prosseguir objectivos certos e determinados de modo a alcangar

resultados que as satisfacam a si e ao seu publico®!.

Mais ainda, enquanto organiza¢cdo de meios humanos, técnicos e financeiros, ao servigo
da sociedade, ndo pode prosseguir, sem mais, orientagdes de racionalidade e eficacia, como
unicos valores, por que eles ficam relativizados no confronto com outros valores fundamentais a
prosseguir, embora em principio tudo se deve fazer para os concretizar onde seja possivel. Deve-
se, no entanto, primar pela eficiéncia, celeridade na prestacao de servigos € com menores custos

possiveis para os cidaddos contribuintes®?.

Os varios autores que abordam sobre a matéria nos seus escritos, entendem que nao
obstante haver aspectos comuns na generalidade das organizagdes, as organizagdes das
administracdes publicas diferem das organizacdes da administracdo privada. No entanto, a
actividade administrativa publica apresenta caracteristicas proprias e especificas que tornam
impossivel a sua integral submissdo aos mesmos principios que regem a administragdo privada.
Tais caracteristicas entroncam-se na circunstdncia decisiva de a administragdo publica ser
instrumento do poder politico significando que, as organizagdes publicas estdo a ele dependentes

tanto para sua criacdo bem como para a sua sobrevivéncia e permanéncia no tempo e no espago®’.

A proposito do entendimento acima, as principais diferencas as administragdes publicas e
privada diferem-se na base de trés critérios essenciais, nomeadamente, o critério do objecto sobre

o qual cada organizagdo se estabelece; o critério do fim a que cada organizacdo se propde a

81 MACIE, Albano, Li¢des de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pag. 113.

8 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral - Nogdes Fundamentais De Direito Administrativo Geral,
pag.17ss.

8 CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pags. 73 a 75.
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prosseguir; e o critério dos meios de que cada uma das organizagdes dispde e utiliza para o

alcance do seu fim organizacional®*,

No que se refere ao critério do objecto, a administragdo publica desdobra-se sempre e
apenas em volta das necessidades colectivas, alids, como ficou disposto anteriormente, aquela
surge necessariamente, por demanda destas, estando por conseguinte, na sua dependéncia.
Enquanto que, a administracdo privada move-se por conta de necessidades individuais ou de
grupo mas que nao esteja na mesma condicdo nem dimensao de necessidades colectivas. Aqui, a
necessidade abrange a um numero reduzido de interessados e ou beneficidrio e que justifica que

apenas a iniciativa privada pode levar a cabo ac¢des com vista a sua satisfacio®.

Sublinhe-se que, a administragdo publica dedica-se na realizagdo de acgdes cuja
viabilidade s6 encontra sentido e mostra-se viavel quando realizada para a colectividade e nao
para um determinado grupo minoritario ou para certos individuos e ndo todos; as organizagdes da
administracdo publica existem para aplicar as leis, promover o desenvolvimento econdémico-
social e a satisfacdo das necessidades colectivas, na garantia dos direitos dos cidadaos,

objectivos-valores que se impdem independentemente dos custos, acima de tudo®¢.

Relativamente ao critério do fim, enquanto a administragdo privada prossegue fins
particulares, fins que visam a produgdo de lucros, estando a sua sobrevivéncia na dependéncia do
mercado, embora por vezes prossigam fins altruisticos mas que ndo estejam direccionados e sem
nenhuma vinculagio ao interesse geral®’. H4, no entanto, situacdes em que pode haver
actividades privadas que visando a geragdo de lucros, confunde-se com a prestacdo de interesse
publico como fim essencial, como por exemplo, uma sociedade de individuos que na base de uma
iniciativa privada que se dedique a produgdo e distribuicao de dgua ou energia eléctrica para o

consumo numa area ainda no abrangida pelos servicos da Administracdo Ptbica®®,

Por sua vez, a administracdo publica dedica-se a realizagdo do interesse publico

(estabelecido pelo poder politico), ndo lhe sendo permitida a realizacdo de quaisquer outras

8 AMARAL D. F. Curso de Direito Administrativo. Volume II. Universidade de Lisboa, Faculdade de Direito
2004/2005, pag. 4.

85 Idem.

8 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral - Nog¢des Fundamentais De Direito Administrativo Geral,
pag.81.

87 AMARAL D. F. Curso de Direito Administrativo. Volume II. Universidade de Lisboa, Faculdade de Direito
2004/2005, pég. 4.

8 MACIE, Albano, Li¢des de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pag. 114.
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actividades cujo fim se configure com algo diverso. Com efeito, as administragdes publicas nao
sd0 administragdes de entidades que visam o lucro, administragdes particulares, mas
administracdes dotadas de uma ldgica intrinseca diferente, uma vez que se justificam
. ~ . r . . 89 . ~
escatologicamente em funcao de interesses publicos a prosseguir®. Como tal, as organizacoes
publicas ndo concorrem, regra geral, com as privadas, nem entre si, dedicando-se apenas a
observancia e materializacdo da vontade do poder politico que as cria, mantém, modifica e
extingue no quadro da sua livre iniciativa; os objectivos que o poder politico fixou para cada

organizagdo publica ndo podem ser alterados ou inviabilizados por iniciativa desta”.

E, finalmente, no que concerne ao critério dos meios, sendo a Administragdo Publica um
poder, na prossecucdo do interesse publico utiliza poderes de autoridade para impor
coercivamente as suas decisdes perante os particulares. Este autor acresce que para tal, a
Administragdo Publica ndo necessita de um prévio recurso ao Tribunal para garantir a efectivacao

da sua decisdo’!.

Esta forma de actuar é propria dos sistemas administrativos que adoptam o privilégio da
execugdo prévia das suas decisdes e poderes de execugdo forcada, caracteristicas proprias do
classico sistema administrativo francés ou executivo a Administragdo Publica. A propoésito disso
¢ preciso referir que, a Administragao Publica ndo utiliza os meios normais dos particulares e age
tipicamente na base de um comando unilateral, quer sob acto normativo através do regulamento
administrativo, ou sob forma de decisdo concreta e individual, o acto administrativo; a
Administragdo Publica aparece sempre num plano relacional verticalizado em que ela se encontra

na posigio superior se comparado com os administrados®.

Ao passo que, as condigdes, circunstancias e prerrogativas aplicaveis a Administragao
Publica em nada aproveitam nem se aplicam a administracdo privada. Com efeito, esta
caracteriza-se por estabelecer-se num plano relacional horizontal com os particulares mantendo
uma relacdo que se rege na base do contrato, sua forma tipica de actuagdo, sustentado na
materializa¢do da igualdade entre partes, ndo havendo, por conseguinte, espago para abordar a

superioridade de uma sobre outra ou imposi¢do para qualquer que seja o posicionamento

8 CONDESSO, F. R. Direito Administrativo Geral - Nog¢des Fundamentais De Direito Administrativo Geral,
pags.81 e 82.

% CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pag. 25.

I MACIE, Albano, Li¢bes de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pag. 114.

92 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, 2008.
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individual das partes. Decorrendo dai que, para se chegar a um ponto comum de equilibrio,
recorre-se ao processo da construcdo mutua de consensos em que as vontades individuais
convergem ou pelo menos, uma das partes concorda ou consente os termos ¢ condicionalismos da

outra.

3.4. AFUNCAO ADMINISTRATIVA E OUTRAS FUNCOES DO ESTADO

Ao analisar-se o assunto da funcdo administrativa ¢ outras fun¢des do Estado viabiliza-se
o pensamento segundo qual a Administragdo Publica é também ¢ uma das fungdes, sendo
necessario com efeito, analisar a sua posicdo no plano, das outras fungdes do Estado,

designadamente, politica, legislativa, e jurisdicional®’.

No entanto, entre a funcdo administrativa e as outras fungdes do Estado, pode estabelecer-
se um quadro de relacionamento que se resume em trés grandes aspectos, a saber: (i.) a fungao
administrativa ¢ instrumental da fun¢do politica; (ii.) a fun¢do administrativa encontra-se
subordinada a funcdo legislativa; e, (iii.) a funcdo administrativa € controlada pela fungdo

194

jurisdicional™. Ainda assim, ¢ possivel abordar separadamente as varias fun¢des do Estado

(politica, legislativa, e jurisdicional) em face a fun¢io Administrativa®, como a seguir se dispde.

a) Funcio politica e funcio administrativa

No que se reporta a fungdo politica em face da fungdo administrativa, o autor suporta o
seu posicionamento em trés critérios objectivos, nomeadamente, o fim, o objectivo e a natureza

de cada funcgao.

Assim, no que concerne ao critério do fim, enquanto cabe a fungdo politica definir o

interesse geral da colectividade de um determinado pais, o que inclui uma visao global e futurista

% MACIE, Albano, Li¢des de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pag. 114.
% CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pag. 31.
% AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 44ss.
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da populacdo como um todo, cabe a fun¢do administrativa materializar o tal interesse geral

definido pela funcdo politica, numa clara situacdo de cumprimento de um comando superior.

No que respeita ao critério do objectivo, o autor refere que ¢ da responsabilidade da
funcdo politica definir e adoptar as grandes opgdes atinentes ao destino colectivo de um povo,
sendo que a funcdo administragdo cabe a responsabilidade de garantir a satisfacdo regular e
continua do destino colectivo do povo para o qual foram tomados e assumidos posicionamentos

politicos.

Atendendo ao terceiro critério, o critério da natureza, a funcao politica dispoe de liberdade
na criagdo e na inovacao das suas posi¢des. Na sua actuagdo esta fungdo nao encontra limites a si
impostos e toma posi¢des a nivel primario®®. A esta realidade, atribui-se-lhe uma outra
designacdo, o critério do limite de actuacdo, considerando que a esta fungdo nio sé-lhe impdem
condicionalismos, debrugando-se da mais ampla forma. Entretanto, ainda no contexto do critério
da natureza, a fun¢do administracdo ¢ executiva, cabendo-lhe apenas materializar, garantir a
execucao do que tiver sido definido ou estabelecido pela fungdo politica, sendo este o seu limite
natural. Por essa razdo, atribui-se-lhe um caracter secundario porque condicionado aquele,
primario’’.

Com efeito, a fungdo politica pertence aos 6rgados superiores do Estado, primarios e
subordinantes, sendo que, a fungdo administrativa, cabe aos 6rgaos subalternos, secundarios e
subordinados. O posicionamento destas duas fungdes em planos diferenciados permite o desenho
radiografico do seu relacionamento nos diversos dominios’®. Na abordagem comparativa destas
duas funcdes que, por consequéncia, a fun¢do politica € exercida, por exemplo, pelo Presidente
da Republica, Assembleia da Republica e pelo Governo, (6rgaos cujo exercicio esta vinculado a
observancia de mandatos concretos circunscritos num tempo determinado) passando a fungao

administrativa a caracterizar-se como sendo continua, instrumental, concreta e executiva,

sujeitando-se a direc¢do e fiscalizacdo dos 6rgaos politicos”.

b) Funcao legislativa e administrativa

% AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 44.

97 MACIE, Albano, Li¢des de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pags. 114 e 115.
% AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 45.

% MACIE, Albano, Li¢des de Direito Administrativo Mo¢ambicano, pag.115.
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No que concerne a abordagem do espectro do relacionamento entre as funcgdes legislativa
e administrativa, diversos tratadistas coincidem no seu pensamento ao admitir que a lei, € o
fundamento, o critério e o limite de toda a actividade administrativa; quer na sua organizacao
quer no seu funcionamento interno bem assim, no relacionamento com o publico € com outras
entidades!?. Por isso mesmo que, sendo a Assembleia da Republica 6rgdo por exceléncia, com a
responsabilidade de estabelecer leis que orientam a Administragdo Publica, no seu todo,
encontra-se no nivel primario de fungdes e por conseguinte, na mesma posi¢do da funcao

politica!®!,

Confeito, a doutrina admite estas duas fungdes se entrecruzam e, por vezes, confundem-se
no seu papel, ao disporem que héd leis concebidas pela Assembleia da Republica (6rgio
legislativo) que dispdem decisdes ou comandos e se revestem, materialmente de carécter
administrativo, quase que invadindo o campo da fun¢do administrativa; como também, ha actos
administrativos, proprios da Administragdo Publica que, materialmente, revestem um caracter de
lei, faltando-lhe apenas a forma e a eficacia de lei. Esta situacao verifica-se quando sdo aprovados
os chamados regulamentos autonomos, para além das vezes que se mostre necessario a aprovacao

de regulamentos que complementem a materializacao de certas leis.

¢) funcio jurisdicional e funcio administrativa

No tratamento do aspecto relacional entre as fung¢des jurisdicional e administrativa, ambas
as fungdes sao subordinadas a lei estabelecendo-se numa posi¢ao secundaria, se comparadas com
as fungdes politica e legislativa. Na verdade, a actuacao das fungdes jurisdicional e administrativa
esta dependente da actuagdo do estabelecimento de leis que lhes habilitam a executar a sua

accio'??,

Com efeito, a materializacdo destas duas funcgdes difere entre si no que concerne a
autonomia de iniciativa na actuacdo. Nesse contexto, dada a natureza executiva da administragao

publica, esta toma a iniciativa, pode e deve criar e gerir servicos publicos para satisfazer a

10 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 45.
I MACIE, Albano, Licées de Direito Administrativo Mogambicano, pags.115 e 16.
192 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 45.
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colectividade onde as necessidades colectivas se mostrem com alguma intensidade; prossegue
interesses publicos, sendo estas accdes, exercidas por Orgdos e agentes hierarquicamente
estabelecido num esquema organizacional bem definido em que ha superiores hierarquicos e

subordinados.

Ao passo que, nio se pode dizer o mesmo da fungio jurisdicional. A funcio jurisdicional
cabe aplicar o direito no ambito de casos concretos a ela submetidos pelos interessados. A funcao
jurisdicional limita-se apenas a julgar quando lhe sdo apresentadas as situagdes que carecem de
imposicao de lei e jamais toma iniciativa em procurar e alcanga-los. Esta funcdo caracteriza-se
pela sua passividade no que concerne a iniciativa de actuagdo e pelo desinteresse nos assuntos
que lhe sdo apresentados, devendo manter, sempre a imparcialidade e equidistincia em todas as
matérias e casos sobre quais se deve pronunciar e decidir. Para isso, a materializagao desta fungao

cabe a juizes independentes na sua actuagdo e inamoviveis no seu cargo!'%.

Assim, em casos de conflitos que envolvam a Administragdo Publica, esta pode ser
demandada junto de tribunais competentes para dirimi-los, no entendimento de que compete a
este ultimo proceder a fiscalizagdo prévia, concomitante e sucessiva, conforme o momento em
que a mesma ocorre (se antes, durante ou depois da accdo da administragdo publica,

respectivamente), no contexto do controlo externo a que aquela esta sujeita.

Assim, como as fung¢des administrativa e legislativa, as fun¢des administrativa e
jurisdicional, também se entrecruzam, de um lado porque a Administragdo Publica, no quadro do

implementag¢do do regime disciplinar'® a nivel interno, pratica actos de natureza jurisdicional

193 MACIE, Albano, Licdes de Direito Administrativo Mogambicano, pags. 116 e 117.

1040 regime disciplinar na relagdo juridico-laboral publica assenta na necessidade de lidar com aspectos de indole
comportamental dos individuos no desenrolar da relacdo, mormente, desvios comportamentais que consubstanciem
violagdes ao modo de ser e de estar nessa mesma relagdo, ou ainda, prejudique o Estado, bem assim, a actuac¢do do
individuo sob espectro da ma-fé. Este regime encerra, os seus pressupostos nos seguintes aspectos: (a.) a relagdo de
trabalho estar ancorada ao exercicio de liberdades individuais entre os sujeitos, relativas a escolha do trabalho e
emprego, para o caso do agente e, na liberdade de impor regras sobre o apuramento de candidatos, por parte do
Estado enquanto entidade patronal; (b.) o facto de a relagdo juridica de trabalho entre o Estado e seus agentes, estar
assente no cumprimento de normas que se estabelecem tanto como fundamento, bem como limite da sua actuacao
quer conjunta, quer individualizada como sujeitos unidos por lagos sinalagmaticos; e, (c.) na violabilidade da norma
por parte dos individuos, como sendo uma caracteristica imperativa da Lei; cabendo, com efeito, aos sujeitos, optar
na sua observancia e ou violagao, incorrendo, em todos os casos, as consequéncias da sua opg¢ao. O que significa que,
tendo em conta as suas liberdades, os sujeitos gozam do direito subjectivo de ndo acatar normas, embora vinculem de
forma obrigatoria. Entretanto, verificando-se o desacato ou violagdo, embora exercendo seu direito de opgao, devera
estar consciente nas consequéncias que dai poderdo advir sob sua esfera privada. O regime disciplinar considera-se
excepcional pelo facto de a violagdo comportamental ndo integrar nem o corpus nem o dnimus do pacto firmado
entre o Estado e seus agentes mas tdo-somente, uma previsibilidade; ou seja, ninguém ¢ admitido pelo Estado para
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caracterizado por tomar e administrar decisdes cardcter punitivo sobre casos concretos que
envolva funciondrios e agentes publicos que tenham infringido normas e prejudicado a
Administragdo Publica'®, poder reservado ¢ por exceléncia, exercido pelo poder judicial. Mas
também, os tribunais comuns podem, na sua gestao do dia-a-dia, praticar actos materialmente

administrativos inerentes ao seu funcionamento e em processos de jurisdicdo voluntaria.

cometer violagdes as suas normas e as suas imposi¢des, como regra estabelecida na relacdo; até porque, um bom
nimero dessas relagdes, iniciam e terminam sem que tenha havido desvio de comportamentos, o que era de todo, o
desejavel. IMPISSA, Inocéncio, Manual Pratico do Direito da Fung¢do Publica — A relagdo entre o Estado e seus
agentes. Imprensa Nacional. 2016. Pags. 55ss

195 O funcionario ou agente do Estado que ndo cumpre ou que falte aos seus deveres, abuse das suas fungdes ou de
qualquer forma prejudique a Administragdo Publica esta sujeito a procedimento disciplinar ou a aplicagao de sangdes
disciplinares, sem prejuizo de procedimento criminal ou civel. Cfr. n° 1, artigo 87 da Lei n°10/2017, de 1 de Agosto
que aprova o Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado.
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CAPITULO IV

SERVICOS PUBLICOS

O capitulo relativo aos servigos publicos procura no seu conteudo, dispensar uma atengao
especial ao seu aprofundamento tendo em conta o facto de constituir o mais importante

mecanismo de relacionamento entre a Administragao Publica e os cidadaos.

O servico publico constitui, assim, entre os diferentes aspectos integrantes e
caracteristicos da Administragdo Publica, o cerne da sua existéncia, bem assim, da sua razao de
ser, definindo a sua relevancia no seio dos cidaddos. Por conseguinte, se ¢ verdade que
Administragdo Publica surge onde quer que se manifeste, com alguma intensidade a necessidade
colectiva e o servigo publico o mecanismo que este encontra para responder tais necessidades,
entdo, a relevancia da Administragdao Publica esta dependente da capacidade desta poder produzir
e prover servicos. Logo, o servigo publico enquanto uma prestagdo positiva em proveito dos

cidaddos, passa a ser tdo importante quanto o ¢ a propria Administragao Publica.

O presente capitulo procura concatenar diferentes aspectos e ideias que circundam em
volta da tematica relativa aos servigos publicos e procura, na base da sua articulagdo e do

entendimento de diversos tratadistas, conferir a matéria o devido relevo.

Em termos de estruturacdo, o presente capitulo aborda no geral, a definicdo do servico
publico, procurando buscar as diferentes percepcdes destacando algumas diferengas entre si, de
acordo com o ponto de vista dos diversos autores consultados; aborda os principios que regem a
matéria e a natureza juridica do servigo publico, procurando compreender as linhas com que se
formulam e caracterizam, mormente a sua esséncia. No capitulo, ¢ aflorada a classificacao dos
servicos publicos conferindo alguma distingdo sobre como os cidadaos podem aceder a estes,
tendo em conta a sua distin¢do entre as diferentes espécies, podendo uns ser mais onerosos que os

outros e outros, nem tanto, e alguns ainda, fornecidos e ou obtidos gratuitamente.

Neste capitulo descreve-se, também, a forma como se organizam o0s servigos publicos
para que estes cheguem ao cidaddo anotando-se que cabe a Administragdo Publica fazé-lo por si
ou por outra entidade desde que investida com atribuigdes especificas e poderes para tal,

resultando, os mecanismos adoptados, nas chamadas administracdo directa ou indirecta e ainda, a
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administracao descentralizada, com enfoque para o local e que no contexto abordado, ¢ veiculada
com particular enfoque, a realidade mogambicana que adopta a descentralizacdo como uma forma
de prestacdo de servigos publicos aos cidaddos, tendo em conta a necessidade de aproximar a
Administragao Publica ao polo onde as decisdes devem ser tomadas e onde os servigos devem ser
prestados. Na sequéncia, no presente capitulo explora-se, também, a figura da autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, enquanto ferramenta importante e a disposicao das
entidades descentralizadas e da administracdo indirecta para actuagdo cabal ou pelo menos,
aceitavel ou suficiente das entidades responsaveis nao apenas para produgcdo mas também para

provisdo de servicos.

4.1. SERVICOS PUBLICOS

A prestagdo de servigos publicos aos cidaddos ¢ a forma privilegiada e se calhar, a mais
importante do relacionamento entre a Administragdo Publica e os cidaddos, tendo linha de conta
o facto de se coadunar com a sua génese e o seu fim organizacional, estando, por conta disso,
intrinsecamente vinculados.

Nao obstante comportar varias defini¢des, o termo servigos publicos encerra a parte
substantiva e pratica da administracdo, ditando para todos os efeitos e perante os cidaddos, a
relevancia ou ndo da sua existéncia.

Sendo possivel recorrer diversas referéncias sobre a defini¢do do que sejam servigos
publicos, abaixo, toma-se de forma ilustrativa, parte destas e de acordo com o ponto de vista de

diferentes autores:

a) Servigo publico ¢ todo aquele que € prestado pela Administracdo Publica
ou seus delegados sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais
ou secunddrias da colectividade ou simples conveniéncia do Estado”!%. Aprofundando o
entendimento deste autor, depreende-se, desde logo e de forma clara, a admissibilidade da
intervencdo de outras entidades distintas do Estado, mas por esta autorizadas, na

realizacdo ou prestacdo de servigos publicos, sujeitando-se as normas e escrutinio do

106 MEIRELLES, Helly Lopes, Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1999.
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Estado, ndo exercendo, contudo, estas autonomias nos processos de producdo e

fornecimento de tais servigos.

b) O servigo publico deve compreender-se como sendo “prestacao positiva
prevista em lei para satisfazer necessidades ou fornecer utilidades, predominantemente do
Direito Publico”. Na colocagdo deste autor, fica assente a ideia que os servigos publicos
ostentam esta qualidade na condicdo de terem sido crivadas por 6rgdos apropriados e
estabelecidos em lei'”’. Resulta dai que, qualquer que seja o servico prestado por
quaisquer entidades, independentemente do numero de cidaddos abrangidos pelo seu
beneficio, ndo se qualifica como sendo publico enquanto nao esteja assumido e concebido
como tal ao nivel de lei. Mais ainda, pode dizer-se que, ndo basta que sejam quaisquer
normas pelo que, para que os servigos assim sejam considerados, deve sé-lo por normas

que regem o Direito Publico, que regem o Estado e as suas institui¢des.

Por conseguinte, a actividade qualificada como servigo publico se destaca por
estar estreitamente focada na satisfagdo de necessidades inerentes a dignidade da pessoa
humana, portanto, necessidades primarias e que gozam de prioridade diante de todas

108 . . . . .
outras' "°. Ficam, assim, afastados os demais servigcos que, ainda que tenham a sua
importancia e utilidade na vida dos cidaddos, ndo estejam relacionados a preservacao da

dignidade da pessoa.

c) O servigo publico pode, ainda, ser definido como sendo uma actividade da
Administragdo Publica que tem por fim assegurar, de modo permanente, continuo e geral,
a satisfacdo de necessidades essenciais ou secundarias da sociedade, assim por lei
considerados, e sob as condi¢des impostas unilateralmente pela propria Administragio!®.
Nesta definicdo o autor ndo se refere da possibilidade de os servigos poderem ser
prestados por outras entidades diferentes do proprio Estado, embora anotam-se

coincidéncia com outros doutrinarios, no que respeita a espécies de necessidades sobre

que assentam os servigos publicos, especificamente, as essenciais e as secundarias.

107 FERRAZ, R. Direito Administrativo — No¢oes Gerais. Editora: Clube de Autores. Sdo Paulo. Brasil, 2020, pag.

159.
108 Tdem.

19 NETO, D. F. M. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Moderno. Editora Férum. Itapoa. 2003.
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Entretanto, na defini¢do acima destaca-se, por um lado, a generalidade dos
servigos publicos mas também, a permanéncia e a continuidade destes de tal sorte que, a
sua interrup¢do, podem por em causa uma generalidade de cidaddos assistidos por via de
tais servicos podendo-se condicionar, por consequéncia, o normal funcionamento do
Estado, por outro, a unilateralidade quer na determinag@o dos servigos publicos bem como

nos termos e condic¢des de sua prestacao pela Administragdo.

d) Dando espaco para mais acepgdes, 0 servigo publico pode ser, igualmente
entendido como sendo toda a actividade de oferecimento de utilidade ou de comodidade
material fruivel directamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe
faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas
de supremacia e de restri¢des especiais; instituido pelo Estado em favor dos interesses que

houver definido como proprios no sistema normativo''°.

Mello, na definicdo acima apresenta uma ideia generalista e ndo parece estar
preocupado em delimitar o ambito sobre qual os servigos publicos incidem e nisto se
difere dos autores anteriormente mencionados, Meireles e Neto, que especificam a
incidéncia da assisténcia do Estado para as necessidades essenciais ou secundarias. Com
efeito, basta que o servico seja prestado pelo Estado ao abrigo de normas do corpus do
Direito Publico ou por quem em seu nome actua e seja direccionado aos administrados'!!.
Ao fazer referéncia ao Direito Publico na sua definicdo, Mello pretende realcar o
exercicio de prerrogativas especiais de supremacia pelo Estado e de entidades que o
representem quer no processo de produg¢do bens como no de fornecimento de servigos
publicos. Com esta abordagem, o autor descarta de forma expressa a evocacao de Direito

Privado quando se trate de servigos Publicos.

No entanto, definir servigo publico ¢ tarefa que cabe na algada exclusiva de cada
povo e cada Estado que, no quadro da sua soberania procede a escolhas politicas que
entender como sendo relevantes em determinados contextos historicos e circunstancias

por que atravessam, fazendo-o constar do seu sistema juridico, a partir da sua

H0OMELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo. 27 Edigdo, Revista e Actualizada. Malheiros Editores. Brasil.
Sao Paulo. 2010, pag. 671.
"TMELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 673.
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Constituicdo!'!2. Este entendimento explica, com certeza, a razdo de determinadas acgdes
ostentarem a qualidade de servigos publicos nalguns ordenamentos juridicos e noutros,
ndo merecerem o mesmo tratamento; afinal as suas raizes encontram tentaculos noutros

factores que se encontram em todo e longo processo da edificagao dos Estados.

No entanto para sua aceitabilidade o conceito de servigo publico deve comportar
no minimo, dois elementos que julga essenciais, nomeadamente, o substracto material''®
que consiste na prestacdo de utilidade ou comodidade fruivel individualmente pelos
administrados e o trago formal indispensavel'®, que lhe confere o caracter de nogdo

juridica e consistente num regime de Direito Publico.

e) Sobre esta matéria, admite-se conceitos mais complexos como ¢ o caso de
Amaral, em que em si, e que apresenta diversos elementos cuja compreensdo implica o
seu desdobramento e abordagem separada, ainda que complementar. O autor define os
(13 b L4 : . ~ . .

servigos publicos como sendo as organiza¢des humanas criadas no seio de cada pessoa
colectiva publica com o fim de desempenhar as atribuigdes desta, sob a direc¢do dos

respectivos 6rgaos!!>,

Numa simples e breve analise, este autor, prefere ndo abordar os servigos publicos
de forma isolada como parece ter sido abordado em outros autores anteriormente

referenciados que podem vislumbrar os servigcos publicos “aparentemente” apartados da

112 Tdem.

113 Cumpre observar que a actividade estatal denominada servigo publico € a prestagdo consistente no oferecimento,
aos administrados em geral, de utilidades ou comodidades materiais (como agua, luz, gés, telefone, transporte,
colectivo, etc.) singularmente fruiveis pelos administrados que o Estado assume como proprias, por serem reputadas
imprescindiveis, necessarias ou apenas correspondentes a conveniéncias basicas da Sociedade, em dado tempo
historico. Alias, e por isto que as presta sob regime de Direito Publico, directamente ou através de alguém por ele
qualificado para tanto. Esta oferta ¢ feita aos administrados em geral. Dai falar-se, com razdo, no principio da
universalidade ou generalidade do servigo publico, pois o servigo diz respeito a necessidades ou comodidades
basicas da Sociedade. Ditas actividades, portanto, salvo algumas excepgdes adiante referidas (educagdo, previdéncia
social e assisténcia social), estdo excluidas da esfera do comércio privado. De conseguinte, as actividades em questdo
ndo pertencem a esfera da livre iniciativa, sendo estranhas, entdo, ao campo da “exploracdo da actividade
economica”. Este ultimo sector, nos termos constitucionais, ... sera reservado aos particulares, ou seja, a iniciativa
privada. Na esfera econdmica, a actuacdo empresarial do Estado € que € excepgdo e tera de realizar-se basicamente
na conformidade de regime de Direito Privado. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 27 Edigdo, revista e actualizada. Malheiros Editores. Brasil. 2010, pag. 675.

114 Formal, isto €, a submissdo a um regime de Direito Publico, o regime juridico-administrativo, € que confere
caracter juridico a noc¢do de servigo publico. Sua importancia, pois, e decisiva. Convém, entdo, enumerar principios
que inexoravelmente terdo de comparecer quando se esteja perante uma actividade qualificavel como servico
publico. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27 Edicdo, revista e actualizada.
Malheiros Editores. Brasil. 2010, pag. 676.

115 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 619.
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organiza¢do, ainda que para efeitos unicamente de estudo e ou de compreensdo. Este,
entretanto, entende os servigos publicos como consequéncia da actuagdo de organizagdes
de pessoas que integram as diferentes instituigdes da Administragao Publica ou das que a
representam. E, portanto, possivel inferir a partir da defini¢do oferecida por este autor
que, seriam servicos publicos os resultados que viessem a surgir em consequéncia dos
esfor¢os levados a cabo e por via dos desdobramentos por tais organiza¢des no contexto

da materializacao das atribuicdes organizacionais (das pessoas colectivas publicas).

Como referido acima, da defini¢ao oferecida por Amaral, ¢ possivel, reproduzir,

de forma separada, as principais ideias nela vertidas'!'®, como abaixo se aborda:

r

- Os servigos publicos sdo organiza¢oes humanas, isto €, sdo estruturas
administrativas accionadas por individuos, que trabalham ao servigo de certa entidade
publica. Encontra-se aqui assente a ideia de que sem o impulso humano, ndo se podem
vislumbrar a forma de concretizagdo de servigos publicos dado que estes ndao sdo auto
dinamicos e capazes de, por si s € sem interven¢ao humana, manifestar-se e servir-se aos

particulares.

- Os servigos publicos existem no seio de cada pessoa colectiva publica: nao
estdo fora dela, mas dentro; ndo gravitam em torno da pessoa colectiva, sdo as c€lulas que
a integram. Convergem na descricdo deste elemento, duas ideias formalmente isoladas
mas materialmente unidas e impossivel de dissocia-las. Se por um lado ndo pode ser
compreensivel a existéncia ou surgimento de uma pessoa colectiva publica que ndo se
tenha fundado no pressuposto de prestar algum (qualquer que seja) servigo publico, por
outro, ndo se pode conceber uma ideia da existéncia de um servigo publico que nao esteja
intrinsecamente a uma pessoa colectiva publica com responsabilidade de produzi-lo e

presta-lo em beneficio da colectividade.

- Os servigos publicos sdo criados para desempenhar as atribui¢oes da
pessoa colectiva publica. Este elemento ¢ complementar e estd directamente relacionado
ao elemento anteriormente tratado tendo em conta que cada pessoa colectiva ¢ criada para
levar a cabo um conjunto de atribuicdes em volta das quais se deve focalizar e cuja

materializagdo resulta na producdo e fornecimento de servicos em beneficio da

116 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 619ss.
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colectividade. Tais atribui¢cdes correspondem, de outro lado as razdes que justificam a

relevancia da criagdo de uma determinada entidade.

- Os servigos publicos actuam sob a direc¢do dos orgdos das pessoas
colectivas publicas: quem toma as decisdes que vinculam a pessoa colectiva publica
perante o exterior sdo os orgaos dela; e quem dirige o funcionamento dos servicos

existentes no interior da pessoa colectiva sao também os seus 0rgaos.

- Os servicos publicos desenvolvem, na sua actuagdo, quer na fase
preparatoria da formag¢do da vontade do orgdo administrativo, quer na fase que se segue
a manifestagdo daquela vontade, cumprindo e fazendo cumprir o que tiver sido
determinado. Os servigcos publicos sdo, pois, organizagdes que levam a cabo as tarefas de
preparagdo e execucdo das decisdes dos Orgdos das pessoas colectivas, a par do
desempenho das tarefas concretas em que se traduz a prossecugao das atribuicdes dessas

mesSmas pessoas.

No contexto da legislagio mogambicana, mais precisamente, da Lei n°® 7/2012, de 8 de
Fevereiro, que aprova as Bases de Organizagdo e Funcionamento da Administracdo Publica,
atendendo ao disposto no artigo 51, entende-se por servicos publicos, a combinagdo e ou
articulacdo das estruturas institucionais e acgdes desenvolvidas por funcionarios e agentes do
Estado com vista a realizagdo dos fins pelos quais a Administragdo Publica existe. Pode no
entanto, o Estado realizd-los por si ou por interpostas pessoas desde que criadas ou autorizadas

por aquele, que delega ou devolve parte dos seus poderes e competéncias para o efeito.

A definicdo de servigos publicos adoptada na legislacio mogambicana assenta na
combinagdo dos diferentes aspectos referidos nas definigdes dos diferentes autores, nao estando,
por conseguinte, distante do entendimento e pratica convencional dominante. Com efeito,
atendendo a defini¢do legal acima fica claro que a legislagio mogambicana assume, os servigos
publicos como sendo o conjunto de acg¢des realizadas por funcionarios publicos enquanto
vinculados a institui¢des publicas com responsabilidades (atribuigdes) estatutarias e decorrentes
do seu acto de criagdo, com vista a lidar com os objectivos definidos pelo Estado a favor dos seus

cidadaos.
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4.2. PRINCIPIOS DO SERVICO PUBLICO

A matéria relativa aos principios do servigo publico ¢ de consideravel relevo por
constituir elemento condutor de todo um sistema juridico que, no caso especifico,
consubstanciam as bases essenciais sobre quais se deve formar, conceber e fornecer um servico
publico tendo em conta os seus objectivos e fins a alcangar, bem assim, de riscos ou prejuizos que
se devem prevenir. Em matérias dos principios do servigo publico €, acima de tudo, necessario
focalizar-se, acima de tudo, ao principio da dignidade humana mediante a prestacdo de um

servico de qualidade!!”.

Na sua abordagem sobre a matéria, Mello recorreu com particular realce a doutrina
francesa que se tem destacado no esbogo dos considerados principios angulares dos servigos
publicos, “leis do servigo publico” designadamente, o da mutabilidade, o da continuidade e o da

igualdade, reiterados por outros vérios autores.'®,

O autor realga que entre diversos autores que abordaram sobre a matéria fizeram algum
esfor¢co para esquivar-se desse trindmio “mutabilidade, continuidade e igualdade”, dos servigos
publicos e, em muitos casos, o esforco ndo foram para além de simples adop¢@o de terminologias
diferentes mas que na esséncia, nos conteidos neles contidos bem assim, a caracterizacdo dos
outros supostos principios, continuaram iguais, similares ou os mesmos utilizados para os trés
principios acima. Tais sdo os casos dos principios adoptados por Hely Lopes Meirelles, o da
permanéncia, que equivale ao da continuidade; o da generalidade, que corresponde ao da
igualdade e o da eficiéncia que corresponde ao da mutabilidade tendo em conta que aquele exige

a adaptacio ao contexto, o que remete a mutagio continua...',

No entanto, constituem principios do servico publico os que compdem o regime juridico,
os seguintes: dever inescusdvel do Estado de promover-lhe a prestagdo; principio da
universalidade, da impessoalidade, da continuidade, da transparéncia, da motivacdo, da

120

modicidade das tarifas e do controle'~". No entanto, constata-se a existéncia de divergéncias na

doutrina em estabelecer uma defini¢do do regime dos principios do servigo publico; anota,

W FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 160.
"8 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 676.

"9 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 677.

120 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 678 e 679.
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entretanto que, normalmente, trés dentre os demais principios veiculados na doutrina diversa sao
similares, nomeadamente, o da igualdade, o da continuidade ¢ o da mutabilidade, como vectores
principais'?!.

Tendo em conta o disposto no pardgrafo acima, abaixo sdo descritos e caracterizados
alguns principios que se apresentam como essenciais e complementares entre si, na consciéncia
de que nem todos sdo aflorados tendo em conta a extensdo da lista destes mas também, da

divergéncia entre diversos autores. Assim, sdo combinados algumas das opg¢des colocadas pelos

doutrinadores referidos acima, como abaixo se descreve:

i.  dever inescusdvel do Estado de promover-lhe a prestagdo, principio segundo qual o
Estado ndo se deve escusar de prestar quer por si ou por uma entidade por si autorizada
por um titulo legalmente instituido. Como tal, neste dominio, a omissdo nao configura
opcao para o Estado. Como tal, o Estado pode prestar o servico de forma directa através
da chamada administracdo directa mas também e por razdes diversas, pode fazer-se
substituir por outras entidades quer publicas criadas para o efeito (administragdo
indirecta), mas também por meio de entidades privadas mediante autorizagdo, concessao
ou permissao. Entretanto, no caso de omissao de cumprimento deste dever pode dar azo a
uma acc¢ao judicial com o objectivo de forgar ou obrigar a tal prestacdo e ou para que este

se responsabilize pelos danos que tenha resultado da omissdo do dever!?

il.  principio da supremacia do interesse publico, em razdo do qual, a organizagdo e o
funcionamento da Administragdo Publica, bem assim daqueles quem actuam em seu
nome nesta matéria devem dispor-se tendo em conta a necessidade de atender, o interesse
publico de forma prioritaria em detrimento de todos outros, estando o servico publico
vinculado a observancia deste principio, tendo em conta o seu objectivo e a forma do seu

estabelecimento !,

iil.  principio da igualdade, segundo qual, todos os cidaddos devem ser tratados da mesma
forma, quer no que respeita aos servigos prestados, quer no que concerne a qualidade
destes, sem que se verifique quaisquer espécies de descriminacdo que implique a

diferenciagdo ‘“negativa” de servigos publicos. Este principio exige e advoga que a

2 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 160.
122 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 678.
123 Idem.
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Administragdo Publica e as entidades que a representem sirvam com isen¢do a todos e a

cada cidadao'?.

iv.  principio da adaptabilidade, que consiste na susceptibilidade e possibilidade de o
interesse publico ser de tempos em tempos actualizado e modernizado tendo em conta os
momentos e os contextos envolventes ¢ tendo em conta as condi¢des socio econdmicas de
modo a que o mesmo continue a ser prestado na quantidade e qualidade adequadas e, a
medida das exigéncias'?. Este principio ¢, também baptizado, com as terminologias da
mutabilidade e ou da flexibilidade, acrescendo-se o facto de haver necessidade de o
servigo publico ajustar os seus meios de prestacdo aos fins a alcangar em cada época, dada

a variabilidade do interesse publico!?.

v. principio da universalidade, em virtude do qual o servigo publico beneficia a
generalidade dos cidaddos de forma indistinta, de tal modo que todo o individuo pode
obté-lo. Este principio encontra-se ancorado a natureza da propria Administragdo Publica,
enquanto organizacao cujo foco encontra-se virado para a generalidade do publico, no seu

todo'?’.

vi.  principio da continuidade, segundo qual o fornecimento do servigo publico ndo pode ser
interrompido'?®. O significado deste principio ajusta-se a insaciabilidade do interesse
publico por ele ser perene e sempre presente de tal modo que a sua interrup¢do ou
suspensao, para além de ter o potencial de pér em causa o normal funcionamento da
Administragdo Publica, viria a consubstanciar viola¢dao do direito pleno dos administrados
no que concerne ao acesso ao servico publico e a satisfagdo das necessidades publicas.
Este principio encontra uma outra designacdo alternativa, o principio da permanéncia do
servico publico, anotando-se, entretanto, contetido similar. Aprofunda este ultimo autor
que, o legislador concebe e aprova uma série de instrumentos legais para resguardar a

implementacdo plena e sem interrupgdo deste principio por parte do Estado'?’.

124 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 161.
125 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 678.

126 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 162.
27 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 678.

128 Idem.

129 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 161.
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Vii.

Viil.

1X.

principio da regularidade, segundo qual, para além de ndo se permitir a interrup¢ao do
fornecimento do servigo publico este deve ser prestado observando algum padrao
adequado previamente estabelecido tendo em conta ao alcance do fim para o qual o
mesmo ¢ prestado bem assim, a necessidade de observancia da regularidade do seu
fornecimento para garantir, ndo apenas a boa programag¢do do cidaddo mas também para
que o servico seja prestado enquanto a oportunidade se faz presente, evitando-se

extemporaneidade da sua utilidade'°.

principio da transparéncia, que constitui um dos principios que rege a Administragao
Publica no geral e que encontra a sua esséncia na necessidade de garantir a participagao
do cidaddo, no acesso deste, mas também no combate a corrup¢do, entre outras
finalidades. Com efeito, para o propdsito em questdo, este principio estabelece a base
segunda qual, a Administragdo Publica e as instituigdes que a representam na prestagdo do
servigo publico se encontram vinculadas pela obrigacao de disponibilizar de mais ampla
forma possivel, a informacdo sobre tudo que esteja associado ao servigo publico para o
conhecimento dos utentes de modo a que estes saibam, quando, onde € como obté-los

sempre que dele necessitem ou carecam, bem assim, as implicagdes a elas associadas'>!.

principio da modicidade das tarifas; que, corresponde a um exigéncia para que entre o
servico prestado e os custos cobrados em taxas pela sua prestagdo, ndo apenas garantam
uma justa relagdo entre si mas também, sejam moderadas tendo em conta a populacao que
devera ser servida ou beneficiar-se deles mais ainda, deve ter-se em conta a necessidade
da expansdo do sistema de servigos para que estes abranjam cada vez mais cidaddos'¥?!3,
Dai que ¢ justificavel que, em quase todos o sistemas juridico-administrativos a pratica de
tabelas sociais onde as taxas cobradas pelos servigos publicos sdo relativamente baixos e
acessiveis, ndo estado em causa nem em vista a producdo de lucros, mas tdo somente a
realizacdo de uma actividade altruistica; em muitos outros casos os servigos publicos sdo

gratuitos, assumindo o Estado, na integra, os custos relativos a sua producdo e ou

aquisicdo bem assim, o seu fornecimento as suas populagoes.

30 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 162.
BIMELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 678.
132 MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, pag. 679.
133 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 162.
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4.3. NATUREZA JURIDICA DOS SERVICOS PUBLICOS

Os servigos publicos, pela sua natureza publica, sdo estabelecidos sob base e principios
fundamentais do regime juridico como forma de assegurar que uma entidade publica ou de
qualquer outra indole e que seja encarregue a tal acgio, a realize com seguranca e perfeicio'™, a

saber:

a) O servico publico releva sempre de uma pessoa colectiva publica:
qualquer servico publico estd sempre na dependéncia directa de um oOrgdo da
Administragdo Publica, que sobre ele exerce o poder de direc¢do e cujas ordens e
instrugdes observa, por isso mesmo, o servico publico deve obediéncia. Esta ideia
enquadra-se no primado assente sob a génese do surgimento da propria Administragdo
Publica enquanto organizacdo, segunda qual, “onde quer que se manifeste necessidade
colectiva, surge uma entidade publica para cuidar de lidar com ela” de tal sorte que os
cidaddos passam a ser assistidos de modo a que a necessidade seja suprida. Com efeito,
quando estabelecido por lei, um determinado servico publico, a ele se associa uma
entidade especifica, no caso a Administragdo Publica, podendo, entretanto, ser por esta

confiada a qualquer outra entidade nos termos e limites permitidos pela lei.

b) O servigo publico estda vinculado a prossecugdo do interesse publico: os
servicos publicos sdo elementos da organiza¢do de uma pessoa colectiva publica. Em
conformidade com o aspecto referenciado no paragrafo anterior, a pessoa colectiva tem na
sua génese alguma necessidade colectiva que deve ser satisfeita através de servigos
publicos por aquela produzidos e fornecidos, dai que estas realidades estdo sempre
conexas, uma a outra. Por outras palavras, os servigos publicos estdo pois, vinculados a

prossecucdo das atribuicdes que a lei pusera ao cargo dela;

c) Compete a lei criar ou extinguir servigos publicos: qualquer servico
publico, seja ele ministério, direccdo-geral ou outro, so por lei (em sentido material) pode

ser criado ou extinto. A determinagdo do servigo publico, ¢ assim, resultante, ndo de um

13¥ AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 630ss.
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simples acto ou vontade desacompanhado de formalidade; é antes, matéria de tratamento
solene por instituicdes publicas, no caso vertente, representando o poder legislativo e que
lhe confere ndo apenas a importancia e dignidade merecidas mas também, lhe confere

relevo para se impor na satisfacdo das necessidades dos cidadaos.

d) A organizacdo interna dos servicos publicos é matéria regulamentar:
significando que, depois de criados por lei do respectivo o6rgao legislador, os detalhes
organizacionais de como se devem dispor tais servigos para cumprir o seu mandato e seu
papel estatutario ¢ deixado a cargo do poder regulamentar, fazendo jus ao sentido do poder
regulamentar, quando se diz que, através do seu poder regulamentar, o Governo estabelece
0s mecanismos para o cumprimento das leis aprovadas. E assim que, criados os servigos
publicos, por lei, a sua organizacdo lhe cabe nesse quadro. No entanto, a pratica
portuguesa a organizacdo interna dos servigos publicos do Estado estar a ser feita e
modificada por decreto-lei. Para o caso de Mogambique e ao abrigo da Lei de Bases da
Organizacdo e Funcionamento da Administracdo Publica, o estabelecimento da
organizagdo e funcionamento dos servicos publicos cabe a o Governo, assim como

defende a teoria dominante sobre a matéria.

e O regime de organizagdo e funcionamento de qualquer servico publico é
modificavel: dada a possibilidade da variacdo do interesse publico (sua caracteristica
natural) no tempo e que pode sofrer influéncia de véarios factores, ¢ inevitavel que os
servicos publicos procurem reajustar-se no seu regime organizacional para ir se adequando
as exigéncia, permanecendo e justificando a sua relevancia no seio dos cidaddos a quem se
serve. Entre as provaveis consequéncias resultantes de uma situagdo de imutabilidade dos
servigos publicos regista-se o que se reputa como sendo a consequéncia mais grave, a de
os servigos perderem a sua relevancia no por ndo mais servirem para a satisfacdo dos

interesses dos cidadaos para quem estes sao criados.
/] A continuidade dos servicos publicos deve ser mantida: pode e deve ser

assegurado o funcionamento regular dos servigos publicos, pelo menos, os essenciais,

ainda que para tanto seja necessario empregar meios de autoridade para garantir a
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ininterruptibilidade. Este fendmeno é consentaneo com o principio da continuidade do
servigo publico e pela permanente persisténcia do interesse ¢ ou das necessidades
colectivas e que a interrup¢ao daqueles, pode colocar em causa o funcionamento da

Administragao Publica.

2) Os servigcos publicos devem tratar e servir todos os particulares em pé de
igualdade: este primado corresponde ao principio da igualdade e resulta de um principio
constitucionalmente consagrado e que para o caso da Constituigdo mogambicana, previsto
no artigo 35, sob a chancela da epigrafe “principio da igualdade e universalidade” dispde-
se que, “fodos os cidaddos sdo iguais perante a lei e gozam dos mesmos direitos e estdo
sujeitos aos mesmos deveres, independentemente da cor, raga, sexo, origem étnica, lugar
de nascimento, religido, grau de instrug¢do, posig¢do social, estado civil dos pais, profissdo
ou opgdo politica.”. O estabelecimento desta norma constitucional é, particularmente
importante no que diz respeito as condi¢des de acesso dos particulares aos bens, utilizados

pelos servigos publicos ao publico em geral.

h) A utilizagdo dos servigos publicos pelos particulares é, em principio,
onerosa: embora os servicos publicos nao tém fim lucrativo, oque ressalta na esséncia e da
natureza da Administragdo Publica; os utentes deverdo, pois, pagar uma taxa pela sua
utilizagdo como contrapartida do beneficio que obtém de forma particular. No geral, para a
materializa¢do deste aspecto, sdo aprovadas taxas razoaveis, atendendo a diversos factores
de cariz social e econdmico, tendo em conta a populagdo a ser servida e a necessidade de
garantir a sua abrangéncia e acessibilidade. Entretanto, importa referir que, paralelamente,
ha servicos publicos que a lei, excepcionalmente, declara gratuitos, independentemente de
todos os aspectos envolventes. H4, ainda servigos que, excepcionalmente, se encontram
integrados em empresas publicas e cujos custos praticados se distanciam

consideravelmente dos servigos de massa ou para a generalidade dos cidadaos;
i) Os servigos publicos podem gozar de exclusividade ou actuar em

concorréncia: tem sido pratica comum, em varios estados, a determinacdo de servigos

publicos sobre quais pode a Constituigdo da Republica de cada Estado determinar a
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possibilidade e a forma da sua disposi¢do para o proveito exclusivo de quem o pretenda.
Para tanto, sdo estabelecidas regras gerais (de ndo discriminagdo) de tal modo que todos
que estejam em condigdes e demonstrem interesse para o efeito, possam concorrer na base
de regras objectivas e transparentes o possam fazer, em processos sujeitos a publicidade e

fiscalizacdo.

J) Os servigos publicos podem actuar de acordo com normas do Direito
Publico bem como com normas do Direito Privado: ¢ o que resulta do facto de, as
pessoas colectivas publicas disporem simultaneamente de capacidade de Direito Publico e
de capacidade de Direito Privado. A regra geral é de que os servigos publicos actuam
predominantemente segundo o Direito Publico, excepto quando se achem integrados em
empresas publicas, caso em que agirdo predominantemente segundo as normas do Direito
Privado. Este ¢ um mecanismo que os estados encontram tendo em conta as suas
conveniéncias e necessidades de ultrapassar determinadas dificuldades de diversa ordem,
quer por via do seu sector empresarial, quer por sector empresarial privado, este lhe
entenda conferir servigo publico que acarreta, em principio, a utilizagdo de poderes
publicos para garantir a sua materializagdo sem oposi¢do ou resisténcia e, no caso de

encontra-las, poder impor-se na medida necessaria.

k) A lei adquire varios modos de gestdo dos servi¢os publicos: por via de
regra, os servigos publicos sdo geridos por uma pessoa colectiva publica. Encontra-se
assente, aqui, a possibilidade de a lei estabelecer modos diversificados de como pretende
fornecer os servigos publicos no prosseguimento da sua actividade, podendo no entanto,
optar por levar a cabo através da propria Administragdo Publica, mecanismo
convencionalmente designado administracdo directa; ou através de outras entidades
publicas ou privadas distintas do Estado que se designa administragdo indirecta e ainda,
pelo que actualmente se entendeu designar administracdo autobnoma, desde que se garanta

o melhor prestacdo de servigo ao cidadao.

)] Os utentes do servigo publico ficam sujeitos a regras que os colocam

numa situacdo juridica especial: ¢ o que a doutrina alemd, denomina como “relagoes
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especiais de poder”. As relagdes juridicas que se estabelecem entre os utentes do servigo
publico e a administragdo sdo diferentes das relagdes gerais que todo o cidaddo trava com
o Estado. Os utentes dos servigos publicos acham-se submetidos a uma forma peculiar de
subordinagdo aos Orgdos e agentes administrativos, que tem em vista criar € manter as
melhores condigdes de organizagdo e funcionamento dos servigos, € que se traduz no dever

de obediéncia em relagdo a varios poderes de autoridade.

m) Natureza juridica do acto criador da relacio de utilizagdo do servigo
publico pelo particular: tem, regra geral, a natureza do contrato administrativo; porque
entende-se que a fonte dessa relagdo juridica ¢ um acordo de vontades, um acto juridico
bilateral e administrativo, porque o seu objecto ¢ a utilizagdo de um servigo publico e o seu

principal efeito € a criagdo de uma relacdo juridica administrativa.

4.4. CLASSIFICACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

O servico publico corresponde a execucdo de servicos na actividade interna da
administracdo publica, tratando-se este do seu objecto organizacional. Existem, no entanto, o
servico publico comercial e o servigo publico social; na verdade, esta ¢ a primeira classificacao
apresentada sendo que o mote desta tem a ver com a economicidade ou ndo dos servigos

publicos, como se apresenta no paragrafo abaixo!>.

O servigo publico comercial ou industrial, consiste em realizar prestacdes positivas,
satisfazendo necessidades colectivas no dambito econdmico, enquadrando-se nesta especificacao
os servicos de energia eléctrica e telecomunicacdes, por exemplo. Do outro lado, o servigo
publico social ¢ o que atende uma necessidade colectiva essencial em que ha actuacdo do Estado,

a0 lado da iniciativa privada, como os servicos de saude, educacio, transporte, entre outros'3®.

r

A segunda classificagdo ¢ a que encontra o seu mote no resultado alcancado; dai que

sugere, por um lado, os servigos uti singuli ou individuos, os que t€ém por esséncia a utilizacao

135 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 163.
136 Idem.
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individual e directa dos cidaddos e sdao remunerados por taxa'’’ ou tarifa, como os servigos
comerciais e industriais prestados pelo Estado como sejam os casos da energia eléctrica,
transportes e servigos sociais de satde e educacao. E por outro, uti universi ou gerais, prestados a
sociedade, remunerados por imposto'*®, contudo, usufruidos apenas indirectamente pelos

individuos como os casos dos servicos de defesa e seguranca contra agressdes'>’.

Noutra perspectiva, 0s servigos publicos, podem agrupar-se sob duas perspectivas
diferentes, nomeadamente: a perspectiva funcional e a perspectiva estrutural. Sob o ponto de vista
da perspectiva funcional, os servigos publicos conferem maior énfase ao aspecto funcional, sendo
que os servigos publicos distinguem-se de acordo com os seus fins e sob o ponto de vista da
perspectiva estrutural, os servigos publicos sdo vistos como unidades de trabalho conferindo-se

énfase ao tipo de actividades desenvolvidas por cada unidade de trabalho'“°.

As abordagens indicadas acima sobre a classificagdo dos servigos publicos, embora
paregam diferentes, ndo se implicam quaisquer incompatibilidades entre si ¢ que ndo permitam o
seu tratamento simultaneo, até porque, as duas apresentam-se como sendo complementares e que
alargam os ambitos que permitem uma melhor compreensido do alcance destes (servigos), mas
também, facilitam o seu enquadramento nos varios dominios sobre quais a Administragdo Publica

se pode desdobrar.

137 A taxa “é uma prestagdo tributaria estabelecida por lei a favor de uma entidade que exerce fungdes publicas, como
contrapartida da prestacdo individualizada de uma actividade publica, da utilizagdo individual de bens do dominio
publico ou da remogao de um limite juridico a actividade dos particulares.”... as taxas ndo podem ser configuradas
como obrigacdes voluntarias, dependentes da solicitagdo do contribuinte em usufruir de um bem publico de forma
individualizada, pois existem taxas cobradas por servigos obrigatdrios, tais como aquelas que sdo cobradas pela
justica a um réu vencido numa acg¢do civil ou pelo réu condenado em processo penal. SOUSA, Domingos Pereira,
Finang¢as Publicas, Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, Lisboa, 1996, pag. 241.

138 O imposto pode ser definido como uma prestagdo patrimonial, definitiva e unilateral, estabelecida por lei a favor
de uma pessoa colectiva de direito publico, sem o caracter de san¢do, com vista a realizagdo de fins publicos.
SOUSA, Domingos Pereira. Finang¢as Publicas. Lisboa, Instituto Superior de Ciéncias Sociais ¢ Politicas,
1996.241p.

Ribeiro (1997:258), define por sua vez o imposto como: “prestagdo pecunidria, coactiva e unilateral, sem o caracter
de sancdo, exigida pelo Estado com vista a realizag@o de fins publicos.” RIBEIRO, Joaquim José Teixeira. Ligcoes de
Finangas Publicas. 5. Ed. Coimbra Editora, 1997. 468p.

Pereira (2006/07) considera que “o imposto devera definir-se como prestagdo definitiva e unilateral, estabelecida
pela lei a favor duma pessoa colectiva de direito publico, para a realizag@o de fins publicos, e a qual ndo constitui
sangdo de um acto ilicito”. De acordo com este autor, ¢ possivel detectar na defini¢do, trés elementos
caracterizadores distintos: o elemento objectivo, o elemento subjectivo e o elemento teleoldgico. Dentro do elemento
objectivo, podem-se encontrar diversos sub-elementos que convém distinguir e analisar individualizadamente.
PEREIRA, Anténio Manuel de Albuquerque. Direito Fiscal. Universidade Lus6fona de Humanidades e Tecnologias.
Registo n° 2400030. 2006/07.

139 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 163.

140 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 619ss.
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4.5. ORGANIZACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Os servicos pubicos, podem ser organizados segundo trés critérios: organizacao
horizontal, territorial e vertical, sendo que no primeiro caso, os servigos organizam-se em razao
da matéria ou do fim; no segundo, em razdo do territorio e no ultimo, em razio da hierarquia'*!,

como abaixo se descreve.

- A organizagdo horizontal, dos servigos publicos atende, por um lado, a
distribuicdo dos servigos pelas pessoas colectivas publicas e, dentro destas, a
especializagdo dos servigos segundo o tipo de actividades a desempenhar. E através da
organiza¢do horizontal que se chega a consideracdo das diferentes unidades funcionais e

dentro delas, das diferentes unidades de trabalho.

— A organizagdo territorial, remete o entendimento para a distingdo entre
servigos centrais e servigos periféricos, consoante os mesmos tenham um ambito de
actuacdo nacional ou meramente localizado em areas menores. Trata-se de uma
organizagdo “em profundidade” dos servigos publicos, na qual o topo € preenchido pelos
servigos centrais, € os diversos niveis, a medida que se caminha para a base, por servicos
daqueles dependentes e actuando ao nivel de circunscricoes de ambito gradualmente

menor.

— A terceira modalidade de organizagdo de servigos publicos € a organizagdo
vertical ou hierarquica, que genericamente, se traduz na estruturacdo dos servigos em
razao da sua distribuicdo por diversos graus ou escaldes do topo a base, numa mesma

organizagao e que se relacionam entre si em termos de supremacia e subordinagao.

4.6. FORMAS DE EXECUCAO DOS SERVICOS PUBLICOS

O servigo publico ou de utilidade publica encerra diversificados modelos tendo em vista
alcancar de diversas formas os cidadaos a quem se serve. De acordo com este autor, o servigo

publico pode ser prestado de forma centralizada, descentralizada e desconcentrada, podendo a sua

141 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, pag. 6269ss.
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execugdo ser directa e indirecta'*?. Portanto, tanto a administraco directa quanto a administragio
indirecta executam servigos publicos proprios. Ha, também, a possibilidade de tal execucdo ser

transferida para outras entidades, no caso, particulares ou de direito privado.

Mesmo na hipotese de descentralizagdo, o poder publico ndo se despoja da titularidade,
obrigatoriedade ou do dever de prestar o servigo publico; este continua a assumir ordinariamente
a responsabilidade, em tltima instancia, de garantir que aqueles cheguem aos seus beneficiarios;
portanto, o Estado apenas transfere uma execu¢do ao particular para que este a desenvolva
segundo as regras programaveis pelo poder concedente, inclusive quanto & politica tarifaria,
significando que a entidade privada ndo podera aplicar taxas ou tarifas que bem entender cobrar
pelo servigo publico que presta. Afinal, o fim ultimo do Estado ndo coincide com a do privado;
neste caso, o servi¢o publico, ainda que prestado por entidades privadas continua a ter o “trago
natural” do Estado. Nesta ordem, o concessionario ou permissionario deve respeitar, todavia,
o regime juridico estabelecido pelo Estado, tendo em vista que estd em jogo o interesse da

colectividade cuja responsabilidade cabe a este e ndo aquele'*.

Servico centralizado aquele em que o poder publico presta por seus 6rgdos proprios, em
seu nome e sobsua responsabilidade exclusiva. Em casos tais o Estado ¢, ao mesmo
tempo, titular e  prestador de servico, que permanece integrado na agora

denominada administracdo directa'**.

O pensamento acima, ndo ¢ exclusiso, sendo, por conseguinte partilhado por outros
autores comoo caso de Faria que aborda o aspecto acima esbogando argumentos para o que
entendeu ser administracdo directa ou centralizada tendo considerado como sendo aquela que ¢
exercida pelas entidades politicas por meio de seus oOrgdos, centro de competéncias,
subordinados, ao contrario da Administracdo indirecta, integrada pelas entidades estatais, criadas
para a prestacdo de servigos publicos. Segundo este autor, administragdo directa compete,
exclusivamente, a prestacao dos servicos indelegdveis em razdo da natureza da importancia dos
mesmos, como sejam os casos de seguranca publica, defesa nacional, manutengdo da ordem

interna e prestagao jurisdicional.

192 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 170.
143 Idem.
144 Idem.
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Execucdo directa do servigo publico consiste naquele que é, realizado pelos proprios
meios da pessoa responsavel pela sua prestacdo ao publico, seja esta estatal, autdrquica,
fundacional, empresarial, paraestatal, ou particular. Considera-se servico em execucao directa
sempre que o encarregado de seu oferecimento ao publico o realiza pessoalmente, ou por seus
orgdos ou por seus prepostos (ndo por terceiros contratados). Nesta perspectiva, o mais
importante a entender neste formato de prestacdo ¢ que a entidade, seja ela criada pelo Estado ou
o proprio Estado, ¢ mesmo ela a prestar e ndo qualquer outra entidade. Este autor, aprofunda
considerando que, para essa execugao nao ha normas especiais, sendo aquelas mesmas constantes
da lei instituidora do servigo, ou consubstanciadora da outorga, ou norma através da qual se
autoriza a delegagio a quem vai presta-lo aos utentes'®.

Atendendo a realidade mogambicana ¢ nos termos da Constituigdo da Republica, as
matérias acima referenciadas na teoria encontram enquadramento no artigo 138, segundo qual,
“sao orgaos centrais do Estado, os 6rgdos de soberania, o conjunto dos 6rgdos governativos e as
instituicdes a quem cabe garantir a prevaléncia do interesse nacional e a realiza¢do da politica
unitaria do Estado, cabendo-lhes, ao abrigo do artigo 139, para além das atribuicdes gerais, as
fungdes de soberania; normagao de matérias de ambito de lei; a defini¢dao de politicas nacionais; a
realizagdo da politica unitaria do Estado; a representacdo do Estado a nivel provincial, distrital e
autarquico; a defini¢do e organizagdo do territorio; a defesa nacional; a seguranca e ordem
publicas; a fiscaliza¢do das fronteiras; a emissdo da moeda; as relagdes diplomaticas; os recursos
minerais e energia; os recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas 4dguas interiores, no
mar territorial, na zona contigua ao mar territorial, na plataforma continental e na zona
econdmica exclusiva e a criagdo e alteragdo dos impostos™ e que ao abrigo do disposto no n° 2 do
artigo 270 do mesmo instrumento legal sdo matérias de exclusiva competéncia dos orgaos
centrais do Estado, ndo podendo, por conseguinte, ser partilhadas com outras entidades distintas a
si, atendendo a epigrafe desse mesmo artigo “Limites da descentralizagdo” cujo alcance
pressupde a ndo partilha das competéncias acima.

Cumpre ressaltar que a Administracio Publica vem passando por uma profunda
modificacdo, tanto no que respeita a sua estrutura organizacional e na funcional, como € caso, por
exemplo, dos meios utilizados para a prestagdo dos servigos publicos e ao atendimento aos

interesses da sociedade em geral. Com efeito, as principais mudangas consistem: no afastamento

145 Tdem.
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da actividade de prestacdo directa de servigos publicos e, sobretudo da actuagdo na actividade
economica. As actividades essencialmente econémicas, foram transferidas a actividade privada
por meio da privatizagdo das empresas estatais. Os grupos privados que adquiriram empresas
governamentais prestadoras de servigos publicos remunerados, tornam-se por forga da lei e nos
contratos de concessdo ou permissdo, delegatirias dos respectivos servigos. Os servigos nao
remunerados vém sendo, em parte, executados em parceria com entidades privadas sem fins
lucrativos'®.

As actividades principais da Administracdo Publica na actualidade, constituem
basicamente nas actividades de gestdo, regulamentacdo, fiscalizagdo e gestdo. Assim, a
administracdo indirecta ¢ integrada por entes publicos dotados de personalidade juridica propria,
criados ou mantidos pelo Estado para prestarem servigos publicos ou de interesse publico
delegaveis, ou ainda, em certos casos, actuarem no campo econdmico.

O Estado de Direito, adoptado sob a inspiragdo baseada no liberalismo economico
defendido e praticado no século XIX, cuidou apenas das fungdes basicas do Estado. Nao era, por
isso mesmo, intervencionista. O Estado era mero espectador da sociedade. A actividade privada
ndo interessava prestar servigos publicos por ndo serem lucrativos. O Estado verificou, entdo, que
nao estava cumprindo o seu papel, qual seja o de promover o bem-estar social. Com isso, a Saude
Publica tornou-se deficitaria; a Educagdo, sobretudo a fundamental, deixava muito a desejar, e
nao havia prestacao de Assisténcia Social a populagao carente.

Ante tal situacdo, a conclusdo a que se chegou foi a de que o Estado devia ser menos
liberal para se tornar intervencionista, no limite necessario ao reclame social. Varios Estados
Soberanos reconheceram essa incomoda e inquietante realidade. A Italia, por exemplo, foi um
dos primeiros Estados a desenvolver estudos com vista a encontrar uma solugdo que permitisse
ao Poder Publico cumprir efectivamente as suas fungdes sociais reclamadas pela sociedade.

O Estado, em geral, estava desesperado organizacionalmente e também lhe faltavam
recursos materiais € humanos para enfrentar o desafio. A solugdo encontrada foi a criacao, pelo
Estado de ente publico a ele vinculado, mas com personalidade propria e autonomias financeira e
administrativa. A essa pessoa, foram delegados os servigos de interesse publicos especializados e

distintos. Surgiu, entdo, a primeira pessoa juridica de direito publico distinta do Estado, a

146 FARIA, E. F. Curso de Direito Administrativo Positivo. 6* Edi¢do. Editora: Del Rei. Lisboa. 2007.
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autarquia, em virtude da sua forma de instituicdo e limitagdes, que modernamente integra a
administracdo descentralizada em diversos paises; e a indirecta, no Brasil.

A administracao indirecta significa, na esséncia, uma forma diferente de estar da propria
administracao. Implica implementar a descentralizagcdo da prestacao de servigos por si realizados,
e entrega-los a entes criados por si, para assegura-los. Esta operagdo sucede numa situagdo em

que a administragdo ¢ centralizada na sua actuagao.

Servigo descentralizado ¢ todo aquele em que o poder publico transfere sua titularidade
ou, simplesmente, sua execucdo, por outorga ou delegacdo, a autarquias, fundacdes, empresas
estatais, empresas privadas ou particulares e aos consorcios publicos. Com efeito, ha outorga
quando o Estado cria uma entidade e ela transfere, por lei, determinado servigo publico ou
utilidade publica'*’. No contexto mogambicano, enquanto realidade em que o presente estudo é
desenvolvido, a figura de outorga aplica-se, sim, ndo apenas as autarquias locais, mas também
aos orgdos de governagdo descentralizada provincial e distrital, recentemente introduzidos no
quadro da materializagdo da mais recente revisdo constitucional de 2018, através da Lei n°
1/2010, de 12 de Julho, Lei de revisao “pontual”’® da Constituicdo da Republica de
Mocambique.

A figura da outorga ocorre igualmente na chamada Administra¢do Indirecta do Estado,
disposta ao abrigo da Lei n° 7/2012, de 8 de Fevereiro, segunda qual, a “Administra¢do Indirecta
compreende o conjunto das instituigdes publicas dotadas de personalidade juridica propria,
criadas por iniciativa dos 6rgdos centrais do Estado'®® para desenvolver actividade administrativa
destinada a realizagcdo dos fins estabelecidos no acto de sua criagdo” como se acha disposto no
artigo 72, de modo a tornar a prestagdo do servigo publico mais célere, eficaz, mais acessivel e

menos oneroso aos cidaddos. De acordo com a lei em referéncia, enquadram-se nesta tipologia de

14T FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogdes Gerais, pag. 171.

148 A revisdo constitucional tem sido considerada; ha porém que discutir o termo para clarificar quando se trata de
uma revisdo pontual e quando ndo. Se o facto de ser pontual tem a ver com o tamanho ou quantidade do texto
constitucional revisto, o namero de artigos alterados ou a quantidade de tematicas constitucionais abrangidas ou com
o efeito que se pretende produzir com a materializagdo de tal revisdo. Pontual ou ndo, o facto ¢ que a revisdo
constitucional operada pela Lei n° 1/2018 de 12 de Julho, altera profundamente a organizagdo e o funcionamento da
administragcdo publica local e mexe com a estrutura da partilha de poderes no processo de governacdo do pais.
IMPISSA, Inocéncio. O Novo Paradigma da Descentralizagio em Mog¢ambique — Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 — Inovagoes, Impactos e Desafios, Imagem One, Lda, Maputo, 2020, pag. 53.

149 A criagdo de institutos publicos, no quadro da Administragdo indirecta do Estado compete ao Conselho de
Ministros, sob proposta do Ministro que superintende a area do instituto a criar. Cfr. n° 1, do artigo 82 da Lei n°
7/2012 de 8 de Fevereiro.

83



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

entidades, o Banco de Mocambique, os institutos publicos, as fundagdes publicas, fundos
publicos e o sector empresarial do Estado, cfr. artigo 74, € que na sua organizacdo e

funcionamento dispdem de autonomias administrativa, financeira, patrimonial e técnica.

Por sua vez, hd delegacao quando o Estado transfere, por contrato (concessdo ou
consorcio publico) ou acto unilateral (permissdo), unicamente a execucgao do servigo, para que o
delegado ou preste ao publico em seu nome e por sua conta e risco, nas condi¢des regulamentares
e sob controlo estatal. Era, por exemplo, o caso, em Mogambique, da empresa de “Aguas da
regido de Maputo” e outras similares que, sendo privadas e com experiéncia relevante na gestao
de servigos de fornecimento de agua, assumiu a responsabilidade de, por tempo consideravel, de
gerir o sistema de abastecimento de 4gua para a populacao vivendo na Cidade de Maputo, capital
de Mocambique até, ser substituida, mais tarde, pelo Fundo de Investimento e Patriménio de

Abastecimento de Agua (FIPAG).

Significa com isso, que o Estado ndo se pode limitar apenas a sua capacidade interna,
sendo que, sempre que se justificar e na pretensdo de prestar um determinado servigo, quer de
forma especializada, quer por si ou por uma entidade que o represente no seu papel, desde que
ndo se trate de servigos cuja prestagdo se encerram no raio da exclusividade da actuacdo e

prestagao pelo Estado.

A distingdo entre servico outorgado e servi¢o delegado ¢ fundamental, porque aquele ¢
transferido por lei e s6 por lei pode ser retirado ou modificado, e este tem apenas sua execugao
trespassada a terceiro, por acto administrativo (bilateral ou unilateral), pelo que pode ser
revogado, modificado e anulado, como o sdo os actos dessa natureza. A delegacdo ¢ menos que
outorga, porque esta traz uma presun¢do de definitividade e aquela de transitoriedade, razao pela
qual os servigos outorgados o sdo, normalmente, por tempo indeterminado e os delegados por
prazo certo, para que ao seu término retornem ao delegante. Mas, em ambas as hipoteses
o servico continua sendo publico ou de utilidade publica, apenas descentralizado, contudo, sujeito
aos requisitos origindrios e sob regulamentacdo e controle do Poder Publico que os

descentralizou'°.

Servigo desconcentrado ¢ todo aquele que a Administragdo Publica executa

centralizadamente, mas o distribui entre varios 6rgdos da mesma entidade, para facilitar sua

150 FERRAZ, R., Direito Administrativo — Nogoes Gerais, pag. 171.
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151 A desconcentragdo é uma técnica administrativa de simplificagio

realizacdo e registe usuarios
e aceleragdo do servico dentro da mesma entidade'”?, diversamente da descentralizagdo'>, que é
uma técnica de especializagdo, consistente na retirada do servigo dentro de uma entidade e
transferéncia a outra para que o execute com mais perfeicdo e dispondo de autonomias para o

efeito.

Os servigos centralizados, concentrados, descentralizados ou desconcentrados admitem
execugao directa ou indirecta, porque isto diz respeito a sua implantacdo e operacdo, € ndo a

quem tem a responsabilidade pela prestagdo de servigo ao usuario.

4.7. AUTONOMIA

Na abordagem da questdo da administracdo directa e indirecta bem assim, da
descentralizagdo, a autonomia tem sido evocada como um elemento crucial no quadro da
actuagdo das entidades que, sendo distintas do Estado, assumem a responsabilidade de garantir a
produgdo e fornecimento de servigos publicos pelo seu impacto na forma como aqueles sao

prestados, mostrando-se, assim, a necessidade de aborda-la com alguma particularidade.

151
152

Idem.

Tem sido considerado fim ultimo da desconcentragdo, o aumento da eficiéncia na prestagdo de servigos, por se
esperar maior celeridade institucional pela consequente redugdo de procedimentalismo na burocracia interna e maior
aproximagdo ao publico servido... No quadro das vantagens, consideram-se as principais, (i.) o aumento da produgio
de efeitos dos servigos publicos; (ii.) a melhoria da qualidade do servigo publico, sobretudo no que respeita a
celeridade da resposta no seu fornecimento; (iii.) a susceptibilidade de aproximagdo da decisdo e dos servigos
publicos da realidade concreta; (iv.) a partilha do poder de decisdo com o subalterno que produz efeitos de auto
estima e de sentido de importancia do subalterno, o que contribui significativamente no seu desempenho pessoal; (v.)
maior capacidade de resposta as solicitagdes do publico por parte da organizagdo; (vi.) a libertagdo do superiores
hierarquico de questdes operacionais, permitindo que tenha mais tempo para se dedicar nos aspectos estruturais da
organizacdo. IMPISSA, 1. Administragdo Local Especial — A desconcentra¢do e Descentraliza¢do no Contexto
Mogambicano. pags. 25 e 26.

153 Descentralizagdo, consiste literalmente no desfasamento do centro unico que se dedica a coordenagdo e a
realizagdo de actividades para satisfagdo das necessidades colectivas ou seja, a promogdo do “descentro” podendo
surgir ou ser criados outros varios, diversos e pequenos centros, podendo-se confundir entre si, o verdadeiro centro.
Com a descentralizag@o abre-se espago para intervengdo de outros actores, que se desdobram na sua actuagio sob a
condicdo de observancia estrita de regras rigidas e semi-rigidas estadualmente impostas por se tratar de satisfagao de
necessidades da colectividade dos administrados e que, em principio, a sua satisfagdo nunca poderd ser posta em
causa, nem cessar, sobre pena de se prejudicar o funcionalismo publico e ilegitimacdo da actuacdo do Estado.
Portanto, a descentralizagdo promove a reparticdo de atribui¢des entre o Estado e varias outras pessoas (colectivas
publicas ou privadas de finalidade publica) criadas ou reconhecidas por lei. IMPISSA, Inocéncio. Administragdo
Local Especial — A desconcentragdo e Descentralizagcdo no Contexto Mogambicano. pags. 31 e 32.
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Com efeito, o conceito “autonomia” ndo ¢ uno, embora ndo se reportem casos tedricos
notaveis de falta de consensos. Porém, este ¢ aplicado em diversas areas do saber, com destaque,
para ciéncias filosoficas, politicas, de educaciio e, ciéncias mecanicas'>*. De acordo com este
autor, o termo “autonomia” ¢ de origem grega e o seu significado estd relacionado
com independéncia, liberdade e ou auto-suficiéncia, o seu antdnimo, heteronomia, significa

dependéncia, submissdo ou subordinagdo.

Em Filosofia, autonomia ¢ um conceito que determina a liberdade de individuo em gerir
liviemente a sua vida, efectuando racionalmente as suas proprias escolhas. Neste caso, a
autonomia indica uma realidade que ¢ dirigida por uma lei prépria, que apesar de ser diferente
das outras, ndo ¢ incompativel com elas. A autonomia é a independéncia da vontade
relativamente a todo o desejo e a capacidade de a vontade se determinar em conformidade com a

razao'>.

Em Ciéncia Politica, o campo cientifico que se apresenta mais apropriado para o
desenvolvimento do presente trabalho, a autonomia de um governo ou de uma regido, pressupde
a elaboracdo de suas proprias leis e ou regras sem interferéncia de um governo central nas
tomadas de decisdes. O termo "autonomia" ¢ usado para indicar a concessdo de poder por parte
de um governo central em favor de um governo em nivel regional ou local, segundo o principio

da subsidiariedade

Entretanto, importa sublinhar que o conceito “autonomia” difere da soberania, uma vez
que um Estado soberano tem plenos poderes sobre si proprio, em termos de

representagio diplomdtica internacional, enquanto na autonomia os poderes nio sio plenos'®.

Por sua vez, autonomia local ¢ o direito e a capacidade efectiva das autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das
respectivas populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos. No entender deste autor, o
limite das autonomias devia estar condicionado a quantidade e qualidade dos interesses e
necessidades locais, com o intuito de assegurar que com tal autonomia, as autarquias pudessem

reagir cabalmente, sem que isso signifique violagdo ou desrespeito as leis.

154 FREIRE, Paul, Pedagogia da Autonomia: saberes necessdrios a prdtica educativa. Paz e Terra, Sdo Paulo, 1996.
155 KANT, Immanuel, A metafisica dos costumes, Fundagdo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2005.
156156 AMARAL, D. F., Curso de Direito Administrativo, 2008.
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A correcta e plena implementacdo das autonomias locais propicia o alcance da satisfacao
das necessidades locais. Sendo que a imposicdo dos limites sobre ela devia ser especifica,
respeitando, por um lado, as especificidade do local onde esta ¢ implementada e por outro,
exercendo, o Governo, um controlo que nao signifique nem se confunda com interferéncia nos

assuntos locais e que ndo ponha em causa a esséncia do conceito.

Nao obstante o conceito de autonomia sob ponto de vista de Ciéncia Politica estar
aparentemente claro, a sua aplicabilidade, particularmente no que respeita as autarquias locais, no
sistema administrativo mocambicano e¢ ao abrigo da Constituicdo da Republica de 2018, sao
instituidos os 6rgaos de governagdo descentralizada provincial e distrital como se pode constatar
do disposto no n° 1 do artigo 268 e melhor aflorada nos artigos 277 e ss e 281 e ss,
respectivamente, gozando também, de autonomias administrativa, financeira e patrimonial, como

decorre do disposto no artigo 269, também, da Lei mae em referéncia.

Nos termos da Constituicdo da Republica Mogambicana de 2018 e da Lei de bases para
criacdo das autarquias locais, Lei n° 6/2018 3 de Agosto, para além de atribuigcdes e
competéncias, gozam de autonomias, (i). administrativa, permitindo-lhes praticar actos
(administrativos) definitivos e executorios na area da sua circunscricdo territorial e, criar,
organizar e fiscalizar servicos destinados a assegurar a prossecucdo das suas atribuicoes; (i1).
financeira, que lhes permite elaborar, aprovar, alterar, executar planos de actividades e
respectivos orcamentos, entre outras diversas operagdes financeiras; e, (iii). patrimonial,
significando que as autarquias podem ter e dispor de patrimdnio proprio para a prossecucdo das

suas atribuigdes'>’.

4.7.1. A Autonomia Local

A “autonomia local, ¢ o direito e a capacidade efectiva das autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das

respectivas populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos'%.

157 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacdo e a Desconcentra¢do no contexto

mogambicano, pags. 108 e 108.
158 CISTAC, Giles. Manual de Direito das Autarquias Locais, Editora, Livraria Universitaria, Maputo, 2001.
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A autonomia local pressupde, para além dos referidos direitos, o de participar na defini¢ao
das politicas publicas nacionais que afectam os interesses das respectivas populagdes locais; o
direito de compartilhar com o Estado o poder de decisdao sobre as matérias de interesse comum; o
direito de regulamentar, na medida do possivel, normas ou planos nacionais, de maneira a melhor

13

adapta-las as realidades locais. Isto significa que “... para além de comportar um dominio
reservado a intervencdo exclusiva das autarquias, o principio da autonomia local vai muito mais
longe e, abrangendo embora a ideia de participacdao, também nao se esgota nela, exigindo
nomeadamente poderes decisdrios independentes e o direito de recusar solugdes impostas

unilateralmente pelo Poder central”.

O estudo da autonomia das autarquias locais compreende, também, aspectos muito
praticos. Com efeito, a sua medida permite apreciar o verdadeiro grau de descentralizacdo num
determinado Estado. A autonomia local ¢ verdadeiramente “expressdo da descentralizacao

administrativa'®.

O principio da autonomia das autarquias locais ¢ consagrado pela Constituicdo e pela Lei
ordinaria, Lei n° 6/18, de 3 de Agosto, e sdo estabelecidos trés tipos de autonomias,
designadamente: a autonomia administrativa (i), a autonomia financeira (ii) e a autonomia

patrimonial (iii1) das autarquias locais.

4.7.2. A Autonomia Administrativa

A autonomia administrativa desdobra-se, por si propria, em dois tipos de autonomia: a

autonomia normativa (1) e a autonomia organizacional (2).

a) A autonomia normativa

Quer as autarquias locais como os 6rgdos de governacdo descentralizada provincial e

distrital, integrados no que pela constituicio de 2018 se designa entidades descentralizadas,

159 OLIVEIRA C. A., Direito das autarquias locais, Coimbra Editora, Coimbra, 1993.
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dispdem de uma autonomia normativa que encontra expressao na sua aptiddo em elaborar
livremente os regulamentos aprovados no dmbito material dos proprios interesses da comunidade.
Por outros termos, no dominio dos seus proprios interesses, as entidades descentralizadas podem
elaborar e aprovar regulamentos cuja aprovagao nao esta sujeita a autorizagao do legislador nem
do governo pois elas derivam originariamente da Constituigdo e das leis. Portanto, as
competéncias regulamentares de que os o6rgaos das entidades descentralizadas dispdem e que lhes

permitem tomar medidas de caracter geral e impessoal, sdo atribuidas pelo legislador.

b) A autonomia organizacional

A autonomia organizacional ou auto-organizagdo constitui uma das componentes
essenciais do principio fundamental de livre administragdo das autarquias locais que se
concretizam, mais particularmente, pela criacdo e pela organizagdo de servicos publicos
autarquicos (i), e pela autonomia de que dispdem as autarquias na sua organizag¢ao interna e na

gestdo do seu pessoal (ii)!®.

No que concerne a criagdo e a organizacdo dos servigos publicos autarquicos, a func¢ao
tradicional das utarquias locais ¢, fundamentalmente, colocar a disposi¢ao dos utentes, servicos
de utilidade publica. Os servigos publicos autarquicos sdo, de uma certa maneira, a razao de ser

da administracio autarquica'®!.

A Lein® 6/18, de 3 de Agosto, estabelece o principio de liberdade de criacdo dos servigos
publicos autarquicos. A alinea b) do n.° 2 do artigo 9 da referida lei, em especial, deixa uma
grande margem de manobra, aos 6rgdos da autarquia local, para criar servicos destinados a

(13

prossecucao das suas atribuicdes: a autonomia administrativa compreende os seguintes
poderes: [...] b) criar, organizar e fiscalizar servigos destinados a assegurar a prossecucdo das
suas atribuicdes”. Assim, no ambito destas atribui¢cdes definidas pelo Artigo 8 da Lei n.° 6/18, de

3 de Agosto, nomeadamente nos sectores de desenvolvimento econdémico e social, ambiente,

160 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacdo e a Desconcentra¢do no contexto

mogambicano, pag. 108.
161 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacdo e a Desconcentra¢do no contexto
mogambicano, pag. 109.
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saude, educacdo, cultura, urbanismo e constru¢do, as autarquias locais podem criar e organizar

servigos publicos correspondentes.

As autarquias locais dispdem, igualmente, de um espago de liberdade na escolha das
modalidades de gestdo dos servigos publicos autarquicos. A lei ndo impde modelos de gestao
municipal, cabe exclusivamente, a autarquia local escolher a melhor forma de gestdo dos seus
servigos, isto €, proceder, ela propria a gestdo do servigo (gestdo directa) ou, pelo contrario,

concedé-la a um terceiro (gestao indirecta ou delegada).

As aberturas e permissdes conferidas por lei as autarquias locais no concernente as
autonomias foram adoptadas mutatis mutandis e aplicadas aos Orgdos de governacao
descentralizada provincial e distrital, esta ultima categoria, ainda ndo materializada, estando
sujeita a termo e condicdes impostas pela Constituicdo e cuja materializacdo se anteve, para
depois da realizagao das eleicoes distritais de 2024, de onde deverdo ser eleitas assembleias
distritais e dai, surgir o administrador do distrito, embora haja enormes receios sobre a sua

materializagdo nos termos dispostos!®?. A este propoésito, a margem da realizagdo de uma mesa

162 No pano real, a nivel da provincia, o 6rgio singular maximo é o governador de provincia e, como nos referimos
anteriormente, o exercicio dos seus poderes alcanga os limites territoriais da provincia, ou seja, distritos, postos
administrativos, localidades e povoacdes. Entretanto, a nivel do distrito, integrando postos administrativos,
localidades e povoagdo o orgdo singular maximo, é o administrador de distrito estendendo-se, por conseguinte, os
seus poderes, até aos limites territoriais do distrito. Ora, sendo a provincia, territorialmente composta por distritos
como se dispds no paragrafo acima, fica claro que cada parcela territorial tem um administrador eleito, com poderes
e autonomias confinadas aos limites territoriais sob sua al¢ada, assim como o governador de provincia ostenta, a
nivel de toda a provincia. O que precisa de clarificar e parece-nos o maior dos desafios do legislador e de quem o
poder couber, é saber indicar de forma clara e liquida, no contexto pds 2024 em que os 6rgdos de governacgdo
descentralizada distrital forem implantados, o limite das atribuigdes do governador e dos outros 6rgdos a nivel da
provincia, 6rgdos com competéncias proprias e autonomias legais e, dos 6rgaos dos distritos. No sentido de clarificar
0 ponto, apresentam-se, abaixo, alguns exemplos ilustrativos para reflexdo na base das atribuigdes constitucionais
dos orgdos de governagdo descentralizadas: a). Ndo se pode vislumbrar o territério exclusivo, onde o governador de
provincia vai implementar as ac¢des do seu plano relativas a agricultura, relativas a pesca, a pecuaria, a silvicultura,
a seguranga alimentar e nutricional, que ndo seja territdrio que esteja na algada de um administrador de distrito; b).
Nao existe um territorio desligado do distrito onde o governador de provincia procedera com a gestdo da terra, ainda
que, na medida a ser determinada por lei e que ndo implique intervencionar sobre o espago sobre gestdo de orgdos de
governagdo descentralizada distrital; c). Como podera o governador de provincia licenciar transportes publicos para
varios pontos que nao sejam propriamente, territério dos distritos e, por consequéncia, sob algada de orgaos de
governagdo descentralizadas distritais? d). Onde e quem, em concreto, serdo implementadas as ac¢des de gestdo e
protec¢dao do meio ambiente no contexto dos poderes dos 6rgdos de governagdo descentralizada provincial sem que
se envolva os orgaos dos distritos? e) Pelo que se sabe, o desenvolvimento das florestas, da fauna bravia e das areas
de conservagdo ocorrem a nivel dos territorios dos distritos. Onde se enquadram, entdo, as acg¢des dos orgdos de
provincia, nesta matéria? f). A implementagdo de politicas de habitacdo, as ac¢des de preservagao e desenvolvimento
da cultura e a promog¢ao do desporto se desenvolvem a nivel dos distritos onde melhor se localizam as populacdes.
Que outras acgdes, para além destas e que outras atribuigdes serdo exclusivamente realizadas pelos 6rgios de
governacdo descentralizada provincial que ndo possam ser levadas a cabo pelos 6rgdos de governagdo
descentralizada distrital? g). Podera o governador de provincia e outros orgdos de governagdo descentralizada
provincial intervencionar com acg¢des concretas num distrito sem o consentimento e autorizagdo dos orgdos de
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redonda, onde apresentou seu pensamento subordinado ao tema “Estreitando o pacote legislativo
sobre a descentralizagdo em Mogambique, Teodoro Waty afirmou de forma categorica que:
“Em 2024, orgdos de governagdo descentralizada provinciais (os Conselhos

Executivos provincias e os Governadores) vdo dar-se conta de que ndo dispdem de

territorio nem populagdo e que ndo tém autoridade sobre os Administradores que estardo

vinculados a programas sufragados pelos seus eleitores”!63.

Para realizar as suas fungdes, a lei atribui as autarquias locais certos meios entre os quais,
0s servigos e o pessoal que sdo de uma importancia especifica. Com efeito, o funcionamento da
autarquia local demanda a existéncia de um quadro do pessoal proprio, suficientemente numeroso
e qualificado para exercer as tarefas atribuidas a autarquia local. A organizacdo interna das
autarquias locais ndo estd sujeita a uma norma legislativa especifica. Em todos os casos, os
factores que podem influenciar a organizacgao interna das autarquias locais sdo varios (extensao
do territorio, populacdo, recursos, escolhas nos modos de gestdo dos servigos publicos

autarquicos, etc.).

governagdo descentralizada distrital? No caso de a resposta ser afirmativa, ndo constituira, esta, uma lesdo aos
poderes e as autonomias dos 6rgdos a nivel de distrito? No caso de a resposta ser negativa, como se pode conceber a
actuagdo do governador numa situacdo em que deve, praticamente depender da aceitagdo dos Orgdos do distrito?
Onde e em que consistiria, em concreto, os seus poderes e as suas autonomias? De que é que lhe valeriam os seus
poderes legais e suas autonomias se estas nao podem ser plenamente exercidas? Entre as questdes acima, podem ser
colocadas varias outras, numa infindavel lista que colocardo em causa a integridade, pertinéncia dos d6rgdos de
governagdo descentralizada provincial em face da institui¢ao dos 6rgdos de governagdo descentralizada distrital que
no nosso ver, parece encerrarem melhor colocagdo, no contexto da descentralizagdo. Numa breve e fria analise sobre
este aspecto da clarificagdo dos limites de actuagdo e implementag@o das atribui¢des entre os 6rgaos de governacao
descentralizada provincial e distrital vdo colocar-se varios desafios de natureza operacional e impossibilidade
material pelo facto de os 6rgaos das provincias e dos distritos, disporem, constitucionalmente, as mesmas atribuicdes.
Com a institucionalizacdo dos 6rgdos de governagdo descentralizada depois da realizagdo das eleigdes do ano 2024,
como se estabelece no n° 3 do artigo 311 da Constitui¢do, vdo se colocar os problemas acima, a duplicacdo de
orgdos, a multiplicagcdo de custos e de estruturas distritais e provincial nos distritos para levar a cabo as mesmas
atribui¢Oes, sobre os mesmos territorios e em beneficio das mesmas populagdes. A principio, desde o modelo
conceptual ja se esta perante um enorme conflito ndo apenas de natureza administrativa, mas mais grave ainda,
partindo mesmo da Constitui¢do que ndo precisou a separagdo nem o estabelecimento dos limites de atribuigdes entre
os orgaos de governagao descentralizada. Uma reflexdo profunda é chamada para este debate para que se analise
sobre a necessidade ou ndo da manutengdo desta forma de estar da administragdo publica a nivel local, mas também,
para repensar sobre o que se pretendia alcangar com a sua concepgao. Clarificar se de facto, o que se tem hoje como
modelo de governacdo descentralizada almejado, € o que se tem, efectivamente; eventualmente nao seja. Ndo se pode
conceber, de forma advertida, um modelo administrativo que coloque em causa e dificultem a articulagdo dos seus
orgdos instituidos... E, portanto, nesta convicgio que se avanga este apelo para uma mais profunda reflexo, visando
dar maior utilidade as entidades e os seus orgdos, bem assim, permitir um bom fluxo e funcionamento regular das
instituigdes. IMPISSA, Inocéncio. O Novo Paradigma da Descentralizacdo em Mogambique — Fundamentos da
Revisao Constitucional de 2018 — Inovagées, Impactos e Desafios. Imagem One, Lda. Maputo. 2020. pag. 168ss

163 Idem, pags. 171 e 172.
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No que diz respeito a autonomia de gestao do pessoal, a Lei Fundamental precisa que “As
autarquias locais possuem um quadro de pessoal proprio, nos termos da lei”. A autonomia de
gestdo do pessoal local impde que as autoridades municipais competentes tenham o poder de
determinar a criagdo ¢ a supressdao de empregos, proceder & nomeag¢ao no ambito da fungdo
publica autarquica, decidir da progressdao na carreira destes funciondrios, promocao, poder

disciplinar e proceder a nomeagdo dos quadros de direc¢io!®*.

A lei garante ainda que, em caso de necessidade as autarquias locais podem solicitar do
Estado os recursos humanos necessarias para o seu funcionamento (n.° 4 do Artigo 21 da Lei n°

6/18, de 3 de Agosto).

4.7.3. A autonomia financeira

Um dos grandes desafios para que a descentralizagdo seja realmente efectiva, é que as
autarquias locais disponham de recursos que lhes permitam desenvolver o seu programa de
actividades em boas condi¢des!®. Em outros termos, se as autarquias locais ndo dispuserem de
recursos financeiros suficientes, a sua existéncia ndo passard de uma simples ficgdo. No seu
ponto de vista, ndo ¢ suficiente ter largas competéncias €, também, necessario dispor de meios
financeiros proprios a altura, ou seja, criar as condi¢des para sua sustentabilidade financeira para
o bom exercicio das suas atribui¢des e competéncias. Nesta perspectiva, a descentralizagdo como

um todo, ¢ eficiente se as autarquias locais dominarem, verdadeiramente, as suas financas.

Para além deste aspecto, deve acrescentar-se que, a criagdo, o acesso € a gestdo de
recursos proprios atribui, inevitavelmente, um sentido de responsabilidade acrescida nos

representantes das populagdes que terdo de direccionar tais recursos em beneficio dos cidaddos.

A autonomia financeira das autarquias locais cobre uma dupla dimensdo, a saber:

“primeira, ¢ uma dimensao juridica que consiste no reconhecimento de um livre poder de decisdo

164 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacdo e a Desconcentra¢do no contexto

mogambicano, pag. 109.
165 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacdo e a Desconcentra¢do no contexto
mogambicano, pag. 120.
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das autarquias locais em matéria de receitas; poder que ndo deve ser limitado pelo Estado!®®. No
plano juridico, autonomia financeira se define em termos de capacidade juridica das
colectividades locais em matéria financeira”; “a segunda, a dimensdo material, consiste na
possibilidade de as colectividades locais assegurarem a cobertura das suas despesas com base em
recursos proprios sem se verem obrigadas a recorrer a apoios do Estado para equilibrar seus
or¢amentos. No plano material, autonomia financeira define-se, ndo pela sua capacidade juridica,

mas em termos da sua independéncia material”.

E a andlise destes dois aspectos, (i). capacidade juridica das autarquias locais em matéria
financeira e (ii). autonomia material das autarquias locais em relacdo ao Estado que convém
proceder para ter uma visao realista da eficacia da autonomia financeira das autarquias locais em

Mocambique.

4.7.4. A Autonomia Patrimonial

O n.° 4 do artigo 9 da Lei n° 6/18, de 3 de Agosto precisa que “a autonomia patrimonial

consiste em ter um patrimonio proprio para a prossecugdo das atribui¢des das autarquias locais”.

A lei estabelece os termos segundo quais o patrimoénio anteriormente propriedade do
Estado ¢ transferido as autarquias locais. Assim, de acordo com o artigo 88 da Lei n.° 11/97, do
31 de Maio: “Sao transferidos para as autarquias locais, em regime de propriedade plena (...) os
edificios do patrimoénio do Estado onde funcionam actualmente os servigos que devem integrar a
administracdo autarquica, bem como as casas de fun¢do que, sendo igualmente propriedade do

Estado, na mesma data lhes estejam afectas”.

Para além, destes mecanismos que funcionaram, com mais ou menos sucesso ao inicio do
processo de descentralizagdo, o legislador mocambicano previu, igualmente, que o Estado
transferird, gradualmente, as autarquias locais os recursos materiais disponiveis que se mostrem
necessarios a continuagdo das suas atribuigdes. Nesse quadro, o artigo 23 da Lei n° 6/18, de 3 de
Agosto determina que: “A transferéncia de competéncias de 6rgdos do Estado para 6rgaos

autarquicos ¢ sempre acompanhada pela correspondente transferéncia dos recursos financeiros e,

166 Tdem.
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se necessario, recursos humanos e patrimoniais”. Assim, o processo de transferéncia do

patrimonio do Estado as autarquias locais ¢ gradual e realista.

As matérias atinentes as autonomias nos termos acima patentes sao melhor abordadas
quando conexas a experiéncia da implantagdo de autarquias locais em Mogambique que se
consolida ha pouco mais de 20 anos. O mesmo ndo pode ser dito relativamente a implantagao dos
orgaos de governacdo descentralizada provincial e distrital cuja introdugdo na lei ocorreu ao
abrigo da Constituicao de 2018 e sua materializagao, pelo menos para o caso da provincia, iniciou
em 2020, muito pouco tempo para fazer uma analise concisa sobre a implementagdo, no campo
real, a figura da autonomia. Refira-se que no quadro da implantagcdo dos 6rgaos de governagdo
descentralizada hd, ainda, varios instrumentos devem ser concebidos e aprovados para o

funcionamento regular dos 6rgaos.

A abordagem preferencial de pessoas colectivas do tipo populacdo e territorio tem a ver
com o facto de serem, por exceléncia, entidades vocacionadas a produgdo e prestagao de servicos
publicos as populagdes numa clara situagdo de substituigdo do Estado nas suas tarefas de

assisténcia basica as colectividades em determinados territorios autarcizados.

4.8. SERVICOS PUBLICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA
CONTEMPORANEA

A abordagem levada a cabo acima, relativa aos servigos publicos prestados pela
Administragdo Publica foi feita na perspectiva classica que vigorou e ainda vigora em diversos
sistemas juridico-administrativos praticados no mundo, incluindo Mocambique, ndo obstante o
facto de nalguns casos, assistir-se a uma tendéncia progressiva de realizagdo de importantes

reformas ainda que alguma lentidao para algumas realidades.

O contexto universal global actual, tem estado a confrontar-se com uma grande vaga
revolucionaria em diferentes esferas do conhecimento e de interesse da humanidade. Nesta
dinamica, a realidade da Administracao Publica ndo se mantém indiferente, em particular, no que
consiste a sua organiza¢do, funcionamento e nos mecanismos adoptados para prestacdo de seus

servigos. Tal situacdo encontra motiva¢do em diversos factores, quer enddgenos ao contexto

94



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

organizacional da Administragdo Publica, quer exodgenos, que para este efeito, assumem-se como
sendo os que mais impulsionam e ou exercem pressao para a introdugdo de mudangas nas formas

de ser e de estar das organizagoes.

Com efeito, a Administracdo Publica contemporanea ¢ fortemente influenciada pelo
avanco da ciéncia, da educacdo, da investigagdo e das tecnologias de informa¢ao e comunicacao
que provaram o para o mundo o seu alto poder de transmissdo e partilha de informagao e troca de
experiéncia, entre outras vantagens; pelo alargamento e fortalecimento dos movimentos sociais
vocacionados a defesa das mais diversificadas tematicas de interesse social; pela consolidagdo da
consciéncia social sobre os direitos humanos e direitos, liberdades e garantias fundamentais dos
cidaddos bem como, o constante aprimoramento dos mecanismos de tutela de tais direitos, quer a
nivel interno dos Estados, quer a nivel internacional, pelos mecanismos internacionalmente
estabelecidos por convengdes de tal sorte que estes (os Estados), mesmo gozando e arrogando-se
das suas soberanias, podem sofrer sangdes em consequéncia de violagdo de convengdes
internacionais, direitos humanos, sobretudo quando se considerem graves (as violagdes) e

reiteradas.

Neste sentido, com o passar do tempo ¢ a evolugdo das sociedades, os servigos publicos
tém estado a conhecer, universalmente, transformagdes significativas de diversa ordem de tal
sorte que as formas classicas de sua prestacdo tem estado a ser constantemente desafiadas para
dar lugar a importantes reformas, da Administracdo Publica e de outras unidades de produgdo e
de fornecimento de tais servicos com vista a sua adequacao as necessidades que se impdem de
forma crescente, mas também as exigéncias da conjuntura que se corporizam pelos avancos
significativos nas areas da educacdo, da ciéncia, da investigacdo, das tecnologias, entre outros,
por um lado e por outro, para responder a crescente demanda imposta pelos cidadaos, facto que
encontra entre outras demais razdes, o aumento do numero de cidaddos por assistir, com

desafiante crescimento populacional.

Um outro importante factor para que influencia a tendéncia irreversivel da necessaria
melhoria dos servicos publicos tem, largamente, a ver com o desabrochar da consciéncia social
sobre a necessidade de participar nas diferentes actividades e diversos dominios e da vida activa

dos Estados, no contexto da materializacdo do primado da democracia adoptado pelos Estados de
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direito, como forma de ser e de estar, associado aos sistemas de direitos, garantias e liberdades

fundamentais concedidas aos cidadaos.

As demais formas de participagdo dos cidadaos na Administragdo Publica e a exigéncia
feita por aqueles de modo a que lhes seja prestado cada vez melhores servigos publicos
demandam a alta profissionalizagdo dos funcionarios e agentes do Estado, adaptacdo de infra-
estruturas de suporte e aquisi¢ao e utilizagdo de equipamentos modernos ¢ adequados aos niveis
do que se exige bem como a utilizacdo de meios que permitam uma prestacdo eficaz e eficiente
sob ponto de vista de producao de resultados desejados e acima de tudo, satisfacdo dos cidadaos,

com a celeridade desejavel ou pelo menos, estabelecida nas leis.

A proposito da melhoria da qualidade de servigos publicos, o mundo regista inimeras
mudancgas a uma alta velocidade quer a nivel de produgdo, tratamento e do acesso a informagao,
bem como a nivel da elevagao do nivel de educagdo, da escolaridade bem como da cidadania que
constituem importantes veiculos que contribuem na formagao de opgdes e escolhas publicas e que
influenciam na pressao exercida sobre os que assume a tarefa de administrar o interesse publico
com vista a adopcao de uma gestdo publica actualista, ajustado ao contexto e capaz de oferecer de

forma célere e eficaz, servicos de qualidade'®’.

Nesta ordem, o correcto atendimento da Administracdo Publica as solicitagcdes e as
necessidades do cidaddo, no intuito de responder a demanda de com qualidade que o satisfaca
afigura-se necessario adoptar uma cultura empreendedora e inovadora voltada para a
compreensdo do mercado e aposta em reformas sistémicas que resultem em implementagao de
progressivas melhorias na qualidade dos servigos bem como no aumento da oferta, visando fazer

face ao volume das solicitagdes dos particulares.

Um dos elementos cruciais para que se assegurar o melhoramento progressivo da
qualidade de servigos prestado deve-se apostar a um processo regular de avaliagao que, alids deve
constar da lista prioritaria de preocupagdes permanentes dos governantes, visando apurar de
forma regular e permanente a performance dos funcionarios que tem em sua volta, mantendo a

possibilidade de recorrer ao mercado para atrair e buscar quadros que demonstrem possuir o

167 FILHO, M. P. A Nova Administracdo Publica: Profissionalizagdo, Eficiéncia e Governanga. DVS Editora. Sdo
Paulo. 2011; Disponivel em: https://www.scribd.com/book/405765685, acessado em: 18 de Novembro de 2021.
13:45°, pags. 44 e 85.
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perfil que mais se enquadre ao modelo de administracdo adoptado ou pretendido, tendo em conta

os ganhos e ou resultados que se pretende a alcancar!¢®.

Como foi referido acima, um dos factores que intensifica a pressao sobre a Administracao
Publica a que se refere a presente tese ¢ a participagdo do cidadao como coroldrio da
materializagdo da almejada e muito propalada democracia. ...“a concretizagdo de um Estado
democratico se da através da soberania popular, com a efectiva participagdo democratica dos
cidadaos nas decisdes tomadas pelo Estado, no exercicio do poder politico através do sufragio
universal e do voto secreto, directo e com igual valor para todos, bem como por outros modos de
real participag¢do do povo. Em seu conceito, o Estado Democratico de Direito exige a participagdo
popular no exercicio do poder, assim como a aten¢do dos cidaddos quanto ao cumprimento dos
objectivos e fins do exercicio desse poder”. Com efeito, para se qualificar um Estado como
Democratico de Direito ¢ imprescindivel a participacao dos administrados no exercicio do poder,
0 que consubstancia o cerne dessa modalidade de Estado, com a efectiva protec¢do dos cidadaos
contra o arbitrio, a prepoténcia e a injustica. Essa participacdo, que deve ocorrer de modo
efectivo, objectiva diminuir a distancia entre as esferas de poder e os cidaddos, distancia, esta que
¢ comum, no modelo de democracia representativa adoptado pela quase totalidade dos paises

169

na actualidade™”, incluindo Mocambique.

A democracia participativa ¢ um dos objectivos do Estado Democratico de Direito,
através da qual se persegue a intervencao dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo.
Entretanto, nas democracias representativas, como consta da disposi¢do do autor em referéncia,
ndo hé exercicio da soberania popular, se os cidadaos estiverem impedidos de determinar os actos
dos governantes de modo concreto, como que um condicionante, para o efeito. Para este autor, a
participacdo ndo deve apenas ser uma concep¢ao meramente formalista e constante das normas,
mas ela deve fazer-se sentir no quotidiano dos individuos, até porque, o movimento de
participacdo ¢ assumido como sendo condicdo sem a qual, ndo se pode promover o Estado

Democratico de Direito!”°.

188 FILHO, M. P. 4 Nova Administracdo Publica: Profissionalizacdo, Eficiéncia e Governanca, pag. 85.

169 FILHO, L. S. S. Democratizagdo da Administragdo Publica: Participacdo cidadd no Direito Administrativo
brasileiro. Editora: Simplissimo. Porto Alegre, 2018; Disponivel em: https://www.scribd.com/book/405796606.
acessado em: 18 de Novembro de 2021. 14:12°, pags. 20 e 21.

170 FILHO, L. S. S. Democratizagdo da Administragdo Publica: Participacdo cidadd no Direito Administrativo
brasileiro. pag. 21.
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Concretizada a participagdo nos termos acima aflorados, associada aos crescentes niveis
de instru¢do dos individuos e do recrudescimento de movimentos, associacdes € ou grupos
organizados da sociedade civil, com a massificagdo da utilizagdo das tecnologias de informacao e
comunica¢do que entre outros, viabilizam a facil e rapida circulagdo de informagado e troca de
experiéncia entre os individuos, se estabelece um claro panorama democratico universal que
influencia em todo o mundo, em Africa e em Mogambique, em particular que contribui para o
exercicio de pressao sobre os governantes, sobre as institui¢cdes € no geral, sobre a Administragao
Publica e o sobre o Estado, sobretudo, no que concerne ao atendimento a necessidades dos

cidaddos, bem assim, na provisao de servigos de qualidade, capazes de satisfazer seus interesses.

Para atender a demanda, os desafios contemporaneos e¢ os desafios impostos pela
conjuntura, ndo se podem descartar, alids, at¢ em muitos casos tem sido uma opgao a realizacao
de actividades e prestagdo de servicos publicos em regime de parcerias e por meio da
terciarizagdo destes a quem melhor preste, pratica que, em parte, pode impulsionar uma grande
competitividade entre os diversos prestadores, o que podera contribuir para a eficiéncia nos
servigos prestados, uma vez, a eficiéncia figurar como um dos principios a ser atendidos na
Administracdo Publica moderna'’!. E assim que tendo em conta aos varios desafios ha que
adoptar métodos e alternativas de producdo e prestacdo mais céleres e dindmicas do servigo
publico aos cidadaos, permitindo que este, ndo seja apenas mais abrangente, mas também mais

efectivo e com a qualidade mais aproximada as exigéncias daqueles e de forma mais célere!”>.

A abordagem dos autores acima, constituem assim, um claro convite a um importante
passo a que os Estados sdo instados a adoptar, ndo para o completo abandono da forma cléassica e
cerimoniosa de ser e de fazer/actuar da Administragdo Publica que se encontra, em boa parte da
realidade administrativa, profundamente enraizada no cego procedimentalismo que ndo poucas
vezes se confunde e ou resulta em burocracia exacerbada em claro descompasso com a
velocidade das reformas que a conjuntura exige, mas, para agir de forma mista e ou combinada,
juntando sinergias que permitam o alcance de melhor dindmica organizacional e maior

efectividade dos servigcos publicos prestados.

"I FILHO, M. P. 4 Nova Administragdo Publica: Profissionalizacdo, Eficiéncia e Governanca, pags. 85 e 86;

172 OLIVEIRA, E. R. S.; JUNIOR, G. T. A.; At all. Gestdo Publica Contempordnea: O ciclo de politicas publicas
brasileiras e seus desafios. Editora Kelps. Goidnia. 2019; Disponivel em: https://pt.scribd.com/book/412576206,
acessado a 18 de Novembro de 2021. 14:28°, pag.64.
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A este propoésito, uma possivel alternativa que ndo corresponderia a uma novidade mas se
calhar, uma reconfirmagdo de que, pode ser uma solugdo possivel e viavel seria a defini¢ao e
seleccao de servicos de maior demanda e de cuja celeridade de exige e que podem ser
susceptiveis de transferir a sua prestagao nos moldes sugeridos acima, permanecendo o Estado
com a responsabilidade de realizar as actividades que a luz da Constitui¢do constituem matérias
exclusivamente atribuidas ao Estado ou ainda, as matérias que correspondam ao exercicio da
soberania, para além de exercer a superintendéncia, e supervisao dos servigos que sendo publicos
estariam a cargo de entidades a si distintas, com enfoque as consideradas concessionadas,

terciarizadas, etc.

A adopc¢ao de medidas que viabilizem este modelo passaria, necessariamente, a realizagao
de arranjos de diversa ordem, entre quais, arranjos normativos, organizacionais e de
funcionamento entre outros que viessem a permitir uma transi¢do suave para o novo paradigma
que viria a prestar um importante contributo para a Administracdo Publica a bem dos cidadaos

protegidos pelas constituicdes dos Estados de Direito democraticos.

Dai que, o preparo das Administragdes nao tem simplesmente a ver com o facto de estar
ou ndo interessado ou empenhado na assisténcia das suas populagdes, mas também de estar
alinhado ao concerto das nagdes no concernente a assisténcia e protecc¢ao social dos cidadaos e do

Estado de Direito democratico a que os estes decidiram adoptar através das suas constitui¢des.

Nesse quadro, a Administragdo Publica Mogambique tem estado operar reformas internas
quer no seu quadro instrumental legal, quer no quadro organizacional e funcional, ainda que a
passos muito lentos e de certo modo, reactiva e ndo proactiva como era de esperar, de modo a
responder de forma cabal e oportuna as necessidades das populagdes. A referéncia ao mecanismo
de reaccdo tem muito hd ver ao facto de, em muitos casos, as reformas estarem a acontecer
associadas aos estimulos externos provocados por meio criticas expressas, manifestagoes,
movimentos de repudio ou reclamagdes de utentes associados a determinado tipo de tratamento e

por outros factores relevantes por diversas vias, através da média, por exemplo.

Ha, no entanto, que, considerar a necessidade de, junto dos que respondem pela
administracio do interesse publico, fazer-se algum trabalho intenso no quadro da
profissionalizacdo dos servidores publicos através da promocdo e realizacdo de formagdes,

capacitagdes ou tratamento para incutir neles o sentido do dever enquanto missdo a ser
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desempenhada; da responsabilidade, enquanto atitude necessaria para o sucesso da tarefa e da
satisfacdo do cidaddo servido e da responsabilizagdo enquanto medida sancionatdria efectiva e
concreta que recai sobre gestores que ndo tenham desempenhado bem a sua nobre tarefa de

prestar-se ao servi¢o do povo e em representacao do Estado.
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CAPITULO V

O ACTO ADMINISTRATIVO

O presente capitulo dedica-se ao tratamento e aprofundamento dos principais elementos
atinentes ao acto administrativo enquanto mecanismo classico e formal da actuacdo dos 6rgdos da
Administragdo Publica ¢ que em seu nome tomam decisdes que consubstanciam seus actos
(formais) investidos de autoridade suficiente com o potencial de influenciar o estado de arte da

realidade de pessoas, coisas, lugares e processos.

Como ¢ possivel aferir através da leitura do capitulo, o acto administrativo encerra
definicdes que divergem de forma ligeira, muito por conta dos termos e palavras
preferencialmente seleccionadas e preferidas pelos seus tratadistas, entretanto, os mesmos

coincidem e quase que sdo unanimes na indica¢ao dos elementos essenciais que o compdem.

O acto administrativo €, neste contexto, acto administrativo enquanto mecanismo classico
e formal da actuagdo dos 6rgdos da Administracdo Publica e que em seu nome tomam decisdes
que consubstanciam seus actos (formais) investidos de autoridade suficiente com o potencial de
influenciar o estado de arte da realidade de pessoas, coisas, lugares e processos, através das suas
instituicdes e Orgaos, a satisfacdo do interesse da colectividade tendo em conta a necessidade da
garantia dos direitos e interesses legitimos dos particulares. O acto administrativo pode, assim,
assumir-se como sendo a igni¢do institucional indispensavel para a satisfacdo por esta, dos
interesses legitimos dos particulares e as das suas necessidades cuja satisfagdo se faca depender

da Administracao Publica.

Na abordagem levada a cabo sobre a tematica em questdo, procura-se situar de forma
muito ténue a génese do conceito “acto administrativo”, abordando-se de forma breve a sua
evolucdo e entre outros, a sua estrutura, natureza juridica, caracteristicas, classificacdo, espécies,
formas de manifestacao e a questdo da validade e invalidade deste. Procura-se abordar, nalguns
aspectos, de forma conjugada entre alguma teoria dominante, na base de leitura e consulta de
autores sobre a matéria com a legislacdo mocambicana, em particular, em razdo do facto de ser o

contexto territorial sobre o qual o estudo se debruga.
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Os aspectos seleccionados e abordados conduzem a compreensdo, de entre outras, sobre a
vastiddo e a multiplicidade de tematicas sobre quais o acto administrativo pode incidir, inclusive,
a possibilidade de, na base do interesse publico, poder limitar o gozo e fruicdo de bens e direitos
de particulares, ainda que legitimos. A abordagem feita permite, igualmente, em
complementaridade com o capitulo relativo ao regime juridico do siléncio da Administragdo
Publica mogambicana, a compreensao de que a pratica de um acto nao resulta da simples vontade
(subjectiva) de quem o pratica mas sim, de uma série de exigéncias legais que se conformam com
uma forma e um sistema administrativo legalmente concebido. Resulta dai, a condigdo segunda
qual, todo o individuo que, investido de poderes publicos gerais ou especificos que lhe habilitem
a praticar actos administrativos € regido por normas na sua actuagdo devendo reger-se, entre

outros, pelo principio da legalidade.

5.1. ACTO ADMINISTRATIVO, GENESE E CONCEITO

Nem sempre o acto administrativo figurou como garantia dos particulares como o ¢
actualmente. Ele evoluiu no tempo e migrou de um sujeito para outro mantendo, entretanto o seu
fio principal, o de estabelecer um sentido de garantia de um sujeito perante outro ou outros, como

a seguir se dispde.

Antes, o acto administrativo funcionou como garantia da Administragdo Publica,
remontando aos primordios da Revolugao Francesa em que, a nogdo do acto administrativo surge
para delimitar as ac¢oes da Administragao Publica, excluidas por lei, da fiscaliza¢do dos tribunais
judiciais. Esta ideia encontra o seu sustento na pratica e na forca do principio da separagdo de

poderes legislativo, executivo e judicial'”>.

De acordo com este autor, com o decorrer do tempo, a no¢do de acto administrativo vai
servir para um fim completamente diverso, mormente, definir as actuagdes da Administracao
Publica submetidas ao controle dos tribunais administrativos e, por consequéncia, passou a ser
um conceito ao servigo do sistema de garantias dos particulares, ja ndo da Administragao Publica,

como ocorreu nos primoérdios do surgimento desta figura. O conceito do acto administrativo

173 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pag. 204.
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apareceu, assim, como modo de delimitar certos comportamentos da Administragdo em fun¢ao da
accdo da fiscalizagdo da actividade administrativa pelos tribunais aquilo que se designou de
fiscalizacdo contenciosa cujo mecanismo de activagdo ¢ o recurso contencioso de anulacao

movido pelo particular ou por cidaddo interessados'’*.

No entanto, o conceito do acto administrativo ndo ¢ tunico. Ele encontra variagdes
influenciadas por diversos factores que lhe fazem depender, quer do autor que o concebe, quer do
sistema do pais sobre qual o autor escreve, quer tendo em conta o sistema juridico-legal
estabelecido, bem assim, da diferenca dos direitos estabelecidos para os cidadaos de cada Estado,

como se dispde nas defini¢cdes abaixo.

O acto administrativo é acto juridico unilateral praticado, no exercicio do poder
administrativo, por um orgdo da Administra¢do ou por outra entidade publica ou privada para
tal habilitada por lei, e que traduz uma decisdo tendente a produzir efeitos juridicos sobre uma

situacdo individual e concreta’”.

O acto administrativo é um acto juridico unilateral com caracter decisorio, praticado no
exercicio de uma actividade administrativa publica, destinado a produzir efeitos numa situagdo

individual e concreta'’®.”

O acto administrativo é uma declaragdo do Estado no exercicio de prerrogativas
publicas, manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar

cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por érgdo jurisdicional’”’.

Embora as duas primeiras defini¢des parecam similares, quando acrescidas a terceira,
atestam a ideia de inexisténcia de uma defini¢do unica ou defendida pelos varios autores. Refira-
se no entanto que o fio condutor do sentido das defini¢des apresentadas € coincidente para além
de incorporarem os mesmos elementos, ndo facilmente apuraveis na definicdo de Mello,

conforme abaixo sdo alistados e descritos:
— um acto juridico;

— um acto unilateral;

174 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pag. 205.
175 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pag. 210.
176 CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pag. 225.

7 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 385.
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— um acto de um 6rgdo administrativo;
— um acto materialmente administrativo;
— um acto decisorio;

— um acto que incide sobre uma situacao individual e concreta.

a) Acto juridico — o acto administrativo € um acto juridico pelo facto de a partir dele
derivar efeitos juridicos sobre a esfera juridica de quem ou para quem o acto praticado

178

se reporta Podem ser considerados alguns exemplos disso, certificar, criar,

extinguir, transferir, declarar ou de qualquer modo modificar direitos ou obrigagdes'”.

Pode, igualmente, ser entendido como sendo uma conduta voluntaria reconstituida a
partir de elementos de caracter normativo, exteriorizando-se com efeito, a vontade da

lei e ndo de quem cabia ou coube exteriorizar tal vontade; a vontade normativa'®’.

Sendo o acto administrativo um acto juridico, sdo-lhe sujeitas as regras gerais do
direito aplicaveis a generalidade dos actos juridicos. Porém, o acto administrativo ¢é
uma espécie de acto juridico com caracteristicas que lhe distinguem e individualizam
entre os demais sendo que tal reporta-se a determinadas circunstancias, primeiro, no
que concerne as condi¢des de sua valida produgdo e segundo, no que respeita a
eficacia que lhe é caracteristica'®!. Estes autores excluem deste conceito os factos

juridicos em sentido estrito'®, os actos materiais e as actividades irrelevantes por ndo

serem condutas orientadas para produgao de efeitos juridicos.

178 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Volume II, 11 Edigdo, Editora: Almedina.
Coimbra, 2011, pag.240.

17 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 386.

180 CAUPERS, Jodo, Introduc¢do ao Direito Administrativo, pag. 220.

BT MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 372.

182 Sendo acto juridico, aloca-se dentro do género facto juridico. Este se define como: qualquer acontecimento a que
o Direito imputa e enquanto imputa efeitos juridicos. O fato juridico, portanto, pode ser um evento material ou uma
conduta humana, voluntaria ou involuntaria, preordenada ou ndo a interferir na ordem juridica. Basta que o sistema
normativo lhe atribua efeitos de direito para qualificar-se como um fato juridico. Néo e exacta a distingdo habitual
que se propde a separar ato juridico dos demais fatos juridicos baseando-se em que o primeiro seria um
comportamento humano voluntario e preordenado a desencadear efeitos juridicos, enquanto os restantes ou seriam
eventos materiais, da natureza, ou comportamentos humanos alheios ao propdsito de gerar os efeitos de direito
correspondentes a accdo efetuada. Ha fatos juridicos objectivos que ndo sdo eventos da natureza, acontecimentos
materiais. A prescri¢do, a decadéncia, sdo relagoes entre o decurso do tempo e a inércia do titular do direito. Ambos
tém sido reconhecidos universal e pacificamente como fatos juridicos, em sentido estrito. Entretanto, ndo sdo
acontecimentos da natureza ou materiais. O proprio tempo ndo e nem uma coisa nem outra e também nao e bastante
para produzir os efeitos que in casu lhe sdo atribuidos, pois cumpre que esteja associado a uma inércia qualificada de
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A proposito desta distingdo, a abordagem abaixo procura simplificar nos seguintes

termos:

“Isto posto, cabe indagar: como, afinal, haver-se-a4 de proceder a distingéo entre
acto juridico e outras espécies de factos juridicos? Ao nosso ver a solucdo ¢ a seguinte.
Actos juridicos sdo declaracdes, vale dizer, sdo enunciados; sdo “falas” prescritivas. O
acto juridico é uma pronuncia sobre certa coisa ou situa¢do, dizendo como ela devera ser.
Factos juridicos ndo sdo declaragdes; portanto, ndo sdo prescricdes. Nao sdo falas, ndo
pronunciam coisa alguma. O facto ndo diz nada. Apenas ocorre. A lei ¢ que fala sobre ele.
Donde, a disting@o entre acto juridico e facto juridico ¢ simplicissima. Toda vez que se
estiver perante uma dic¢do prescritiva de direito (seja ela oral, escrita, expressada por
mimica ou sinais convencionais) estar-se-a perante um acto juridico; ou seja, perante um
comando juridico. Quando, diversamente, se esteja ante um evento ndo prescritivo ao qual
o Direito atribua consequéncias juridicas, estar-se-a perante um facto juridico.” O
interesse da distingdo entre acto juridico e facto juridico, para o Direito Administrativo,
reside em que a Administracio ndo s6 produz actos juridicos mas também factos
juridicos, e € preciso, entdo, separar os actos administrativos dos factos da Administragéo,
0 que s6 e possivel depois destes aclaramentos. Este discrimen precisa ser feito porque,
como além se vera, (a) actos administrativos podem ser anulados e revogados, dentro dos
limites do Direito; factos administrativos ndo sdo nem anulaveis, nem revogaveis; (b)
actos administrativos gozam de presun¢do de legitimidade; factos administrativos ndo; (c)
o tema da vontade interessa nos actos administrativos denominados (ainda que a
terminologia ndo seja boa) discriciondrios, isto €, naqueles em cuja pratica a
Administragdo desfruta de certa margem de liberdade;2 nos factos administrativos nem se

poderia propd-lo'®.

b) Acto unilateral — o acto administrativo ¢ unilateral, sendo proferida por um autor que
representa uma posi¢ao concreta, produz os necessarios efeitos juridicos sem necessidade
de interven¢do ou contribuicdo de qualquer outra ou de concurso de vontades. O acto
administrativo atinge a sua perfei¢do independentemente de ser praticado por uma Unica

entidade sobre a esfera juridica de outrem, desde que se esgotem as etapas necessarias a

dados sujeitos. O termo, inicial ou final, também ndo e fato material ou da natureza, inobstante se categorize como
fato juridico objectivo. Além disso, hd actos juridicos — administrativos — que nao sdo necessariamente
comportamentos humanos voluntarios. Podem surgir “casualmente”, isto e, sem que seu produtor haja pretendido
expedi-los e, portanto, sem proposito algum de gerar-lhes os correspondentes efeitos. MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27 Edigdo, revista e actualizada. Malheiros Editores. Brasil. 2010.
pag. 372.

18 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pags. 374 e 375.
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sua producdo ou quando expedido em absoluta conformidade com as exigéncias do

sistema normativo aplicavel'34.

Entretanto, ndo se pode dizer o mesmo no que se refere a eficacia do acto; com efeito, ha
(poucos), actos cuja eficacia depende da aceitagdo do sujeito a quem o acto praticado se
reporta. Este autor argumenta considerando que, mesmo que ndo se obtenha aceitagdo por
parte de quem o acto se reporta, ndo se prejudica a qualidade do acto praticado. A
auséncia da aceitacdo apenas torna o acto ineficaz mas nao invalido, pois a sua producao

deste tera observado os termos exigiveis para sua conclusdo'®’.

c) Exercicio do Poder Administrativo — ¢ o elemento na base do qual procura-se fazer
compreender que se esta perante um acto administrativo quando praticado no exercicio do
poder administrativo. Esta clarificagdo ¢ feita por Amaral e Caupers, a propdsito da
existéncia de entidades publicas cuja distingdo ¢ motivada pela materializagdo do
principio da separagdo de poderes que trata de diferenciar os actos praticados pelas
diferentes entidades, como sejam, legislativas, judiciais e administrativas correspondendo
aos poderes legislativo, judicial e executivo, respectivamente, que praticam actos
legislativos, para o caso da Assembleia da Republica; actos jurisdicionais para o caso do
Tribunal e, actos administrativos, condizentes com os praticados com a Administragdo

Publica.

Diga-se, entretanto, que, a par dos actos legislativos e jurisdicionais que se encontram
completamente afastados do conceito dos actos administrativos, em tratamento, alguns
actos praticados, por exemplo pelo Presidente da Assembleia e pelo Juiz configuram actos
administrativos, propriamente ditos, ndo sendo equiparados nem integrando aos actos
legislativos nem politicos'®®. Fica, entdo, claro que o acto administrativo, longe dos
demais aqui apresentados, representa um comportamento adoptado, exclusivamente, no

exercicio ou desempenho da fun¢do administrativa.

d) Acto de um orgdo administrativo — o acto administrativo ¢ praticado por um o6rgao
administrativo, no sentido organico ou, por 6rgao de uma pessoa colectiva privada de

utilidade publica ou por um 6rgdo do Estado ndo integrado no poder executivo, entretanto,

18 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, 2010.
185 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pag.213.
18 CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pags. 222 e 223.
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habilitados por lei, para pratica-los, como sdo os casos do Presidente da Assembleia da
Republica ou Juiz que sendo 6rgdos que representam um poder diverso, podem, por lei,

pratica-los no quadro da gesto das instituicdes que lhes cabe a responsabilidade'®’.

No concernente a este elemento, fica assente a ideia de haver sido estabelecida, por lei, a
legitimidade dos Orgdos para pratica de tais actos cuja materializacdo implicam o
exercicio de poderes. Descarta-se, com efeito todos actos que ndo traduzam o exercicio de
poder e legitimidade; por conseguinte, ndo basta ser um acto juridico praticado por
entidades publicas para ser considerado acto administrativo. Significa, ainda que, ndo sao
todos nem qualquer funcionario publico ou agente administrativo que podem praticar
actos administrativos, sendo aqueles para quais a lei entender habilitar ou entdo, por meio
de delegagdo de poderes por quem tem poderes para pratica-los, nos termos e limites

admissiveis por lei.

Acto decisorio — no vasto conjunto de actos juridicos existem alguns cujo efeito ndo se
reflecte de forma directa e concreta na vida dos particulares e limitam-se apenas a prestar
uma fung¢do processual auxiliar, os considerados actos instrumentais. Existem entretanto,
outros actos que quando praticados, consubstanciam efectivamente uma decisao e
produzem, por si, consequéncias juridicas favordveis ou desfavoraveis sobre a esfera
juridica de alguém'®®, de um particular em face da Administragdo Publica; estes sdo os

considerados actos administrativos'®’.

Acto que incide sobre uma situagdo individual e concreta — no que respeita a este ultimo
elemento da definicdo do acto administrativo o essencial, de acordo com Amaral e
Caupers, consiste no estabelecimento da diferenca entre os actos administrativos e as
normas juridicas. Enquanto a norma juridica incorporam comandos e conteudos que
respeitam a uma multiplicidade de situacdes e define-se como sendo regra geral e

abstracta, o acto administrativo incorpora conteudo incide sobre uma situacao individual e

137 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, pag.245.

188 Por um lado, sdo decisdes tanto as proniincias da Administragdo proferidas em inteira subordinagio a lei como as
que revelam a presenca de uma opgao discriciondria dos respectivos autores. Por outro lado, tanto ¢ decisdo a
pronuncia agressiva da esfera juridica dos particulares (ex: a decisdo de expropriar um terreno), como atributiva de
vantagens ou prestagdes (ex: a atribui¢do de uma licenca ou autorizagdo). AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de
Direito Administrativo, 2008. pag. 224.

18 CAUPERS, Jodo, Introdugdo ao Direito Administrativo, pags. 224 e 225.
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concreta e € sobre esta, somente esta, a que o acto administrativo praticado reporta os seus

efeitos.

Por conseguinte, nos casos em que um pretenso acto administrativo ndo se reporte a uma
situagdo individual e concreta e se reporte a mais situacdes de forma abstracta, ndo podera
nos termos destas colocagdes configurar um acto administrativo. Ficam excluidos
também, do conceito de actos administrativos, actos normativos de cardcter material,
designadamente, os legislativos, bem assim, os regulamentos cujo 6rgao encarregue a sua

aprovacdo ¢ a Administragdo Publica'®.

5.2. ESTRUTURA DO ACTO ADMINISTRATIVO

O acto administrativo ¢ uma construgdo cuja validade depende da observancia de uma
série de aspectos que incorporam o0s requisitos exigiveis, os elementos e os pressupostos que
juntos estabelecem a estrutura prépria do acto.

No que respeita aos requisitos do acto administrativo, trata-se das exigéncias legais que se

impdem a cada elemento do acto!!

. Como se vera abaixo, o acto administrativo em si, €
concebido como um conjunto de partes complementares entre si, que o integram. Ou seja, nao
basta que se trate de elemento do acto; € necessario que este se apresente de conformidade com

os ditames exigidos pela lei que rege a sua formagao.

Embora ndo haja uma concordéancia total entre os autores entre os diferentes elementos
que integram o acto administrativo, porque uns preferem ampliar a lista desdobrando-os e outros
ndo entendem que abordar elementos do acto administrativo seria equivalente a abordar a
anatomia do acto, que consistiria na sua decomposicao para compreendé-lo, na sua esséncia.
Entretanto, entre a lista dos elementos mais comummente referidos, constam: o sujeito, a forma,

o objecto ou conteiido, o motivo e a finalidade'”.

A discussdo sobre os elementos que integram o acto ndo se esgota apenas no elenco

definindo a sua maior ou menor extensao, mas também, na qualificagdo destes, resultando que

19 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2011, pag.253.
Y1 CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pag. 228.
Y2 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 393.
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nem todos sdo assim considerados. Parte dos “elementos” acima arrolados sdo exteriores ao acto
administrativo, ndo lhes merecendo, por conseguinte, o tratamento de elementos do acto,
porquanto a disposi¢ao acima traduz a intrinsecalidade entre o todo (o acto em si) e o elemento
(parte do acto), de tal sorte que, sem os elementos, ndo pode haver acto algum, seja ele
administrativo ou ndo. E nessa base que tendo em conta o aspecto da intrinsecalidade, constituem

elementos do acto administrativo apenas, o contetido e a forma'®>.

Ainda de acordo este autor, os outros “elementos” elencados sdo, pressupostos que podem
ser de existéncia ou de validade sem os quais, o acto administrativo ndo pode nem existir, nem
pode ser valido. Com efeito, de acordo com este autor, sdo pressupostos de existéncia, o objecto e
a pertinéncia do acto ao exercicio da fun¢do administrativa e, sdo pressupostos de validade os
seguintes: a) pressuposto subjectivo (sujeito); b) pressupostos objectivos (motivo e requisitos
procedimentais); c) pressuposto teleoldgico (finalidade); d) pressuposto logico (causa); e e)

pressuposto formalistico (formalizagao).

Embora clarificada a distingdo acima por Mello, na base do que chamou de requisitos dos
actos administrativos que de um lado integram os elementos propriamente ditos e do outro, os
pressupostos, nao perdeu tempo de proceder a esse trocadilho, abordando-os e tratando-os todos,
como sendo elementos do acto administrativos, configurando diversas especificidades.
Considera, entdo, que, os elementos do acto administrativo sdo os componentes estruturais do
mesmo, sao a sua espinha dorsal para sua existéncia. Na sua abordagem esmiti¢a, apresentando os
elementos subjectivos do acto administrativo; elementos objectivos; elementos funcionais; e

elementos formais, como abaixo se dispde!**:

a) Os elementos subjectivos do acto administrativo, referem-se aos sujeitos juridicos que
acidentalmente se encontram conectados em volta de um acto e estes podem assumir,
de um lado a posi¢do do “autor”, aquele de quem se requer a pratica de um acto
administrativo, em regra, um O6rgdo da Administracdo Publica e de outro, o
destinatario do acto, aquele contra quem ou a favor de quem (o destinatario) o acto ¢

praticado, podendo ser um particular ou outra pessoa colectiva publica.

193 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag.392ss.
194 CAUPERS, Jodo, Introducdo ao Direito Administrativo, pags. 228 e 229.
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b)

d)

5.3.

Os elementos objectivos do acto administrativo, correspondem ao que o acto dispoe, o
“contetido” e o “objecto”. O conteudo que integra a conduta voluntaria do 6rgao da
Administragdo Publica, podendo, ser a expressdo juridica materializada pelo acto,
podendo configurar decisdo, enunciagdo, certificagdo, opinido ou modificagdo na
ordem juridica; corresponde a propria medida que produz a alteragdo na ordem
juridica; é a esséncia do proprio acto administrativo'®>. Note-se, entretanto, que, para
varios autores, o conteudo e objecto tem o mesmo significado entretanto, tem se

preferido a terminologia contetdo a terminologia objecto.

Os elementos funcionais do acto administrativo encerram, por um lado, a situacao
objectiva que demanda e ou legitima a pratica do acto, encontra-se na base do
interesse de agir por via do acto administrativo na pessoa do seu autor, “os motivos” e
por outro lado, os objectivos a prosseguir ou ainda, o bem juridico que se pretende

atender ou salvaguardar com a pratica do acto, mormente, “o fim”.

Os elementos formais do acto administrativo que se reporta no revestimento que o
acto toma aquando da sua exteriorizagdo ou revelacdo; o modo como a vontade
administrativa ¢ expressa para o conhecimento de quem esta mesma interessa ou aos
demais, quer para efeitos de observancia, quer para fiscalizacdo ou outros fins;
consubstanciando a “forma” (que ¢, regra geral, escrita); bem assim, as etapas € a
solenidade com que se procede na formagdo da vontade administrativa, incluindo a

conduta atinente ao respeito pelos direitos e interesses dos particulares.

NATUREZA JURIDICA DO ACTO ADMINISTRATIVO

Assim como ocorre em diversas outras tematicas, a matérias atinente a identificagdao da

verdadeira natureza juridica do acto administrativo tem conhecido contrariedades na percep¢ao
descrita entre diferentes autores que abordam sobre ela de tal modo que nao se chegou a definir e

consensualizar um Unico entendimento, nem mesmo para casos em que 0s autores coincidam na

195 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag.393.
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apresentacdo de defini¢des similares do acto administrativo, facto que leva a que se mantenha

sempre incluso o questionamento.

Entretanto, o assunto ¢ discutido sobre trés orientacdes que consideram ser as principais

tendéncias que dominam o debate, a saber:

4.1.1. aprimeira, que considera que o acto administrativo tem o caracter de um negocio juridico,
no caso, publico, integrando com efeito, entre as diferentes espécies deste e

diferenciando-se, por conseguinte, do negocio juridico privado.

4.1.2. a segunda, defende a analogia do acto administrativo com uma sentenga judicial por
consistir, também, na aplica¢do do direito, situando-se por consequéncia, num plano

idéntico e desempenhando a mesma fungao.

4.1.3. a terceira orientacdo, considera que o acto administrativo ndo pode ser assemelhada nem
comparada, nem ao negocio juridico, nem a uma sentenca judicial por possuir
caracteristicas suis generis que lhe diferem e distanciam das outras duas figuras. Estes
autores advogam-lhe uma natureza propria e caracter especifico, enquanto um acto

unilateral de autoridade publica ao servi¢o de um fim administrativo.

Estes a autores procuram aprofundar as razdes por de trds da categorizacdo do acto
administrativo e que o consideram como tendo uma natureza propria, especifica e diversa das
outras, considerando, por exemplo, no que respeita a diferenciacio com o negocio juridico

destacando que:

O negdcio juridico, por um lado, ¢ uma figura do direito privado cabendo-lhe prosseguir
um fim privado quando o acto administrativo ¢ uma figura que integra o direito publico, desde
logo, vocacionado para prosseguir fim, igualmente publico; por outro lado, ao tratar-se do
negocio juridico e como lhe faz parte integrante, assenta o reconhecimento da autonomia da
vontade do particular em querer ou ndo efectivar, ao seu livre arbitrio um negocio juridico, ao
passo que, tratando-se de acto administrativo, vincula sobre os intervenientes a vontade
normativa ao servico de fins e interesse colectivo definidos pela lei e sem margem a expressao de
liberdade da vontade subjectiva, ndo podendo esta ser confundida com a possibilidade
discricionaria dos 6rgdos decisores; e por fim, enquanto para o negocio juridico impera o campo
da licitude do negocio a ser firmado ou concluso, quando se trate de acto administrativo, impera o

rigoroso campo da legalidade que deve ser observado meticulosa e escrupulosamente.
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Relativamente a diferenciacdo entre o acto administrativo e a sentencga judicial, os autores
em referéncia assentam os seus argumentos entre outros, no facto de, ndo obstante tratar-se, nos
dois casos de actos unilaterais de autoridade publica e produzir efeitos juridicos sobre situagdes
individuais e concretas, enquanto a sentenca visa prosseguir um fim de justi¢a no prosseguimento
da sua fungdo jurisdicional, o acto administrativo visa prosseguir a um fim administrativo no
prosseguimento da sua fun¢do administrativa; enquanto a sentenca judicial visa solucionar um
conflito de interesses em litigio, o acto administrativo ndo visa nem a composi¢ao de um litigio
embora possa encerra-lo ou inicia-lo e prossegue o interesse publico; o acto administrativo, por
conseguinte, toma a aplicagdo do Direito como um meio para prosseguir tarefas de interesse geral
definindo a situacdo dos interessados com possibilidade de modificagdo em fungdo de exigéncias
que se possam vir a impor no futuro, ao passo que, a sentenca judicial aplica o direito como um
fim em si, definindo com for¢ca de verdade legal e imodificavel a situacdo das partes. Nesta
ordem, sob ponto de vista de interpretacio de normas, enquanto que, para a sentenga este
mecanismo ¢ um fim, no acto administrativo, a interpretacdo ¢ apenas um meio para alcangar

outros e diversos fins.

Como se pode depreender dos aspectos de fundo que diferenciam o acto administrativo do
negdcio juridico bem assim, da sentencga judicial, cabe reiterar a sua peculiaridade por nao lhe ser
aplicavel nenhuma das duas figuras e sendo possivel destacar entre elas as singularidades
atribuindo-lhe uma natureza propria, especifica e privativa na ordem juridica; a figura do acto

unilateral de autoridade publica ao servigo de um fim administrativo.

A par da peculiaridade e da singularidade que caracterizam o acto administrativo, a
existéncia de algumas situagdes que remetem a semelhancgas entre este € o negocio juridico, bem
assim, entre este € a sentenca. Como se pode apurar, nas palavras do autor, “Com efeito, o acto
discriciondrio tem em comum com o negocio juridico a autonomia dada ao autor de conformar o
conteudo da decisdo dentro dos limites da lei; e o acto vinculado tem de comum com a sentenca
a circunstancia de ambos serem actos de aplicagdo do direito as situagoes individuais e
concretas, sem liberdade de conformagdo de conteudo da decisdo por parte do orgdao de

aplicagdo do direito”'?°. Esta possivel similaridade entre o acto administrativo e a sentenga nio

19% AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2008, pag.239.
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¢, pelo menos de forma expressa, reconhecida por Jodo Caupers, um dos autores que baseia o seu

pensamento, discurso administrativo e fonte de inspiracdo no autor Diogo Freitas do Amaral.

Com base na constatacdo disposta acima, entende-se por correcto a formulagdo das

seguintes orientagoes:

a) O regime juridico do acto administrativo é o que consta da lei e da jurisprudéncia

administrativa, e corresponde a natureza suis generis do acto administrativo;

b) Se outra coisa nao resultar da sua natureza especifica de actos administrativos,
podem aplicar-se supletivamente aos actos predominantemente discricionarios as

regras proprias do negocio juridico como acto intencional indeterminado;

c¢) Com idéntica ressalva, podem aplicar-se aos actos predominantemente vinculados as
regras proprias da senten¢a como acto de aplicagdo da norma geral e abstracta a

uma situacdo individual e concreta.

5.4. CLASSIFICACAO E ESPECIES DOS ACTO ADMINISTRATIVO

Os actos administrativos sdo objecto de diversas classificagdes e estas sdo dependentes do
mecanismo adoptado para o seu agrupamento. Com efeito, no tratamento das diferentes espécies
de actos administrativos, enquanto alguns autores, preferem tratar da classificagdo de actos
administrativos e dentro dela apresentar algumas espécies que nele se enquadram, outros tratam

de forma extensa e directa sobre espécies ou tipologia de actos administrativos.

Assim, a primeira abordagem agrupa os actos administrativos tendo em conta diversos
factores, a saber: quanto a natureza da actividade; quanto a estrutura do acto; quanto aos
destinatarios do acto; quanto a liberdade da administragdo em sua pratica; quanto a funcao da
vontade administrativa; quanto aos efeitos; quanto aos resultados sobre a esfera juridica; quanto a
situagdo de terceiros; quanto a composicao da vontade produtora do acto; quanto a formagao do
acto; quanto a natureza das situagdes juridicas que criam; e quanto a posi¢do juridica da
administracdo. Cada um destes agrupamentos abrange em si uma ou vdrias espécies de actos,
algumas delas tratadas de forma directa por outros autores que preferem agrupar essencialmente,

as mesmas espécies de actos em dois grandes grupos, os actos primdrios e secundarios, de cujo
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desdobramento, em varios casos, coincidem na esséncia com os tipos integrados nos diversos

agrupamentos elencados por Mello.

Em todo o caso, para a presente tese, a questdo da classificacdo e das espécies dos actos

Administrativos sao tratados separadamente.

5.1.1.Classificacio dos actos administrativos

Para abordar a classificagdo dos actos administrativos, sdo tomadas por principais
referéncias os autores Mello e Scatolino que comegcam por admitir a existéncia de multiplas
clarificagoes feitas na dependéncia de critérios utilizado para o seu agrupamento, até porque no
rol feito separadamente pelos autores em causa, ha classificagdes adoptadas por um que nao sao
adoptados por outro ou pelo menos, estes adoptam terminologias diferentes. Outros tratadistas,
porém, ndo prolongam muito sobre esta matéria e falam restritivamente sobre a classificacdo e

sd0 mais expressivos ¢ abrangentes quando abordam sobre as espécies dos actos administrativos.

Admitindo-se diversas classificacdes de actos administrativos, onde, igualmente se
enquadram diversas categorias de actos, na abordagem feita a seguir vai cingir-se apenas as mais
comuns € mais facilmente identificdveis no sistema administrativo mogambicano, o que nao
significa que as outras classificagdes e categorias, aparentemente relegadas ao segundo plano e
tendo se optado pelo siléncio a seu respeito, ndo ocorram ou sejam irrelevantes. Nao ¢ este
significado que se pretende dar; é antes uma, entre outras op¢des adoptada pelo autor da pesquisa,

na abordagem sobre a matéria.

a) Quanto a natureza da actividade

Quanto ao critério da natureza da actividade existem cinco categorias de actos
administrativos, nomeadamente: actos de administracdo activa, actos de administragdo

consultiva, actos de administracdo controladora ou actos de controle, actos de administragao
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verificadora e actos de administragdo contenciosa, cujo teor se descreve abaixo, com excepcao

das ultimas'®’.

Actos de administra¢do activa — sdo os que tem por objectivo criar, produzir, uma
utilidade publica, constituindo situacdes juridicas na esfera particular dos individuos ou nas
coisas de dominio publico e inclui no seu rol um vasto leque de actos que integram os actos
primarios permissivos. A titulo de exemplo, integram a esta categoria de actos, as autorizagdes,

as licencas, as nomeacdes, concessoes, etc'?s.

Actos de administragdo consultiva — integram nesta categoria os actos que tem por
objectivo oferecer informacdo, clarificar ou elucidar, oferecer sugestdes e¢ a realizacdo de
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos actos de administragdo activa. Sao os que,
correspondem aos actos administrativos secundarios e fazem-se depender dos actos primarios. Os
actos de administragdo consultiva nao produzem efeitos directos na vida dos individuos mas tem

o potencial de oferecer suporte a administragdo activa.

Actos de administracdo controladora ou actos de controlo — sdo aqueles cujo objecto se
concentra em permitir ou limitar a producao ou a eficacia de actos de administragdo activa por
meio da realizagdo previa ou posterior de forma a garantir ndo apenas a sua conformac¢do com a
lei mas também, para garantir que com a pratica do acto, se logram os efeitos pretendidos. No
geral, trata-se ndo propriamente do acto administrativo principal; este acto de controlo incide
sobre o acto principal e garante a efectivagdo daquele. E, podem integrar este tipo de actos, a

aprovacao, bem assim, a homologacao.

b) Quanto a estrutura do acto

Actos concretos — integram-se nesta classificacdo aqueles (actos) que, quando praticados
respeitam apenas e de forma precisa para um Unico e caso, esgotando a sua eficacia numa unica
aplicacdo, nao podendo seus efeitos estender-se para além do caso, do sujeito ou da esfera

juridica a favor ou contra quem o referido acto tenha sido praticado. Podem ser considerados

YT MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pags. 426 e 427.
198 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 8 Reimpressdo, Editora: Almedina, 2001,
pags. 256 a 261.
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neste caso, exemplos, da nomeagdo ou exoneracdo de um funcionario que respeita a um sujeito

em particular.

Actos abstractos — diferentemente dos actos concretos que dispdoem de forma especifica
para um unico caso especifico, estes actos (abstractos), ndo se referem nem focalizam a uma ou a
determinada pessoa. Uma importante caracteristica deste tipo de actos ¢ a de condicionar a sua
aplicacdo aos individuos que perfizerem uma série de critérios, condi¢des ou condicionalismos e
ou circunstancias ou circunstancialismos. Por conseguinte, os actos desta categoria t€ém o condao
de abranger reiteradas e infindaveis aplicagcdes com a possibilidade de se verificar repeticao cada
vez que se julgarem preenchidos os determinantes previstos em tais actos. O caso mais flagrante

¢ verificavel nos regulamentos, podendo se estender para circulares institucionais.

¢) Quanto aos destinatarios do acto

Actos individuais — esta categoria de actos pode ser singular ou plarimo, abrangendo um
unico ou multiplos sujeitos, respectivamente e estes encontram-se devidamente determinados
pelo que os actos incidem sobre pessoas claramente definidas para que sobre elas e apenas elas,
se observem os efeitos constantes no instrumento que exteriorize tais actos. Actos como este
podem verificar-se por exemplo em actos de nomeagdo quer de um tUnico individuo ou ainda,
num mesmo instrumento, podem ser nomeados varios sujeitos cujos nomes sdao devidamente

especificados, sendo que apenas a eles, o acto diz respeito.

Actos gerais — ¢ a categoria de actos que tem por destinatario uma categoria de sujeitos
nao especificados. Os destinatarios ostentam tal qualidade apenas pelo facto de integrarem a uma
mesma determinada situagdo ou a uma determinada classe de pessoas. Podem configurar este tipo
de actos, por exemplo, um edital de concurso publico, uma ordem para paralisacdo de uma greve
ou manifestacdo, a autorizacdo de gozo de férias colectivas aos funcionarios de uma dada
reparticdo ou suspensao colectiva de actividades, etc. mas também, ocorrer com o regulamento

que estabeleca as regras de promogao de funciondrios na sua carreira.
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d) Quanto a liberdade da administracio em sua pratica

Actos discricionarios ou actos praticados no exercicio de competéncia discriciondria —
referem-se aqueles cujos o0rgaos da Administracdo Publica pratica dispondo de alguma margem
de liberdade para tomar uma decisdo com algum grau de subjectividade em consequéncia de uma
permissdo dada por lei. Entretanto, a discricionariedade ndo significa nem se compadece com
actuacdo a margem ou contra a lei pois, até esta (discricionariedade) ¢ uma matéria regulada na
lei. A abertura colocada a disposicao dos o6rgaos da Administracdo Publica ¢ minima e nao
corresponde a violagdo de lei se forem observados os precisos termos estabelecidos. Pode, a titulo

de exemplo indicar-se a decisdo de autorizar ou ndo o porte de arma a alguém.

Actos vinculados — sdao os que decorrem em consequéncia da estrita observancia da lei e
ndo se estabelece nenhum espago para os 6rgdos da Administragdo Publica manifestarem a sua
subjectividade. Nestes casos, a lei tipifica de forma precisa o comportamento exclusivo que deve
ser adoptado por quem a tomada de decisdo deve ser materializada. Sdo varios e diversos os
exemplos que integram esta categoria de actos, como sejam, a admissdo de funcionério publico,
despacho de aposentacao pelo preenchimento de requisitos para o efeito, a licenca de construgao,

etc.

e) Quanto aos efeitos

Actos constitutivos — sdo os que, quando praticados resultam na criagdo de uma situagdo
juridica na esfera do particular, seja criando do nada (originariamente), seja extinguindo ou ainda,
modificando uma situagdo anteriormente constituida. Podem integrar nesta categoria de actos
diversas situagdes, por exemplo, a admissdo de um individuo na Administracdo Publica, como
funciondrio publico; a nomeagdo de um funcionario para o exercicio de uma funcdo; a demissao
de um funciondrio; a atribuicdo a uma licenga de exploragdao mineira ou florestal a um particular,

bem como a cassac¢ao desta, etc.

Actos declaratorios — sdo os que, geralmente, vem a confirmar a existéncia anterior de

uma situagdo de facto ou de direito. Normalmente, os actos declaratdrios ndo agregam nenhum
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valor a anterior situacdo do particular; serve muitas das vezes para o conforto das entidades de
quem interessa ter o conhecimento certificado de uma determinada realidade. Podem anotar-se
como exemplos para esta situagdo: uma certiddo que vem confirmar que determinado individuo
encontra-se inscrito numa determinada instituicdo e ou programa; uma acc¢ao de sindicancia que
conclui que determinado processo e ou servico numa determinada institui¢do tem sido levada a

cabo com observancia as normas estabelecidas.

Como se pode depreender dos exemplos acima apresentados, a declaragdo que se profere
por via do acto praticado nao traz consigo o conddo de criar, modificar ou de extinguir
determinada situacgdo; esta existe mesmo antes da pratica do referido acto e dai ndo se espera,

propriamente, a alteracdo do estado d’arte.

f) Quanto aos resultados sobre a esfera juridica

Actos ampliativos - sao os que, quando praticados alargam o raio de ac¢do juridica do
destinatario, passando a gozar de mais direitos para além dos que, eventualmente ja disponha,
como seja, por exemplo, os casos em que os particulares passam, por via de uma acto
administrativo a ter uma permissao ou autorizagdo para pratica, acesso ou outro fim; obtenha
licenca que lhe habilite a uma determinada condi¢do e ou realidade ou ainda seja admitido a

aceder, a praticar ou a pertencer a algo em concreto.

Actos restritivos — sao 0s que ao serem praticados, contrariamente aos ampliativos,
reduzem o raio de efeitos e da esfera juridica do destinatario contra quem tenha sido praticado.
Na verdade os actos administrativos restritivos impdem de forma obrigatoria alguma
desvantagem, deveres ou 6nus de que o particular ndo se ressentia; passa a deparar-se com
determinadas limita¢cdes em consequéncia de um acto administrativo; este pode ser direccionado
a apenas um individuo ou a uma generalidade deles. Podem ser anotados a titulo de exemplo, as
sancdes administrativas no geral, as proibi¢gdes, em geral e as ordens, para além dos actos que

extinguem os actos ampliativos, etc.
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g) Quanto a situacio de terceiros e ou alcance do acto

Actos internos — sao os que quando praticados, os seus efeitos sao reduzidos e nao vao
para além do contexto institucional a nivel do interior da Administragdo Publica, ndo afectando,
por conseguinte, a particulares que ndo tenham nenhuma relagdo de natureza laboral com aquela.
Nalguns casos e pela sua natureza, sao considerados actos acessorios € ou preparatorio, nao
chegam a ser propriamente actos, em si s0, mas ddo suporte a formacdo de actos ainda no
processo da sua formagdo; mas também, as decisdes administrativas que vinculem apenas os
funcionarios publicos de um sector, uma instituicdo ou uma reparti¢do publica. Geralmente, a
maioria dos actos internos sdo praticados por funciondrios subalternos e ou que exercem alguma
funcdo intermedidria a nivel da Administracdo Publica e cujo acto ndo tem forca suficiente para
atravessar as fronteiras institucionais. Tais actos circunscrevem-se em propostas, pareceres,

informacdes, etc.

Actos externos — sao os que quando praticados, diferentemente com os internos, produzem
efeitos para além da esfera juridico-administrativa, propriamente dita. Estes actos recaem sobre
terceiros que se encontram fora do circuito organizacional da Administracdo Publica, dependendo
da sua relagdo com esta, a apresentacdo de uma solicitagdo a aquela ou em reac¢do a um acto de
origem ex oficio da AP. Exemplo, a estipulacdo pela Administragdo Publica, da velocidade a ser

utilizada pelos automoveis numa determinada via.

h) Quanto a composicao da vontade produtora do acto

Actos simples — os que para serem praticados ndo necessitam da confluéncia de
declaragdes juridicas de diversos 6rgdos. Para o efeito, basta a decisdo de um Unico 6rgao para a
normal producdo de efeitos juridicos. Nos actos simples podem incorporar varios exemplos,
alguns dos quais ou similares anteriormente mencionados, como sejam, a licenga de que habilita
o particular a dirigir uma espécie ou categoria de automovel; licenca que autoriza a construcao de

uma habitagdo propria; etc.
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Entretanto, ha que referir a existéncia de 6rgdos singulares cujos actos cabem a uma tnica
pessoa fisica e de 6rgdos colegiais cujos actos implicam a intervengdo de mais do que uma unica
pessoa fisica, dada sua natureza, mas que ainda assim, cada acto ¢ considerado como tendo sido

praticado por um unico 6rgao; enquadram-se neste tipo de 6rgaos os conselhos e as comissdes.

Actos complexos — sdo aqueles cuja pratica e respectiva produgdo de efeitos implica,
necessariamente a confluéncia de vontades de diferentes 6rgdos. Por conseguinte, a falta de
intervencdo de qualquer um dos orgaos, impossibilita a pratica do acto e por consequéncia, nao
de pode gerar nenhum efeito juridico necessario. Nesta categoria de actos as vontades dos o6rgaos
sdo independentes entre si ¢ ambas se juntam para formar um Unico acto sendo mutuamente
complementares uma a outra. Nao existe por conseguinte, uma vontade principal e outra vontade

acessoria.

i) Quanto a formacao do acto

Actos unilaterais — sdo os que fazem depender a sua formagao unicamente da declaragao
juridica de uma so6 parte, ndao havendo necessidade nem interesse de recorrer a uma outra para o
efeito. Os actos assim praticados constituem o formato comum e cobre a sua generalidade sendo
todos outros, uma excep¢ao e ou desvio a sua esséncia, tendo em conta a definicao classica do
acto administrativo. Geralmente, a Administragdo Publica ndo precisa de outras entidades ou

orgaos para formar a sua vontade, fazendo-as valer, unilateralmente.

Actos bilaterais - os que, diferentemente dos unilaterais, como tem sido a generalidade
dos actos administrativos, a formacao desta categoria de actos esta dependente da confluéncia de
vontades entre partes. A sua materializagdo e geragdo de efeitos estd dependente do alcance de

acordo entre as partes, sem o qual, frustra-se a inten¢ao da pratica e nunca chega a se efectivar.

Cabem nesta categoria, a titulo de exemplo, um contrato de véaria ordem em que a
Administragdao Publica ¢ parte quer seja para obtencao de bens ou de servigos; uma concessao de
servico publico para uma entidade de cunho privado que demanda a adop¢ao de acordo onde

constem as clausulas obrigacionais entre as partes e que regem a concessao.
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5.1.2. Espécies de actos administrativos

Abaixo sao descritas as diferentes espécies de actos administrativos, fazendo-se mengao,
nalguns casos, as coincidéncias existentes com outros autores. Com efeito o as espécies aqui
descritas sdo, também perfilhadas por diversos tratadistas e bao parte deles, inspirados do autor

Diogo Freitas do Amaral.

5.1.2.1. Actos Primarios

Os actos primdrios sdo aqueles que versam pela primeira vez sobre uma situacao da vida”
de um individuo impondo nele (no individuo) e na sua esfera juridica uma nova situacao
concreta, com o potencial de gerar efeitos quer positivos, quer negativos em funcdo do sentido do
acto praticado e das suas expectativas pessoais'®’. Portanto, consideram-se actos primarios
aqueles em que a Administracdo se pronuncia pela primeira vez sobre uma situacio da vida do
individuo. Os actos primarios em Amaral configuram as tipologias mais comuns entre os actos
administrativos®®.

Entre os actos primarios distinguem-se os actos impositivos dos actos permissivos. Com
efeito, consideram-se actor primdrios impositivos os que de acordo com a terminologia,
consubstanciam uma imposi¢ao a alguém, a uma certa conduta ou a sujeicao do individuo a
determinados efeitos juridicos em resultado de um acto praticado pela Administracdo; ao passo
que, sdo actos primarios permissivos, os que a pedido ou por imposi¢ao do comando constante do
acto administrativo, possibilitam a alguém a adop¢do de uma conduta positiva ou negativa ou
ainda, a omissdao de um comportamento que de outro modo lhe estariam vedados.

No que respeita aos actos primdrios impositivos, integram quatro principais espécies,
nomeadamente: actos de comando, actos punitivos, actos oblativos e os juizos, cuja descricao de

cada espécie se alcanca abaixo.

a) Actos de comando — trata-se de actos que emitem uma ideia de uma ordem com o sentido

positivo, permitindo ou autorizando o particular a adoptar, fazer ou lograr alguma

199 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2008, pag.253.
200 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 437.
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vantagem, ou uma proibig¢do, inibindo ou coibindo o particular de aceder, de praticar ou
beneficiar de algo para que se julgue elegivel. Neste tipo de acto, fica assente a ideia da
impossibilidade de o particular emitir qualquer que seja sua opinido ou que faga opg¢ao;

trata-se, praticamente do direito de policia.

b) Actos punitivos — enquadram-se nesta tipologia os actos que traduzem a imposi¢ao de uma
sancao a alguém em resultado de uma infrac¢do. O acto punitivo tem como o objectivo de
administrar uma medida sancionatéria que se julgue adequada ao grau da infracgao

cometida.

c) Actos oblativos — sdo actos que incidem sobre um direito do particular anteriormente
constituido com vista a impor a extingdo ou modificagdo do conteudo de tal direito,
restringindo, por consequéncia, a posi¢do juridica substantiva do particular. Com a pratica
e materializagdo deste tipo de acto, a Administragdo Publica €, por regra, obrigada a repor
ou compensar o direito que € colocado em causa, normalmente por via de uma
indemnizagdo com a intengdo de reparar “por completo” o bem sacrificado. Pode ser

chamado, a exemplo deste tipo de actos, a expropriagdo de uma propriedade privada.

d) Juizos — sdo os actos que configuram a valoragdo, qualificacdo ou classificacdo de
pessoas, de coisas ou de actos submetidos a observagdo tendo por base a conformacao
com parametros, regras e critérios de justiga normalmente emanados por normas passiveis

de confrontacao e afericao por questdes de transparéncia e legalidade.

Os actos primarios permissivos encerram a duas categorias, as que ampliam vantagens a
favor dos individuos e as que eliminam ou reduzem os encargos.

A categoria dos actos administrativos primarios permissivos com o condao de conferir ou
ampliar vantagens incorpora, seis principais espécies, a saber: a autorizag¢do, a licenga, a
concessdo, a delegacdo, a admissdo e a subvengdo. Estas espécies de actos sdo analisadas sob
ponto de vista da natureza da actividade e enquadram-se nos que entendeu designar de actos de

administracdo activa®’!.

201 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pags.256 a 261.

122



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade

organizacional.

a)

A autorizagdo — ¢ o acto pelo qual um 6rgao da Administracdo Publica permite a
alguém o exercicio de um direito ou de uma competéncia preexistente. Nesta situacao
concreta deve compreender-se que se trata de um acto cujo pressuposto assenta na
existéncia anterior de um direito latente ou entdo uma competéncia cujo exercicio fica
na dependéncia da permissdo de um orgdo competente da Administragdo Publica
mediante solicitagdo do particular interessado. Note-se que com a autorizagdo da
Administragdo Publica ndo se estabelece nenhum (novo) direito; ele ja existe, porém,
0 seu gozo ou exercicio esta na dependéncia de tal intervengdo. Prossegue, o autor
referindo que, no caso de competéncias por serem exercidas por autoridades
administrativas, estando condicionadas elas observam o mesmo procedimento, o de
aguardar pela autorizacdo de um oOrgdo, também administrativo e de categoria
superior, ndo para definir competéncias, por elas existirem estabelecidas em alguma

norma, por conseguinte, cabe-lhe apenas dar aval para que possam ser executadas.

b) A licenga — também conhecido por acto permissivo constitutivo €, segundo diversos

autores como Amaral, Mello, Caupers, etc., o acto pelo qual um orgdo da
Administragdo atribui a alguém o direito de exercer uma actividade privada que € por
lei relativamente proibida. Podem ser arrolados como exemplos, a licenca para
construcdo ou edificacdo de infra-estruturas, a licenca de porte e uso de arma, licenga
de exploragdo de recursos faunisticos e florestais, etc. A licenca distingue-se da
autorizagdo pois esta incide sobre um direito anteriormente pertencente ao particular,
quando no caso da licenca, a actividade €, em principio proibida por lei, porém, essa
mesma lei admite, excepcionalmente, a sua realiza¢do impondo, entretanto, medidas a

serem observadas pelo particular que tenha merecido tal excepcionalidade.

A concessdo — acto por meio do qual um 6rgdo da Administragdo Publica transfere
para uma entidade privada o exercicio de uma actividade publica no formato de
privatizagdo da gestdo de tarefas que cabem a Administracdo Publica. A entidade
privada toma posicao de concessionario de tal servigo e realiza tudo por conta e risco

proprios, servindo, no entanto a globalidade de cidadaos interessados. Na verdade, a
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Administragdo Publica faz-se substituir pela entidade privada que passa a realizar as
actividades de gestdo privada mas no interesse da colectividade. Ex. Concessdo da
prestagdo do servigo de transportes publicos, de fornecimento de energia eléctrica,
fornecimento de agua potéavel, etc. que sendo tarefas da Administracdo Publica,
passam a ser realizadas por uma entidade privada, geralmente com a intengdo de
emprestar aos servigos publicos, mais dindmica, inovagdo e celeridade para além de

conferir-lhe maior competitividade tendo em conta as exigéncias dos cidadaos.

d) A delegagdo — trata-se de acto através do qual um 6rgdo da Administragdo Publica
competente em relagdo de uma determinada matéria, entende partilhar tal competéncia
com um outro 6rgdo ou agente, igualmente da Administracdo Publica para, no seu
lugar ou de forma complementar, praticar certos actos administrativos, normalmente
com o objectivo de ampliar o volume dos actos a praticar, flexibilizar o processo de
respostas as solicitacdes dos particulares e ou aproximando a tomada de decisdes aos
cidaddos que dela carecem e ou demandam. E um mecanismo muito utilizado em
sistemas administrativos que admitem reformas e se desfazem da concentragdo de

poderes como uma forma de estar.

e) A admissdo — ¢é, segundo os autores em referéncia, um acto segundo qual um
particular passa a ostentar uma categoria legal por via do investimento por um 6rgao
da Administragdo Publica. Em casos que configure a admissdo, o particular passa a ser
reconhecido pelo sistema publico e por conta disso passa a ter acesso ao servigo ou ao
beneficio a que corresponde ao investimento feito, quer seja, para ostentar, por
exemplo, a condi¢do de utente de um museu, uma biblioteca ou a qualidade de

estudante de uma institui¢do publica de ensino, etc.

f) A subvengdo — € o acto através do qual a um particular lhe é confiada uma quantia em
dinheiro, por um 6rgao da Administragao Publica para o custeio de despesas inerentes
a implementa¢do de uma actividade de interesse publico. Tal subvencao pode tomar a
forma de um subsidio e servird, por exemplo, para o financiamento de uma pesquisa

sobre algo que interesse a Administragao Publica; o financiamento de uma campanha
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de comunicagdo no contexto da mobilizagdo das populagdes para adesdo de

determinado comportamento, pratica ou mesmo de um programa do governo, etc.

Os actos administrativos primarios permissivos nao configuram apenas os que conferem e
ou ampliam vantagens; eles configuram igualmente, segundo os autores de referéncia como
Amaral, Caupers e outros que configuram a eliminacao e ou redu¢do de encargos e incorporam as

situagoes da dispensa e da renuncia como a seguir se apresenta.

a) A dispensa — ¢ o acto administrativo segundo qual um individuo tem a permissao seja
por isengdo ou por escusa, de ndo cumprir uma obrigacdo geral. Note-se que, em
principio, o individuo abrangido pela dispensa, ¢ em principio, obrigado a cumprir
com determinada obrigagdo, tal como a generalidade dos individuos atendendo aos
principios da igualdade e da transparéncia. Entretanto, por alguma razdo e ou
circunstancia, a lei, por interesse publico ¢ em observancia ao principio da
imparcialidade, pode estabelecer condi¢des a que determinado individuo possa ser

dispensado de observar determinada exigéncia ou obrigacao.

b) A renuncia — € o acto pelo qual a Administracao Publica se despoja da titularidade de
um direito disponivel, como que “descalcando a bota” e ndo mais se interessa no
proveito que pudesse, por ventura, lograr caso entendesse gozar dos beneficios ou
efeitos de tal direito. Esta ¢ uma ferramenta juridico-legal disponivel & Administragao
Publica que em funcao da sua vontade organizacional e no exercicio da sua liberdade,

esta decide ndo fazer uso.

5.1.2.2. Actos Secundarios

Actos secunddrios “sdo aqueles que versdao sobre um acto primdrio anteriormente
praticado”. Na sua esséncia, os actos secundarios sdo dependentes dos actos primarios sobre os
quais assentam ou entdo sobre uma situa¢do anteriormente regulada por um acto administrativo

primario visando introduzir um efeito adicional ou complementar, ou ainda, um efeito diverso ou
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contrario, podendo ser integrativos, saneadores ou desintegrativos, ndo sendo, os dois ultimos,
tratados na presente ocasido®*2.

Com efeito, os actos integrativos sdo aqueles que tem a fung¢do de complementar actos
anteriormente praticados (os ditos actos primdarios) e que por alguma razdo, a sua melhor
aplicabilidade ou sua efectividade carece de um acto subsequente que lhe venha dar conforto de
concordancia, de subscri¢ao de termos, de confirmagdo, etc.; tal ¢ o caso da homologagdo, da
aprovacio; do visto, do acto confirmativo e da ratificagdo confirmativa®®.

O facto comum nos actos secundarios integrativos ¢ o de que baseiam-se num anterior
trabalho feito no contexto da preparagao e pratica do acto primario sobre qual aquele vira incidir
e dar-lhe sequéncia, sendo dispensado ou ndo sendo necessario actos preparatdrios adicionais
para que o segundo acto administrativo seja praticado. O acto primdrio, nestes casos ¢ tido como
uma antecipagdo ou preparacdo para que o acto secunddrio tenha lugar; o acto secundério vem
apenas, como se viu no paragrafo anterior, subscrever ou nao subscrever. Entretanto, em casos
desta natureza deve entender-se que nos casos em que o Orgdo a que cabe praticar o acto
administrativo secunddrio ndo comungue com o disposto no acto administrativo primario pode
prescindir de pratica-lo e, por consequéncia, condicionar a materializa¢ao do acto primario.

Como se fez referéncia acima, Dada esta caracteristica similar entre os actos secundarios

integrativos, ndo serd dado um tratamento particularizado a cada espécie ou categoria acima

indicadas.

5.2. FORMAS DE MANIFESTACAO DOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

A par dos actos cuja classificagdo tem por base o conteudo para definir a sua espécie e seu

enquadramento nas varias classificagdes e categorias, € necessario abordar também, sobre outros
5o 5 . 204,

que sdo igualmente frequentes embora nao se refiram a um contetido em especifico”™"; trata-se,

pois, daqueles que ndo configurando em si contetido, servem de meios através de quais a

Administragdo Publica exterioriza sua vontade perante o seu publico. Trata-se, sim, do seu

continente, o veiculo para sua expedicao.

202 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2008, pag.254.
203 Idem.
204 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 422.

126



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

Esta ideia tem sido dominante entre os tratadistas da matéria que complementam
referindo que o acto administrativo € solene e a regra de sua exteriorizagdo exige que seja feita na
forma escrita. Entre os meios utilizados para esse fim sdo destacam-se o decreto, a portaria, o

alvara, a instrugdo, o aviso, a circular, a ordem de servico, a resolu¢do, o parecer e o oficio.

5.3. VALIDADE E INVALIDADE DO ACTO ADMINISTRATIVO

Por via de regra o acto administrativo ¢ praticado com observiancia de um ritual
procedimental com intuito, ndo apenas de lhe conferir solenidade, mas também, para garantir o
seu enquadramento e conformidade legal. Desta forma, é correcto dizer que o resultado que se

espera de um acto administrativo ¢ que este gere de forma regular todos efeitos dai consequentes.

O acto administrativo praticado pela Administragdo Publica ndo surge de repente: ¢
sempre precedido de uma série de formalidades, de actos preparatdrios, estudos, de pareceres, de
projectos, que vao ajudando a formar e a esclarecer a vontade da Administra¢do, e que acabam
por desembocar numa conclusdo; o acto administrativo definitivo’®>. Com efeito, um acto
administrativo praticado com estrita observancia do que a lei dispde ¢ considerado valido. E nesta
base que se espera que todos actos administrativos sejam e ¢ nisto consiste o principio da

legalidade.

Entretanto, ndo poucas vezes, os actos administrativos podem ter sido praticados sem ter
observado as exigéncias legalmente fixadas, resultando em efeitos inesperados ou fora do
admissivel; os actos assim praticados dizem-se padecer de vicios que podem ser de forma ou de
conteudo. Em funcao do vicio de que padece cada acto administrativo, pode ter-se como efeito
uma invalidade mais ou menos grave determinando-se com efeito a sua sanabilidade ou nao.
Assim, os actos invalidos podem consentir, maior ou menor gravidade sendo esta determinada na
base da gravidade do vicio de que cada um dos actos enferma’’®. A invalidade do acto

administrativo configura dois graus, designadamente, nulos ou anulaveis. Esta categorizagao,

205 MELLO, C. A. B.. Curso de Direito Administrativo, pag. 282.
206 CORREIA, J. S., Médulo de Direito Administrativo, Instituto Politécnico de Macau, 2012, pags. 127 e 228.
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como referido no paragrafo anterior, estd directamente relacionada a gravidade do vicio de que

enferma um determinado acto??’.

O raciocinio deste autor encontra um perfeito enquadramento na lei mogambicana, mais
precisamente, a Lei n® 7/2014 de 28 de Fevereiro, que regula os procedimentos atinentes ao
processo administrativo contencioso. Com efeito, dispde no artigo 35, sobre os actos nulos e
anuldveis, atendendo o disposto no artigo 34 da mesma lei e considera que “sdo nulos e de
nenhum efeito, podendo a qualquer tempo e por qualquer interessado ser invocada a sua nulidade,
0s actos recorrieis quando estes envolvam usurpacao de poder, incompeténcia, violagcdo da lei ou
falta de fundamentacdo (de facto ou de direito) do acto administrativo e a falta de quaisquer

elementos essenciais deste”.

Noutros termos, o acto nulo ja nasce infestado de um vicio insanavel. E um acto
juridicamente inexistente, ndo obstante ostente aparéncia de manifestacdo regular de vontade da
Administragdo Publica; razdo pela qual, ndo pode produzir qualquer efeito juridico na esfera
daquele a favor ou contra quem se pratica. Este ¢, igualmente, o factor que faz com que a
nulidade destes actos possa ser invocada a todo o momento ou a todo o tempo e por qualquer

interessado.

No que respeita aos actos anulaveis, o artigo 35 da lei supra indicada anota, no seu n° 2
que, assim sdo considerados os actos que envolvam o vicio de forma ou desvio de poder. Nao
sendo estes abrangidos pelo regime de invocacao de nulidade, mas de anulabilidade, estando
sujeito a verificacdo de um prazo legal que na lei em referéncia e nos termos dos numeros 2 e 3
do artigo 37 pode ser de 90, salvo se os casos de indeferimento tacito em que o prazo ¢ de
trezentos sessenta e cinco dias. Este ultimo prazo ¢ igualmente aplicavel quando o recorrente seja

0 Ministério Publico.

Transcorridos os prazos legais sem que se tenha reclamado, independentemente de se
tratar do lesado (particular) ou do Ministério Publico, o acto administrativo anulavel consolida-se
no tempo e nao tendo sido revogado, esse torna-se eficaz e gera todos efeitos legais, sanando-se,
por si, através do tempo, a irregularidade de que enfermava. Neste sentido, deve compreender-se
que, nos vicios que dao lugar a anulabilidade, a observancia do prazo ¢ determinante para a

recuperagdo e ou reposi¢do da legalidade.

207 Tdem.
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CAPITULO VI

O REGIME JURIDICO DOS DEVERES E RESPONSABILIZACAO DOS
FUNCIONARIOS E AGENTES DO ESTADO

O funcionalismo publico enquanto uma dinamica organizacional ¢ garantido por
individuos que no quadro da legislagio mogambicana tomam as designacdes de funcionarios e
agentes do Estado; servidores publicos a quem lhes é encarregue a funcdo de representagcdo da
Administragio Publica, materializando as suas atribui¢des. E a eles que cabe a aplicagdo das
normas administrativas no quadro da satisfacdo das necessidades colectivas e implementam as

decisdes do Governo do dia.

No sentido mais restrito e para efeitos da presente tese, ¢ aos funcionarios e agentes do
Estado que cabe, em primeira e Gltima instancia a preparagdo, a manifestacdo ¢ a materializacao
da vontade da Administracdo Publica; ¢ a estes servidores que fica ao cargo, o normal

funcionamento desta entidade, enquanto uma organizacao.

Na sua actuagdo, os funcionarios e agentes do Estado ndo actuam em nome proprio; eles
actuam em nome da Administracdo Publica, de tal sorte que, os actos por si praticados sdo
assumidos, ndo como sendo destes, mas da entidade a que os mesmos representam. Dai que, tais
actos devem ser praticados com muita responsabilidade, zelo e com estrita observancia a
Constituicao e as leis que regulam a organizacdo e funcionamento da Administragdo Publica e
focados exclusivamente a satisfacdo das necessidades colectivas na base do respeito dos direitos

fundamentais e necessidades legitimas dos particulares.

Com efeito, no presente capitulo, abordam-se, por um lado, aspectos relacionados com o
desvendar do que se possa considerar fungdo publica, da descricdo dos seus sujeitos, mormente,
os funcionarios e agentes do Estado, diferenciando-os na sua esséncia e em varios dominios para
melhor enquadramento e percepcao bem como a responsabilidade destes estabelecidos em lei em

forma de deveres no quadro da prestacdo da sua actividade.

Com efeito, tendo em conta que a actuacdo da Administragdo Publica encontra-se
encarregue aos funciondrios e agentes do Estado que a ela representam resultando a sua inacc¢ao,

inércia e ou letargia pdem em causa a realizagao dos fins daquela enquanto uma organizagao e,
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em muitos casos, tal atitude consubstancia uma violagdo no cumprimento de deveres
profissionais e prejuizos quer do particular, bem assim, da propria organizagio. E por isso, que
quanto aos prejuizos causados aos particulares, dispde-se no n° 2 do artigo 58 da Constituicdo da
Republica que, “o Estado ¢ responsavel pelos danos causados por actos ilegais dos seus agentes,
no exercicio das suas fungdes, ...” aspecto que preenche, o entendimento vertido no presente

capitulo.

A violabilidade, entre outras ¢ uma das caracteristicas gerais da norma, no sentido geral e
decorre do exercicio subjectivo de escolhas individuais dos sujeitos no quadro das liberdades que
lhe assistem. E assim que o cumprimento dos deveres organizacionais (dos funcionarios e agentes
do Estado), ainda que sejam de natureza obrigatoria, estes sao susceptiveis de serem violados por

aqueles a quem cabe observar.

E nesse quadro que, no presente capitulo, abordam-se também, as questdes da
responsabilidade da Administracdo Publica, mas sobretudo, a responsabilizacdo daqueles a quem
cabe, em nome dela garantir o cumprimento das suas responsabilidades organizacionais, bem
assim, o arranjo juridico-legal mogambicano estabelecido para lidar com as questdes de falta de
cumprimento do dever que se reportam como representando o desvio de padrao comportamental

exigivel na organiza¢ao que se chama Administracdo Publica.

6.1. ASPECTOS GERAIS SOBRE A FUNCAO PUBLICA

A Funcgao Publica — ¢ caracterizada ou composta por um conjunto de infinitas atribuigdes
cuja materializagdo passa pela alocacao ou afectagao de pessoas (fisicas) que déem corpo e as

208

concretizem”"°. O autor indica, na sua obra intitulada “Direito da Funcao Publica, que,

“o Estado define um conjunto de atribui¢des e ac¢des diversas com
o fim Ultimo de responder as demais e continuas necessidades colectivas.
Com efeito, elas (as atribui¢cdes) ndo se materializam por si sd, carecem de

“pernas para andar”, dai a necessidade de se encontrar individuos que, em
b

208 IMPISSA, 1. Manual Prdtico do Direito da Fungdo Publica - A relagdo entre o Estado e seus agentes, pag. 13.
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nome do Estado, as tornardo concretas”, no caso, os funcionarios e agentes

do Estado.

A fungao publica, corresponde assim, a um substrato intangivel que pode apenas, ser

exercido por pessoas alocadas ou afectas pelo Estado, ao seu servigo®”.

No entender do autor em referéncia, trata-se de funcdo “publica” ndo apenas pelo
universo de beneficiarios dela, mas também porque decorre do altruismo e desinteresse tanto do
Estado como da pessoa que em seu nome a presta, no sentido de que, ndo se pretende com a sua
materializag¢do, a obtengao de quaisquer ganhos particulares ou lucros directos por tal prestagao.
A natureza publica da “funcdo publica” faz parte do ser ¢ da esséncia do ser do Estado; e,
persegue objectivos fundamentais®'® e finalidades completamente diferentes a qualquer outra

entidade.

Portanto, afastam-se da fun¢do publica as atribuicdes, ac¢des programadas e realizadas
por diversas pessoas para um determinado grupo qualificado e ou limitado com o fim tltimo e ou
unico de gerar lucros para quem a presta ou em favor da pessoa ou entidade a quem o prestador
representa. Estas passam, entdo, para a esfera particular ou privada, nao sendo, com efeito,

matéria objecto de abordagem do presente manual.

O Direito da Fungao Publica”, ndo dispde, ainda, uma defini¢do cléssica, consensual ou
definitiva. No entanto, pode entender-se como sendo um conjunto de normas que regem a relacao
laboral entre o Estado enquanto entidade empregadora e seus funciondrios e agentes” tais normas
aplicam-se desde o inicio até o fim da relagdo laboral, abrangendo as diferentes fases, desde o

ingresso, sua desvinculagio e pés desvinculagdo ou, previdéncia social®!!.

Num outro desenvolvimento, o autor considera, detalhando que o Direito da Fungado

Publica € o conjunto de preceitos que determinam as formas de inicio da relagdo laboral entre o

209 Idem.

210 Artigo 11. O Estado mogambicano tem como objectivos fundamentais: a) a defesa da independéncia e da
soberania; b) a consolidagdo da unidade nacional; c) a edificagdo de uma sociedade de justiga social e a criagdo do
bem-estar material, espiritual e de qualidade de vida dos cidaddos; d) a promogdo do desenvolvimento equilibrado,
economico, social e regional do pais; e) a defesa e a promogao dos direitos humanos e da igualdade dos cidadaos
perante a lei; f) o refor¢o da democracia, da liberdade, da estabilidade social e da harmonia social e individual; g) a
promog¢ao de uma sociedade de pluralismo, tolerancia e cultura de paz; h) o desenvolvimento da economia e o
progresso da ciéncia e da técnica; i) a afirmacdo da identidade mogambicana, das suas tradi¢des e demais valores
socio- culturais; j) o estabelecimento e desenvolvimento de relagdes de amizade e cooperagdo com outros povos €
Estados.

2L IMPISSA, Impissa, Manual Prdtico do Direito da Fungdo Publica, pag. 14.
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sujeito fisico (individuo) e o Estado, o desenvolvimento da relagdo, os seus contornos, até a sua
cessagdo, incluindo as sangdes aplicaveis em caso de incumprimento dos deveres das partes e o
respectivo tratamento do individuo pds vinculo e pds vida. Esta ultima parte, entretanto, tem
estado em processo de reformas no sentido de ser tratado como instituto diferenciado pois,
considera-se que nesta fase os sujeitos fisicos ja ndo se encontram vinculadas ao Estado; ¢ um

progresso completamente defensével.

Abordando sobre os sujeitos da relacao juridica no quadro do exercicio da fungdo publica,
Impissa indica que o Direito da Fungdo Publica enquanto esfera publica de relacionamento
laboral onde se criam e operam dinamicas, deveres e direitos mutuos, tem como sujeitos, por um
lado, o Estado, enquanto entidade empregadora e por outro lado, seus agentes, enquanto

empregados e subordinados daquele.

No quadro do Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado (EGFAE)*?, os
agentes publicos sdo distintos tendo em conta diversos factores como seguidamente se procura

apresentar.

De acordo com Filho (2014), todo e qualquer individuo que na base de qualquer titulo, se
encontre a prestar actividades do ou em nome do Estado pode considerar-se agente do Estado ou
agente publico - lactu sensu. Com efeito, o agente publico pode realizar uma actividade
remunerada ou gratuita, definitiva ou transitdria, bem assim, pode ser de natureza politica ou
juridica. No sentido estrito, ¢ o individuo que de forma livre, gozando das suas faculdades e
liberdades individuais, se dispde ao servico do Estado, para prestar actividades em seu nome

tendo como contrapartida uma remuneragio periddica, enquanto durar a relagdo - strictu sensu’’>.

Note-se que, para a validade da definicdo anterior, o individuo que esteja a realizar
actividades do Estado, deve, em principio estar devidamente reconhecido por esse mesmo e
ostentar tal qualidade, representando-o. Nesta qualidade, os actos praticados pelos agentes do
Estado se confundem com os proprio Estado, alids, sdo actos do proprio Estado pois este nao
pode existir nem actuar sem que seja por via de uma pessoa fisica que lhe faga as vezes; esta €

uma caracteristica peculiar da relagdo juridico-laboral publica®'“. ... como se sabe, o Estado s6 se

212 EGFAE, aprovado pela Lei n° 10/20117, de 1 de Agosto.

2B IMPISSA, 1. Manual Prdtico do Direito da Fungdo Publica, pag. 18.

214 O normal de uma relagdo laboral é que, entre o empregador e empregado hd uma clara distin¢do e cada um
conserva a sua identidade e individualidade. Ou seja, o empregador € um sujeito fisico, com integridade propria e
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faz presente através das pessoas fisicas que em seu nome manifestam determinada vontade, e ¢

por isso que essa manifestacdo volitiva acaba por ser imputada ao préprio Estado®!>.

A classificacao ou categorizacao de agentes publicos integra os agentes politicos, agentes
particulares colaboradores e servidores publicos?!®. Para este autor sio Agentes Politicos aquele
aos quais incumbe a execucdo das directrizes estabelecidas pelo poder publico, assumindo estes,
a tarefa de definir os destinos do Estado através da criagdo de estratégias, de politicas que
conduzam ao Estado para o alcance dos seus fins. Estes agentes, assumem fungdes de direcgao e
orientagdo consagradas na constitui¢ao, sendo que, o seu provimento ocorre por meio de eleicao e
execucao do mesmo por meio de mandatos electivos por se configurar com realidades de estados
democraticos. O autor elenca um conjunto de fungdes que se enquadram nesta categoria ¢ a titulo
exemplificativo integra o Presidente, aos membros do parlamento e noutras realidades, membros
do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas, cintando, Filho, neste caso do poder judiciario,

Helly Lopes Meirelles.

Agentes Particulares Colaboradores sdo aqueles que, sendo e estando dedicados a
execugdo de actividades de caracter particular, por via de um vinculo especifico com o Estado
passam a executar fungdes qualificadas como sendo publicas; ndo percebem remuneragdes em
concreto mas recebem, compensagdo em beneficios colaterais. Nesta categoria encontram-se
elencados entre outros, jurados, pessoas convocadas para servigos eleitorais, comissarios de

menores voluntarios, etc.

com direitos pessoais, assim como o empregado o ¢é, também. Contudo, isto verifica-se apenas numa relagdo
juridico-laboral privada em que a entidade empregadora e o empregado mantém a sua forma original intacta. Para os
casos da relacdo juridico-laboral ptblica, a situagdo de existéncia de dois sujeitos diferentes ocorre antes do inicio da
relag¢@o laboral. Com o inicio da relagdo, o empregado veste-se da capa e dos poderes do empregador e torna-se nele
mesmo, o empregador, ou seja, o empregado, ja ndo pode identificar o seu empregador porque ele mesmo encarnou-
se naquele e presta o seu trabalho representando-o nas suas relagdes com terceiros. No dia-a-dia, os diferentes
empregados do Estado, podem ostentar diferentes postos e cargos dentro da maquina patronal e podem ser
ciclicamente substituidos. Ora, o individuo que inicia sua actividade num posto basico ou elementar, pode muito bem
e com o decurso do tempo, assumir novas posigdes, mas sempre em representagao do Estado e, o que se verifica ¢
que os diferentes empregados estdo encarregues a diferentes acg¢des, incluindo de coordenagdo de outros
representantes do Estado. Este, ¢ o poder de transformagdo que ocorre na relagdo juridico-laboral publica em que
dois contratantes, apds o inicio da relacdo, se podem identificar apenas num tnico; o empregado que se transforma
ao mesmo tempo na entidade que lhe empregou. IMPISSA, Inocéncio. Direito da Fungdo Publica. A relagdo entre o
Estado e os seus agentes. 2016.

25 FILHO, J. S. C. Manual de Direito Administrativo. Revista, Ampliada e Actualizada até 31-12-2014. 28* Edigdo.
Editora Atlas, SA. Sao Paulo. 2015, pag. 610.

216 | dem.
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Para a terceira categoria, a de Servidores Publicos é a que, segundo este autor, comporta
maior numero de integrantes entre os agentes publicos e por conta disso, tendo em conta a sua
proporcionalidade, realizam inimeras funcdes da funcdo administrativa do Estado e
correspondem ao maior leque de actividades de todo o Estado. Integram esta categoria, os
servidores que prestam sua actividade na administracdo directa do Estado, nas autarquias e nas

fundagdes publicas autarquicas, sob qualquer regime funcional.

Na realidade mogambicana a figura de agente do Estado ou agente publico, no sentido
restrito, encerra duas modalidades, nomeadamente, (i) - a de funcionadrio publico e (ii) — a de
agente do Estado, sendo esta que encontra algum privilégio na abordagem seguidamente feita por
se tratar de uma realidade mais contextualizada na qual se pretende introduzir mudangas, sendo

€SS€, O Caso.

Embora estas duas modalidades impliquem a existéncia de um vinculo juridico-laboral
entre o Estado e os individuos, entre elas ha, diferencas assinaldveis no que se refere: (i) - aos
requisitos exigiveis para admissdo, (ii) - Forma de provimento de vagas e dura¢do da relagdo de

trabalho’!’, como abaixo se descreve:

(1). Requisitos exigiveis para admissao

Requisitos exigiveis para admissdo constituem o primeiro critério da diferenciacdo dos
funciondrios publicos e agentes do Estado, propriamente ditos. Com efeito, para o acesso e inicio
de uma relagdo juridico-laboral quer publica os candidatos a ocupagdo de postos ou vagas estao
sujeitos a observancia de varios procedimentos. Entretanto, para a verificacdo dos varios
procedimentos, os candidatos devem perfazer e apresentar um conjunto de requisitos exigiveis
pela entidade patronal. No caso de Mogambique, relativamente a relag@o juridico-laboral com o

Estado, os candidatos devem apresentar os requisitos abaixo arrolados:

2ITIMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes. pags. 19 a 27.
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a) Para o caso de Funcionario Publico:

Sao ou podem ser funcionarios publicos cidaddos (nacionais) nomeados para lugares do
quadro de pessoal e que exercem actividades nos 6rgaos centrais e locais do Estado; incluem-se,
nesta categoria, cidaddos que integrando o quadro de pessoal e, ndo estando a prestar a sua
actividade em territério nacional, se encontrem no exterior, como ¢ sdo os caso dos que se
encontram afectos aos consulados ou embaixadas que pertencam ao Estado e que se regem pela

legislacao interna.

Nao se enquadram na presente definicdo, cidaddos que por qualquer forma e titulo,
prestam a sua actividade do Estado sem que pertencam ao quadro de pessoal. Emerge daqui, uma
condicdo de base para que os individuos se possam considerar nessa condi¢do, o Quadro de

Pessoal.

O Quadro de Pessoal?’® ¢ considerado um instrumento de planificagdo e apoio as
instituicdes através do qual se planifica a quantidade e qualidade de recursos humanos
necessarios para o Estado dar prosseguimento as atribui¢des que lhe cabem. E um instrumento
concebido tendo em conta a disponibilidade financeira e preparo de condicdes objectivas para
acomodacao de cidadaos, para um periodo indeterminado, inicialmente, 30 a 35 anos de idade,
periodo regular que se estabelece para o desenvolvimento de uma relagdo juridico-laboral entre
os individuos e o Estado, na qualidade de funcionério publico. Portanto, a existéncia de um
quadro de pessoal configura uma condi¢do sem a qual, ndo se pode admitir pessoal na qualidade

de funciondrio publico.

Nos termos do artigo 13 do Estatuto Geral dos Funciondrios e Agentes do Estado, sdo

requisitos para ocupagao de lugares do quadro de pessoal do Estado, os seguintes:

a) Ter nacionalidade mocambicana; ter idade ndo inferior a 18 anos, factos
por comprovar mediante apresentacdo de certiddo de registo de nascimento ou fotocopia

de bilhete de identidade;

218 Quadro de pessoal - é o instrumento através do qual o Estado prevé as suas necessidades em relagdo a quantidade
e qualidade de pessoas que necessita para a realizagio cabal das suas actividades. E um instrumento, em principio,
dinamico dado a previsibilidade do fim das relagdes de trabalho que ele contrai permitindo-lhe operar substituicdes e
reposi¢des quando necessario.
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b) Gozar de sanidade mental e capacidade fisica para o desempenho de
funcdes para as quais concorre na Administragdo Publica comprovadas por certificado
médico;

c) Nao ter sido aposentado ou reformado da Administragao Publica e estar
registado como contribuinte, ostentando, para o ultimo caso, o respectivo Numero Unico
de Identificagdo Tributaria, NUIT que se comprova através de uma declaragdo

correspondente;

d) Ter situacdo militar regularizada e habilitagdes literarias minimas do
segundo grau de nivel primario do Sistema Nacional de Educag¢do ou equivalente, ou
habilitagdes especificadamente exigidas no respectivo qualificador. Estes factos deverao

ser comprovados pelas declaracdes respectivas das exigéncias feitas.

Ora, ¢ preciso que fique claro que, trata-se de requisitos gerais de admissdo, o que
significa que, em funcdo da natureza, actividade e complexidade das func¢des a serem exercidas,
os requisitos exigiveis poderdo ser publicamente anunciados nos instrumentos de publicitagao

durante o antincio de vagas para recrutamento e admissao de pessoal.

Diga-se, ainda que, ndo obstante os requisitos estipulados como genéricos, o Governo
pode definir (no uso de suas competéncias € poderes administrativos) outras regras de admissao
ou, ainda, admitir, reservada e excepcionalmente funcionarios publicos, como decorre nos
numeros 2 ¢ 3 do artigo 35%"” do EGFAE ou ainda, manté-los no activo por mais tempo, como se

alcanga do disposto do n°® 2 do artigo 154**° do mesmo instrumento legal.

Anote-se que no quadro da revisdo da Lei n° 14/2009 de 17 de Margo pela Lei n® 10/2017
de 1 de Agosto, Lei que aprova o Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado, o
legislador entendeu suprimir alguns requisitos de admissibilidade, como sejam, (7). a fixagcdo de
limite de idade para ingresso na Administracdo Publica mogambicana; (ii). o facto de o

candidato nunca ter sido expulso da Administragdo Pubica, por qualquer motivo que fosse e, (iii)

219 Artigo 35 (Ingresso): (1)... (2). Excepcionalmente, havendo ponderosas razdes de interesse publico, pode ser
dispensado o concurso de ingresso em determinadas carreiras profissionais correspondentes a areas vitais, ou quando
seja manifesto que o numero de candidatos disponivel ¢ inferior as necessidades do quadro de pessoal. (3) Compete
ao Conselho de Ministros definir as carreiras profissionais referidas no nimero anterior e definir o procedimento de
ingresso com dispensa de concurso.

220 Artigo 154 (Limite de idade): (1) ... (2). O limite de idade pode ser prorrogado anualmente até ao limite maximo
de cinco anos, por interesse do servigo, anuéncia do funciondrio e parecer favoravel da Junta Nacional de Saude e
mediante anotagdo anual da prorrogagao pelo tribunal administrativo competente.
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de nunca ter sido condenado a pena de prisdo maior por crime contra seguran¢a do Estado e
outros de natureza, particularmente graves. Esta medida estendeu-se para supressido da
impossibilidade de reingresso a Administracdo Publica de funcionarios que se tivessem

exonerado quer por iniciativa, quer propria, quer, do Estado.

O entendimento do legislador, que ¢ também da Constituigdo da Republica, ¢ que, a
ninguém sé-lhe pode coarctar o direito ao trabalho e a sua liberdade de escolha do tipo de
trabalho, desde que a sua opg¢ao nao corresponda ao cometimento de crime ou de praticas ilegais.
Defendeu-se a posicdo de que aquelas exigéncias suprimidas, condicionavam o exercicio de tal
liberdade constitucional disposta no artigo 84 CRM e restringia o alcance dado por essa mesma

disposi¢ao.

De outro lado, o primado da hierarquia das leis ensina que as normas de nivel inferior
jamais devem contrariar, condicionar ou limitar a observancia das de nivel superior, sobre pena
da sua ineficacia por serem ilegais ou, no caso das ora, suprimidas, inconstitucionais. Sendo
assim, embora esta analise tenha sido feita em sede do processo de revisdo e apenas nessa altura,
apresentados os referidos fundamentos, as disposicoes foram literalmente afastadas por

ostentarem cardcter nocivo ao sistema juridico mogambicano.

b) Para o caso de Agente do Estado:

Sao ou podem ser agentes do Estado (strictu sensu) individuos contratados ou designados
nos termos da lei ou por um titulo que nao seja o de funcionario publico, para o desempenho de

certas fungdes na Administragao Publica.

Diferentemente da qualidade de funciondrio publico, para se ser agente, nao se estabelece
como condi¢do o quadro de pessoal mas outros aspectos mais especificos, como a seguir se faz

referéncia.

Para o caso dos agentes do Estado, os mesmos requisitos poderdo ser aplicados,
resguardando-se todas as prerrogativa de que o Estado goza no uso das suas competéncias e
poderes, como foi referido. Entretanto, para o caso deste estrato de agentes publicos, podem ser

dispensados determinados requisitos, como sejam, o da idade e o da situagdo militar e o da
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nacionalidade, contanto que, ndo sejam menores € se comprove o seu bom estado de satde, nos

termos do disposto no n° 1 do artigo 21?*' do EGFAE.

(i1) - Forma de provimento de vagas e duracio da relaciao de trabalho

O segundo critério de distingdo de funcionarios publicos e agentes do Estado ¢ a forma de
provimento para ocupagdo de vagas que comega por observar-se, desde logo, com o nivel de

complexidade e de fases por serem observadas, como abaixo se dispoe.

a) Para o caso dos funcionarios publicos,

O processo inicia com aprovagdo do Quadro de Pessoal pelo proprio Estado seguido do
lancamento de anuncio de concurso publico (usando os meios de comunicagdo considerados
amplos) para admissdo de funciondrios, indicando o nimero e categorias de vagas existentes e as
qualificacdes e requisitos exigidos para cada vaga. Nessa publicacdo sdo fixadas, adicionalmente,
informagdes sobre os locais para onde devem ser encaminhadas as candidaturas e os respectivos

prazos de validade.

Em fung¢do dos niveis e/ou categorias necessarias, sdo determinadas as modalidades de
avaliacdo e apuramento. Em todos os casos, os candidatos submetem-se a um conjunto de
procedimentos legalmente estabelecidos, que passam pela inscricdo a um concurso publico e
realizacdo de vérias provas de avaliacdo. Estas etapas compreendem, entre outras, as de selec¢ao,

apuramento, publicacdo de resultado e admissao.

Terminados todas as etapas e verificados os procedimentos necessarios, para a efectivacao
da admissdo e inicio de fung¢des, os processos sdao submetidos ao Tribunal Administrativo (TA)
para a verificacdo da conformidade dos processos e procedimentos observados, tendo em conta as

exigéncias da lei.

221 Artigo 21 (Contratos): 1. Os orgdos e institui¢des do Estado podem celebrar contratos por tempo determinado,
com regime proprio e com dispensa dos requisitos das alineas e) e f) do artigo 13 do EGFAE, especificamente, alinea
e). ndo ter sido aposentado ou reformado; alinea f). situacdo militar regularizada.
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No caso de conformidade dos processos com a lei, o0 TA concede “Visto”, significando
que foram observados os comandos legais de forma escrupulosa, podendo, dar-se, com efeito, o
inicio a relagdo juridico-laboral???>. Por conseguinte, a atribui¢do do Visto do TA pressupde a
conformidade dos requisitos exigidos por lei e observancia de procedimentos exigidos. E um

procedimento crucial sem o qual, nenhuma relacao desta natureza pode considerar-se formal.

Entretanto, no caso de inconformidade dos processos de recrutamento de pessoal € o ndo
preenchimento de requisitos exigiveis por lei, o visto do TA ¢ negado e por consequéncia, a
pretensa relagdo laboral, ndo podera dar o seu inicio, culminando ou com a rectificagdo do
processo ou ainda, com a sua simples anulagdo. Entretanto, no caso de inicio ou desenvolvimento
de uma relacdo juridico-laboral irregular com o Estado degenera em consequéncias quer na esfera
juridica do individuo®”, embora em ultima instdncia ndo caiba a si a responsabilidade na
fiscalizagdo da conformidade dos processos®**; as consequéncias recaem, igualmente, aos
servigos que derem sequéncia ao inicio irregular do vinculo®?, dai que, ndo se aconselha que este

inicie uma ralagdo laboral desta natureza porquanto ndo se lhe oferece nenhuma garantia para

além dos efeitos negativos que poderdo verificar-se na sua esfera particular.

Todo este emaranhado procedimental culmina com a efectivagdo do acto designado

nomeagao que pode ser provisoria ou definitiva.

A nomeacgao provisdria decorre da concretizagdo dos procedimentos do concurso publico
e da verificagdo da sua conformidade com a lei ¢ tem a duracdo de dois anos. Durante este
periodo o individuo encontra-se numa fase de avaliacdo e observacdo permanente. A sua
permanéncia no Estado esta condicionada ao seu bom desempenho, no caso contrario, o Estado

ndo ¢ obrigado a aceitar tal relacdo laboral, podendo, simplesmente resigna-la, sem puder

222 EGFAE — Artigo 55 (Nomeagdo): 1. A nomeagdo para o quadro de pessoal do aparelho do Estado confere a
qualidade de funcionario. 2. A nomeagdo produz efeitos a partir da data do visto do Tribunal Administrativo
competente. 3. ...

223 EGFAE - Artigo 18 (Vinculo laboral irregular): 1. Sempre que se constate situagdo de exercicio de actividades
sem visto do Tribunal Administrativo, o o6rgdo competente deve imediatamente determinar a interrupcdo de
actividades e da remunera do agente que se encontre nesta situagdo. 4. O funcionario

224 EGFAE — Artigo 18 (Vinculo laboral irregular): 4. O funcionario ou agente irregular que tenha exercido de boa-fé
e com conhecimento e sem oposi¢do do superior hierdrquico, tem direito a remuneragdo pelo tempo do servigo
prestado.

225 EGFAE — Artigo 18 (Vinculo laboral irregular): 2. A aquisi¢do da qualidade de agente de Estado sem visto do
tribunal administrativo competente ¢ imputavel aos servigos competentes da Administragao Publica, quando o agente
irregular esteja de boa-fé. 3. A Administragdo Publica responde solidariamente pelos prejuizos causados ao agente
irregular de boa-fé, sem prejuizo do direito de regresso contra o funcionario ou agente que, por ac¢do ou omissao,
tenha dado lugar ao inicio irregular de actividades.
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prolongar e sem necessidade de se levantar qualquer processo disciplinar atinente ao afastamento

do funcionario com nomeagao provisoria**.

Portanto, o individuo admitido para ocupar vagas abertas e ainda na condi¢dao de
nomeagao provisoria e durante os dois primeiros anos tenha sido avaliado com a categoria abaixo
de regular, pode nao ver consolidada sua condi¢do, para nomeagdo definitiva, negando-se-lhe, a

condicdo de funciondrio publico; o Estado, afasta-o sem direito a qualquer indemnizagao.

Transcorridos dois anos, no caso de bom desempenho por parte do candidato
seleccionado, conquista a nomeacao definitiva, o que significa aceitacao de candidatura por parte
do Estado. Dai, a relacdo pode prolongar-se indeterminadamente, contando-se os dois anos

provisorios para efeitos de antiguidade?’.

Os individuos providos através da nomeacdo sdo os chamados ou considerados
funcionarios publicos ndo pertencendo a este grupo os outros que ndo tiverem sido assim

providos.

Entretanto, durante a fase da nomeacdo provisoria as partes (o Estado e o individuo)
gozam do direito de romper a relagdo sem que isso signifique ou necessite de qualquer
procedimento disciplinar para concretizagdo da pretensdo, para o efeito, basta a manifestacao
expressa em contrario, devendo esta intencdo estar devidamente reduzida a escrito e

fundamentada.

Note-se que os individuos apurados irdo ocupar vagas previstas e criadas pelo Estado no
quadro de pessoal antecipadamente aprovado. A nido admissdo, abre, como parece ser o mais
indicado, espaco para a admissao de outros candidatos, em principio para ocupar o mesmo lugar.
Para se levar a cabo o procedimento de substitui¢ao, o Estado deve recorrer aos resultados do
anterior concurso publico para admissdao do pessoal, no caso de aquele estar, ainda, dentro da

validade, que ¢ de trés anos, nos termos da lei, desde a realizacdo do apuramento de resultado e

226 EGFAE — Artigo 15 (Nomeagdo): 3. A nomeagdo para o ingresso & provisoria e tem caracter probatério, durante
os dois primeiros anos de exercicio de fungdes. 4. Completado o tempo previsto no niimero 3, a nomeagéo converte-
se automaticamente em definitiva, salvo se ao longo dos primeiros dois anos houver manifestacdo em contrario ou
obtencao de avaliacdo de desempenho de classificagdo inferior a regular.

227 EGFAE — Artigo 15 (Nomeagdo): 4. Completado o tempo previsto no numero 3, a nomeagdo converte-se
automaticamente em definitiva, salvo se ao longo dos primeiros dois anos houver manifestagdo em contrario ou
obtencao de avaliagdo de desempenho de classificagdo inferior a regular. 7. A nomeagao para o quadro de pessoal do
aparelho do Estado ¢ por tempo indeterminado.
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sua respectiva publicacdo ou entdo, abrir um novo concurso que devera observar todos os

procedimentos legais exigidos.

b) Para o caso dos Agente do Estado

Para o caso de agentes do Estado a par do funcionario publico, o Estado pode servir-se de
outros individuos com capacidades especificas ou pela necessidade, quando falte determinada
previsao nos seus instrumentos de planificacao de pessoal e precise de servigos especificos cuja
previsdo considera que em pouco tempo podera ser necessario para o desenvolvimento da
mesma. E um mecanismo excepcional introduzido tendo em conta a necessidade de viabilizagio
e resolucdo de problemas ou situagdes especificas e para determinadas entidades, pelo que nem

todas a entidades da Administracao Publica podem contratar.

Nos termos do dispostos no nimero 2 do artigo 12 do EGFAE, conjugado o artigo 6 do
seu Regulamento podem celebrar contratos a Presidéncia da Republica, a Assembleia da
Republica, o Gabinete do Primeiro-Ministro bem assim, para as carreiras de professores e
profissionais de saude e, extensionistas agrarios. Significando que, para além destes, nenhum
sector e nenhuma oura especialidade esta autorizada a ingressar no Estado ou Administracido

Publica por esta via.

Nestes casos, ao invés de o Estado fazer uma previsdo nos seus quadros de pessoal que
prevéem a permanéncia de individuos entre 30 a 35 anos em exercicio, prevendo o seu respectivo
impacto or¢amental, o Estado pode admitir, individuos para levarem a cabo ac¢des pontuais, que
ndo durem longamente. Portanto, a figura de agente ¢ admitida de forma extraordinaria ou

excepcional na Administragao Publica mogambicana.

Para viabilizar a entrada de agentes do Estado, o Estado recorre a figura de contrato cujo
periodo de vigéncia ndo pode ultrapassar o periodo de cinco anos. Com efeito, nos casos de
extrema necessidade e mantendo-se as situacdes que lhe deram lugar, estes podem estender-se
por iguais e sucessiveis periodos, ou seja, por mais um ano, totalizando dez, o0 maximo admissivel

a luz do EGFAE?%,

222 EGFAE — Artigo 12 (Pessoal de Careira): 2. Excepcionalmente, as actividades profissionais referidas no nimero
um do presente artigo podem ser exercidas por pessoal provido em regime de contrato. 3. Os contratos referidos no
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Portanto, a relagao laboral dos individuos com o Estado ocorre com base em contrato de
trabalho e estdo, igualmente condicionados a obtencdo do Visto do Tribunal Administrativo. Nos
termos do EGFAE, os servidores providos nestes termos designam-se agentes publicos € nao
funcionarios publicos. A condi¢do de agente publico dispensa de determinados requisitos e varios
procedimentos e em virtude disso, os seus deveres e direitos sdo os gerais, sendo que os especiais
limitam-se ao cumprimento do seu contrato, em principio, relativamente reduzidos se

comparados aos deveres e direitos dos funcionarios Publicos.

Na analise comparativa da condi¢do entre o funcionario e agente do Estado sob ponto de
vista de duracdo da relacdo de trabalho, a situagdo do funcionario é muito mais estavel até
porque, nos termos do n° 4 do artigo 6 do Regulamento do EGFAE, os contratos celebrados nos

termos acima abordados nio conferem aos agentes a qualidade de funcionérios do Estado®%.

6.2. DEVERES DOS FUNCIONARIOS E AGENTES PUBLICOS

O exercicio de fungdes publicas ocorre sob a estrita observancia de normas da
Administragdo Publica que entre outros, estabelecem, por um lado, as normas referentes a sua
organizacdo e funcionamento dos servigos, por outro, a formagdo da vontade da administracao
publica e mais ainda, estabelecem os deveres e direitos dos funcionarios e agentes do estado,

entre outras.

Na realidade mogambicana, tendo em conta a tematica abordada na presente tese e em
particular no presente capitulo, releva abordar os deveres dos funcionarios e agentes do Estado,
tendo em linha de conta que ¢ na base de observancia destes que se podem gozar os varios
direitos que lhes assistem nessa qualidade e, a sua responsabilizacdo em casos de violagdo de
deveres e ou cria¢do de prejuizos de diversa ordem a Administracdo Publica. Com efeito, na base
da legislagdo mogambicana, mormente, do Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado,
aprovado pela Lei n°® 10/2017 de 1 de Agosto, sdo aqui seleccionados e aflorados parte da longa

lista dos deveres estabelecidos, como também, adiante, aborda-se a forma como se encontra

nimero 2 do presente artigo sdo celebrados por tempo determinado, com duragdo ndo superior a cinco anos
renovaveis.
229 IMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes. pags. 25 e 26.
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tratado o regime disciplinar para responsabilizagdo de funcionarios e agentes que se encontrem

em contramdo com o disposto nas normas da Administracdo Publica.

6.2.1. Deveres gerais dos funcionarios e agentes do Estado

Os deveres gerais dos funcionarios e agentes do Estado sdo aplicaveis a todo e qualquer
agente publico, independentemente da sua condigdo, esteja o funcionario em regime geral ou
regime especial de actividade. Todos ou parte destes deveres serdo, igualmente observados por
qualquer cidaddo, ndo no decurso de uma eventual relagdo de trabalho com o Estado mas, porque
a sua generalidade, pode estender-se a todos, nomeadamente: (i). Respeitar a Constitui¢do e
demais leis e orgdos do poder do Estado, (ii). Participar activamente no desenvolvimento,
consolidagdo e defesa do Estado de direito e no engrandecimento da patria; (iii). Assumir
disciplina para prestigiar a fun¢do em que cada um se encontra investido e para o
fortalecimento da unidade nacional; (iv). Promover a confian¢a do cidaddo na Administracdo
Publica, na sua justica, na legalidade e na imparcialidade, cujo alcance pode compreender nos

termos abaixo dispostos.

(i) Respeitar a Constituigdo e demais leis e orgdos do poder do Estado

Este dever ¢ observado por todos os cidaddos independentemente de estarem ou ndo a
observar uma relagdo de trabalho para com o Estado. No fundo da questdo, este dever decorre da
natureza de o Estado mogambicano ser um Estado de direito cujo funcionamento € sempre
baseado na Lei. Um Estado de Direito ¢ um Estado em que as leis sdo supremas e estas

encontram-se acima de todos e de qualquer, cabendo a todos a sua escrupulosa observancia.

Sendo os funcionarios e agentes do Estado cidaddos que, acima de tudo representam o
Estado, tem obrigacdes acrescidas na observancia do dever do respeito a Lei mae, a Constituicao

e as leis, em toda a sua extensdo.
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Do outro lado, os funcionarios e agentes do Estado devem respeitar os 6rgaos do poder do
Estado pois para além de estes 6rgdos representarem o Estado na sua mais alta hierarquia,
emanam decisdes cujo cumprimento se configuram de obrigatoriedade para a generalidade dos

agentes do Estado.

(ii) Participar activamente no desenvolvimento, consolidacdo e defesa do

Estado de direito e no engrandecimento da pdtria

Como qualquer Estado, Mogambique aspira o desenvolvimento, engajando, por isso,
varios e diversificados recursos para o alcance de tal desiderato. Sendo este um objectivo
almejado pelo Estado, no seu todo, todos aqueles que prestam actividades em seu nome,

encontram-se directamente comprometidas para o seu alcance.

O desenvolvimento almejado deve ser entendido, no seu mais lacto sentido, integrando as
mais diversificadas areas de interesse, factores que vao contribuir para consolida¢do do Estado
enquanto uma sociedade politica organizada, por um lado e por outro, para defesa do Estado de
direito, praticando o respeito das leis e obrigando a sua observancia, enquanto um parametro de

convivéncia entre os membros da sociedade mogambicana.

No final, a combinacao entre a consolidacdo do Estado enquanto uma sociedade politica
organizada e a defesa do Estado de direito caracterizado pela observancia estrita das leis e pelo
seu permanente fortalecimento ao servico dos cidaddos, pode alcancar-se o tdo almejado

desenvolvimento.

(iii) Assumir disciplina para prestigiar a funcdo em que cada um se encontra

investido e para o fortalecimento da unidade nacional;

Ser funciondrio ou agente do Estado, representar e praticar actos, produzir e fornecer
servigos em nome do Estado ndo ¢ uma tarefa qualquer, e, ndo deve ser realizado por qualquer

pessoa, a partir do momento que se toma a consciéncia de que, o Estado ¢ a mais importante
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instituicao que pode existir em qualquer Estado do mundo. As suas responsabilidades para com a
sua manutencdo no tempo € no espago; para com O Seu permanente € progressivo
desenvolvimento e das suas populagdes; e, com a permanente corrida para o alcance dos seus
objectivos constitucionais enquanto Estado, colocam-no numa posicao privilegiada de tal sorte

que ndo pode ser equiparado a nenhuma outra institui¢ao a nivel interno.

Dai que, ao se ostentar a qualidade de funcionario ou agente do Estado ¢ preciso ter em
conta a grandeza e a magnitude da entidade em representagdo de qual se actua, se tomam
decisdes e se praticam actos. E necessario garantir que nenhum dos seus representantes, em
circunstancias nenhumas, belisque a sua imagem e a sua integridade, pautando que por uma

postura de absoluta responsabilidade e imagem imaculada.

Dada a importancia, sem igual, da instituicdo Estado pela sua vitalidade para existéncia do
Estado enquanto uma sociedade politicamente organizada e com responsabilidades de administrar
de forma racional o seu territdrio, a sua populag@o e o seu poder, ¢ um enorme privilégio prestar
com ele e ou em seu nome, qualquer actividade. E necessario, por isso prestigiar a fungdo em que
o individuo se encontra investido, bem assim, através dessa posi¢do, exercé-la no sentido de

garantir que a unidade nacional seja mantida e nunca seja posta em causa.

(iv) Promover a confianga do cidaddo na Administracdo Publica, na sua

justica, na legalidade e na imparcialidade.

Sendo ao Estado a entidade a quem cabe o fornecimento dos mais basicos servigos
publicos a todos os cidadaos, ¢ necessario que os funcionarios e agentes do Estado realizem sua
actividade sem nunca por em causa a imagem do Estado, nem os seus servigos perante os
cidaddo. E, por isso, que entre outros deveres destes, consta o de promover a confianga dos
cidaddos para com as instituicdes do Estado bem assim, com os seus servigos de tal forma que o

cidadao conte sempre com o Estado.

A observancia deste dever implica entre outros aspectos, a actuacdo responsavel e
transparente dos funcionarios e agentes do Estado, impondo-se-lhes o alto rigor e

profissionalismo na realizagao das suas actividades mantendo permanente correc¢ao e cortesia no
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trato quotidiano com o publico que serve. Implica, igualmente aplicar as regras do bem servir de
modo a que o cidaddo se interesse em voltar a interagir com as institui¢des do Estado sempre que

sinta necessidade.

Bem servir implica entre outros aspectos, (i). responder a todas as solicitagdes dos
cidaddos com prontiddo e clareza ou encaminhar o cidaddo para o funciondrio ou agente que
possa prestar tal apoio; (ii). atender o cidadao com cortesia, empatia e justica dando prioridade e
especial atencdo a idosos, doentes, mulheres gravidas e pessoas com deficiéncia que exija tal
atencao; (iii). prover de forma clara e correcta, o cidaddo de informagdes e esclarecimentos que
aquele solicite e que ndo constitua segredo, exceptuando aquelas informagdes que constitua
matéria sigilosa, confidencial, restrita ou secreta, responsabilizando-se pelos prejuizos causados a
terceiros e ao Estado pela prestagdo de informacao incorrecta ou errada; e, (iv). Ser acessivel,

discreto e delicado em todas as relacdes com o cidaddo?;

6.2.2.Deveres especificos dos funcionarios e agentes do Estado

Os deveres especificos dos funciondrios e agentes do Estado tém, na sua maioria, héd ver
com a forma como cada um se devera comportar durante o exercicio da fungdao publica, bem
como, enquanto durar a relacdo juridico-laboral com o Estado. No caso, podemos elencar os
seguintes: (i.) Dever de cumprir as leis, regulamentos, despachos e instrugoes superiores; (ii). O
dever de exercer com inteligéncia, competéncia, zelo e abnegagdo as fungoes para que tiver sido
indicado em qualquer lugar que lhe seja designado e prestar contas sobre a sua actuagdo; (iii).
O dever de racionalizar o uso e zelar pela manutengdo de bens do Estado que lhe forem
confiados e conferi-los a finalidade para qual lhe for indicada. (iv). O dever de isengao,
imparcialidade e transparéncia na sua actua¢do; e (v). O dever de manter sigilo sobre os
assuntos de trabalho tanto durante como depois da relacdo juridico-laboral com o Estado. O
alcance destes deveres sdo descritos em Impissa em conjugagdo com a interpretagdo das normas

atinentes a matéria, como abaixo se dispde:

230 Resolugdo n°15/2018 de 21 de Maio, do Conselho de Ministros, que aprova o Cddigo de Conduta dos
Funcionarios e Agentes do Estado.
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(i) O dever de cumprir as leis, regulamentos, despachos e instrugoes

superiores.

Significando que os funcionarios e agentes do Estado encontram, em primeiro lugar, a lei,
como, simultaneamente, fonte ¢ limite da sua actuagdo devendo observa-la estritamente, sobre
pena de ilegalidade. E, por conseguinte, nas leis onde constam os comandos sobre as condutas

admissivelis.

Na observancia deste dever, os funciondrios e agentes do Estado devem observar,
igualmente, as disposi¢des constantes de regulamentos administrativos aprovados pelo Governo,
cuja natureza ¢ dispor a forma como determinadas leis serdo implementadas no campo real, bem
assim, regulam a forma de desdobramento das diferentes entidades publicas bem assim, dos
funcionarios publicos na actuacdo da Administragao Publica, mormente, na criagao e provisao de
servigos para os cidaddos. Os regulamentos administrativos aprovados pelo Governo corporizam

a maior franja de normas a serem observadas no exercicio do poder executivo.

Ainda no quadro da observancia deste dever, os funcionarios tém, na hierarquia
institucional em que estdo enquadrados, dirigentes a quem cabe coordenar e dirigir o normal
funcionamento da instituicdo articulando os diferentes recursos, entre os quais, humanos,
financeiros, materiais, tecnologicos, entre outros, para garantir o alcance dos fins para que as
institui¢des tenham sido criadas. A articulagdo dos diferentes recursos por parte de tais dirigentes
inclui, igualmente, a emissdo instrugdes quer orais, quer por despachos, orientando aos demais

colaboradores, no caso, subalternos para a realizacao de diversas actividades.

(ii) O dever de exercer com inteligéncia, competéncia, zelo e abnegacdo as
funcgoes para que tiver sido indicado em qualquer lugar que lhe seja designado e

prestar contas sobre a sua actuagdo.

Se para o Estado, o exercicio com inteligéncia, competéncia, zelo e abnegagdo por parte
dos funcionarios e agentes do Estado ¢ um direito, para estes, ¢ um dever sobre o qual assenta a

responsabilidade de o Estado realizar, progressivamente e com qualidade o seu fim.
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Aliés, faz todo o sentido que o Estado, na qualidade de entidade patronal devesse ter em
sua representacdo profissionais altamente competentes e que com muita qualidade desenvolvem a
sua actividade, produzindo muito bons resultados. O contrario disso, consubstanciaria uma clara
prestagcao desleal, demeritoria, ndo sendo por isso, justo que o qualquer senhorio pague a alguém
que com dever de lhe prestar com inteligéncia, com competéncia, com zelo e com abnegacao,
como se comprometera, decide fazer, exactamente o contrario ou, simplesmente, o inesperado,

em prejuizo do patronato.

(iii) O dever de racionalizar o uso e zelar pela manutencdo de bens do Estado

que lhe forem confiados e conferi-los a finalidade para qual lhe for indicada.

Como acima, ficou assente, aquando da abordagem sobre os deveres do Estado, cabe a
este, na qualidade de entidade patronal, a criacdo das condi¢des de trabalho e no quadro da
admissdo de seus representantes, uma das responsabilidades que a estes cabe, ¢ a de utilizar de
forma racional os meios que lhe sdo colocados a sua disposicao, significando, efectivamente, a
alocagdo dos meios e dos bens disponibilizados para os fins para quais os mesmos sdo alocados e,

na medida certa.

De um lado, o dever é de usar de forma racional conferindo-lhe a devida finalidade, e de
outro, € o de zelar para que, enquanto os meios sao utilizados, estes possam prevalecer no tempo
médio admissivel de vida dos mesmos, evitando a sua deterioragdo precoce. Este dever exige dos
funcionarios a uma utilizagdo responsdvel dos meios disponibilizados que inclui a sua

conservagao, limpeza, manutencao, entre outros mecanismos de gestao.

(iv) O dever de isencdo, imparcialidade e transparéncia na sua actuagao.

Em concreto, na observancia deste dever, exige-se, do funcionario publico o exercicio da
sua funcdo com plena isengdo e a prestacdo da sua actividade observando o principio da

imparcialidade, favorecendo apenas a conformidade da sua actua¢do com a Lei e tratando a todos
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os cidaddos e outras entidades de forma igual sem demonstrar complacéncia com uns em

detrimento de outros.

Com efeito, ndo ¢ permitido que o funciondrio decida sobre matérias de que tenha
interesses directos ou indirectos, pois encontrar-se-a numa situagao de conflito de interesse, o que
leva ao justo receio de que, em muitos casos, possa vir a tomar decisdes susceptiveis de
prejudicar a Administracdo Publica. Pode-se, ainda, nessa condicdo, tomar decisdes que
favorecam a alguém ou um determinado grupo de pessoas em desfavor de outras, em virtude da
existéncia de lagos de familiaridade entre o decisor e aquele a favor de quem a decisao ¢ tomada,
mesmo quando estes ndo retinam as melhores condi¢cdes ou requisitos entre diversos candidatos

ou concorrentes.

A outra parte deste dever, implica a lealdade do funcionario para com o seu patrao de tal
forma que este ndo pratique actos que ndo integram a actuacdo do Estado e nem os que uma vez
realizados, os seus resultados possam atentar a integridade da Administragao Publica. Entende-se
que, uma vez em representacdo do Estado, a actuagdo do funciondrio publico deve, ndo apenas,
conforma-se coma as leis ¢ com os fins do Estado, mas também, tal actuacdo deve ser em

beneficio daquele, o Estado.

Por fim, a observancia desde dever implica a actuacao transparente do funcionario publico
de tal forma que a sua actuacdo ndo emita nenhum sinal de obscuridade que gere algum cenario
de desconfianca sobre sua acg¢ao, por parte dos cidaddos. Para tal, exige-se do funcionario, apenas
a observancia da lei e das normas que lhe orientam sobre como actuar em cada momento e sobre

cada processo, devendo dando a conhecer aos interessados sobre cada etapa do seu processo.

(v) O dever de manter sigilo sobre os assuntos de trabalho tanto durante

como depois da relacdo juridico-laboral com o Estado.

Qualquer institui¢do, a partir da mais pequena para a maior que seja, tem e constroi um
conjunto de activos, alguns fungiveis e outros nao fungiveis, boa parte dos quais ndo devem ser

objecto de partilha ou transmissdo para pessoas que ndo integrem determinada realidade.
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Do mesmo modo que outras entidades podem dispor de tais activos, o Estado, enquanto
uma entidade que envolve construgdo de conhecimentos e pensamento organizacional; que dispoe
de uma histéria e um percurso proprio... que, dispde igualmente, de muitas informacgdes e
operagdes de natureza sigilosa e cujo caracter do dominio deve ser limitado a um grupo de
pessoas que integram a organizacdo, ndo sendo autorizada a sua partilha com pessoas estranhas,

que ndo a integram.

Com efeito, a quebra de sigilo, pode perigar a organizagdo, no caso concreto, a
Administragao Publica, tornando-o exposto e vulneravel a uma ilimitada lista de situacdes
prejudiciais, razdo pela qual, uma das formas identificadas para conter a quebra do sigilo por

parte dos funcionarios publicos ¢ a de sancionar os prevaricadores.

6.2.3.Deveres especificos dos dirigentes

No exercicio das suas fungdes os alguns funcionarios publicos, por razdes de necessidade
de servico podem ser indicados para o exercicio de cargos ou funcdes de direccdo, chefia e ou
confianga, cabendo-lhes entre outras responsabilidades, coordenar a equipa de colaboradores a

colocados a seu cargo e a gestdo racional dos recursos que forem postos a sua guarda.

- Na qualidade de funcionarios publicos, estes encontram-se vinculados aos mesmos
deveres de todos os outros funciondrios, porém, dada as suas acrescidas responsabilidades, sao
lhes estipulados deveres especificos e que decorrem das funcdes especiais que exercem, sendo
considerados, eventuais dos quais cumpre mencionar os seguintes: (i). O dever de cumprir e fazer
cumprir o programa do governo do dia; (ii). O dever de velar pela eficiéncia e eficacia da ac¢do
administrativa combatendo o burocratismo e impulsionando a aplicagdo de métodos cientificos
de trabalho assegurando a celeridade e uso de tecnologias; (iii). Dever de gerir
convenientemente os recursos (humanos, materiais, financeiros) colocados a sua disposicdo,
mobilizando, mantendo, afectando da melhor maneira com a exclusivo objectivo de alcangar os
fins do Estado, (iv). Dever de promover a formagdo continua dos funcionarios publicos a seu

cargo e promover a avalia¢do periodica do seu desempenho, e (v). Nao utilizar os poderes
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conferidos pela fungcdo para dela obter vantagens pessoais ou de terceiros, cujo teor € o que se

segue abaixo:

(i) O dever de cumprir e fazer cumprir o programa do governo do dia.

Normalmente, em cada periodo de governagdo ha um conjunto de compromissos
assumidos pelo governo do dia, cuja materializagdo passa pela implementacdo pelos mais

diversificados sectores, unidades organicas e departamentos publicos.

Em cada ciclo de governacdo, os funciondrios publicos tém o dever de observar as
normas, as politicas e orientagdes emanadas pelos 6rgdos governativos numa clara perspectiva de
lealdade funcional e administrativa, e ndo lealdade a pessoa do superior hierarquico, muito
mesmo culto e veneragao deste. Entretanto, a falta de lealdade funcional e administrativa nao
pode ser compreensivel nem defensavel pois, a postura inversa, na maioria dos casos, contribuiria
negativamente para o alcance dos resultados almejados em cada ciclo de governagdo, pois, em
conformidade com o modelo de governacdo em Mogambique, em cada cinco anos hd um governo

com a responsabilidade de levar a bom porto os mais nobres interesses do Estado como um todo.

Nessa ordem e decorrente do Codigo de Conduta dos Funciondrios e Agentes do Estado, a
lealdade que se exige do funcionario e agente do Estado observa os seguintes termos (i).
implementar politicas, programas e decisoes legais dadas pelo dirigente competente; (ii). prover o
respectivo dirigente de aconselhamentos honestos, imparciais e completos; (iii). fornecer sempre
informagdo correcta e de qualidade ao respectivo dirigente permitindo melhor ponderacdo e
tomada de decisdes adequadas e, (iv). abster-se de reter informagdo, obstruir ou

injustificadamente atrasar qualquer deciso relevante dos respectivos dirigentes®'.

Comummente, dos demais funciondrios publicos de quem se notabiliza maior
comprometimento com a lealdade ao governo do dia sdo os que, no seu dia-a-dia, exercem
alguma funcdo de direccdo, chefia ou confianca a quem a prestacio de conta, em algum

momento, lhe ¢ exigida, em primeira mado, na qualidade de coordenador de uma equipa de

trabalho.

231 Resolugdo n°15/2018 de 21 de Maio, do Conselho de Ministros, que aprova o Codigo de Conduta dos
Funcionarios e Agentes do Estado, n° 6.

151



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

(ii) O dever de velar pela eficiéncia e eficicia da acc¢do administrativa
combatendo o burocratismo e impulsionando a aplicacdo de métodos cientificos de

trabalho assegurando a celeridade e uso de tecnologias.

A imposi¢do para observancia deste dever prende-se com a necessidade todos os
funcionarios que exercem uma funcdo de direccdo, chefia ou confianca se sentirem
comprometidos e incentivarem o uso de métodos, técnicas e tecnologias que produzam resultados
mais eficazes em tempo cada vez mais curto e com muito mais qualidade, em beneficio da

colectividade.

Neste quadro, os dirigentes sdo instados a liderar as suas equipas de trabalho na remocao
de empecilhos e praticas que retardam a resposta as necessidades da populagdo servida,
providenciando a sua satisfacdo. A necessidade de uso de tecnologias cada vez mais modernas e
eficientes integra, ndo apenas, na necessidade de celeridade da actuacdo dos servigos da
administracao publica mas também, na necessidade de modernizacao dos servigos ¢ adequagao

dos mecanismos de prestacdao de servicos publicos a actualidade do passo do desenvolvimento.

(iii)Dever de gerir convenientemente os recursos (humanos, materiais,
financeiros) colocados a sua disposicdo, mobilizando, mantendo, afectando da

melhor maneira com a exclusivo objectivo de alcancgar os fins do Estado.

Para o caso de funciondrios nesta condicdo a obrigatoriedade de implementacdo de
mecanismos mais eficientes de gestdo ¢ ainda mais exigivel pois, a este cabe, em especifico
promover a alocagdo dos recursos humanos a sua disposicdo para a realizacdo das diferentes
actividades que cabem ao sector, unidade organica ou departamento sob sua coordenacdo. Cabe,
igualmente, a estes funcionarios, alocar os outros recursos quer materiais, quer financeiros ou
tecnologicos disponiveis cuja utilizagdo dependem da sua autorizacao, assegurando, com efeito,
que a sua utilizacao seja estritamente conducente a producao de resultados para quais os mesmos

tenham sido concebidos e tragados.
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Normalmente, a avaliagdo periddica dos funcionarios que exercem fungdes de direccgdo,
chefia ou confian¢a ndo se limita apenas nos aspectos relacionados com o alcance ou nao de
resultados, esta estende-se as matérias de gestdo e motivagdo de equipa de trabalho, correcta de
outros recursos disponiveis a si para o0 bom desempenho da unidade de trabalho cuja coordenacao

se encontra na sua algada.

(iv) Dever de promover a formacgdo continua dos funcionarios publicos a seu

cargo e promover a avaliagdo periddica do seu desempenho.

Como ¢ do conhecimento de todos as instituigdes de todos os tipos e de todas as naturezas
sdo influenciadas por factores conjunturais quer internos, resultantes das dindmicas
organizacionais ¢ da necessidade de uma permanente evolugdo, quer resultantes de factores
externos, exigem delas a adop¢do de medidas mais eficazes para sua adequagdo aos desafios
progressivos impostos pelo desenvolvimento, como sejam os de actualizagcdo e da modernizagao
que encontra a sua maior expressao na diversificacdo de formas de actuar na prestagdo de

Servigos.

Um dos factores de sucesso para boa recep¢ao das pressdes impostas as institui¢cdes pelos
factores externos e externos € a forma como se dispdem os funciondrios perante elas dai que, para
dar resposta a cada fase de desenvolvimento organizacional hd necessidade de actualizar os
conhecimentos para um progressivo aprimoramento dos métodos e técnicas de trabalho. Sendo,
em ultima instancia, interesse das institui¢des, dispor de colaboradores habeis e capazes de dar
respostas as exigéncias a elas impostas, ¢ da responsabilidades dos dirigentes garantir a formagao
continua destes, garantindo ndo apenas a sua disposi¢do para participagdo em programas de

formag¢do, mas também, financiar e monitorar os resultados alcancados depois da formagao.

Neste sentido as instituigdes podem adoptar as mais diversificadas modalidades de
formagdo e treinamento desde que se mostrem adequadas para o alcance dos resultados
pretendidos. Assim, podem ser adoptados modelos, por exemplo, de treinamento no local de
servicos e em trabalho, treinamento com suspensdo de trabalho, treinamento por troca de

experiéncias, treinamento por campanhas, etc.
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(v) Ndo utilizar os poderes conferidos pela funcao para dela obter vantagens

pessoais ou de terceiros

Este dever ¢ estabelecido no sentido de evitar que, exercendo o funcionario um cargo de
direc¢do, chefia e ou confiancga, utilize essa aparente vantagem em relacdo a seus subalternos e
com base nisso manipular processos e decisdes para seu beneficio pessoal ou de terceiros de seu
interesse. Nao sdo, por conseguinte, aceites quaisquer manifestagdes de abuso de poder,
nepotismo, patrimonialismo, clientelismo e todas outras atitudes que traduzam desigualdade ou

favoritismo.

A actuagdo com a violacdo deste dever pode resultar em varias consequéncias na esfera
juridica particular do individuo que tiver infringido, bem assim, para quem tiver beneficiado,
nalguns casos. Tais consequéncias podem se repercutir quer na ordem juridica administrativa,

quer na civil, bem assim, criminal.

6.3. REGIME DISCIPLINAR

Sobre a matéria, a legislacio mocambicana atinente a regulamentacdo do estatuto dos
funcionarios e agentes do Estado estabelece o instituto do designado de “regime disciplinar” onde
se estabelecem normas especificas sobre o efeito na base do qual se esmiugcam no presente
capitulo os objectivos do estabelecimento do regime disciplinas, as finalidades a alcangar com a
sua aplicagdo pratica, as espécies de sangdes previstas para cada tipo ou espécies de infracgdes

derivados do incumprimento ou violacao de deveres profissionais bem assim, a sua graduagao.

De acordo com o referido anteriormente aquando da introducdo da matéria sobre deveres
dos funcionarios e agentes do Estado foi referido que a inobservancia das normas que regulam a
actuagdo da Administragdo Publica resulta no sancionamento daqueles que entram em
contravencao como resulta do regime disciplinar estabelecido no Estatuto Geral de Funcionarios

e Agentes do Estado anteriormente referido.

O regime disciplinar na relagdo juridico-laboral publica assenta na necessidade de lidar

com aspectos de indole comportamental dos individuos no desenrolar da relagdo, mormente,
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desvios comportamentais que consubstanciem violacdes ao modo de ser e de estar nessa mesma
relacdo, ou ainda, prejudique o Estado, bem assim, a actuag¢do do individuo sob espectro da ma-

fé232

De acordo com o autor, na sua obra Manual Pratico do Direito da Fun¢ao Publica “A
relacdo entre o Estado e os seus agentes” o regime disciplinar em referéncia, encerra os seus

pressupostos nos seguintes aspectos:

(a.) o facto da relagdo de trabalho estar ancorada ao exercicio de liberdades individuais
entre os sujeitos, relativas a escolha do trabalho e emprego, para o caso do agente e, na liberdade
de impor regras sobre o apuramento de candidatos, por parte do Estado enquanto entidade

patronal;

(b.) o facto de a relagdo juridica de trabalho entre o Estado e seus agentes, estar assente no
cumprimento de normas que se estabelecem tanto como fundamento, bem como limite da sua

actuagdo quer conjunta, quer individualizada como sujeitos unidos por lagos sinalagmaticos; e,

(c.) a violabilidade da norma por parte dos individuos, como sendo uma caracteristica
imperativa da Lei; cabendo, com efeito, aos sujeitos, optar na sua observancia e ou violacao,
incorrendo, em todos os casos, as consequéncias da sua op¢ao. O que significa que, tendo em
conta as suas liberdades, os sujeitos gozam do direito subjectivo de acatar ou ndo acatar as
normas, embora estas vinculem de forma obrigatdria. Entretanto, verificando-se o desacato ou
violagdo, embora exercendo seu direito de opg¢do, o individuo sujeita-se a arcar com

consequéncias que dai poderdo advir sob sua esfera privada.

Neste sentido, apercebendo-se do facto de que, no exercicio das liberdades individuais os
agentes do Estado podem preferir violar as normas que os regem, prejudicando, com efeito os
seus objectivos organizacionais, o Estado viu-se na contingéncia de introduzir um regime
excepcional para fazer face a essas situagdes. De acordo com o anteriormente referido, tais
violagdes, grosso modo, decorrem do desvio as regras da disciplina e comportamento impostos
para o exercicio do oficio na qualidade de agente do Estado e que lhe represente nos seus

interesses, razdo pela qual, denomina-se regime disciplinar?>?.

B2 IMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes. pag. 51ss.
233 IMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes. pag. 52.
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O regime disciplinar considera-se excepcional no relacionamento laboral entre o Estado e
os individuos pelo facto de a violagdo comportamental ndo integrar nem o corpus nem o dnimos
do pacto firmado entre o Estado e seus agentes mas tdo-somente, uma previsibilidade; ou seja,
ninguém ¢ admitido pelo Estado para cometer violagdes as suas normas e as suas imposicoes,
como regra estabelecida na relacdo; até porque, um bom numero dessas relagdes, iniciam e

terminam sem que tenha havido desvio de comportamentos, o que era de todo desejavel.

Entretanto, como tem ocorrido, ndo poucas vezes, podem verificar-se determinadas
situagdes que nao dignificam nem o Estado, nem a fungdo publica que se exerce. Nesses casos,
que sdo, em principio, excepcionais, o Estado (mogambicano) encontrou uma forma, igualmente,
excepcional, de dar o devido tratamento. Portanto, este regime € apenas accionado na condi¢ao de
ocorrer alguma violagdo da disciplina ou de comportamento de que resulte em lesdo do Estado e
cuja materializacdo dd-se por meio da instru¢do de um processo correspondente, 0 processo
disciplinar®** que devera observar de forma escrupulosa, um procedimento para sua consecucio,

o procedimento disciplinar®>.

234 Iniciando mesmo por conceituar o termo “processo”, este pode ser entendido como sendo o volume ou conjunto
de documentos, em principio, diferentes um do outro, porém, complementares, que podem se avolumar ou ndo em
funcdo da complexidade e da necessidade de quantidade informagdes para o seu sustento, que abordem sobre uma
mesma matéria, ou que concorrem para o alcance de um mesmo objectivo ou fim. Por subsuncdo do teor acima, seria
processo disciplinar, o conjunto de documentos e instrumentos dedicados ao tratamento de assuntos respeitantes a
violagdo da disciplina laboral ou deontologia profissional por parte dos agentes do Estado no exercicio da funcdo
publica. Sdo, entretanto, pelo menos trés, pressupostos para que um processo disciplinar tenha lugar, nomeadamente,
(a.) a relag@o juridico-laboral com o Estado; (b.) o desvio da disciplina ou comportamento de que resulte prejuizo
para o Estado; e, (c.) a oportunidade. (i). No que respeita a relagdo juridico-laboral com o Estado — pretende-se fazer
perceber que em lugar, momento ou circunstincia alguma, o Estado poderda mover um processo disciplinar contra
quem ndo mantenha uma relag¢@o de trabalho consigo. Ou seja, as normas juridico-laborais em aplicacdo no exercicio
da fungdo publica, vinculam apenas o Estado e seus agentes cujos lagos de trabalho os une. Isto significa que todos
quantos ndo se exercem a fungdo publica ¢ nem tenham relacdo de trabalho com o Estado sdo imunes ao seu
processo disciplinar. (ii). Relativamente ao desvio da disciplina ou comportamento de que resulte prejuizo para o
Estado, - fica claro que ndo basta ser agente do Estado e exercer a fung@o publica para que contra si corra um
processo disciplinar. E necessario que nessa qualidade, tenha violado a lei, cometido uma infrac¢do, desviado o seu
comportamento ou ainda, agido de ma-fé cujo resultado disso tenha implicado na lesdo do Estado. Portanto, verifica-
se aqui a combinagdo de condicionalismos. Diferentemente do Direito Penal cuja validade a infracgdo deve estar
tipificada na Lei, as infrac¢des disciplinares ndo observam o principio da tipicidade, bastando, com efeito que,
determinado comportamento do agente produza resultados que prejudiquem o Estado, seus representantes e, ou, seus
servigos. (iii). Sobre a oportunidade, - ocorre, mesmo no direito comum, que para a validade de um processo, ele
deve ser oportuno, deve correr ou, faz sentido se tiver lugar num determinado espago de tempo desde o cometimento
da infracgdo; como que, quando o prazo ndo tenha ainda expirado. O que significa que o Estado ndo tem o poder de
levantar um processo disciplinar contra o seu agente, sobre uma infrac¢cdo cometida a qualquer tempo. H&4 um prazo
de prescrigdo estabelecido por lei para que um processo seja considerado valido. Decorrido tal prazo antes que tal se
tenha verificado, o Estado perde esta capacidade e possibilidade de instaurar processo disciplinar. Importa referir
que, para a questdo da prescricdo, o legislador avangou com dois prazos diferentes, um mais extenso que o outro,
atendendo ao facto de o Estado ter ou ndo conhecimento sobre a comissdo de determina infraccdo. Em concreto, nos
casos em que o Estado tem conhecimento da ocorréncia de determinada infraccdo o prazo de prescri¢ao ¢
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O Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado, dispde de forma estruturada no
n° do artigo 87 as diferentes situagdes que corporizam infracgdes que caibam sangdes por parte
do Estado contra funcionario ou agente publico. De forma global, esta disposi¢do indica que, sao
sujeitos ao processo e procedimento disciplinar ao funcionario ou agente do Estado que, (a.) ndo
cumpre ou falta ao cumprimento dos seus deveres; (b.) abusa das suas fun¢oes para fins diversos
dos preconizados pela Administra¢do Publica; ou, (c.) aquele que de qualquer forma, prejudica
a Administrag¢do Publica, abrangendo, esta Gltima situacdo, todo o tipo de comportamento que se

revele contraria as imposicoes da lei e que imponham prejuizos a Administracao Publica.

Por mais que parecam de pequena monta, estas situagdes de modo agrupado, tornam
irregular o funcionamento da Administracdo Publica e por isso sdo consideradas como sendo
causas fundamentais que ddo azo ao processo disciplinar contra quem age nos termos acima ou

deixa de agir quando devia, ou quando da tal actuagdo, resulte em prejuizos ao Estado.

A actuagdo ou omissio de um dever de facto de que resultem prejuizos de diversa
natureza a Administracdo Publica, aplicam-se sangdes que se reputem adequadas a natureza da
violagdo, atendendo as circunstancias assentes ou por detras de cada situacdao. Portanto, a
aplica¢do destas ndo observa uma regra especifica, mas tdo-somente a natureza da infrac¢do, os

prejuizos dela resultantes e as circunstancias que determinaram a pratica.

Portanto, o facto de ser arguido primario ou reincidente na pratica de violagdes as normas,
ndo €, em si, uma motivo bastante para ndo ser passivel de sancdes simples ou graves. Para o
efeito de determinagdo de sangdo aplicavel deve-se ter em conta a conjugagdo da infraccdo com

os prejuizos, com os efeitos resultantes dessa infraccdo, bem assim, com as circunstincias da

relativamente menor que o prazo de prescricdo de uma ocorréncia ainda desconhecida por aquele. IMPISSA,
Inocéncio. Manual Prdtico do Direito da Fungdo Publica “A relagdo entre o Estado e os seus agentes™. 2016.

235 Considera-se procedimento disciplinar o conjunto de etapas ou sequéncia e diligéncias obrigatérias, que
conjugadas a prazos, devem ser observadas para a conclusao do processo disciplinar. Pode ainda, entender-se, como
sendo, o percurso ou caminho através do qual o processo disciplinar € concluso. Quando se aborda de procedimento,
trata-se de etapas pré estabelecidas em instrumentos normativos especificos e de forma genérica e abstracta, devendo
todo e cada processo, em concreto, observa-las de forma escrupulosa tendo em conta os prazos fixados para cada
uma delas. Portanto, o procedimento “disciplinar” existe mesmo antes da existéncia do processo. Elas aparecem
como que o resultado do tracar antecipado de regras para algo que acontecera ou podera acontecer a posteriori.
Assim, a observancia do procedimento disciplinar € obrigatorio, ndo se admitindo, em face disso, espacos para o
exercicio de escolhas aleatérias e, na sua essé€ncia, auxilia no apuramento dos elementos essenciais para se formular
uma decisdo consciente e concisa sobre a situacdo de determinado agente do Estado. Dentre outros elementos
essenciais figuram as causas que motivaram a comissao da infrac¢do ou omissao do dever de facto que consubstancie
infrac¢do de normas, as circunstancias em que determinado facto ocorreu, os dados indicativos sobre o envolvimento
de funcionarios publicos e ou outros participantes.
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ocorréncia da mesma. Usa-se apenas o facto de ser primario ou reincidente como circunstancias

que atenuam ou agravam as sangdes a aplicar.

6.4. OBJECTIVOS DO PROCESSO DISCIPLINAR

O processo disciplinar actua, tdo-somente, com caracter instrumental para que se chegue a
uma determinada finalidade. Ele, per si, tem varios objectivos porém apenas se circunscrevem na
fase intermédia entre a infrac¢do e o alcance do fim ultimo a ser alcangado. O autor considera que
entre os varios que parecem ser os objectivos do processo disciplinar, destacam-se quatro,
nomeadamente, (i) — a necessidade de averiguar a veracidade de factos; (ii) — necessidade de se
aferir sobre a existéncia ou ndo de relagdo dos factos aos sujeitos; (iii) — a pertinéncia de analisar
as circunstancias em que determinados factos lesivos ocorrem ¢ por fim, (iv) — o apuramento do

grau de culpabilidade ou de exculpabilidade**®; como depois se descreve abaixo:

(i) Sobre a necessidade de averiguacio da veracidade de factos

Geralmente, o inicio de um processo disciplinar tem por base uma participagdo da
infrac¢do feita ao superior hierdrquico na instituicdo; um documento reduzido a escrito
descrevendo de forma sumaria a ocorréncia ou infrac¢do e indicando, sendo possivel, provavel ou
provaveis suspeitos. A participacio. E, geralmente, elaborada por qualquer funcionario publico
que tenha presenciado o cometimento da infrac¢do ou, ndo sendo o caso, o que tiver notificado ou

detectado tal ocorréncia.

Constitui, portanto, o primeiro objectivo do processo disciplinar, averiguar os factos que,
na participagdo, se dizem corresponder infrac¢do as normas de trabalho. Esta actividade consiste,
em concreto no confronto entre as informacdes vertidas na participacdo com os vestigios
possiveis de identificar, sendo o caso disso, no local do cometimento da infrac¢do ou em

documentos, ou, ainda, em sistemas de recursos de varia ordem, entre os quais, tecnoldgicos.

236 IMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes, pag. 51.
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Feito este exercicio, duas podem ser as situagdes resultantes. (i). ndo se confirmarem os
factos por falta de elementos, marcas ou vestigios, ainda que ndo tangiveis, que déem sustento a
participacao feita e, nesses casos, o processo ndo pode prosseguir pois os factos indicados como
sendo objecto do processo, ndo constituem, nem verdade, nem preocupacao. (ii). no caso
contrario, tendo sido confrontados e confirmados os factos reportados na participagdo, comeca a
se constituir um objecto mais solido para que proceda a intengdo de se levar avante o processo

correspondente.

Entretanto, pode se dar o caso de, no decurso da instru¢cdo do processo, o instrutor chegar
a conclusdo de que os factos arrolados na participacdo feita ao superior hierdrquico, nao
constituem verdade; e, constatar factos que correspondam a infraccdes diferentes das que
constituiram objecto da participagdo que motivou a sua indicacdo. Nestes casos, ndo nos parece
que o instrutor tenha que prosseguir, sobre pena de, o seu mandato ndo ser proprio para levar
avante um processo para o qual ndo foi nomeado instrutor, ndo tendo, por consequéncia, poderes

sobre 0 mesmo.

Sobra, porém, a possibilidade deste, apresentar ao superior hierdrquico, um relatdrio
circunstanciado sobre as actividades realizadas em cumprimento do seu mandato, sugerindo o
arquivamento do processo por falta de matéria relevante para o efeito, ajuntando, entretanto, nova
participagdo sobre os novos factos que este tiver identificado naquela oportunidade e remetendo

em apenso ou em parte, ao superior hierarquico para tomada de decisdo e devidas providéncias.

Ao superior hierdrquico, nestes casos, caberd decidir sobre a atribui¢do de mais um novo
mandato ao instrutor do anterior processo, que supostamente, terd sido arquivado por falta de
matéria substancial para prosseguir, ou entdo, nomear uma outra pessoa para o exercicio do papel
de instrutor para levar a cabo um novo processo com base numa nova participagdo, observando,

os ulteriores passos.
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(ii) Relativamente a necessidade de afericao sobre a existéncia ou nao de relacao

dos factos aos sujeitos;

No caso de o instrutor concluir que, de facto, ha matéria substancial que implique a
procedéncia do processo, este segue para outros juizos. Em concreto, estando confirmada a
ocorréncia dos factos que consubstancie infracgdes as normas, o instrutor deverd investigar,
usando, para isso, todos os recursos a sua disposi¢ao para verificar a ligagdo psicologica e ou
material existente entre a infraccdo ou infracgdes cometidas com o sujeito indicado, na

participagdo, como sendo suspeito de ter as praticado.

A questdo que se coloca, ¢ a seguinte: vezes hd em que, podem ter sido cometidas
infracgdes varias e ser, até, comprovada a sua veracidade, entretanto, as mesmas nao terem sido
cometidas pelos sujeitos que sdo indicadas na participacdo, como tendo sido elas a ter praticado.
Em alguns casos, conhecendo os riscos e consequéncias de determinadas praticas, pode
determinado funciondario, considerando-se esperto, ou, investido de ma fé, cometer infrac¢des e
esconder vestigios, por um lado, ou, atribui-las, indevidamente a outrem colocando-lhe

armadilhas para que este segundo, no lograr daquele, seja responsabilizado.

Na maioria das vezes em que assim acontece, 0os vestigios sdo bem escondidos ou
camuflados para ostentarem uma aparéncia que nao lhes ¢ original. E, por causa disso, na
possibilidade de o que parece, por vezes, nao ser, preserva-se, em todos os casos a presungdo de

inocéncia por parte de quem pode estar indicado como presumivel culpado ou suspeito.

Cabe, nesses e em todos outros casos, ao instrutor, com base na sua pericia, tecnicidade e
convic¢do e, com recurso aos meios a sua disposicdo, desvendar os mistérios que estiverem por
detras de uma pratica infractora para depois, repor a veracidade da mesma, bem assim, a justica

aplicavel.

Supondo que das diligéncias levadas a cabo pelo instrutor do processo conclui-se que o
sujeito indicado na participagdo como sendo suspeito da comissdo de certa infrac¢do, ndo tem
nada ha ver com a sua pratica e, sdo apontadas provas de natureza diversa que refutam, de forma
flagrante e frontalmente, todas as indicagdes sobre sua suspeicao, o processo perde sua for¢a em

actuar contra aquele, devendo-se recomendar o seu arquivamento.
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Nos casos, porém, em que se conclui, de forma comprovada, que, o suspeito indicado na
participacdo ¢, de facto, o infractor, o processo disciplinar continua a seguir os seus temos

normais até a decisdo final sobe 0 mesmo.

Concluindo-se, porém que, a infrac¢do ocorrida ¢ veridica e os factos ficam provados,
bem assim os seus prejuizos, ndo sendo comprovada a participagdo do sujeito suspeito ou
comprovada sua ndo participagdo, tendo-se identificado um outro individuo que ndo figurava da
participacao como sendo suspeito das infrac¢cdes cometidas, o processo deve ser arquivado para o
caso do suspeito primario e, ser aberto um novo processo para o novo sujeito identificado. Nestes
casos, mecanica ¢ a mesma da anterior situagdo, em que cabera ao superior hierarquico voltar a
indicar este, num novo acto, ou preferir na indicagdo de um instrutor diverso, para seguir com

novo processo disciplinar.

(iii) No concernente a pertinéncia da analise de circunstincias em que

determinados factos lesivos ocorreram;

Na eventualidade de haver sido comprovada a veracidade dos factos que configurem
infrac¢do as normas de trabalho na administragdo publica, as consequéncias € os seus efeitos
lesivos, bem assim, identificado, de forma comprovada o sujeito que tiver cometido tal infracgao,
revela-se necessaria a persegui¢ao de um terceiro objectivo que sustenta o processo disciplinar, a

analise das circunstancias em que a infracgao tiver sido cometida.

Chama-se a cautela, pois, nem sempre que uma infraccdo ¢ cometida de forma
propositada ou intencionalmente. Podem para comissio ou em sede de comissdo ocorrer
circunstancias diversas que influenciem na pratica de determinado acto. Por vezes, ¢ necessario
também analisar a susceptibilidade em determinada circunstancia, o individuo ser capaz de nao

cometer certa infracc¢ao.

Nestes casos, ha circunstancias que podem favorecer a pratica de actos ou
comportamentos lesivos as praticas e aos deveres decorrentes da relacdo juridico-laboral ou,
desfavorecer tal situacdo dai que, a andlise e men¢do de circunstancias sobre quais uma

determinada infrac¢do foi cometida sdo tdo importantes quanto a tomada de decisdo. Nesse
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quadro, o instrutor deve nao apenas se limitar indicando os factos que consubstanciam infrac¢des
e indicar o suspeito da pratica dos mesmos, mas deve, também indicar, na mais detalhada forma,
possivel, os contornos da infrac¢ao e todos os aspectos envolventes que terdo condicionado a tal
pratica para melhor compreensao. Tal facilita, ndo apenas o esclarecimento do mobil da pratica
da infrac¢do e do modus operandi, mas também, para se compreender a ractio das propostas que

forem feitas pelo instrutor do processo.

As circunstancias em que o cometimento da infrac¢do ocorre, contribui de forma

desmedida para o alcance, com sucesso do quarto e ultimo objectivo do processo disciplinar.

(iv)  Sobre o apuramento do grau de culpabilidade ou de exculpabilidade

O quarto e ultimo, mas ndo menos importante objectivo do processo disciplinar ¢ o de

apurar o grau de culpabilidade ou de ndo culpabilidade, ou simplesmente, exculpabilidade.

Depois de o processo disciplinar ter percorrido os trés anteriores objectivos ¢ através dele,
ter sido possivel confirmar que os factos arrolados na participagdo feita ao superior hierarquico
eram veridicos; de estabelecer ou clarificar a relacdo existente comprovada, entre o sujeito e as
acusagOes contra si feitas e indicadas as circunstancias em que os mesmos factos ocorreram, o
instrutor estara em melhores condi¢cdes de sugerir uma medida que se ajuste ndo apenas aos

prejuizos causados e efeitos produzidos, mas também, ao grau intencional do sujeito acusado.

Entretanto, sempre que se entender e provar a existéncia de ma-fé e as circunstancias
indicarem existéncia de inten¢do de lesar o Estado por parte do funcionario acusado a
probabilidade de agravamento do grau de culpabilidade ¢ maior. Tal facto, ¢ determinante para a
arbitragem da sancdo que se considere mais ajustada a infrac¢do cometida; razao pela qual, o
percurso e garantia de observancia e alcance final destes objectivos sdo pressupostos essenciais
para aplicagdo de uma justica, a chamada justi¢ca administrativa, embora esta possa ter lugar na

pratica de outros actos administrativos.
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6.5. FINALIDADE DO PROCESSO DISCIPLINAR

No entanto, o Estatuto dos Funcionarios e Agentes do Estado estipula, igualmente, no
artigo 87, no seu numero 2, as finalidades, projectando-se, no minimo trés finalidades que se
verificam ou se podem verificar, praticamente, em simultaneo. Trata-se das finalidades

repressiva, retractiva e educativa.

Como se pode depreender, a aplicagdo de um processo disciplinar serve de instrumento,
ndo somente para reprimir o infractor; mas também para retrai-lo a si do cometimento de outras
infracgdes e a outros funcionarios e, mais ainda, educar os funcionarios publicos no geral, para
sua mudanca de atitude e comportamento para a adesdo “voluntaria” de uma melhor forma de
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estar no trabalho~’, como abaixo se desenvolve.

i. Sobre a Finalidade Repressiva

Nao sendo esta a menos importante finalidade, ao funcionario de cuja culpa foi apurada,
sobre o cometimento de uma infrac¢do que produziu efeitos prejudiciais ao Estado, € lhe aplicada
uma sangdo correspondente com a finalidade pura de castiga-lo e repreende-lo por meio de uma
punicao, pela sua conduta reprovavel. Esta finalidade da sancao disciplinar recai de forma directa
e exclusivamente ao funciondrio infractor e, s6 a ele lhe afecta. Pretende-se por via desta
finalidade, impor um sentido de dor e sofrimento sobre a esfera juridica particular do funcionario
de modo a que este sinta o peso da mao do Estado e se sinta obrigado a uma renovacao

comportamental.

De modo axioldgico, a san¢do disciplinar corresponde ou pretende corresponder a uma
medida suposta ou presumivelmente justa ou ajustada aos prejuizos e ou efeitos causados ao
Estado pelo funciondrio publico. A sanc¢do ¢ arbitrada contra o funciondrio publico convicto
como infractor, por entidades com competéncia atribuida por lei para o efeito, em fungdo das

conclusdes a que se chega através do processo disciplinar respectivo.

BT IMPISSA, Inocéncio. Direito da Funcdo Piiblica. A relagdo entre o Estado e os seus agentes. pags. 53 e 54.
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A aplicag¢do de uma sang¢do disciplinar a um funciondrio publico nunca ¢ ou nunca deve
ser considerada, pelos gestores, como sendo o tratamento preferencial da Administragao Publica
contra quem se coloque em rota de colisdo com as normas regulamentares institucionais, embora
ndo se encontrem espagos claros de manobras, até, porque, nos termos dos principios que norteia
o Direito, mormente, sobre a aplicagcdo das leis consideram que nao se pode deixar de aplicar a lei
por se entender que seja pesada ou, por vezes, injusta, para se conformar com a expressao latina
“dura lex, sed lex” . Este mecanismo legal, ¢ antes uma excepc¢do as regas de boa convivéncia
dentro de uma relagao de trabalho e, somente deve ser a ela recorrivel em casos em que nao se
encontrem outros meios mais pacificos € menos dolorosos para correc¢do do comportamento dos

prevaricadores.

As sang¢des aplicadas pela Administragao Publica aos funcionarios publicos infractores
sobre os quais recaem processos disciplinares ocorre ndo de forma aleatoria nem arbitraria,
devendo-se observar regras legalmente impostas e sO, se aplicam as sang¢des previstas na lei,
significando que, a ninguém, para além da Lei, ¢ conferida a liberdade de aplicar uma medida nao
prevista na Lei que regula sobre a matéria. E uma questio de estrita observéncia, pois, estas
observam um campo fechado “numerus clausos” de disposigdes. Portanto, a sua aplicagao nao
corresponde nem deve corresponder a um mero capricho de quem pode sancionar, dai que a
instrucdo do processo deve ser mais objectiva, transparente e nado apresentar duvidas da

interpretagdo do significado e alcance do seu conteudo.

il No que respeita a Finalidade Retractiva

Para além da finalidade de punir ao funciondrio pela infraccdo por ele cometida, as
sangdes disciplinares visam igualmente retrair violagdes futuras que por ventura estariam
arquivadas no cognitivo particular dos funcionarios ou, estando a ser por estes, organizadas.
Portanto, nesta finalidade encontra-se um efeito preventivo para o ndo cometimento de novas

infracgoes.

A finalidade retractiva faz-se sentir directamente na esfera juridica do infractor

sancionado, de tal forma que este se coloque na linha de correcta observancia de normas e de
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comandos institucionais e, ndo volte a infringi-las, novamente. A esta atribui-se-lhe o nome de

finalidade retractiva directa.

Esta finalidade faz-se, igualmente, sentir na esfera juridica de outros funcionarios
publicos, com destaque para os que prestem sua actividade proximos do funcionario sancionado,
que, mesmo nao se encontrando na situagdo de sancionados ou punidos, véem-se numa situagao
de receio e ou medo de exteriorizar uma contra pratica no seio do trabalho por forma a que nao
incorra a0 mesmo ou qualquer outro tipo de castigo. A este efeito, da-se o nome de finalidade
retractiva indirecta. Esta deve ser uma das maiores razdes que contribui para a contengdo ou
congelamento de comportamentos nocivos as praticas laborais dentro do ambiente de trabalho na

relacdo com o Estado.

iii. Relativamente a Finalidade Educativa

Esta pode considerar-se a finalidade ultima do processo disciplinar administrativas e, nao
necessariamente, a finalidade do procedimento disciplinar cujo escopo se esgota na averiguacao
de factos, sujeitos e circunstancias envolventes no cometimento de uma infrac¢do, apurando, no
final o grau de culpabilidade ou de exculpabilidade do sujeito e, sugerindo a medida que se repute

adequada as conclusdes alcangadas.

As sangdes para além de pretender punir ou castigar o funcionario convicto como
culpado, retraem novas violagdes quer por parte do funciondrio sancionado, quer por parte de
outros funciondrios, seus colegas, visa incutir a forma de ser e de estar destes, enquanto

servidores pubicos, impondo a assun¢dao de uma conduta exemplar.

A adopcao voluntaria de um comportamento ou conduta exemplar na forma de ser, de
estar e de fazer, a pré-disposicdo do funcionario publico para observancia de normas e o seu
contributo na criagdo de um bom ambiente de trabalho e no alcance dos resultados pretendidos
pelo Estado ¢ a finalidade tltima da aplicagdo de sancdes disciplinares por forma a que nao seja

posta em causa o alcance do fim do Estado por razdes de indole comportamental pessoal.

A disposicdo das diversas espécies de sangdes e a sua graduagdo observam o primado

disposto no paragrafo anterior, dando oportunidade de, mesmo depois de ter sido sancionado, o
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funcionario poder se retratar e continuar a prestar de forma responsavel a sua actividade em
representacdo do Estado, significando que o Estado criou um mecanismo formal de observancia
de sua paciéncia em caso de cometimento, por funcionarios publicos, de factos lesivos a sua

integridade.

E por isso que, sendo a espécie de sangdo mais grave, a expulsdo, ela ndo constitui a
primeira op¢ao no sistema de sancionamento do Estado podendo ser apenas utilizada em casos de
extrema gravidade da infraccdo cometida. Portanto, esta tolerdncia sancionatéria, da a
oportunidade de uma vez tendo cometido alguma infraccdo que se considere ligeira, o

funciondrio se possa corrigir voluntariamente e continuar a prestar devidamente o seu contributo.

6.6. ESPECIES DE SANCOES DISCIPLINARES

Como parece ter ficado claro, a instru¢do de um processo disciplinar pode culminar com o
arquivamento, com a ilibagdo de um arguido ou ainda com o sancionamento deste, em funcdo da
matéria que for sendo apurada nas diferentes fases do processo. No entanto, nos casos em que oS
processos culminam com a culpabilidade e sancionamento dos funciondrios publicos, a eles
recaem, nos termos da lei, uma ou sangdes disciplinares combinadas que se acham, dispostas em
sentido ascendente, ou seja, dispostas desde a mais leve até a mais pesada, designadamente:
adverténcia, repreensdo publica, multa, despromocgdo, demissdo e expulsdo, cfr. artigo 90, n° 1
do EGFAE. No geral, estas sancdes diferem quer no seu significado pratico, quer no seu
contetdo, bem assim, nos efeitos que as mesmas produzem na esfera juridica dos funcionarios

publicos e do Estado, na qualidade de entidade patronal.

O tratamento do contetido de cada uma das espécies de san¢des comportam conteudo
relativamente extenso, entretanto, com recurso ao disposto no artigo 91 e ss, do EGFAE ¢

possivel reproduzir aspectos essenciais sobre as mesmas, como abaixo se pode apurar:

1. No que respeita a adverténcia, pode dizer-se que, esta espécie de sancao, por sinal
a mais suave de todas, consiste no acto de o superior hierarquico, formalmente, repreender,
criticar e chamar atencdo ao funcionario publico pelo cometimento de infrac¢des disciplinares

consideradas leves e que ndo tragam prejuizos notaveis ao Estado e, nem ponham em causa o
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crédito deste ou de terceiro, cfr. alinea a), n° 1 do artigo 91 conjugado com artigo 92, ambos do

EGFAE.

Geralmente, sdo sancionados com adverténcia os funcionarios publicos que cometam
faltas em numero ndo consideravel e que ndo lesem, de forma significativa o Estado dados os

diminutos efeitos ou efeito insignificante provocado pela sua auséncia.

Concretamente, esta sangdo da-se pelo convite feito pelo superior hierarquico ao
funcionario publico em falta para com o Estado e, lhe ¢ feito o aviso, num encontro restrito, onde
apenas os dois se encontram ou que este se encontra com os seus superiores hierarquicos. Neste

caso, nao ha publicidade nenhuma nem publicitagdo da sang¢do arbitrada contra o funcionario.

Dada a leveza dos possiveis efeitos produzidos pela infrac¢ao, por excepcao legal, pode o
superior hierarquico dispensar as formalidades que regem a solenidade do processo disciplinar,
fazendo-o oralmente, sem contudo, denegar ao funciondrio infractor, a possibilidade do exercicio
do seu direito pessoal de defesa. Por conta desta mesma, quase que insignificante consequéncia
resultante da infrac¢do, dispensa-se o registo da san¢do no processo individual do funcionario

sancionado.

2. No que se refere a repreensdo publica, a segunda depois da adverténcia, ¢ uma
sancdo cujo conteudo coincidente com a adverténcia, porém, as duas espécies encontram
diferenca nos modos da sua abordagem, cft. alinea b), n° 1 do artigo 91 conjugado com artigo 93,

ambos do EGFAE.

Ora, enquanto na adverténcia, a critica formal é feita pelo superior hierdrquico ao
funciondrio infractor numa ocasido restrita (entre eles dois ou entre aquele os superiores
hierarquicos), na aplicagdo da repreensao publica, participam, nao apenas o superior hierarquico e
o funcionario infractor, mas também, os outros funcionarios do servico ou do sector onde esta

afecto a prestar a sua actividade.

Esta espécie de sancdo ¢ geralmente aplicada aos funcionarios que comentem um numero,
também, ligeiro de faltas mas, um pouco mais do que as que caibam na sancdo de adverténcia e
ou, ndo cumpram prontamente os comandos dos seus superiores hierdrquicos prejudicando o
alcance de metas, quando estas ndo impliquem efeitos e prejuizos de relevo. Trata-se de
funciondrios que apresentam um comportamento de insubordinacdo perante seus superiores

hierarquicos, desrespeitando por consequéncia, as suas ordens e instrucdes dadas por aqueles.
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3. No que concerne a multa, a terceira entre as espécies elencadas, consiste no
desconto, a favor do Estado, de uma importancia financeira correspondente ao vencimento do
funcionario publico ou agente do Estado pelo minimo de cinco ¢ maximo de noventa dias. A
determinagdo do montante e da extensdo do periodo por pagar ¢ feito tendo em conta a gravidade
da infrac¢do e a quantia por ser descontada tendo em conta os limites legais sobre a matéria, cft.

alinea c¢), n° 1 do artigo 91 conjugado com artigo 94, ambos do EGFAE.

Esta san¢ao ¢ geralmente aplicdvel aos funcionarios que infrinjam normas cujo prejuizo
incide sobre questdes de natureza economia e ou patrimonial ao Estado. Portanto, tem muito a ver
com aspectos relacionados com o desrespeito aos bens que integram o patriménio do Estado;
significando que, a sangdo ¢ aplicada, por norma, o funcionario que nao respeita, ndo conserva e

ndo gere de forma racional os bens de que o Estado se serve para alcancar os seus fins.

Diferentemente das outras duas anteriores que admitem uma excep¢ao determinada por
lei, relativa a possibilidade de dispensa de formalidades legais na sua abordagem e conclusao,
bem assim a sua anotacdo em processo individual, a partir desta espécie até a expulsdo, esta
excepgao cai por terra e nao ¢ mais aplicavel. Aqui, observam-se, escrupulosamente todos os
tramites processuais dispostos para o alcance da verdade material para a aplicagao da medida que

se considere mais adequada.

No caso de convicgdo, confirmagdo e consentimento sobre o cometimento de certa
infrac¢do cuja san¢do minima a aplicar € a multa, esta deve ser registada no processo individual
do funcionario publico em causa e, carece de anotacdo pela entidade fiscalizadora dos actos da

Administragdo Publica, no caso concreto, do Tribunal Administrativo.

4. Relativamente a despromogdo, a quarta entre as espécies de sancgoes, consiste na
descida para a classe inferior no primeiro escaldo da faixa salarial pelo periodo de seis meses a
dois anos; corresponde a uma despromogio temporaria. E uma sangdo cuja aplicaco, pressupde
que o sujeito vinculado deve ostentar ou pertencer a uma classe susceptivel de descida, o que
significa que aos funciondrios publicos que se encontrem na ultima classe do seu grupo, nao
poderdo ser sancionados com a despromogdo, cfr. alinea d), n° 1 do artigo 91 conjugado com

artigo 95, ambos do EGFAE.

Em determinados casos, para o conjunto de funcionarios publicos que se encontrem nesta

situacdo, e analisadas as circunstancias e os efeitos das infrac¢des cometidas, as sangoes
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aplicaveis podem ser convertidas em outras, geralmente, abaixo da despromogao, podendo, por

vezes, ser aplicadas de forma combinada.

A despromocgdo aplica-se, geralmente, aos funcionarios publicos que revelam uma
incompeténcia profissional culposa, ou seja, pelo simples facto de ai estar e por vezes sem a real
dimensdo de suas praticas infeccionais, de que resultem prejuizos de certa gravidade para o
Estado ou para terceiros, para além da violagdo dos seus deveres profissionais fundamentais e

negligéncia grave.

Pode entender-se por incompeténcia profissional culposa, a falta de capacidade técnica e
profissional de um funcionario, para levar a cabo uma determinada actividade que, de forma
presumivel e, de acordo com a avaliacdo documental dos requisitos por ele apresentados ao
Estado durante o processo de admissao ou resultante da formagdo ou capacitacdo enquanto
funciondrio, devia saber fazer ou mostrar algum dominio sobre a matéria que esteja sob sua
algcada. Portanto, nestes casos, o funciondrio mostra-se incapaz ¢ sem habilidades de realizar com
a devida qualidade e profissionalismo, trabalhos que cabem no nivel da qualificagdo formal em
que o mesmo pertence abrindo o campo, por vezes, para se duvidar da veracidade da sua

formagdo. Na sua qualidade o funcionario ndo devia ignorar nem ser ignorante sobre a matéria.

5. Sobre a demissdo, a quinta e a penaltima das espécies de sangdes administrativas
aplicaveis pelo Estado importa considerar que, consiste no afastamento do infractor do aparelho
do Estado com a possibilidade “remota” de ser readmitido decorridos quatro anos sobre a data do

despacho punitivo, cfr. alinea e), n° 1 do artigo 91 conjugado com artigo 96, ambos do EGFAE.

Esta sancdo ¢ em algum momento considerada meia expulsdo, alids, o proprio legislador
considera a demissdo como sendo uma causa de cessagdo da relagdo juridico-laboral do
funcionario publico com o Estado. No rigor das coisas, sdo poucos e, contados aos dedos das

maos, 0s casos em que funciondrios demitidos, retornaram ao Estado, por varias razdes.

A san¢do de demissdo aplica-se ao funcionario que demonstre incompeténcia profissional
grave. Que demonstre uma arrogancia ou erro indesculpavel, inaptidio, bem como

incumprimento reiterado de leis, regulamentos e instrugdes de seus superiores hierarquicos.

Portanto, no fundo da questdo, esta o facto de, em muitos casos, o funciondrio a quem se
lhe aplica a sancdo de demissdo, para além de ter competéncia e habilidades comprovadas em

razao da matéria que o mesmo presta, tendo o dominio das normas que regem a sua actividade e
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dispondo, a seu redor, de todas as condigdes necessarias e objectivas para o alcance de
determinado resultado, este opta, simplesmente por negligenciar sua actuagdo, ndo apresentando
nenhum resultado ou, apresentando resultados que nao respondem ao solicitado nem dignificam a
sua capacidade de actuar. Denota-se aqui, uma clara intengao, por parte do funciondrio, de criar
prejuizos ao Estado, preferindo a sabotagem ou simplesmente furto da accdo num contexto em

que ndo se justifica o fendémeno.

Portanto, no lugar de o funciondrio atestar o seu dominio sobre as matérias laborais,
honrando sua relacao de trabalho e da entidade que representa, negligencia propositadamente o
seu dever de prestar sua accdo com toda a inteligéncia e profissionalismo a ponto de se tornar

incompreensivel a sua atitude e indesculpavel forma de lidar com as suas obrigagdes.

Como ficou assente nos paragrafos acima, esta espécie de san¢do admite a possibilidade
de readmissdao do funcionario publico ora demitido, condicionando este facto a verificagdao de
determinados condicionalismos que se encontram na total dependéncia e da vontade do Estado,
quase que impossivel reclamar tal possibilidade, através da confirmagdo cumulativa de trés

aspectos, a saber:

(i) que se comprove, pelo seu comportamento, que se encontra reabilitado —
esta, como foi anteriormente referido, €, entre outras finalidades do processo disciplinar, a
mais importante, ou seja, o fim tltimo, a reabilitacdo do individuo afim deste observar, de
forma voluntaria, um comportamento integro e exemplar na realizacdo das suas tarefas e
no relacionamento tanto com o Estado quanto com os seus colegas, bem assim, com

terceiros.

Entretanto, parece ndo haver estabelecidos quaisquer mecanismos ou parametros
para dimensionar os niveis de reabilitagdio ou ndo de um funcionario em situacao de
demissdo. Contrariamente, o entendimento comum ¢ que, um individuo fora do circuito
institucional, parece estar mais susceptivel a perdicdo do que a sua recuperacdo
comportamental e, por consequéncia, ao invés de estar mais perto da sua reintegracgao,

este fica mais distante ainda.

(ii) a integragdo deverd ser por interesse do Estado;, - em principio, o

funciondario na condicdo de demitido deve ser altamente competente para ser readmitido
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pois, esta qualidade pode facilitar definicdo do interesse do Estado, no sentido de ainda

aceitar ou prescindir da prestagdo de um determinado colaborador sancionado.

Entretanto, raras vezes pode ocorrer que alguém com “mau” precedente seja
preferido pelo Estado, se bem que logo apds o seu sancionamento, o Estado encontra
mecanismos de ocupar o lugar vago com alguém que esteja ao nivel ou acima do
funcionario sancionado, no respeita as habilidades e competéncias técnicas. Com efeito,
ndo vai, o Estado estar refém de um funcionario e, manter-se a espera que passem quatro
anos para depois de analisar o comportamento do individuo e decidir sobre a sua
readmissdo ou ndo. Até porque, se fosse um funcionario com capacidades invejaveis e
com um bom historial, o mais admissivel seria usar as circunstancias atenuantes
constantes da lei, por exemplo, sobre a prestagdo de servigos relevantes ao Estado para

que aquele nunca fosse temporariamente afastado;

(iii)  existéncia de vaga no quadro de pessoal e cabimento or¢camental - de
acordo com o que referimos no ponto anterior a este, o estado ndo espera por um
individuo durante quatro anos para retornar ao lugar que anteriormente ostentava. Antes
pelo contrario, este ocupa a vaga com outros interessados para levar a cabo as actividades

anteriormente realizadas pelo funcionario sancionado.

No caso concreto, depois da ocupacdo da vaga posta a disposi¢do por conta da
demissdao de um funcionario, ¢ pouco provavel, ainda que legislado, que o Estado faga
esforcos para aferir jungdo dos trés requisitos exigidos de forma cumulativa para a

readmissdo do funcionario. Dali, a pertinéncia do termo “condi¢do remota”.

Porém, estando na Lei, ¢ sempre uma possibilidade e condicdo que se pode ter em vista.
Entretanto, se o tempo se estende ainda mais e, no caso de um funcionario que tenha trabalhado
por varios anos e esteja proximo da aposentagcdo, eventualmente, o melhor caminho, seria

solicitar uma aposentagdo obrigatoria ou, excepcional.

6. E por fim, no que respeita a expulsdo, a sexta e tltima das sanc¢des disciplinares; a
expulsdo ¢, entre as diferentes espécie de sangdes, a mais grave, a que os funcionarios publicos

estdo sujeitos pelo cometimento de infracgdes de natureza grave.
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A sancao de expulsdo ¢, geralmente, aplicavel aos funciondrios cujas praticas laborais
atentem contra a honra, a dignidade e a integridade do Estado, resultando a sua actuagdo, em
prejuizos graves ao Estado. Integram nesta categoria varias situagdes de violagdo normativa, quer
sejam contra o patrimonio material e imaterial do Estado, quer com a integridade das suas
institui¢des, quer, ainda, com outros funcionarios ou, ainda, com os administrados, desde que os
efeitos sejam consideravelmente graves e ponham em causa o seu normal funcionamento, cfr.

alinea f), n° 1 do artigo 91 conjugado com artigo 97, ambos do EGFAE.

A luz da Lei que aprova o novo Estatuto Geral de Funcionarios ¢ Agentes do Estado
aprovado no ano de 2017, a expulsao consiste no afastamento do funcionario infractor, podendo
este afastamento ser definitivo ou ndo dependendo de algumas circunstancias e condicionalismos
impostos por lei. No caso de afastamento nao definitivo, este deve durar ndo menos do que oito
anos, o que significa que, volvido o periodo de oito anos, o funcionario expulso pode reingressar
para o Estado. Trata-se, de uma possibilidade e ndo propriamente de um dado ou direito
adquirido, pois, o seu reingresso esta dependente da sua participacdo e aprovagdo em concurso

para admissao de funcionarios.

A disposi¢do da nova lei é, na sua esséncia, completamente diferente da anterior lei®*®
(revogada pela nova lei n° 10/2017 de 1 de Agosto) cujo conteido indicava que a expulsao
constituia afastamento definitivo do funcionério, rompendo completamente qualquer vinculo com
o Estado, perdendo, com efeito, aquele, qualquer possibilidade de reingresso para o Estado,
perdendo por consequéncia todos os direitos que tivessem sido constituidos na constancia da

relagdo de trabalho.

O novo primado da nova lei traz consigo uma visdo completamente nova sobre a
materializa¢do do direito ao trabalho, constitucionalmente estabelecido e rompe com uma pratica
anterior. Com a introducdo desta nova lei, ndo ha, rigorosamente, a quebra definitiva da relacao
entre o funcionario publico e o Estado. A efectivacdo da expulsdo como rompimento definitivo
da relagdo de trabalho com o Estado passa a ser de natureza acidental que depende, por um lado
da idade permitida para o trabalho, por outro, da cumulacdo das mesmas condi¢des para a
readmissdo do funcionario demitido, ou seja, que haja vaga no quadro de pessoal, que haja

disponibilidade or¢amental e, que se comprove, pelo seu comportamento, que se encontra

238 Lei n® 14/2009 de 17 de Marco, que aprovou o anterior Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado.
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reabilitado cujas dificuldades e limitagdes praticas foram apresentadas em sede do tratamento
sobre a demissdo. Portanto, concretamente falando, a readmissdo do funcionario expulso,
igualmente ao funcionario demitido, estda na completa dependéncia exclusiva do Estado e,
praticamente, ndo se acham meios concretos para assegurar exigibilidade por parte do funciondrio

sancionado, da sua admissao.

6.7. GRADUACAO DAS MEDIDAS DISCIPLINARES

O que parece regular e correcto € que a aplicagdo das sangdes disciplinares estivesse em
consonancia com o numero de vezes em que os funcionarios publicos se encontrassem na
situacdo de infractores, o que significaria que, para o individuo que cometesse uma primeira
infrac¢do, independentemente de qualquer factor ou circunstancia, lhe fosse aplicada a primeira
san¢do, neste caso, adverténcia, a segunda, repreensdo publica e assim, sucessivamente, até

chegar a fase da expulsdo.

Nessa forma de entender, ha quase uma certeza, que até a umas dezenas de anos, o Estado
teria declarado a sua propria faléncia e ndo mais teria capacidade de responder aos seus
objectivos constitucionais nem os fins para quais o mesmo se estruturou através da
Administragdo Publica. Para o desgosto de quem viesse a pensar da forma retro, as coisas nao
correm bem assim, alids, como era de desejar; cometer diversas e sucessivas infrac¢des e
continuar a representar os interesses do Estado em igualdade de armas com quem nunca tivesse

infringido.

Para a realizacdo legal, as san¢des previstas na lei mocambicana, para os funcionarios
publicos que infringem normas, sdo graduadas e para o efeito de aplicagdo sdo ponderados alguns

elementos, patentes no artigo 98 do EGFAE, a saber:

(i) a gravidade da infracgdo praticada, assumindo-se que, quanto mais grave

a infrac¢do, mais grave sera a sancao;

(ii) a importancia do prejuizo causado, ou seja, quanto maior desconforto e

incomodo o prejuizo causar ao Estado, maior serd a sangao aplicar;
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(iii)  as circunstancias em que a infrac¢do for cometida, ou seja, a
complexidade dos contornos em que for cometida a infrac¢do, condiciona o tipo de

sancao a ser aplicada e, por fim,

(iv) o grau de culpabilidade, ou seja, o grau de nebulosidade ou transparéncia
da ligagdo entre o sujeito e a infraccdo praticada, também permitem a identificacdo da

sancao adequada do tipo de san¢do a aplicar.

Assim, cai por terra a ideia de que deve haver uma coincidéncia material entre o nimero
de vezes no cometimento de infraccdes e o tipo de sancdo a ser aplicada. Com efeito, pode
suceder, por exemplo, a primeira infrac¢do cometida por um funcionario publico, dé lugar a uma
expulsdo imediata, mesmo quando faltasse apenas um ano para sua aposentacdo e com bom
comportamento anterior. Como também, pode ocorrer que determinado funcionério reincidente
no cometimento de infrac¢cdes nunca chegue a ser expulso, sendo as suas sangdes, relativamente
leves. Portanto, deve ter-se presente que a gravidade ou nao da sangdo aplicada a determinado
funcionario infractor, tem uma relagdo directa, ou seja, deve ser plenamente influenciada pelos

factores retro mencionados.

Nesta matéria, assumem particular papel, as circunstancias atenuantes e agravantes que
exercem influéncia directa, importando fazer sua particular meng¢do. Nestes termos, de acordo
com o disposto no artigo 99 do EGFAE, correspondem circunstancias atenuantes a) a confissdo
espontanea da infrac¢do;, b) a reparagdo espontanea dos prejuizos causados;, c) o
comportamento exemplar anterior a comissdo da infracc¢do; d) a falta de intengdo dolosa; e) a
prestagdo de servigos relevantes ao Estado, f) a auséncia de publicidade da infracgdo,; g) os
diminutos efeitos que a infrac¢do tenha produzido,; h) todas as outras possiveis que revelem
diminui¢do de responsabilidade, que uma vez fixadas em processos disciplinares, podem resultar

na diminui¢do da san¢do adequadamente aplicavel, tornando-a mais suave.

E, nos termos do mesmo EGFAE, artigo 100, sdo fixadas as circunstancias agravantes,
nomeadamente, a) acumulagdo de infracgoes, b) a reincidéncia; c) a premeditagdo e d) os efeitos
acrescidos ou avolumados da infrac¢do. A fixacdo de alguma das presentes circunstancias,
resultam no agravamento da sangdo adequadamente aplicdvel, tornando-a mais penosa. A estas

agravantes, pode juntar-se uma outra, relacionada com a qualidade do sujeito que pratica a
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infrac¢do, ou seja, a categoria, carreira ou funcao do infractor, de quem resguarda o dever de nao

cometer a infrac¢do ou de obstar que ela fosse cometida.

O sancionamento dos funcionarios publicos prevaricadores ou desavindos com a lei, pode
resultar, dependendo do tipo de sancdo aplicada, na aplicacdo de outras medidas que
correspondem a efeitos acessorio das sangdes. O que significa que, no caso do sancionamento do
funcionario desavindo com a lei, espera-se, a aplicacdo ndo apenas as sancdes de adverténcia,
repreensao publica, multa, despromoc¢ado, demissdo e expulsdo. Estas poderdo ser combinadas

com efeitos diversos, como se acha disposto no artigo 103 do EGFAE, a saber:

- A perda de direito ao gozo de licenga disciplinar, ficando o
funciondrio, para além de sancionado, sem ter acesso ao gozo do direito de varios

dias férias, de acordo com a gravidade da infrac¢do cometida;

- Perda de antiguidade alcancada com o decurso de tempo no
exercicio de actividade no Estado, o que significa que o funcionario vé descontado
um numero de dias que deviam contar no seu tempo para efeitos de aposentacao,
devendo, por consequéncia, trabalhar um pouco mais do que o tempo devido, para

completar o periodo descontado sobre a sua antiguidade;

- A cessagdo de fungdes, no caso de funciondrio que estejam a

exercer uma determinada fun¢do ao tempo da aplicacdo de uma sanc¢ao disciplinar;

- A proibi¢do ou limitagdo de ser promovido a qualquer cargo ou
carreira ou de poder concorrer a quaisquer concursos internos enquanto estiver a

cumprir a san¢ao disciplinar;

Assim, para além da sangdo principal, os efeitos acessorios das sangdes podem ser
combinadas e serem simultaneamente aplicadas, por exemplo, pode, um mesmo funcionario ser
sancionado a despromocdo e, perder simultaneamente algum tempo de servigo e, perder,

igualmente, a possibilidade de ser promovido, durante o tempo da vigéncia da sancao principal.

No caso de serem aplicadas as sangdes de demissdo ou expulsdo, para além da suspensdo
dos salérios, o tempo em que o funciondrio estiver a cumprir a san¢do nao ¢ contado para efeitos
de aposentacdo, retardando com efeito o tempo para aposentacdo daquele ou entdo, nao

permitindo que tenha possibilidade de ter uma pensdo completa de aposentacao, etc.
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Como se pode depreender, depois deste enorme relato, para o caso de Mogambique e
eventualmente, como noutras realidades mais consolidadas do mundo, o regime sancionatdrio
para casos de violacdo das normas e do desvio comportamental no cumprimento de deveres
organizacionais pode ser muito bem combatido de forma eficaz de modo, nao s6 de preservar a
integridade da Administracdo Publica, mas sobretudo, de servir devida e convenientemente aos
cidaddo que dependem muito da actuagdo daquela para a satisfagdo das suas necessidades bem

assim para o gozo dos seus direitos.

Nestes termos ¢ ndo sendo o caso de falta de norma para lidar com situagdes de desvios
comportamentais e que influencia no recrudescimento de casos de siléncio da Administragdo da
Administragdo Publica perante solicitagdes concretas de particulares, podem ser apontadas como
possiveis causas, situacdes de desinteresse, de deixa-andar, de condescendéncia para com a
mediocridade, de falta de compromisso com o sentido de missao e de servir, de secundarizagao
do interesse publico, de segregacdo ou seleccio de assuntos por resolver e mesmo, de criacao de

ambiente que propicie a pratica corrup¢ao por via da institui¢ao.
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CAPITULO VII

O REGIME JURIDICO DO SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM
MOCAMBIQUE

Um bom ponto de partida para analisar o instituto do siléncio administrativo na ordem
juridico-administrativa mogambicana pode ser a realizagdo de uma analise sobre a forma como o
mesmo se encontra disposto nos diferentes instrumentos juridicos nacionais bem assim, sobre as
praticas administrativas do dia-a-dia, na base de registos feitos pelas instituigdes mais

demandadas, por exemplo.

O presente capitulo focaliza a atencdo para questdes relativas a previsdo e os termos da
admissibilidade do siléncio na Administragao Publica (AP) mogambicana e os seus contornos ao
abrigo da legislacdo bem assim, os seus efeitos, principalmente na esfera juridica do particular

enquanto o centro de toda aten¢do da actuagdo daquela (AP).

Com efeito, procede-se a uma descricao evolutiva da natureza constitucional do Estado
mocambicano onde se aborda, entre outros aspectos, a natureza do Estado mogambicano desde a
sua independéncia, em 1975 e que esteve exposto a um contexto de progressivas reformas que se
reflectem nos mais diversificados dominios, com destaque para o dominio da Administracao
Publica enquanto entidade publica, na linha da frente e com responsabilidades acrescidas na
producdo de bens e prestagdo de servigos publicos para satisfagdo das necessidades colectivas,
bem assim, na garantia de condigdes para o gozo de direitos fundamentais dos particulares num

contexto de Estado de Direito.

O presente capitulo reveste-se de particular importancia no conjunto dos demais que
compdem a presente tese por corresponder ao seu amago e com base nele pretender responder as
questdes centrais suscitadas em sede da concepgao do projecto de pesquisa. Nesta ordem, aborda-
se entre diversos aspectos, os principios da actuacdo da Administracao Publica mogambicana; os
contornos da formagdo da sua vontade administrativa bem como analise sobre a sustentabilidade

ou nao do instituto do siléncio da Administracao Publica.
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7.1. A NATUREZA CONSTITUCIONAL DO ESTADO MOCAMBICANO EM
RELACAO A ADMINISTRACAO PUBLICA

Pela sua idade, pode dizer-se que Mocambique ¢ um Estado novo que ascende esta
categoria e manifesta a sua soberania “formal” com a proclamag¢ao da independéncia Nacional a
25 de Junho de 1975, altura em que foi, também apresentada a sua primeira Constitui¢do,

“genuinamente mocambicana”.

Na sua histéria enquanto Estado, vigoraram em Mogambique 4 constituicdes,
designadamente, a primeira, de 1975; a segunda, de 1990; a terceira, de 2004, entre varias
revisdes textuais e a Ultima e mais recente, a de 2018 que se encontra actualmente em vigor.
Entre as constituicdes que vigoraram em Mogambique e a ultima, de 2018 em vigor, a natureza

estadual foi se alterando e consolidando para corresponder a cada realidade histoérica do Estado.

Tendo em conta o passado recente de Mogambique e tendo sido uma colonia, facto que
influenciou a sua histéria e a do seu povo, a Constituicdo de 1975, caracterizou-se como sendo
um instrumento com elevada expressividade revolucionaria e socialista assente na ideologia e
filosofia marxista-leninista. Esta Constitui¢do tinha como um dos principais objectivos, a
afirmac¢do de Mocambique como Estado e que tendo partilhado uma mesma realidade colonial
com varios estados do mundo empregou um programa politico socialista, direccionado para as

conquistas revoluciondrias de entdo.

A primeira Constitui¢do, observou o modelo das Constituicdes de outros Estados
“socialistas” e em vias de desenvolvimento, tendo adoptado o mecanismo de democracia popular
de cujo poder se encontrava centralizado na Frente de Libertagdo de Mogambique (FRELIMO)
que mais tarde tomou a forma de partido politico, por esta considerar-se, historicamente, como

sendo congregadora de todas as forcas vivas da sociedade?*’. Em outras palavras e até certo

29 CRM 1975, Artigo 1 — A Republica Popular de Mogcambique, fruto da resisténcia secular e da luta herdica e
vitoriosa do povo mogambicano, sob a direccdo da FRELIMO, contra a dominagdo colonial portuguesa e o
imperialismo, é um Estado soberano, independente, € democratico. Artigo 2 — A Republica Popular de Mogambique
¢ um Estado de democracia popular em que todas as camadas patridticas se engajam na construgdo de uma nova
sociedade, livre da exploragdo do homem pelo homem. Na Republica Popular de Mogambique o poder pertence aos
operarios e camponeses unidos e dirigidos pela FRELIMO, e ¢ exercido pelos 6rgaos do poder popular. Artigo 3 — A
Republica Popular de Mogambique ¢é orientada pela linha politica da FRELIMO, que ¢ a forca dirigente do Estado e
da sociedade. A FRELIMO traca a accdo dos 6rgdos estatais a fim de assegurar a conformidade politica do Estado
com interesses do povo.

178



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

modo, nessa época da historia, a democracia era formalmente matéria de exclusiva materializagao
através da FRELIMO e que, estar desalinhado aquela era equivalente a estar contra a todas os
seus ideais e contra os ideais constitucionais € por consequéncia, aos propodsitos do Estado

mogambicano.

Nesta fase historica o funcionamento de tudo, sem excepgdo, gravitava em torno da accdo,
orientacdo e direc¢do unica da FRELIMO com o poder de orientar o Estado, os cidaddos e as
institui¢des na base da linha politica por si definida. No entanto, embora a Constitui¢ao ¢ incisiva
em relacdo a necessidade de producdo e provimento do bem estar social, na sua estruturagao, nao
se observam sinais ou evidéncias formais da instituicdo da Administracdo Publica enquanto uma
entidade que surge para materializar a ac¢do do Governo enquanto O6rgdo executivo e que

representa o Estado.

A segunda Constituigdo, de 1990 ¢, considerada a Constituicdo da viragem e que
introduziu alteragdes profundas no sistema de organizagdo e funcionamento do Estado
mogambicano tendo-lhe conferido um novo rumo cujos tracos se arrastam até aos dias que
correm. Tais alteragdes encontram a sua expressao no actual modelo de funcionamento do Estado

e tem vindo a ser consolidadas nas constituigdes aprovadas desde entao.

A Constituicdo de 1990 coloca um marco importantissimo na histéria do Estado
mocambicano com a ampliacdo do campo da democracia popular ¢ uma mudanga no sentido da
construcdo do Estado de Direito e de justiga social?*’. Entre as demais, o legislador constitucional
consolidou a estruturagdo e enriqueceu o texto constitucional, eliminou o monismo politico
partidario dominado pela FRELIMO, introduzindo, por consequéncia, o pluralismo politico®*!;
integrou de forma clara os 6rgdos de soberania e a relagdo de interdependéncia entre si; suprimiu
as referéncias ideologicas marxista-leninistas e introduziu o modelo de economia capitalista para
além da consagracdo mais precisa e extensa de direitos fundamentais dos cidaddos, inspirada pela

Carta Universal dos Direitos Humanos, etc.

240 CRM 1990, artigo 30 — O povo mogambicano exerce o poder politico através do sufrdgio universal, directo,
secreto e periddico para escolha dos seus representantes, por referendo sobre as grandes questdes nacionais e pela
permanente participagao dos cidaddos na vida da Nagao.

241 CRM 1990, Artigo 31 — Os partidos politicos expressam o pluralismo politico, concorrem para a formagdo e
manifestacdo da vontade popular e sdo um instrumento fundamental para a participagdo democratica dos cidaddos na
governagao do pais.

179



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

Entre as demais alteragdes e que denota maior relevo no estudo desenvolvido na presente
tese, a Constituicdo de 1990 consagra a administracdo publica, ainda que de forma timida,
quando no artigo 112 dispde que, “A lei determina a forma, organizacdo e competéncias no
ambito da administragdo publica”. Esta disposi¢ao parece ser, na Constituicao de 1990, a tinica
referéncia formal expressa desta importante entidade e instrumento de materializacdo do poder
governamental embora, materialmente, ela existisse e se fizesse sentir através dos servigos

publicos prestados aos cidadaos.

Importa, entretanto, fazer referéncia a revisao pontual a Constitui¢ao de 1990 no ano de
1996, por via da Lei n°® 9/96, de 22 de Novembro, que introduz principios e disposi¢des sobre o
poder local no texto da Lei Fundamental e que no seu articulado introduz o Titulo IV, Poder
Local e no Titulo III incorpora o Capitulo IX, atinente aos Orgdos Locais do Estado, matérias

relevantes quando o objectivo ¢ o de abordar sobre a administra¢do publica mogambicana.

A Constituicdo de 2004, ndo obstante ndo ter o mesmo peso transformativo que a
Constituicao de 1990, reporta-se com particular énfase pelo facto de ter aprofundado o processo
politico democréatico e alta expressividade do pluralismo juridico no pais num claro movimento
rumo ao aprofundamento e a consolidacio do Estado de Direito Democratico em que a
administracao publica assume um importante papel, na garantia do gozo de direitos, por parte dos

cidadaos, através dos bens e servigos por si gerados e prestados.

Se nas anteriores Constituigoes de 1975 e 1990 a Administragdo Publica ndo parecia ser
uma tematica digna de figurar de uma constitui¢do, o mesmo ndo se pode dizer da Constitui¢ao
de 2004. Esta ultima dedica no seu Titulo XII**? um capitulo especifico que aborda no seu
articulado sobre os principios fundamentais e a forma de estruturacdo da Administracao Publica,
acesso ¢ estatuto dos funcionarios publicos, enquanto actores principais que asseguram o
funcionamento daquela, hierarquia, direitos e garantias dos administrados respectivamente, nos

artigos 249, 250, 251, 252 e 253.

Por fim, a Constitui¢ao de 2018, recentemente aprovada pela Lei n® 1/2018 de 12 de
Junho expressa o aprofundamento dos mecanismos da participacdo dos cidaddaos no processo da
governacdo e no desenvolvimento do pais através da materializacdo do principio da

descentralizacdo enquanto um principio angular e estruturante da organizacdo da Administragdo

242 Administragdo Publica, Policia, Provedor de Justi¢a e Orgdos Locais do Estado.
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Publica disposto no artigo 249. Nesse quadro, a Constitui¢do dedica um titulo especifico,

“Descentralizagdo” composto por trés capitulos, integrando 22 artigos sobre a matéria.

Por conseguinte, a incidiu principalmente sobre participacao dos cidaddos no processo da
administracdo do Estado através da introdugdo de disposi¢cdes e normas que alteram o quadro
juridico-legal permitindo a partilha formal da responsabilidade com o povo, no concernente ao
desenvolvimento do pais através da maquina da Administragdo Publica, na gestdo dos mais
diversificados recursos publicos disponiveis e convertiveis em bens e servicos em beneficio da

populagdo.

A revisdo constitucional de 2018 em referéncia e que resultou na Constituicdo em vigor
foi influenciada principalmente, sendo, exclusivamente, por razdes de ordem interna e de
consensos entre o governo dirigido pela Frente de Libertagdo de Mogambique (FRELIMO) e
pela Resisténcia Nacional de Mocambique (RENAMO) como forma de cessar hostilidades
militares declaradas e levadas a cabo, a céu aberto, por esta ultima e introduzir-se em
Mogambique, de forma definitiva, um ambiente de paz efectiva e definitiva, bem assim, no
aprofundamento da democracia participativa, na consolidagdo da reforma democratica do Estado

e na materializagdo do principio do gradualismo.

A par da questdo da extensdo dos conteudos relativos a tematica da descentralizacao, sdo
introduzidos diferentes 6rgaos de governacao a nivel das provincias e distritos do pais € novo
formato de provimento de tais 6rgdos em que, parte deles deixam de ser indicados pelo
Presidente da Republica, casos de governador de provincia e de administrador de distrito e
passam a ser eleitos através de uma lista plurinominal submetida por propostas de partidos
politicos, coligagdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores, para eleicdo de
assembleias provincial e distrital, respectivamente, estas ultimas, recentemente criadas na

presente alteracdo constitucional.

De outro lado, o presidente do conselho autarquico deixou de ser eleito por voto directo e
passou a sé-lo feito de forma indirecta, através dos membros das assembleias autarquicas; entre
outras alteracdes que partem desde a alteracao de competéncias até a criacdo de novos orgaos de
governacdo; uma realidade que constitui um imenso exercicio experimental cujos resultados

serdo, como se pretendem, irreversiveis.
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No geral, depois desta breve descricdo perece ficar claro e assente que a natureza
Constitucional do Estado Mogambicano tem estado em progressiva consolidacdo focada no
cultivo da independéncia, da soberania, da democracia e da justi¢a social enquadrando-se em
cada contexto historico e influenciado, como ficou patente, quer por factores internos como por

factores externos.

E assim que através das Constituigdes da Republica que vigoraram ao longo dos anos
constatam-se avangos progressivos quer na reforma do Estado, no geral, bem assim, na
Administragao Publica, em particular, numa dindmica iniciada hd pouco mais de trinta anos
assente no pressuposto democratico que devera ser continuamente cultivado, promovido e
praticado no sentido de se aprimorar cada vez mais os mecanismos de governagdo e de
administracao, como também, aperfeigoar os mecanismos da producao de bens e prestacao de

servigos aos cidaddos na base da sua participacdo tendo em conta as suas crescentes exigéncias.

De modo especifico, entre diversos aspectos resultantes da revisdo da Constituicdo da
Republica em 2018, consta um que ndo passa por despercebido, o relativo as evidéncias do
aprofundamento da muito jovem democracia participativa que encontra seu sustento no
alargamento dos espacgos formais da participacdo do cidaddo com a criagdo de assembleias
distritais, numa clara ampliacdo do raio da participagdo da populagdo que se vem juntar aos
anteriores e ja existentes foruns, nomeadamente, a Assembleia da Republica, as assembleias
provinciais € as assembleias autarquicas com poderes relevantes para a vida dos cidadaos por si

representados e com influéncia directa nos 6rgaos executivos, cada um, a seu nivel.

Estas referéncias sobre a evolugdo da Administragdo Publica mocambicana a nivel do
quadro constitucional influenciam grandemente as dindmicas de prestacdo de servigos publicos
ao cidadao pelo facto de estarem a surgir, de forma gradual, novos actores com a
responsabilidade de realizar actividades administrativas, a medida em que se consolida a
implementa¢do da descentralizacdo, podendo, este fendmeno, caso nao seja bem compreendido e
interpretado, degenerar em situacdes que venham retroceder as conquistas que se vem
consolidando no tempo, através da administracdo directa®®. E, entre outras razdes, por isso, que,

na sua obra sobre a descentralizagdo, no contexto do novo paradigma, ao aflorar sobre os

243 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagio em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pags. 154 a 156.
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desafios, referindo-se sobre a necessidade da consolidagdo do sentido do dever ¢ de servir, nos

seguintes termos:

“Na verdade, o desafio aqui prende-se ao receio de as posigdes pelas quais se
podem concorrer ao abrigo da criagdo dos orgdos de governagdo descentralizados
provinciais e distritais serem assumidas pelos cidaddos em resultado das escolhas
populares priorizarem interesses egoisticos em detrimento do interesse publico pelo qual
os cidaddos devem concorrer.

Ora, assumir um cargo publico no Estado, como ¢é sabido, esta associado a um
conjunto de facilidades e benesses, para além de alguns direitos e regalias legalmente
estabelecidas. Porém, as posigdes de destaque e de poder que se assumem podem ser bem
ou mal utilizadas dependendo, entre outros factores, primeiro, das razdes que motivam os
cidaddos a concorrer para assumi-las; segundo, do nivel de esclarecimento sobre o seu
papel enquanto se estiver na posi¢ao; e, terceiro, do nivel de integridade e honestidade da
pessoa que assume o cargo publico. Em todos os casos, a assun¢do de um cargo publico
implica uma auto entrega ao servico dos outros sem esperar daquele a quem se presta o
bem ou o servi¢o uma recompensa directa para além dos direitos e regalias estabelecidas
por lei. Este facto decorre da esséncia (do ser e do estar) da administragdo publica.

A ocupagdo de cargos publicos ¢ a posi¢do de servidor publico exige de quem
assim se encontre investido, a adop¢do de um comportamento probo e pratique a
honestidade nas decisdes que toma e nas coisas que faz no quadro do exercicio da sua
actividade. Isto ¢ largamente sabido, porém, com a implementacao do novo paradigma da
descentralizacdo e a consequente corrida desenfreada para ocupacdo de cargos publicos,
vistas as possibilidades e facilidades de la se chegar, muitos dos quais que, ndo exigem
qualquer requisito técnico ou de instru¢do, mas tdo-somente, os de identidade, idade e de
ficha criminal sem registos, desde que se tenha um suporte populacional consideravel
podera propiciar a que o sentido de dever que se pretende na administragdo publica entre
em decadéncia e, a obrigatoriedade de servir esteja em causa, em prejuizo do cidadao.
Paralelamente, se deixa de haver a obrigatoriedade de servir perde-se o sentido do dever e
o papel do servidor publico e dos dirigentes invertem-se, servindo-se estes dos cidadaos,
ao invés de servi-los e, fazendo o uso dos recursos e bens publicos a seu exclusivo favor,
distorcendo-se, por consequéncia, a esséncia do surgimento e existéncia da administracao
publica.

Assim, afigura-se urgente e a todo o tempo necessario repensar sobre a
necessidade de introduzir um conjunto de requisitos que estabelecam um perfil minimo a
ser exigido aos cidaddos que pretendam aceder aos cargos publicos, para o bem dos
cidaddos que deverdo ser, permanentemente servidos com qualidade e, por outro, para

garantir que, os futuros governantes a todos niveis tenham um minimo aceitavel de
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capacidade para liderar equipas de trabalho rumo ao desenvolvimento almejado por todos

os mogambicanos, no geral e, especificamente, de cada provincia e cada distrito.

A observancia da medida proposta acima podera, igualmente, permitir de forma
facilitada a comunicabilidade, a realizagdo de prestagdo de contas quer perante os
cidaddos, quer perante os orgdos fiscalizadores;, bem assim, estard garantida alguma
capacidade local de assimilagdo ndo apenas de recomendagdo que advenham dos
processos de fiscalizagdo mas também de assimilacdo de conteudos de accdes de
treinamento e de interpretagdo das politicas publicas vigentes no pais, condicdes
essenciais para se lograr sucesso no processo de governacdo em qualquer parte do

mundo.”

7.2. ASPECTOS GERAIS SOBRE A ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA MOCAMBICANA

Na sua organizacdo e na execugdo da sua tarefa administrativa o Estado Mogambicano
subordina-se apenas a Constitui¢ao e a Lei. E, a luz do artigo 249 a Constitui¢do da Republica a
Administragdo Publica mogambicana estrutura-se com base nos principios da descentralizacao e
desconcentracdo, promovendo a modernizacdo e a eficiéncia dos seus servicos sem prejuizo da
unidade de ac¢do e dos poderes de direccdo do Governo, permitindo que os servigos do Estado se
aproximem cada vez mais aos cidaddos como se encontra estabelecido no n° 1; no n° 2 do mesmo
artigo, a Constituicdo dispde que, a Administracdo Publica pode organizar-se através de outras
pessoas colectivas distintas do Estado-Administracao, com a participa¢do dos cidadaos e, no seu
n° 3, o artigo estabelece que a Administragdo Publica promove a simplificacdo de procedimentos

administrativo e aproximagao dos servigos aos cidadados.

Como se pode depreender, estes sdo, de acordo com a Constituicdo da Republica, os
principios angulares da estruturacdo da Administracdo Publica Mogambicana dos quais resultam

em trés importantes seguintes corolarios:

(i) a implementagdo dos principios de estruturagdo da Administracdo Publica, em
Mocambique devera proceder, se tiver por objectivo a modernizacao e a eficiéncia da sua
prestacdo. Esta deve ser a sua permanente direccao e pretensao de modo que a todo tempo

e em cada contexto ela continue a ser pertinente e necessaria para a satisfacdo cabal das
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necessidades das populagdes. No caso contrario ou diverso a modernizacao e a eficiéncia
que se pretendem alcancar por via destes principios, estes ndo poderdo ser

concretizados’**;

(i) a implementacdo dos principios em referéncia, deve ter, unicamente, por mobil, o
desenvolvimento de uma acc¢ao coordenada entre os diversos actores na Administracao
Publica, para garantir que se alcancam a finalidade ultima da sua institui¢ao. Com efeito,
caso tal implementacdo viesse a desaguar na descoordenagdo, resultaria numa ma
actuacdo dos oOrgdos e, consequentemente, no recuo dos avangos que tem estado a ser
registados, o que implicaria a nio concretiza¢do daqueles (principios)**’;

(iii)a implementacao destes principios nao devem colocar em causa a unidade de ac¢do nem
os poderes de direccdo do Governo, o que significa uma clara disposi¢ao sobre quem
determina a linha de actuagdo dos orgdos e das instituicdes da Administragdo Publica no
pais. Em cada ciclo de governagdo ha apenas um unico governo que representa o Estado e
que, em nome deste vai definindo prioridades através da definicdo de politicas publicas,
programas, estratégias e planos diversos definindo a sua actuagdo tendo em conta o
contexto e a conjuntura interna e internacional. O estabelecimento de tal linha de actuagao
serve de comando para todos os o6rgdos, quer de nivel central quer de nivel local, devendo

configurar-se para perseguir os objectivos definidos pelo governo®*.

No quadro de instrumentos legais ordindrios relevantes sobre a matéria a Assembleia da
Republica aprovou, entre outras, a Lei n® 7/2012, de 8 de Fevereiro, que estabelece as bases da
organizacao e funcionamento da Administragcao Publica aplicavel, nos termos do seu artigo 3, aos
orgdos e instituigdes da Administracdo Publica, nomeadamente, da administracdo directa e
indirecta, incluindo a sua representacdo no estrangeiro, das autarquias locais*’’ e das demais

pessoas colectivas publicas. A Lei ¢, igualmente aplicavel, com as necessarias adaptagdes, a

24 IMPISSA, Inocéncio, Administracdo Local Especial — A Descentralizacio e a Desconcentragdo no contexto

mogambicano, pag. 50.

245 Idem.

246 IMPISSA, Inocéncio, Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto
mogambicano, pag. 51.

247 Em observancia do comando terminoldgico adoptado na revisdo da Constituigdo de 2018, a Lei 7/2012 de 8 de
Fevereiro aplica-se as entidades descentralizadas que integra os 6rgaos da governagdo descentralizada provincial e
distrital e as autarquias locais, em ateng@o ao disposto no artigo 268.

185



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

organizagdo dos servicos de apoio técnico e administrativo dos 6rgdos do poder legislativo, do
poder judicial, do Conselho Constitucional, do Provedor de Justica e da Comissao Nacional de

Eleicoes.

Como se pode depreender, pela sua abrangéncia, a Lei em referéncia assume a funcao de
conddo principal e crucial ndo apenas para a organizacdo e funcionamento das entidades
indicadas no paragrafo anterior, como também, garante que seja observado o primado
constitucional no que se refere a estruturacao da Administragdo Publica mogambicana. A Lei n°
7/2012, de 8 de Fevereiro tem sido, resumidamente considerada, Lei de Bases da organizacao da

Administragdo Publica.

A Lei, por sua vez enuncia, no seu artigo 4, uma lista de principios da organizagdo da
Administragdo Publica, dedicando os artigos seguintes na descri¢do do significado de cada um
deles, sendo que para efeitos do desenvolvimento da presente tese, mais interessam os que abaixo
se analisam, por neles encontrarem-se consignados comandos essenciais que estabelecem,
formalmente, as linhas com que a administracdo publica se deve organizar e estruturar, mas
também, a forma como deve actuar no quadro da materializacdo dos seus objectivos e fins

organizacionais.

Adicionalmente, estando, desde logo, claro que seu principal foco ¢ a satisfagdo dos
interesses da colectividade mediante a producao e fornecimento de bens e servigos, em sede de
quais, vé-se na necessaria contingéncia de ter que relacionar com o particular, no cumprimento
do seu papel, os principios arrolados abaixo servem também, para balizar e regular o
comportamento da Administracdo Publica. Com efeito, no desenrolar da abordagem dos
principios, ndo se vislumbra nenhum, entre eles, que antecipa, que estabelega ou que habilite
Administragdo Publica a pautar o siléncio como uma possivel forma de ser ou de estar, na sua

actuacao.

A) Principio da desconcentragdo que de acordo com a Lei em referéncia, consiste na
transferéncia originaria ou delegacdo de poderes dos Orgdos superiores da hierarquia da
Administragdo Publica para os orgaos locais do Estado ou para os funcionarios e agentes
subordinados. Nos termos da presente Lei, a delegacdo de poderes deve resultar da lei. Este
principio, tem sido responsavel por garantir a adequacdo entre os servigos centrais e locais,

visando a prestacdo de um servico de qualidade e a necessidade de aproximar os servigos
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publicos aos cidaddos, sendo que este desiderato decorre por meio do estabelecimento de
instituicdes que a nivel local representem os ministérios que respondem de forma imediata pelos

diversos pelouros de actividades e outras entidades de nivel central.

Entretanto, para que o mecanismo da delegacdo ndo seja indevida e arbitrariamente
utilizado por 6rgdos que se julguem na condicdo de delegar poderes condiciona-se a que exista
estabelecida na lei essa condicdo, facto que pode estar associado a necessidade de conferir
legitimidade dos o6rgdos, bem assim, criar uma base que permita que se proceda a uma

fiscalizacdo mais precisa sobre a matéria.

O principio da desconcentragdo permite, de acordo com Impissa (2020, pag. 36), que, o
Estado através do Governo se estabelega em todo o territorio nacional e através de varios
representantes, leve a cabo um conjunto de acgdes com vista a satisfacdo das necessidades
colectivas das populacdes, onde elas se encontram a habitar, tornando célere o processo de
tomada de decisdes dos assuntos das populacdes, reduzindo as distdncias percorridas pelas
populagcdes na procura dos servigos publicos com impacto directo na redu¢dao dos custos e do

esforco fisico para o efeito, entre outras vantagens.

B) Principio da descentraliza¢do, que de acordo com a Lei em referéncia, consiste no
processo de criagdo, pelo Estado, de pessoas colectivas publicas menores, encarregues da
prossecucao do interesse geral da colectividade. Constitui uma outra forma de configuracdao da

Administragdo Publica.

A descentralizagao pode compreender-se como consistindo literalmente no desfasamento
do centro unico que se dedica a coordenacdo e a realizagdo de actividades para satisfacdo das
necessidades colectivas ou seja, a promog¢ao do “descentro” podendo surgir ou ser criados outros

vérios, diversos e pequenos centros, podendo-se confundir entre si, com o verdadeiro centro’¥.

Com adopcao da descentralizacdo no sistema administrativo mogambicano abre-se espago
para interven¢do de outros actores, que se desdobram na sua actuagdo sob a condi¢do de
observancia estrita de regras rigidas e semi-rigidas estadualmente impostas por se tratar de
satisfacdo de necessidades da colectividade dos administrados € que, em principio, a sua

satisfacdo nunca podera ser posta em causa, nem cessar, sobre pena de se prejudicar o

248 IMPISSA, Inocéncio, Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto

mogambicano, pag. 31.
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funcionalismo publico e ilegitimagdo da actuacdo do Estado. Portanto, a descentralizacio
promove a reparti¢do de atribui¢des entre o Estado e varias outras pessoas (colectivas publicas ou

privadas de finalidade publica) criadas ou reconhecidas por lei’*.

Alias, a Constituigao de 2018 propicia a intervengdo e participagao de entidades diversas
do Governo ¢ da Administracdo Publica no processo de identificagdo e implementacdo de
solugdes para problemas locais das populagdes bem como a sua participacdo na implementagao
de actividades que conduzam o pais ao desenvolvimento enraizado na endogeneidade das

populagdes e das sinergias locais>™.

Evidentemente, um pais territorialmente vasto quanto Mogambique ndo pode ser efectiva
e eficazmente governado na base de sistemas classicos de administracdo e ou governagdo em que
vigoraram sistemas administrativos centralizados, governos autocraticos, etc., onde a iniciativa
privada e a participac¢do de outros actores no processo da governag¢do ndo constituam matérias de

debate nem alternativas para apoio ao processo de desenvolvimento®!.

Ainda, de acordo com o autor em referéncia, os principios da descentralizagdo e
desconcentracdo enquanto principios de organizacdo da Administracdo Publica favorecem e
propiciam, no caso de Mogambique, entre outros aspectos, a visdo fraccionada do territério € a
governabilidade do pais, definem e diferenciam a identidade das pessoas, permitem a articulacao

de esforcos de diferentes actores.

Na obra sobre Administracdo Local Especial - A Desconcentragdo e Descentralizacdo no
Contexto Mocambicano, Impissa apresenta o entendimento da desconcentragdo e
descentralizagdo enquanto conceitos universalmente teorizados e incorporados no sistema da
Administragdao Publica mogambicana desde 1990 com a aprovacao de uma nova Constituicdo que
rompe com a primeira, a Constituicdo pds independéncia e introduz, formalmente, uma nova
forma de ser e de estar e, descreve a forma como esses dois principios se materializam a nivel do

territdrio nacional, na perspectiva de organiza¢ao administrativa.

Os principios da descentralizagdo e da desconcentracdo estabelecem uma ruptura entre o

classicismo € o modernismo no concernente a organizacdo da Administragao Publica, tendo-se

249 Idem.

230 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pag. 36.

Bl Idem.
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colocado fim ao exclusivismo da actuagdo do Estado quer para prestagdo de servigos publicos,
quer para resolucdo dos problemas locais das comunidades, bem assim, para o desenvolvimento
territorial, estando, entretanto, os dois principios em constante aprimoramento na
contemporaneidade, a medida em que os contextos historicos mudam e com as influéncias, quer
das conjunturas internas, bem assim, das conjunturas externas. Em resumo, os principios aqui em
apreco, propiciam e tornam possivel a governabilidade de Mocambique, ndo obstante a
confluéncia de demais e distintos interesses ¢ a complexidade das relagdes humanas que nele se

desenrolam?*2.

A presenga formal dos 6rgdos da Administracdo Publica Mogambicana coincide, de um
lado, com a estrutura da divisdo territorial do pais, mormente, as provincias, os distritos, as
localidades e as povoagdes e, por outro, com o desenvolvimento socioecondémico ¢ local
comportando a infra-estruturagcdo, acessibilidade e a disponibilidade de servigos e bens as
populacdes, nomeadamente, nas autarquias locais. Portanto, a organizagdo territorial de

Mogambique confunde-se com a organizag¢ao administrativa adoptada.

C) Principios da desburocratizagdo e simplifica¢do de procedimentos que demandam
a adopcdo de modelos organizacionais que permitem a articulacdo da Administragdo Publica,
nomeadamente, através do estabelecimento da estrutura integrada, a atribuicdo de competéncias
aos orgaos, funcionarios e agentes subordinados, a criagao de balcdes Unicos de atendimento e

outras formas de articulagdo organica.

As ideias assentes neste principio sdo as que remetem a Administragdo Publica a encurtar
o processualismo no seu todo, quer no que respeita os prazos evitando que o tratamento de um
mesmo processo necessite de muito tempo para sua conclusdo, quer na reducdo de numero ou
quantidade de etapas por que um mesmo processo deve percorrer; quer na reducdo da quantidade
de pareceres e despachos de agentes publicos, bem assim, na redu¢do de nimero de institui¢des a
percorrer para obter autorizagdes, licencas ou outro tipo de servigos publicos. A observancia
destes principios viria a responder a almejada e muito bem cantada “serenata” da celeridade

processual.

252 IMPISSA, Inocéncio, Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto
mogambicano, pag. 36.
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A enunciagdo destes principios na Lei de Bases em referéncia assume um formato,
curiosamente improprio, para a técnica legistica ao aprofundar seus tentdculos com a
apresentacdo de exemplos concretos sobre como o principio deve ser compreendido e
implementado; matérias, geralmente relegadas a instrumentos normativos abaixo de leis. Este
aspecto pode, estar relacionado com o compromisso estadual para implementagido do estatuido,
mas também, com o facto de aparentemente, a posicdo mandatoria da lei ser inequivoca e

indiscutivel, obrigando a que todos 6rgaos, funcionarios e agentes o observem a risca.

Pelo sim ou pelo ndo, ¢ um facto que, um conjunto de comandos estabelecidos nos
principios da desburocratiza¢do e simplifica¢do de procedimentos tem estado a encontrar corpo,
como sejam, entre outros, o estabelecimento de balcdes unicos de atendimento, a supressdo da
necessidade de apostar selo em documentos oficiais; a possibilidade de reconhecimento oficial de
documentos originais em todos os departamentos do Estado mediante a apresentagdo de
documentos originais, etc., que para além de incorporar alguma celeridade aos processos, reduz
significativamente os custos a serem despendidos dos cidaddos no custeio de servigos que

demandam.

D) Principio da unidade de acgdo e poderes de direc¢do do Governo, que nos termos
da Lei de Bases de organizagdo da Administragdo Publica, artigo 8, encerra diversos

pressupostos, entre os quais:

a) poder direc¢do dos orgdos do Governo, sem prejuizo das entidades descentralizadas —
nesta ideia encontra-se assente a ideia de que ndo obstante a existéncia de entidades
descentralizadas de cujo desdobramento lhes valem as autonomias administrativa,
financeira ¢ patrimonial, cabe ao Governo ¢ exclusivamente a si**, a defini¢do das
politicas publicas a vigorar no pais e a todas outras entidades, a sua implementagdo e
cumprimento. E necessario que o Estado observe igualmente a lei no relacionamento
com as entidades descentralizadas cujo regime de funcionamento conhece alguma
autonomia. E assim que ocorre desde a criagdo das autarquias locais, os institutos,
fundos e fundagdes publicas e muito recentemente, com a revisao da constitucional de
2018, as entidades descentralizadas provinciais e distritais. A titulo de exemplo, pode-se

achar disposta a norma segunda qual “os orgdos centrais do Estado enviam no principio

253 Artigo 270, n° 2 Constituem igualmente limites & descentralizagdo, as matérias da exclusiva competéncia dos
orgaos centrais do Estado, nomeadamente: Alinea c) a defini¢do de politicas nacionais.
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de cada ano, ao Governador de Provincia instrugoes técnico-metodologicas que
possibilitem uma planifica¢do e ac¢do coordenada de actividades sectoriais a realizar

na provincia, cuja implementagdo é da responsabilidade do Estado ",

b) Coordenagao e articulagdo dos orgaos da Administragdo Publica — disposi¢ao que entre
outros entendimentos, abrange a boa producdo de normas que garantem uma actuagio
complementar e harmoniosa entre as mais diversificadas instituigdes publicas e privadas;
a defini¢ao de normas que instruem procedimentos a observar na concepgao, producao e
fornecimento de bens e servigos publicos a fim de que sejam devidamente canalizados
aos respectivos beneficidrios; o estabelecimento de mecanismos formais de comunicagao
intra e inter-institucional assegurando uma boa interac¢do e bom fluxo processual a nivel
das institui¢des; assim como, no estabelecimento da hierarquia entre os diversos 6rgaos

definindo entre si, o que cabe a cada um.

\ .

¢) Solidariedade governamental — que pode estar relacionada a ideia de inter-ajuda
funcional necessaria entre as diferentes instituicdes que exercem a governagdo de modo
que o foco governativo seja mantido e que os objectivos definidos e as metas fixadas
sejam alcangadas dentro do tempo e na medida indicada. Fica, igualmente assente de
que, o fracasso de que resulta o ndo alcance dos resultados e das metas fixadas ndo se
atribui apenas ao sector ou ao 6rgao a quem cabia, por norma e vocagao institucional, a
sua materializacdo; por conseguinte, o fracasso ¢, igualmente partilhado com todas
outras entidades governamentais que, ndo estando formalmente obrigadas a realiza-las, e
em face de dificuldades de realizagdo por parte de quem devia, mantiveram-se inertes,

sonegando a sua contribui¢do, socorro ou apoio.

d) Controlo através da supervisdo hierarquica e da tutela administrativa e financeira —
onde ficam assentes as ideias de diferentes tipos de controlo a diferentes tipos de
sujeitos, mormente, sujeitos fisicos ou bioldgicos que inseridos numa organizagdo que
observa uma hierarquia interna em que o superior hierarquico tem o dever e poder de
supervisao sobre seus subalternos ou sobre o pessoal colocado sob sua gestdo; e a
sujeitos institucionais, como sejam as entidades descentralizadas cujo regime de controlo

¢ feito mediante a realizacdo da tutela administrativa e financeira pelo Estado. Em

234 N°7, artigo 24, Lei n° 4/2019 de 31 de Maio, que estabelece os principios, as normas de organizacdo, as
competéncias e o funcionamento dos 6rgaos executivos de governacao descentralizada provincial.
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Mogambique, o quadro legal da tutela do Estado sobre as entidades descentralizadas
(6rgaos de governacdo descentralizada provincial e das autarquias locais) encontra-se
estabelecido no artigo 272 da Constituicdo da Republica e melhor tratado na Lei n°
5/2019 de 31 de Maio. Nos termos do artigo 6 da Lei em referéncia estabelece-se que os
orgaos de governacao descentralizada provincial e das autarquias locais estdo sujeitos a

tutela administrativa®® e financeira®®.

e) Fiscalizagdo do Governo sobre as entidades privadas que prestam o servigo publico —
de onde se pode se subentender que, independentemente de determinado servigo publico
estar sob gestdo de uma entidade privada, este deve observar uma série de pressupostos e
de normas que regem o servigo publico, devendo-se, entretanto, garantir boa qualidade
do servico prestado e a celeridade na prestagcdo do mesmo dada a especializagao de tais
entidades privadas. Isto significa que nos casos em que o Estado passa a gestdo de
determinado servi¢o publico a um privado, ndo se desfaz dele nem da responsabilidade
de garantir a sua boa e regular canalizagdo ao publico em geral, como também nao deixa

de fiscalizar. Afinal trata-se de um servigo cuja prestacdo ¢ da sua responsabilidade.

E) Principio da coordenagdo e articulagdo dos orgdos da Administra¢do Publica —
disposto no artigo 9 da Lei de Bases, comeca por considerar que a coordenagdo administrativa
aqui referida ndo se confina a determinados niveis administrativos. E, por conseguinte,
abrangente de tal sorte que todos os 6rgaos, a todos os niveis sdo sujeitos a ac¢ao de coordenagao.
Conforme o disposto na lei em referéncia, a coordenagdo aqui mencionada implica que a

organiza¢do da Administragdo Publica seja orientada de modo a permitir a planificacdo articulada

tendo em conta o facto de o Estado ser constitucionalmente unitario, as politicas nacionais serem

255 Artigo 7 da Lei n® 5/2019 de 31 de Maio, n° 2. A tutela administrativa consiste na verificagdo da legalidade dos
actos administrativos através da inspecgdo, auditoria, inquérito e sindicancia; n° 4. A tutela administrativa ¢ exercida
pelo Conselho de Ministros, podendo delegar esta competéncia no Ministro que superintende a area da administragéo
local. n°® 5. Independentemente de inspeccdo, inquérito, sindicancia e auditoria, o 6rgdo de tutela administrativa do
Estado pode solicitar informagdes das decisdes administrativas dos orgaos de governacdo descentralizada provinciais
e das autarquias locais.

256 Artigo 8 da Lei n® 5/2019 de 31 de Maio, n°1. O exercicio da tutela financeira do Estado consiste na fiscalizagdo
da legalidade dos actos de gestdo financeira e patrimonial praticados pelos 6rgdos de governagdo descentralizada
provinciais e das autarquias locais através de inspec¢ao, inquérito, sindicancia e auditoria. n°® 3. A tutela financeira ¢
exercida pelo Conselho de Ministros, podendo delegar esta competéncia no Ministro que superintende a area de
finangas. n° 4. Independentemente de inspecgao, inquérito, sindicancia e auditoria, o 6rgdo de tutela financeira pode
solicitar informacdes das decisdes dos o6rgdos de governacdo descentralizada provinciais e das autarquias locais.
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unitarias, centralizadas e centralmente concebidas, abrangendo e obrigando a todos, entre outros

factores.

Com efeito, sdo mencionados na Lei de Bases uma série de instrumentos que garantem a
apregoada articulacdo e coordenagdo, nomeadamente, o programa quinquenal do governo, o
plano econdmico e social e orcamento do Estado; politicas publicas respeitantes a diversos
sectores, planos estratégicos, balcdes de atendimento unico e outras modalidades de unificagdo de

procedimentos administrativos.

Importa referir que a Lei de Bases em referéncia remonta de 2012, pouco mais de seis
anos antes da introdug¢do do novo paradigma da descentralizagdo através da Lei n°® 1/2018, de 12
de Junho, Lei de revisao pontual da Constituicdo da Republica de Mocambique que traz consigo
varios desafios no quadro da sua materializacdo e que colocam um espago para o questionamento
sobre a aplicabilidade na globalidade nas instituicdes publicas de alguns instrumentos indicados
acima e arrolado na Lei de Bases, como sejam o programa quinquenal do Governo, o plano
economico ¢ social e orcamento do Estado. Pela natureza das entidades descentralizadas nao
parece que seja linearmente obrigatoria a aplicabilidade dos instrumentos aqui arrolados a nivel
das suas instituigdes. Ao abrigo da lei, estas entidades podem, através dos seus proprios 6rgaos
aprovar programas quinquenais (locais) de governagdo, programas econdmicos € sociais locais
bem assim, o orcamento dos 6rgaos*’ que podem estar em certa medida ou em toda extensdo,

desalinhados aos instrumentos centrais do Governo.

A este proposito, Impissa, sinaliza na sua obra alguns desafios que Mogambique enquanto
Estado, passa a enfrentar, como necessaria consequéncia da introdu¢do e materializacdo da
governagdo descentralizada. Entre os diversos desafios que alista, anota a ‘“necessidade de
adopcao de uma visdao estadual comum de longo prazo sobre o desenvolvimento integrado do

territorio nacional?*.

No contexto da materializagdo do novo paradigma da descentralizagdo tal como se

encontra disposto na Constituicdo da Republica pode, potencialmente acontecer que,

257 Artigo 11 da Lei n° 6/2019, de 31 de Maio, Compete & Assembleia Provincial, alinea a) aprovar o programa e
or¢amento anual do Conselho Executivo Provincial e fiscalizar o seu cumprimento. Artigo 14, n° 1. Compete a
Assembleia Provincial pronunciar-se sobre, alinea a) proposta de programa e plano econdémico e social de iniciativa
local do Conselho Executivo Provincial; alinea b) propostas de programas plurianuais de apoio ao desenvolvimento
participativo e fiscalizar a sua execugao.

238 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pag. 156.
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simultaneamente governem o territorio nacional fraccionado em provinciais e em distritos, por
varios partidos, movimentos politicos € ou grupos de cidaddos como também, abre-se a
possibilidade de cada partido ou grupo de cidadados eleitores que tiver ganho as elei¢des para
governar uma provincia, um distrito ou ainda, uma autarquia, conceber, apresentar e fazer
aprovar o seu programa quinquenal de governacdo especifico, para através dele, conduzir o seu
mandato. Portanto, a pratica de implementar-se em todo o territdrio nacional um unico programa
quinquenal do governo deixa de ser pratica pois, aceitando-se ou nao, embora diga respeito a todo
0 ap0s, 0 mesmo representa a visao politica e antagonica do partido vencedor, independentemente
de poder concebe-lo na base das realidades locais®*’. E na base desta possibilidade que reside o
cerne da colocagdo trazida, atendendo ao pais que Mogambique € e como qualquer um, almeja o
alcance do desenvolvimento integral dos territérios que o compdem, devendo, por conseguinte,

articular-se nas diferentes vertentes para alcancar tal desiderato.

A qualidade dos programas quinquenais que cada um tiver concebido e aprovado estara
muito dependente da experiéncia dos seus proponentes, do seu esclarecimento em relacdo aos
mais diversificados e complexos processos de desenvolvimento, entre outros, a existéncia de
Optimas equipas técnicas na concepgdo dos projectos de governacao para além da criatividade na
defini¢do das propostas de solugdes para os problemas concretos e especificos de cada local,
capacidade critica ao estado de arte e a visdao de oportunidades. Entretanto, ainda assim, os
partidos ou grupos de cidaddos que se fizerem eleger e vencer podem identificar e adoptar
diversas solugdes que entendam ser as melhores mesmo que ndo se enquadrem ao contexto, ao

passo ou a direcgio pretendida pelo Estado mogambicano enquanto um todo®®”.

Assim, movidos por interesses diversos uns dos outros, diferentes formas de pensar e
diferentes metodologias e prioridades, podendo, nessa ordem, definir em seus instrumentos
especificos de governagdo bem assim, estabelecer prioridades diferentes das que constem, por
exemplo, do Programa Quinquenal do Governo do dia, podendo resultar na desarticulacdo dos
esforcos dos diversos actores, quer na aceleragao do passo no processo de desenvolvimento quer,

no seu retrocesso € ou na desaceleracao do passo.

239 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pag. 156 e 157.

260 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pag. 157.
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Esta situacdo, pode estar associado ao facto de, ndo obstante terem sido claramente
fixados os objectivos do Estado Mogambicanos, ndo foi concebida a mais alto nivel, uma visao
unica e univoca de longo prazo sobre o desenvolvimento territorial integrado do pais, por
exemplo, pela Assembleia da Republica na qualidade da instituicdo mais representativa do

Estado?®!.

Esta visdo deveria entre outros procedimentos, ser sujeita a uma ampla auscultacdo a
todas as provincias, a diferentes grupos de interesse ¢ aos diferentes sectores de actividade de
modo a que todos os grupos se vissem espelhados nela e que tal instrumento funcionasse como
uma bussola obrigatdria, um trajectéria nacional para qual todos se deviam curvar e direccionar
seus esforgos com a vantagem de os cidaddos poderem fiscalizar directamente. E nesse quadro
receoso que reside o cerne da colocagao trazida, atendendo que Mogambique € um pais que como
qualquer um, almeja o alcance do desenvolvimento integral dos territdrios que o compodem,

devendo, por conseguinte, articular-se nas diferentes vertentes para alcangar tal desiderato.

A adopcao de um instrumento desta natureza obrigaria a todos os individuos que viessem
a assumir cargos politicos e ou governativos a observar com rigor a direc¢do e prioridades
definidas pelos mogambicanos para que independentemente da proveniéncia, crencas € outras
variantes, ndo fosse defraudada a aspiracdo do povo nem se retrocedesse o passo do

desenvolvimento por todos almejados.

Com efeito, o ndo alinhamento ou, o distanciamento das opg¢des programaticas dos
executivos em relagdo a visao nacional de desenvolvimentos condicionaria a aceitabilidade do
plano pelos diferentes actores intervenientes no processo €, por conseguinte, a reprovagao pelas
respectivas assembleias. Supondo-se, entretanto, que, o alinhamento das opgdes programaticas
dos executivos a visdo nacional de desenvolvimento constituiria um importante pressuposto para
a analise positiva dos instrumentos de governagdo. Caberia, entretanto, a cada governante eleito
ou nomeado para dirigir o pais, a provincia ou distrito, proceder aos ajustes que entender
necessarios aos instrumentos de governagdo atendendo ao contexto especifico do territdrio sob
sua algada, tendo em conta a conjuntura, “puxando os corddes” coordenando e dirigindo as
multiplas equipas de trabalho a seu cargo para o alcance de cada vez melhores resultados; nestes

termos, estaria em causa, ndo o alinhamento dos planos e programas de governagdo mas,

261 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mogambique. “Fundamentos da Revisdo
Constitucional de 2018 - Inovagoes, Impactos e Desafios”, pag. 157 e 158.
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propriamente, a capacidade de lideranca de equipas e de processos que resultaria ou na aceleragao
ou na desaceleracdo do passo rumo ao tal almejado desenvolvimento. Neste caso, cada
governante viria dar a sua contribui¢do, nao para o alcance de objectivo individual e egoistico,
mas, para o alcance da visdo comum definida pela populacdo mogambicana através da

Assembleia da Republica.

F) Principio da modernizacdo, eficiéncia e eficacia da Administragdo Publica —
disposto no artigo 12 da Lei de Bases, demanda que a Administracdo Publica se paute pela
modernizacdo dos seus servigos adequando-se as exigéncias conjunturais para que ela se
mantenha permanentemente relevante e oferega respostas adequadas a cada etapa de evolugdo
com a qualidade exigida. Assim, no seu processo de modernizagdo a Administragdo Publica tem
em conta uma série de factores, nomeadamente, os avangos da ciéncia e da tecnologia, a evolucao
econdmica social e cultural do Pais de modo a que se alcance um equilibrio entre as diferentes

realidades circundantes.

Na sua presta¢do, a Administragdo Publica impde aos diferentes 6érgaos representativos e
0s servigos se organizem e actuem de modo economicamente mais vantajosa para si, sem
contudo, prejudicar a satisfagdo do interesse geral tornando eficiente a sua forma de actuacao.
Mais ainda, deve garantir que os resultados por si produzidos correspondam aos resultados
esperados e nos termos definidos o que permite um melhor controlo € monitoria de todos os

processos, procedimentos, custos e recursos necessarios para a producao de resultados similares.

G) Principio da Etica Boa-fé — consagrado que na Lei de Bases de Organizacio da
Administragdo Publica, como na Lei de formagao da vontade da Administragdo Publica preconiza
que, “no desempenho da actividade administrativa, e em todas as suas formas e fases, a
Administragdao Publica e os administrados devem actuar e relacionar-se de acordo com os valores

e regras de boa-fé, integridade, lealdade e honestidade”.

Com base neste principio, refor¢ca-se a ideia de que a Administragdo Publica deve
intensificar o seu sentido altruista, actuando sem nenhum interesse particular e prestando-se ao
exclusivo interesse publico e no respeito a lei e sem ressentimentos nem interesses que lhe
habilitem a agir de ma-fé ou com dolo, nem de agir de forma desonesta, caracteristicas atribuidas

as pessoas fisicas e ndo institucionais.
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De acordo com o estatuido na disposi¢do acima, esta forma de actuar ndo deve cessar em
nenhum momento ou seja, a actuagdo na base da boa-fé ¢ permanente e portanto, sem espacos
para se agir de forma contraria. E assim que, na descrigdo do significado e alcance do principio
em referéncia, dispde-se que a Administragdo Publica deve actuar assim “em todas as suas

formas e fases”, que ndo lhe sobra espaco para manobra ou actuacdo diversa.

Este principio, como se referiu acima, encontra algum aprofundamento na Lei n°® 14/2011
de 10 de Agosto, Lei da formagdo de vontade da Administragao Publica, que lhe introduziu um
texto adicional no n° 2 do artigo 8, segundo qual, para observancia do que a lei considera boa-f¢,
na sua actuacdo, deve ponderar-se os valores fundamentais do direito, relevantes em face das
situacdes consideradas e, em termos especiais, a confianga suscitada na contraparte pela actuagao

em causa e o objectivo a alcancar com a actuagdo realizada.

Esta disposicao parece oferecer o entendimento sobre a impossibilidade de a lei poder ser
exaustiva, podendo nas suas disposi¢des prever todas as imaginaveis e inimaginaveis situagoes
por regular mas que na base dos valores fundamentais do direito e na base de critérios e praticas
assentes na Administracdo Publica, no seu relacionamento com o particular, possam servir de
base para que o seu relacionamento corra sem dificuldades. Fica, igualmente assente a ideia da
necessidade da manutencdo da confianga estabelecida entre a Administragdo Publica e o
particular, ideia também ¢ defendida por Caupers (2013, pag. 105) abordando do Codigo do
Processo Administrativo (CPA) portugués.

H) Principio da colaborag¢do da Administracdo Publica com os administrados —
disposto no artigo 24 da Lei n° 7/2012, de 8 de Fevereiro, estabelece-se que, no desempenho das
suas funcdes, a Administragcdo Publica e os cidaddos devem actuar em estrita cooperacao
reciproca, devendo em termos particulares (i). prestar as informagdes orais ou escritas, bem como
os esclarecimentos solicitados, desde que ndo tenham caracter secreto, confidencial ou restrito;
(i1). apoiar e estimular todas as iniciativas socialmente uteis dos cidaddos, receber as suas

informacdes e considerar as suas sugestdes.

Das disposi¢des acima, pode compreende-se, no primeiro caso, que estando, por exemplo,
em curso a tramitagdo de um processo de determinado particular ou em decurso de uma
determinada actividade, o particular pode ser solicitado a prestar informacdo ou dados

complementares que permitam a clarificagdo de determinadas situagdes ou a conclusdo do
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processo, seja este do seu interesse ou de interesse de terceiros ou de processos de iniciativa da
Administragdo Publica. De outro lado, pode suceder que haja necessidade por parte do particular
de obter informagao, explicagdes e ou esclarecimentos que lhe digam interesse, quer a margem
do tratamento de um processo particular, quer a margem do gozo do direito a informagao que lhe

assiste na qualidade de cidadao.

Entretanto, esta possibilidade colaborativa tanto por parte da Administracdo Publica como
do particular, impde-se limites legais sob esta exigéncia para os casos em que as informacgdes
solicitadas ostentem o caracter secreto, confidencial ou restrito, ndo se podendo, por conseguinte
partilhar a menos que seja por razdes jurisdicionais. Ou seja, nesta limitacdo legal imposta por

lei, fica aqui assente a ideia da necessidade e necessario respeito a privacidade dos sujeitos.

No segundo caso, a lei faz a entender que nao obstante o facto de o particular ndo integrar,
no geral a orgdnica da Administragdo Publica, desempenha uma enorme influéncia e um papel
crucial para o melhoramento progressivo da sua actuagio; por um lado, pelo facto de o particular,
na qualidade de ser pensante e critico, com opinides que possam influenciar o aprimoramento da
actuagdo daquela e por outro, pelo facto deste integrar o grupo a quem esta deve servir, tornando-
se, por conseguinte o centro da sua atencdo na perspectiva de lhe prestar cada vez melhores bens
e servigos na quantidade e qualidade que o satisfagcam. O particular €, na verdade, dentre as mais
diversificadas qualidades, um parceiro que a Administracao Publica precisa ter para ser capaz de

medir o nivel de sua satisfacdo em relacdo aos bens e servicos a eles prestados.

I) Principio da responsabilizacdo da Administragdo Publica — encerra que a
Administragdo Publica ¢, também, sujeita a responsabilizacdo quer a nivel organizacional, quer a
nivel pessoal dos colaboradores. O principio da responsabilizagdo da Administracdo Publica
consiste, nos termos do artigo 27 da Lei n°® 7/2012, de 8 de Fevereiro, no facto de esta ser
chamada a responder a nivel institucional pelos actos ilegais dos seus 6rgdos, funcionarios e
agentes no exercicio das suas fungdes de que resultem danos a terceiros, nos mesmos termos da
responsabilidade civil do Estado, sem prejuizo do respectivo direito de regresso, nos termos da

lei.

Estando, normalmente, os oOrgdos, funcionarios e agentes a agir em nome da
Administragdo Publica, na sua relacdo com os particulares, entende-se que ¢ ela mesma (AP) que

age de forma plena resultando dai e aos olhos daqueles (terceiros) que, quem tera praticado os
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actos de que resultaram danos e ou prejuizos na sua esfera juridica é a Administragdo Publica.
Nos casos de ser demandada, a Administragdo Publica assume a responsabilidade institucional
dos prejuizos causados a terceiros entretanto, internamente, ela acciona mecanismos contra quem
tiver causado a situagdo lesiva para ver-se ressarcida na propor¢ao a que ela mesma tiver

respondido para com os terceiros.

Na dimensao individual, a Lei n° 7/2012, de 8 de Fevereiro dispde no n° 1 do artigo 17
que, “os titulares dos 6rgaos da Administracdo Publica, os seus funcionarios e demais agentes
respondem civil, criminal, disciplinar e financeiramente pelos actos e omissodes ilegais que
pratiquem no exercicio das suas func¢des, sem prejuizo da responsabilidade solidaria do Estado,

nos termos da Constitui¢ao e demais legislacdo aplicavel.

A dimensdo da responsabilidade disciplinar dos funciondrios e agentes publicos que
parece ter maior interesse nesta abordagem ¢ melhor tratada na Lei n® 10/2017, de 1 de Agosto
que aprova o Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado, instrumento que aborda os
termos em que se processa a responsabilizagdo dos que tiverem infringido na sua qualidade de

representante do Estado perante os cidadaos nos diferentes niveis e areas de actividades.

Sobre o instituto da responsabilidade disciplinar pode considera-se que a relacao juridico-
laboral publica, assenta no cumprimento pelo funciondrio e em nome do Estado, de deveres
publicos em observancia de normas e procedimentos legais no contexto da prestacdo de servigos
publicos para satisfacdo das necessidades da colectividade, escopo da actuacao da Administragao

Pliblica na prossecugdo dos objectivos do Estado®®?.

No quadro do cumprimento de seus deveres e observancia de normas e procedimentos
estatuidos pelo Estado, podem ocorrer disfuncdes ou violagdes a regra, de natureza diversa,
omissdes do dever de facto, que corporizam uma contrariedade dos funcionarios ou agentes
publicos as normas que regulamentam a sua actuagdo enquanto representantes do Estado. Quando
tais situagdes acontecem considera-se que o individuo comportou-se em desconformidade com o

seu dever, ou simplesmente, ndo observou a disciplina que lhe ¢ imposta, na sua qualidade.

Nos termos do n° 1 do artigo 87 da lei, as infraccdes sobre quais recaiam o regime da

responsabilidade disciplinar acima registam-se, resumidamente, quando determinado funciondrio

262 IMPISSA, Inocéncio, Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto
mogambicano, pag. 51ss.
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ou agente publico (a.) ndo cumpre ou falta ao cumprimento dos seus deveres, (b.) abusa das suas
fungoes para fins diversos dos preconizados pela Administra¢do Publica; ou (c.) aquele que de

qualquer forma, prejudica a Administra¢do Publica.

Por mais que parecam de pequena dimensao, as situacdes dispostas no paragrafo acima de
modo agrupado, tornam irregular o funcionamento da Administragdo Publica e por isso sdo tidas
como causas fundamentais que ddo azo ao processo disciplinar contra quem age nos termos

acima ou deixa de agir quando devia, ou quando da tal actuagdo, resulte em prejuizos ao

Estado?®.

A actuagdo ou omissdo de um dever de facto de que resultem prejuizos de diversa
natureza a Administracdo Publica, aplicam-se sangdes que se reputem adequadas a natureza da
violagdo, atendendo as circunstancias assentes ou por detrds de cada situacdao. Portanto, a
aplicag¢do destas ndo observam uma regra especifica, mas tdo-somente a natureza da infrac¢do, os

prejuizos resultantes dela e as circunstancias que determinaram a pratica.

Como se pode constatar, da descricdo e aprofundamento do alcance dos principios de
organizacdo e funcionamento da Administracdo Publica dispostos nas normas que a regem,
estabelecem as regras com base nas quais se deve manifestar toda a Administracao ficar claro que
em nenhum deles se oferecem duvidas ou campo de manobras para a exculpabilidade dela, nos
casos em que ela decida omitir o seu dever de responder as solicitagdes do particular. Esta €, sem
davidas, a grande nota a fazer para, ainda em sede dos principios norteadores da Administracao
Publica, reforcar a ideia de que, o seu siléncio, ndo constitui uma atitude com raizes nem nos
principios nem nas leis ordinérias que a regem, logo, pode subentender-se como comportamento

a margem do que dela se espera.

Por conseguinte, alistamento e a descri¢cao dos principios acima, quer arrolados a nivel da
teoria da administragdo publica, quer da legislagdo (mocambicana) confere uma permissdo para
se afirmar com certeza que o siléncio ndo constitui nem pressuposto, nem principio de actuagdo,
portanto, a sua ocorréncia, esta fora do espectro da satisfagao quer do particular, quer da propria

Administragdo Publica, enquanto organizagao.

263 IMPISSA, Inocéncio, Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto
mogambicano, pag. 52.
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7.3. RELACIONAMENTO ENTRE A ADMINISTRACAO PUBLICA E OS
PARTICULARES

O tratamento da matéria relativa ao siléncio da Administragdo Publica encontra
relevancia, precisamente, no contexto do relacionamento entre esta com o particular,
circunstancia que coloca os dois sujeitos em necessario contacto quer prestando quer solicitando
informacao, servigos entre outros interesses. As relagdes estabelecidas entre a Administragao
Publica e outros sujeitos assentam a sua base nas chamadas normas relacionais, observando

estritamente termos e condigdes estabelecidos por lei, ndo sendo, por conseguinte, aleatdrias.

A Administragdo Publica mogambicana serve o interesse publico e na sua actuagdo
respeita os direitos e liberdades fundamentais dos cidadaos; os 6rgaos da Administragdo Publica
obedecem a Constituicdo e a Lei e actuam com respeito pelos principios da igualdade, da
imparcialidade, da ética e da justica, tal como se acha disposto no artigo 248, da Constitui¢do da

Republica.

Na base da disposi¢cdo acima, a Constituicdo da Republica de Mogambique clarifica que
ndo obstante a Administracdo Publica servir apenas ao interesse publico, portanto, seu foco, sua
razao de ser e de existir, nada lhe confere o direito para de forma indiscriminada e aleatoria a
atropelar os direitos e liberdades fundamentais dos cidaddos porquanto, estes sdo também direitos

de dignidade constitucional que devem ser respeitados e preservados por todos.

Como foi referido em sede do projecto da presente tese, na sua actuag¢do, a Administracao
Publica desenvolve relagdes juridicas com outras diversas entidades publicas ou privadas,
colectivas e ou individuais, sendo que estas (relagdes) sao reguladas pelas normas do Direito

Administrativo, mormente, as normas relacionais.

Nesta ordem de ideias reputam-se de maior relevancia as normas relacionais que regulam
a relagdo entre a Administragdo Publica e o particular em circunstancias em que se estabelece a
obrigatoriedade de aquela (Administracao Publica) ter que se pronunciar ou responder a todas as
solicitagdes € ou pedidos que lhe sao formulados por estes (particulares) devendo observar nesse
quadro, os termos e procedimentos legalmente estabelecidos para formacdo da sua vontade

enquanto uma organizacao, uma entidade que se rege por normas legais especificas.
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A formagdo da vontade da Administracdo Publica, por conseguinte, remonta de um
processo objectivo que observa principios, pressupostos e procedimentos legalmente
estabelecidos de cuja materializagdo sobre uma situacdo concreta de um particular, toma a

qualificag¢do de acto administrativo.

A formagdo da vontade da Administracdo Publica mogambicana ¢ regulada por lei, mais
precisamente, a Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto, que estabelece, igualmente, as normas de
defesa dos direitos e interesses dos particulares. Entre outras matérias abrangidas, a Lei em
referéncia aplica-se aos o6rgdos e instituicdes da Administracdo publica que, no exercicio da
actividade administrativa de gestdo publica, estabelecam relagdes com os administrados bem
como aos actos em matéria administrativa praticados pelos 6rgdos do Estado que, embora nio
integrados na Administragdo Publica, exer¢am fungdes materialmente administrativas, cfr. n° 1,

artigo 3.

Entre outros conteudos e de relevancia para a tematica em analise, dispde, a Lei, no seu
artigo 61 que o procedimento administrativo pode comegar quer por iniciativa da Administragao
Publica, quer por iniciativa do particular interessado. Para o caso da pesquisa vertente, parece
mais interessar a segunda hipotese, em que o procedimento administrativo da-se por impulso do
particular interessado e que dai, espera obter uma resposta que cabe a Administracdo Publica

prestar.

Estando, a Administracdo Publica em face de uma solicitagdo concreta de um particular
esta tem, no geral duas possibilidades, nomeadamente, a primeira, que ¢ de aceitar ou dar
provimento, ou a segunda, que ¢ de rejeitar, indeferir ou negar provimento. Ao pronunciar-se,
quer dando ou negando seu provimento, a Administragdo Publica estard a exteriorizar a sua
vontade institucional cuja construcdo passa ou deve passar por um conjunto de etapas
(procedimentos) para garantir que tal vontade ¢ expressa tendo em conta a vontade da Lei, uma
vez que, nos termos da Constituicdo da Republica, a actuagdo da Administracdo Publica deve

cingir-se na estrita observancia a Constituicao e a lei.

Ao abrigo Lei n°® 14/2011 de 10 de Agosto em referéncia, a vontade institucional da
Administragdo Publica forma-se na base da observancia de procedimentos e prazos devidamente
estabelecidos e que se reputam de elevado interesse fazer mengao no presente capitulo de modo a

que se clarifique que, primeiro, a vontade da Administracdo Publica ndo ¢ uma vontade
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aleatoriamente expressa, segundo, que a vontade desta entidade ndo se confunde nem se deve
confundir com a vontade do individuo que a prepara ou que a exterioriza; mas sim, que se trata de

uma vontade institucional e por conta disso, ¢ uma vontade formal.

O procedimento administrativo cujo impulso ¢ dado pelo particular interessado ¢, regra
geral®®*, feito por meio de um requerimento escrito e que deve, nos termos da lei, apresentar
elementos essenciais para que o mesmo mereca o devido tratamento entre quais, constam: a
designag¢do do orgdo administrativo a que se dirige o requerimento, a identifica¢do do
requerente, indicando o nome, estado civil, profissdo e domicilio habitual; a exposi¢do dos facto
em que se apoia o pedido e sendo possivel, os respectivos fundamentos de direito, a indicag¢do do
pedido, em termos concretos, claros e precisos; a data e a assinatura do requerente, ou de
outrem, a seu pedido, se o mesmo ndo souber ou ndo puder assinar. O requerimento assim
instruido ¢ apresentado junto dos servicos dos orgdos a que sdo dirigidos e nos casos de
necessidade, podem ser anexos documentos complementares para prestar suporte ao pedido

formulado no requerimento.

6.1. Nos casos em que a lei admite a formulagdo oral do requerimento de um
particular, ¢ lavrado o respectivo termo pelos servigos da Administracdo Publica
solicitados, o qual deve conter os mesmos elementos indicados em requerimentos
escritos, devendo, entretanto, ser datado, assinado pelo requerente e pelo agente que

receba o pedido.

Aceite o requerimento, o procedimento deve, nos termos do artigo 76 da Lei n° 14/2011
de 10 de Agosto, ser concluido no prazo de vinte e cinco dias, a menos que outro prazo decorra
da lei ou seja imposto por circunstancias excepcionais. Porém, nos casos em que nao haja sido
fixados prazos especificos pela Administracdo Publica, o prazo para os actos praticados para os
actos a praticar pelos 6rgdos administrativos € de quinze dias; ¢, também, de quinze dias o prazo
para os interessados requerer ou praticar quaisquer actos, promover diligéncias, responder sobre
matérias acerca das quais se devam pronunciar ou exercer outros poderes no procedimento,

conforme se apura do disposto no artigo 77 da Lei em aprego.

264 Regra geral porque, nos termos do dispostos no n° 1 do artigo 80 da Lei n° 14/2011 de 10 de Agosto, a lei admite
que possam ser apresentados pedidos na forma verbal.

203



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

Com efeito, entre a entrada e aceitacdo do requerimento do particular, a formulacio da
vontade da Administracdo Publica e a respectiva manifestagao através de uma decisdo podem, no
decurso dos prazos, ocorrer varias diligéncias complementares como forma de conferir maior
consisténcia as decisdes a tomar. Pode no decurso do prazo, por exemplo, proceder-se a audi¢ao
dos interessados, consulta de dados e documentos que sejam julgados relevantes sobre a matéria,
podem ocorrer notificagdes bem assim a dilagdo de prazos, entre outras situagdes, incluindo a

producao de pareceres.

Analisadas as todas as questdes julgadas relevantes para a correcta decisao sobre os
assuntos, estes sao submetidos aos 6rgdos competentes para, a seu nivel decidirem sobre os
mesmos. Para o efeito, o funcionario ou agente a quem cabia preparar as decisdes submete
informacao relevante sobre as solicitagdes ou requerimentos dos particulares contendo entre
outros, a) o resumo da matéria sobre qual versa a questdo a ser despachada, se esta ndo estiver
previamente resumida, b) a mengdo das disposicoes legais aplicaveis ou sugestdo sobre a forma
de suprir a sua omissdo, designadamente, resumindo os precedentes de resolucdo de situagoes
andlogas, c) a indica¢do dos aspectos sobre os quais deve incidir a resolugdo e proposta de
decisdo, d) a data e assinatura do informante. Nesta fase pode considerar-se que o processo
encontra-se devidamente preparado, carecendo apenas da decisdo do orgdo competente dos
servicos da Administragdo Publica que devera ponderar a decisdo na base dos elementos

constantes do mesmo.

7.4. A OBRIGATORIEDADE DE DECIDIR POR PARTE DOS ORGAOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A Lei n° 14/2011 de 10 de Agosto atinente a formacdo da vontade da Administraciao
Publica sujeita a esta (AP) entre outras matérias, a decidir sobre todas as questdes e ou pedidos
que forem formulados pelo particular em estrita observancia ao principio da decisdo disposto no
artigo 11. Como foi anteriormente referido. O principio da decisdo consiste na obrigatoriedade de
“os oOrgdos administrativos decidir sobre todos os assuntos da sua competéncia que lhes sejam

apresentados pelos particulares, designadamente os que lhes disserem directamente respeito, e
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ainda, os relativos a quaisquer petigdes, representacdes, queixas, reclamagdes ou recursos

apresentados em sede de defesa da legalidade ou do interesse geral”.

Neste principio assenta-se a ideia do dever da Administragdo Publica prestar-se aos
legitimos interesses dos particulares e as suas preocupagdes. No enunciado legal do principio da
decisdo ndo parece haver nenhuma abertura ou possibilidade atribuida a Administracdo Publica
para furtar-se de decidir. Este €, no entanto um dever dos 6rgaos da AP que, como se viu, contam
com uma maquina administrativa de apoio com a responsabilidade de juntar e organizar
informacao relevante, preparar pareceres que se apresentem adequados a cada solicitagdo e que
facilitem a compreensao das solicitacdes dos particulares por parte dos 6rgdos a fim de que estes

ultimos, por sua vez, tomem decisdes que julgarem ser mais apropriadas para cada caso.

Ora, ao exigir, a lei, que os 6rgdos da Administracdo Publica decidam sobre todos os
assuntos que lhes sao apresentados pelos particulares, a lei ndo qualifica nem remete a estes a um
determinado sentido da resposta. A resposta vai certamente decorrer da conjugacdo de varios
elementos e factores entre os quais, a legalidade do pedido, a causa do pedido, a conformidade do

pedido com as normas, os efeitos do mesmo em face de direitos de terceiros.

Assim, os orgdos da Administragdo Publica deviam ter, na melhor das hipoteses, duas
possiveis respostas, nomeadamente, uma que corresponde aceita¢do do pedido pressupondo a
conformidade do pedido formulado pelo particular aos requisitos legais de aceitabilidade,
cabendo-lhe tal decisdo e consequente satisfacdo (do particular); outra que corresponde rejei¢do
do pedido formulado pelo particular que, para todos efeitos, deve subentender-se como ndo tendo
reunido as exigéncias formais e ou materiais para sua aceitagdo. Portanto, a aceitagdo ou rejei¢ao
de um pedido de um particular pela Administracdo Publica ndo se funda na iniciativa pessoal,
nem se deve confundir como sendo vontade subjectiva do 6rgdo a quem cabe decidir mas, nos
pressupostos e fundamentos daquele. Por isso ¢ que se mostra necessario proceder ao
enquadramento juridico do pedido no requerimento que o instrui, sempre que possivel, o que de

certa maneira facilita o seu tratamento.

Em conformidade com o disposto no n° 3 do artigo 93 da Lei que regula a formagao da
vontade da Administragdo Publica em apreco, quando o assunto submetido a despacho esteja
constituido em processo do qual ja conste informagdo completa, o 6rgdo competente para decidir

pode limitar-se a confirmar aquela, entendendo-se como tal, a aposi¢ao de simples visto e
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concordo ou meramente concordo. Neste caso, ndo se vislumbra qualquer necessidade adicional
por parte do 6rgdo a quem a decisdo cabe a tomar, subentendendo-se que este concorda com os
argumentos, fundamentos e termos dos pareceres constantes do processo que lhe ¢ submetido

para decisao.

A decisdo ¢ considerada por lei como sendo uma das formas de extingdo do procedimento
iniciado através de um requerimento formulado por um particular e esta sujeita a observancia de
um prazo de quinze dias contados a partir da data da apresentacdo do processo ao despacho?”. E
na decisdo que o 6rgdo competente deve resolver todas as questdes pertinentes suscitadas durante
o procedimento e que ndo hajam sido decididas anteriormente. E nesta fase que cabe ao orgdo
decisor expressar a vontade da Administracdo Publica em relacdo ao pedido formulado pelo
particular, podendo esta vontade configurar na aceitagdo ou na rejei¢do do pedido em fungdo do

que for apurado como sendo conforme com a lei.

Por sua vez, o despacho ¢é obrigatoriamente remetido, por escrito, ao conhecimento dos
interessados devendo a notificacdo ser feita de acordo com as possibilidades e as conveniéncias,
podendo ser, pessoalmente ou por expedi¢do de oficio, nota, telegrama, telex, telefax ou por
telefone sem descurar-se a possibilidade de publicagdo de editais para casos em que interessados
nao sejam localizdveis ou quando os métodos anteriores nao se afigurem eficazes. A
comunica¢do da decisdo € uma etapa e procedimento complementar que ajuda a garantir a sua

posterior efetivagao.

Paralelamente as duas possiveis e apropriadas respostas a solicitacdes de particulares
ocorre na realidade factual e formal mogambicana, uma terceira situagdo ndo invulgar que se
caracteriza pelo siléncio da Administracao Publica, que para todos efeitos, ndo chega a transmitir
nenhuma objectividade que permita compreender, efectivamente, o sentido que se pretende dar.
O siléncio da Administragao Publica ¢ de todo ambiguo pois ndo parece ser capaz de exteriorizar
nenhuma vontade univoca e pode, por consequéncia, dar azo a interpretagdes diversas. Nao se
pode, através do siléncio compreender a decisdo final da Administragdo Publica sobre o pedido

do particular, nem sobre as motivagdes para ela optar pelo siléncio.

O facto de o siléncio ndo representar, em bom rigor, nenhuma decisdo e por conseguinte,

nenhuma expressao de vontade da Administragdo Publica em face de um pedido concreto de um

265 Artigos 104 e 105 da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto.

206



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mogambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

particular pode dizer-se que se estd perante uma violagdo flagrante do principio da legalidade
com base no qual esta se deve orientar e do principio e da obrigatoriedade de decisdo numa

situagdo em que a Administragdao Publica ¢ a entidade prevaricadora.

A preocupacao em relacdo ao siléncio da Administragdo Publica avulta, pelo facto de
tratar-se de uma grave e relevante omissao de dever perante o particular pois, embora dele ndo se
pode apurar, de forma rigorosa, nenhuma expressdo de vontade, ele produz efeitos na esfera
juridica do particular, em muito poucos casos, para sua satisfagdo e na maioria dos casos em seu
desfavor e prejuizo, pondo em causa a materializacdo do seus interesses constitucional e
legalmente protegidos, uma caracteristica incomum e dubitavelmente defensavel em um Estado

de Direito que se prese como tal, como ¢ o Estado mogambicano.

A este proposito, ¢ preciso referir que, a auséncia de manifestacdo de vontade da
Administragdo Publica, quando reclamada pelo administrado, ¢ situacdo absolutamente
inaceitavel, porquanto implica violacdo de relevante dever estatal, qual seja, o dever de resposta

ou de manifestacdo em face do administrado?®.

A expressdao desse dever estd consubstanciada na Constitui¢ao brasileira em que se
estabelece a favor dos administrados, o direito de receber informacdes dos 6rgaos publicos no
contexto dos direitos de peticao e de certiddo. Estes direitos, impdem, por conseguinte, ao poder
publico a uma manifestacio expressa sobre o reclamado do administrado e sustenta este
posicionamento num acdérdao do Supremo Tribunal Judicial segundo qual, “... o direito de
peti¢cdo, tem como corolario o direito ao pronunciamento da autoridade destinataria do pedido.

O siléncio em tal pronunciamento constitui omissdo ilicita...**”

Como se refere Amaral®®, para que se esteja perante uma omissao juridicamente relevante
devem verificar-se cumulativamente os seguintes pressupostos: (i.) quando a iniciativa emana do
particular; (ii.) quando a interpelacdo ou requerimento € feito perante um 6rgdo com competéncia
para decidir; (iii.) quando se ache existente o dever legal de decidir; e (iv.) quando se verifique o

decurso dos prazos legalmente fixados.

266 SANTOS, F. E. O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de proniincia em face do
reclamo do administrado. Extracto do RPGE, Porto Alegre, 2012, pag. 94.

267 SANTOS, F. E. O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de proniincia em face do
reclamo do administrado, pags. 94 ¢ 95.

268 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, Pag. 48.
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Como se pode depreender dos pardgrafos anteriores, o mesmo siléncio da Administragao
Publica pode ser nalguns casos, benéfico e noutros, prejudicial para o particular interessado. A
ciéncia administrativa entendeu conferir uma terminologia técnica ao siléncio para diferenciar
cada situagdo tendo em conta o sentido que o mesmo assume para cada caso. Com efeito, para os
casos em que o siléncio da Administragdo Publica ¢ entendido e aplicado com um teor
interpretativo, positivo a favor do interesse do particular diz-se que se esta perante uma situacao
de deferimento tacito; entretanto, para uma situagdo em que o siléncio da Administragao Publica
¢ entendido e aplicado com um teor interpretativo, negativo em prejuizo do interesse do particular

diz-se estar perante a uma situagdo de indeferimento tdcito.

A LPA consagra no n° 1 do artigo 107 que, “se a decisdo ndo for proferida no prazo
estabelecido por lei, as autorizagdes ou aprovacdes solicitadas apenas se consideram concedidas
nos casos em que leis especiais prevejam o deferimento ticito.” Esta disposi¢do constitui um
grande progresso no quadro da marcha rumo ao estabelecimento de uma administragdo que presa
pelo sistema de deferimento tacito, entretanto, para o caso de Mogambique, esta possibilidade
ndo € perene; ndo significa que basta o siléncio para que se considere tacitamente deferido o

pedido.

O artigo 107 da lei em referéncia, dispde no numero 6 que, “para efeitos da verificagdo do
deferimento tacito, a Administracdo Publica deve, por diploma préprio, aprovar a lista dos
assuntos sujeitos a deferimento tacito e estabelecer os respectivos prazos para sua efectivacao”.
Nessa base, dispde-se no artigo 102 do Decreto n° 30/2001, de 15 de Outubro. dispde-se que
“todas as institui¢des do Estado deverdo submeter aos 6rgaos competentes, no prazo de sessenta
dias a contar da data da entrada em vigor do presente diploma”, uma lista a ser publicada no
Boletim da Republica, dos assuntos que em funcdo dos estatutos e regulamentos considerem
susceptiveis de merecer o tratamento de deferimento tacito, cabendo as instituigdes, no mesmo

prazo, a responsabilidade de divulgar os casos em que a lei assim previsse.

Por conseguinte, o regime geral do relativo ao siléncio na realidade juridico-
administrativa mocambicana ¢ o do indeferimento tacito sendo que este apenas compreende o
sentido de deferimento tacito e em beneficio dos particulares para os casos em que, de forma
expressa, se indique como tal e sob condi¢do da indicagdo especifica dos casos em que tal

situagdo de deferimento tacito se aplica, portanto, uma excepg¢ao a regra.

208



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

Com efeito, para dar sequéncia ao comando da lei relativo a excepcdo a regra do
indeferimento tacito que vigora em Mogambique, de forma muito timida, deu-se um passo
relativamente curto e insignificante que se consubstanciou na aprovagao da Resolugao n° 1/2003,
de 28 de Maio, do entdo Conselho Nacional da Fung¢do Publica®® que apresenta a lista dos
assuntos que devem ser considerados como sendo abrangidos pelo sistema de deferimento tacito
em casos de siléncio por parte dos 6rgaos competentes a decidir sobre pedidos de particulares no

prazo de 25 dias contados a partir da data da submissao dos pedidos.

Ao abrigo do disposto no artigo 107 da Lei 14/2011, de 10 de Agosto, em referéncia, para
o caso de matérias que tenham sido alistadas como sendo passiveis do tratamento do deferimento
tacito resguarda-se a garantia segunda qual, passado o prazo de 25 dedicados a resposta dos
orgdos da Administracdo Publica competentes para decidir e depois da confirmagdo do
deferimento tacito, nenhuma outra decisdo posterior a confirmagao da autorizacao tacita podera
gerar outros efeitos que ndo sejam os equivalentes a aceitagdo do pedido feito pelo particular.

Portanto, a observar-se de tal modo, a lei considera como sendo nula e de nenhum efeito.

Assim, ao abrigo do disposto do n° 1 da Resolug¢do n°® 1/2003, de 28 de Maio, que ndo
obstante estar alinhada, na sua intencao, ao disposto na LPA, esta decorreu em observancia do
disposto no Decreto n° 30/2001, de 15 de Outubro, atendendo a cronologia da sua aprovacao,

tendo sido, com efeito, alistadas as seguintes matérias abaixo:

a) Pedido de autorizacdo para o exercicio de actividade remunerada fora de horas normais

de servigo;
b) Pedido de licenca registada;
c) Pedido de licenca ilimitada;

d) Pedido de licenca para acompanhamento de conjuge colocado no estrangeiro em missao

de servigo;
e) Pedido de inicio de gozo de licenga anual;

f) Pedido de licenca de casamento, bodas de prata ou de ouro;

269 Actualmente, Comissdo Interministerial da Reforma da Administragdo Publica (CIRAP) - 6rgdo de coordenagdo
dos objectivos a alcangar e das actividades a desenvolver no ambito da aplicagdo da Estratégia da Reforma e
Desenvolvimento da Administracao Publica.
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g
h)
i)
i)
k)
D)

m)

Pedido de exoneracao;

Pedido de rescisdo de contrato;

Pedido de dispensa para realizagdo de exames, concursos ¢ provas de admissao;
Pedido de dispensa para realizagdo de provas para o servigo militar obrigatorio;
Pedido de nomeagao definitiva;

Reclamacao ou recurso sobre classificagdo de servigo; e

Reclamacgao sobre resultados de concurso.

Como referido acima, este passo foi muito curto, insignificante sob ponto de vista de

abrangéncia e de impacto para além de ser timidamente efectivado dada entre outras, algumas

razdes que abaixo colocadas:

a)

b)

a primeira, pelo facto de a lista dos assuntos a serem tratados no quadro do sistema do
deferimento tacito ter sido sugerida pelos mesmos 6rgdos a quem cabe o cumprimento
do dever de decidir como que, juiz em causa propria, tendo, se calhar nessa base sido
definidos assuntos absolutamente leves na base de auto condescendéncia, com quem nao
estivesse interessado em apresentar matérias delicadas. A indicagcdo ou alistamento de
matérias complexas ou mais exigentes, exigiriam mais dos orgaos decisores bem assim

as suas equipas de suporte;

a segunda, tem a ver com o facto de o raio de aplica¢do das matérias indicadas ser muito
limitado ou fechado. As matérias alistadas ndo abrangem ao cidaddo comum que se
dirige aos servigcos da Administragdo Publica para solicitar servigos mas, abrange apenas
a funcionarios ou agentes do Estado que nos termos gerais, agem em nome do Estado,
logo, tratou-se de uma auto regulamentagdo e em beneficio proprio com um raio que
pode ter o risco de outorgar-se pouca credibilidade sobre a tentativa feita para além de o
sentido de particular interessado estar diluido pelo facto de os funcionérios e agentes do

Estado estarem a agir dentro da organizagao;

a terceira, pelo facto de a lista indicada das matérias abrangidas pela Resolucao
mencionada incidir sobre direitos ja estabelecidos por lei e cujo gozo nao depende

exclusivamente da manifestacdo dos interessados mas também da observancia de prazos
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e comandos derivados da prépria lei sendo que os 6rgdos de decisdo tem pouca sendao
nenhuma margem manobra para se manter em silencio ou recusar o gozo dos mesmos e
que falta de resposta ndo parece ter grande impacto sobre a verificacdo ou gozo ou nao

do direito; e

d) a quarta, o facto de ndo obstante haver diversos sectores de actividades com vocagdes
diferentes, responsabilidades diferentes para com os particulares, prestarem servigos
diferentes, a matérias indicadas respeitam tdo somente a gestdo de recursos humanos do
Estado, como que uma “medida um peso” independentemente das diferencas sectoriais
entre as institui¢des. Portanto, ainda nio se pensou, ou pelo menos ndo se evoluiu para
uma situagdo em que a Administragdo Publica mogambicana adopta o sistema do
deferimento tacito virado para fora, para o cidaddo comum, que nao tenha lacos laborais

com o Estado/AP.

Com base na pequena amostra acima, pode inferir-se que sdo diminutas as matérias sobre
as quais se aplica o deferimento tacito sob forma de excepcdo a regra e ao que se aplica, é-lo
apenas para um grupo qualificado (funcionarios e agentes do Estado) o que limita completamente
o raio do seu impacto, ndo se podendo beneficiar os cidaddos no geral. Mesmo para o caso dos
funcionarios e agentes do Estado, a aplicagdo desta medida respeita tdo-somente as questdes
relativas a gestdo de recursos humanos, ndo sendo de forma nenhuma representativa em face das
varias e diversas preocupagdes e interesses que cada um poderd ter noutras areas do dominio da

Administragao Publica.

Nesta perspectiva de analise, manter o siléncio da Administragdo Publica perante as
solicitagdes dos particulares com o sentido negativo para além de ser absolutamente prejudicial
para este ultimo, tem, como se avancou em sede do projecto, um alto potencial de albergar em si,
situagdes de diversa ordem cujas consequéncias e prejuizo gravitam, por um lado, na esfera
juridica destes (dos particulares) facto que ndo pode encontrar espago coémodo num sistema
juridico-legal e administrativo de paises que presam pelo Estado de Direito como € o caso de
Mocambique, porquanto esta situagdo relega o interesse legitimo dos particulares para o segundo,
sendo, para o ultimo plano e por outro, sobre a Administracdo Publica enquanto uma organizagao
com objectivos e fins a alcancar mas que podem estar em causa por conta de praticas dissonantes

e desfasadas do seu escopo organizacional.
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Entre as diferentes situagdes reprovaveis que podem resultar da manutengdo e

implementagdo do sistema do indeferimento tacito, destacam-se:

e)

g)

h)

)

O concurso para a irresponsabilizacdo quer da Administragdo Publica quer dos seus
agentes pelas varias e sucessivas violagdes e ou lesdes de direitos e interesses de

particulares que depois perdem a confianga nas instituigdes e nas autoridades publicas;

Criagdo de ambiente favoravel para a letargia ou inércia dos funcionarios e agentes do
Estado ganhar espaco em consequéncia de julgarem-se livres de optar por responder ou
nao as solicitagdes dos particulares por saberem que a nao resposta significa negacao do

pedido e ndo fica afectado na sua esfera particular e ou juridico-profissional;

Exacerba-se a morosidade no tratamento dos expedientes dos particulares, retardando as
respostas as suas solicitagdes e prejudicando expectativas e muitas vezes, projectos de

vida;

Pde em permanente questionamento a transparéncia das instituigdes, dos 6rgdos bem
assim, dos actos praticados entre outros perigos e aspectos nocivos descredibilizando a

Administragdo Publica perante aqueles a quem esta tem obrigacdes legais de servir;

As instituicdes da Administragdo Publica podem estar a ser auténticas incubadoras de
casos de incompeténcia técnica de funcionarios e agentes pubicos que estando perante
solicitagdes e ou processo de certa complexidade e conhecendo a possibilidade e efeito
do seu siléncio, furta-se de prestar a sua actuacdo na preparacdo de pareceres €
informacdo relevante para uma boa tomada de decis@o por parte de 6rgdos competentes,
degenerando, entre outros, em custos ao Estado com pagamento de saldrios a individuo

que nao lhe prestam servico com a devida qualidade;

Registo de casos em que as solicitagdes dos particulares, mesmo as devidamente
instruidas observando todos os requisitos para sua aceitagdo mas que, por razodes
subjectivas e por vezes, inconfessaveis, um servidor publico decide, simplesmente
manter siléncio; e em alguns casos, para criar desespero do particular para que este se
comprometa ou oferega beneficios indevidos aos servidores publicos para que sua
solicitacdo conhega respectiva marcha e quicd, um desfecho favoravel, em clara

alimentagao a pratica da corrupgao.
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A multiplicagdo dos efeitos negativos resultantes da manutencdo do sistema de
indeferimento tacito ndo s6 pde em causa o gozo dos direitos e interesses legitimos dos
particulares, pde em causa, como se fez compreender, a esséncia da propria Administracao
Publica que deixa de ser actuante, como ¢ de se esperar passa a ser uma organizagdo inerte e
desnecessaria por ndo mais ter influencia na vida dos particulares por falta de confianga nas suas
instituicdes e nos seus servicos, podendo degenerar uma situacdo de anarquia administrativa

ferindo-se o Estado de Direito que ainda precisa de se consolidar

Colocados os aspectos como foi, resulta cristalino que o siléncio e a inércia da
Administragdo Publica atribuindo-lhe sentido negativo perante a solicitacdo dos particulares e em
seu prejuizo parece ser, de longe, uma a medida injusta pois, ndo s6 ndo respeita a posi¢do dos
particulares no quadro do seu relacionamento com aquela, como também, onera-lhe no exercicio
que deve fazer para exigir de quem tem a obrigagdo originaria de lhe prestar atencdo bem como

lhe prover bens e servigos.

Nessa base e na pior das hipoteses, ¢ posicao eventualmente defensavel, de que tendo em
conta a sua fung¢dao e o seu mobil, o siléncio da Administragao Publica perante a solicitagao
concreta do particular tivesse um efeito contrario ao actualmente estabelecido como regra geral
na lei mogambicana (sistema de indeferimento tacito). Tendo em conta as diversas consequéncias
arroladas e analisadas acima em relagdo ao sistema do indeferimento tacito e o facto de tais
consequéncias desvirtuarem e ndo se coadunarem, nem com o Estado de Direito que reza em
Mocambique, nem com a esséncia e os objectivos da Administracdo Publica, enquanto uma
organiza¢do assente em finalidade e objectivos claros o mais adequado parece ser o de
recomendar que o legislador deve e devia, no minimo, adoptar o posicionamento que confere ao
siléncio daquela, o sentido positivo, promovendo e propiciando a vinganca do sistema do

deferimento técito pelas vantagens que dela poderdo, indubitavelmente, resultar.

Com efeito, a adopgao do sistema do deferimento tacito, para além de corresponder a uma
completa viragem da consciéncia global da Administragdo Publica, parece coadunar-se com as
entranhas da sua génese criadora como ficou referido acima e com o sentido de dever e de servir
que passariam a ser o apanagio da organizagdo cujo escopo €, efectivamente, desdobrar-se no

servigo ao cidadao; afigura-se, ainda, como sendo, quanto ao presente estudo, a medida mais
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consentdnea com o primado vinculante em Estados de Direito democratico como o ¢ em

Mogambique.

Ademais, sendo a Administracdo Publica uma organizagdo com meios de diversas
natureza para a materializagdao do seu papel e que integra pessoal (funciondrios e agentes) a quem
cabe a observancia de normas e uma conduta melhor regulada, ha maior facilidade de controlo
através dos instrumentos reguladores por parte dos 6rgios que a dirigem e com a possibilidade de
obrigar e induzir a correc¢ao de determinados comportamentos. Mais ainda, através dos seus
meios, deveres ¢ direitos, a Administragdo Publica estda em melhor condi¢des de, no caso de
omissdo de seu dever motivado por negligéncia ou inércia de um dos seus colaboradores, poder
aplicar medidas sancionatorias a estes, inclusive de se recompor, poupando e protegendo, com
efeito, como ¢ de esperar, o seu servido, o particular cujo direito tem estado a ser
indiscriminadamente violado sem que este possa, por diversas limitacdes, lutar pela justica e

alcangé-la na oportunidade que dela precisa e demanda.

7.5. A OBRIGATORIEDADE DE FUNDAMENTACAO POR PARTE DOS
ORGAOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A fundamentacdo de um acto administrativo consiste na enunciacao explicita das razdes

que levaram o seu autor a pratica-lo ou dota-lo de certo contetido®”’.

Paralelamente, porém, associado ao principio e obrigatoriedade de decisdo, a
Administragdo Publica est4, igualmente sujeita a observancia do principio e obrigatoriedade de
fundamentagdo das suas decisdes que consiste, literalmente, na apresentacdo das razdes ou
motivagdes institucionais que estariam na base da tomada de determinado posicionamento
respeitante a uma solicitagdo concreta de um particular a ponto deste poder ser exteriorizado. O
facto € que, sempre que se apresenta uma solicitacdo a Administracdo Publica deve, nos termos

da lei, pronunciar-se decidindo?’!, ndo emitindo juizo de valores sobre esta mas pronunciando-se

270 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pag. 348.
27t Artigo 10 do Decreto n° 30/2001 de 15 de Outubro - 1. “Os 6rgdos da Administragdo Publica devem decidir sobre
todos os assuntos que lhes sejam apresentados pelos particulares. 2. Se um assunto for apresentado a um 6rgao nao
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sobre a sua conformidade ou inconformidade legal, bem assim, dando ou negando o provimento
conforme se apura, o que muitas das vezes, ou quase sempre, condiciona a satisfagdo ou

insatisfacao do particular solicitante.

Na verdade, ancorada a ideia e obrigatoriedade de fundamentacdo das decisdes da
Administragdo Publica estd a ideia da transparéncia dos actos praticados, da legalidade com que
estas sdo tomadas e eventualmente, a ideia da igualdade com que se tratam diferentes particulares
que se encontrem em condicdes de igualdade de circunstancias bem assim, da razoabilidade das
mesmas. A apresentagdo dos fundamentos por de trds das decisdes tomadas pelos 6rgaos da
Administragdo Publica reputa-se, assim, ndo apenas como elemento importante, mas também
necessarias sobretudo para os casos em que haja interesse do seu conhecimento por parte dos

particulares, por um lado e por parte dos 6rgdos de fiscalizagdo, por outro.

O posicionamento acima ¢ sustenta-se no argumento segundo qual, a fundamentacdo dos
a actos administrativos ¢ uma formalidade de grande importancia no moderno Estado de Direito
democratico, ndo apenas para o particular lesado pela actuagdo administrativa, mas também na
perspectiva do Tribunal competente para ajuizar da validade do acto praticado e ainda, na dptica

do préprio interesse publico, como mais abaixo se apresenta.

Como ¢ de simples compreensdo, estando as decisdes da Administragdo Publica
condicionadas a escrupulosa observancia da lei, quer as respostas que configurem aceitacao, quer
as que configurem negacao das solicitagdes concretas dos particulares, devem ter por base a lei;
significando que, embora na Administracdo Publica vigore a favor de 6rgdos decisores, o poder
da discricionariedade na tomada de decisdes, ndo parece que lhes seja permitido decidir de forma
subjectiva e a margem da lei. Assim, tanto umas como as outras decisdes devem objectivamente,

assentar-se sobre ditames da lei, cumprindo-se com efeito, a sua conformidade.

Esta abordagem legalista e formal é, igualmente, sustentada em Amaral®’?, que,
socorrendo-se da legislagdo portuguesa considera que a fundamentag¢do deve, em primeiro lugar,
ser expressa, enunciada no contexto do proprio acto pela entidade decisoria; em segundo, a

fundamentagdo tem de consistir na exposi¢do, ainda que de forma sucinta, dos fundamentos de

competente em razao da matéria, este emitird um despacho a mandar remeter o expediente ao 6rgao competente, com
conhecimento do interessado. 3 Se o 6rgao for incompetente em razdo da hierarquia, este deverd oficiosamente
remeter ao 6rgdo competente e informar desse procedimento ao interessado.”

272 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pags. 350 e 351.
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facto e de direito da decisdo, bem assim, deve referir o quadro juridico que habilita a
Administragdo Publica a decidir de certo modo; conclui, o autor, tratar-se de um corolario do

principio da legalidade a que a Administragao Publica se encontra sujeita.

Nesta ordem, nem todas as decisdes as solicitacdes dos particulares serdo favoraveis.
Podem ocorrer casos em que as decisdes administrativas tomadas ndo correspondam com as
expectativas das solicitagdes feitas e contrariando, completamente com os desejos ou interesses
dos particulares. Podem ocorrer, ainda, casos em que mesmo aceites os pedidos, a decisdo de
aceitagdo nao corresponda a proporcao desejada, como sdo os casos de aceitagdo parcial do

pedido, por exemplo.

Embora, regra geral, haja o dever de fundamentar as suas decisdes (actos administrativos),
a lei’”” mog¢ambicana parece ser expressamente incisiva para os casos em que as decisdes que
correspondam ao indeferimento do pedido do particular ou revogacao, a alteracdo ou a suspensao
de actos administrativos anteriores por ndo corresponder a expectativa do particular e por
consequéncia, ser mais susceptiveis a repudio por parte deste, podendo lancar mao a outras
investidas para ver satisfeito o seu pedido. Por isso, impde-se maior rigorosidade na observancia
do dever de fundamentacao de tais decisdes de modo a que fiquem claramente expostas as razoes
da improcedéncia do seu pedido, mas também, para que, querendo, este (particular) possa
encontrar pontos sobre os quais incidir quer para sanar irregularidades, se esse for o caso ou para
rebater com argumentos e fundamentos que julgar mais apropriados para recorrer as garantias

legais*™ que lhe assistem de modo exigir resposta que satisfaca sua pretensao.

Entretanto, constata-se que a rigorosidade de fundamentagdo das decisdes que contrariem
as pretensdes do particular ja ndo se impde, da mesma forma nos casos em que a decisdo seja
satisfatoria para este (o particular) podendo-se subentender que o pedido formulado, como se viu
anteriormente na abordagem feita sobre os procedimentos para a formagdo da vontade da
Administragdo Publica, estaria, ndo somente, devidamente instruido, como também, estariam

preenchidos os requisitos legais exigidos para sua aceitabilidade, por um lado e, por assumir-se

273 Art. 12 do Decreto n° 30/2001 de 15 de Outubro - “A Administracdo Publica deve fundamentar os seus actos
administrativos que impliquem designadamente o indeferimento do pedido ou revogagdo...”

274 Nos termos do disposto no n° do artigo 18 da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto, sdo garantias dos direitos das
pessoas singulares ou colectivas as seguintes: a) o requerimento; b) a reclamagdo; ¢) o recurso hierarquico; d) o
recurso hierdrquico impréprio; e) o recurso tutelar; f) o recurso de revisdo; g) a queixa; h) a dentncia; i) a petigao,
queixa ou reclamacgao ao Provedor de Justica.
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que actuagdo da Administracdo Publica esta condicionada a observancia escrupulosa e meticulosa
da lei, supondo-se que, apenas na base da lei, ela actua. Mais ainda, por compreender-se que, uma
vez satisfeita a pretensao do particular, ndo haveria, potencialmente nenhum conflito sobre o qual
aquele se interessasse em langar mao contra a Administragdo Publica, ou contra seus
representantes. Nos casos em que o o0rgdo decisor concorde com o parecer técnico ou com a
informacdo prévia para decisdo e nos casos em que esta favoreca o particular, pode o 6rgao
decisor dispensar a fundamentagdo, apostando apenas na sua concorréncia com O parecer,

devendo para todos os efeitos, anexar-se o parecer técnico®”>.

Sobre esta matéria, Amaral®’®

assinala, na base de disposi¢des contidas no Codigo do
Processo Administrativo portugués (CPA), os casos em que existe o dever de fundamentar,
recaindo sobretudo e de forma coincidente com o regime aplicdvel em Mocambique, para os
lesivos dos interesses de terceiros e sintetiza agrupando no alistamento que se segue: os actos
primarios desfavoraveis, as decisdes das reclamagdes e dos recursos administrativos (recurso
hierarquico, recurso hierarquico improprio e recurso tutelar), os actos de indeferimento bem
como os que discordem de parecer ou de informagao ou proposta dos servigos, os actos contrarios
a pratica habitual e os actos secundarios, que t€ém de ser fundamentados independentemente de

ser ou ndo favoraveis.

1277

Rui Machete citado por Amaral“’’, aponta quatro fun¢des do dever de fundamentag¢do dos

actos administrativos, a saber:

a) Defesa do particular - que s6 consegue estruturar cabalmente uma impugnacdo graciosa ou
conscienciosa no caso de conhecer todos os motivos que levaram a Administragdo Publica a
decidir em certo sentido. Na verdade, ao lancar mao para impugnar uma decisdo, o particular
precisa de saber sobre que factos ou aspectos focalizar, sobre pena de fazé-lo as escuras ou,
simplesmente, de ndo fazé-lo, vendo-se, por conseguinte, privado do exercicio de um direito.
Adicionalmente, visando fazer vingar a exigéncia para cada caso, o devido processo legal, a
Administracdo Publica ndo pode se abster de apresentar as razdes do seu posicionamento sob
pena de tornar impossivel o exercicio do direito ao contraditorio e a ampla defesa, bem assim

a tutela de seus direitos e interesses.

275> AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pag. 354ss.
276 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pag. 348ss.
277 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 2001, pag. 350.
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b) Autocontrolo da Administragdo Publica - uma vez que, por um lado, o dever de
fundamentagdo equivale a um convite a ponderacao de todos os factos que possam interessar
a decisdo e por outro, a explanagao dos motivos da pratica de um acto facilitam o respectivo
controlo pelos 6rgaos dotados de poderes de supervisao, que estardo em condi¢des de apurar

a conformidade ou ndo dos actos praticados com as leis que rege a sua pratica;

¢) Planificacdo das relagoes entre a Administragdo Publica e os particulares - posto que estes
ultimos tendem a aceitar melhor as decisdes eventualmente desfavordveis se as
correspondentes razdes lhes forem comunicadas de forma completa, clara e coerente. O
particular, estd em melhores condi¢des de aceitar e compreender a rejeicdo do seu pedido
quando é, para si, possivel, entender onde reside a sua eventual falha, omissdo ou ignorancia
sobre determinados aspectos relativos as suas solicitagdes, bem assim, se compreender de
melhor forma, o alcance ou interpretagao dos dispositivos que na sua analise € em primeira

mao, lhe favorecam.

d) Clarifica¢do e prova dos factos sobre os quais assenta a decisdo - o que se pretende com o
cumprimento das exigéncias de transparéncia da actuacdo administrativa. Dai que no
enunciado da sua fundamentagdo, a Administragdo Publica deve ndo apenas langar maos aos
factos mas também ao direito, sobre tudo a este ultimo factor tendo em conta a sua base de

actuagao, a lei.

Por fim, o autor remata considerando que o objectivo essencial e imediato da
fundamentagdo ¢, portanto, esclarecer concretamente a motivagdo do acto permitindo a
reconstituicdo do item cognoscitivo da instituicdo que determinou a adopcdo de um certo acto

com determinado conteudo.

7.6. TRATAMENTO DO SILENCIO ADMINISTRATIVO E SUA VALIDADE E
OU IMPORTANCIA NO SISTEMA JURIDICO-ADMINISTRATIVO
MOCAMBICANO

Como ficou assente, nos termos do disposto no n° 1 do artigo 11 da LPA, os 6rgdos da

Administragdo Publica mogcambicana devem decidir sobre todos os assuntos da sua competéncia
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que lhes sejam apresentados pelos administrados sem que lhes tenha sido dada quaisquer
alternativas para fazé-lo de forma diferente, por exemplo, omitindo-se desse dever. Nessa
disposi¢do, a Lei ndo define o sentido da resposta a ser dada pela Administragdo Publica (se
positiva ou negativa), cabendo aos 6rgdos dos servigos solicitados a verificacdo dos pressupostos
das solicita¢des, da sua conformidade ou ndo, bem assim, do seu o enquadramento ou ndo com os

requisitos exigidos por lei.

Sucede na pratica, porém, que, fora do expectavel, se se tiver em conta a inteligibilidade
das normas e dos principios que regem a Administragdo Publica mogambicana no que concerne a
sua responsabilidade para com as solicitagdes dos particulares, para o desagrado destes (dos
particulares), 6érgaos encarregues e com poderes ¢ deveres explicitos para reagir as solicitacdes
daqueles, podem decidir optar pelo inesperado siléncio e ndo decidir sobre a solicitagdo feita,

como seria de esperar.

Para este siléncio, a legislagdo mogambicana, mais especificamente a Lei de formagdo da
vontade da Administracdo Publica, dispde no seu artigo 108 que a falta de decisdo final, no prazo
fixado para sua emissdo, sobre pretensdo dirigida a um 6rgdo administrativo competente confere
ao interessado, a faculdade de presumir indeferida essa pretensao, para que este possa exercer o

respectivo meio legal de impugnagao.

A disposicao acima integra diversos ordenamentos juridicos e constitui tdo-somente um
meio para que o particular fazer usos das suas garantias legais para exigir dos Orgaos da
Administragdo Publica, o que se reputa de relevante para um Estado de Direito. Porem, até este
estagio, ndo existe rigorosamente, nenhuma decisdo tomada da qual se aproveite o particular no

seu interesse.

Ao que parece razoavel, ao dirigir-se junto de entidades ou instituicdes publicas para
apresentar sua solicitagdo, o particular ndo espera confrontar-se com situagdes que lhe exijam a
observancia de procedimentos extraordinarios ou para além dos procedimentos regulares, nas
suas contas. Espera, com efeito, encontrar resposta e satisfacdo da sua pretensao dentro de um
prazo legal (geralmente curto) razoavel. No entanto, na forma de como a questao da presung¢ado do
indeferimento técito € tratada na lei, perece ficar claro o entendimento de que se estd perante uma

situacdo rara e excepcional da qual o cidaddo pode recorrer em caso de se confrontar com a

219



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade
organizacional.

situacdo de ndo ter tido resposta na solicitacdo ou solicitagdes que faz Administracdo Publica

através dos seus 0rgaos.

Ora, a realidade mogambicana ¢ um tanto quanto complexa quando o problema ¢ abordar
a questao do deferimento ou de indeferimento tacito pelos aspectos acima arrolados mas que aqui

vao tratados por via de confrontacao.

Se de um lado, na legislagdo se prevé o deferimento tacito, como consta, quer do artigo
102 do Decreto n°® 30/2001 de 15 de Outubro, Decreto que aprova as normas de Funcionamento
dos Servigos da Administragdo Publica, quer do artigo 107 da Lei n® 14/2011 de 10 de Agosto,
ela mesma (a lei) condiciona esse facto a existéncia de uma lista prévia das matérias que sejam
susceptiveis de merecer o tratamento de deferimento tacito, que na presente tese se entende e
defende como sendo o melhor posicionamento e mais consentdneo com a natureza do Estado
mogambicano?’®, Estado democratico que preza e respeita os direitos e interesses legitimos dos
particulares, ndo fosse o condicionalismo ai imposto. Nessa base, pode afirmar-se com toda a
certeza que o deferimento ticito nos termos dispostos na legislagdio mogambicana nao
corresponde a um principio nem uma realidade genuina e perene e que por si s6 gera efeitos. E,
antes, uma previsao condicionada e por conta disso, pode limitar a sua materializagao e ou, nunca
chegar a ser concretizado, dependendo da vontade ou ndo de se observar ao condicionalismo

imposto.

Anote-se que, analisada a Unica lista de tais matérias e aprovada a esse propdsito, por
meio da Resolugdo n° 1/2003, de 28 de Maio, em observancia ao comando disposto no artigo 102
do Decreto n°® 30/2001 de 15 de Outubro, a lista é excessivamente curta ¢ exclusiva, dando
cobertura apenas uma Unica area de actuagdo das instituicoes, designadamente, a area de gestao
de recursos humanos; ndo ¢ abrangente e limita-se apenas aos funcionarios e agentes do Estado
no activo e por consequéncia, ndo extensiva nem representativa, ndo abrangendo aos cidaddos no
geral (que ndo tenham vinculo laboral com o Estado) tendo o seu reflexo apenas no interior das
institui¢des publicas e nao na vida dos cidadaos no geral, aqueles a quem estes devem,

efectivamente servir.

278 Artigo 1, CRM — A Republica de Mogambique é um Estado independente, soberano, democratico e de justica
social. Artigo 3, CRM — A Republica de Mogambique ¢ um Estado de Direito, baseado no pluralismo de expressao,
na organizacao politica democratica, no respeito e garantia dos direitos e liberdades fundamentais do Homem.
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Portanto, a ideia do sistema do deferimento tacito na realidade mocambicana ¢é clara
porém, ndo ¢ pratica nem ha ainda condigdes nem clara vontade formais para que tal aconteca
pois, havendo o condicionalismo de se estabelecer uma lista prévia que na percepgao da lei,
compete a cada instituicdo apresentar tal lista; tal lista ndo aparece como era expectavel pois,
parece haver consciéncia da responsabilidade que isso representaria, mas também, da pressao de
que dai resultaria para aqueles a quem cabe prestar o seu servico aos cidaddos. A situagdo de
aparente falta de vontade formal agrava-se pelo facto deste condicionalismo estar consignado em
legislacao e nao parece haver alguma movimentacao para a reforma deste aspecto, estando-se
numa situagdo de maior susceptibilidade de violacdao dos direitos dos particulares que tenham

solicitacdes concretas a formular 8 Administragcdo Publica.

Esta realidade parece confortar as entidades a quem cabe, formalmente reformar esta
realidade, em beneficio do particular mas, ao que se apura do estudo realizado em volta da
tematica, a adopcdo perene do deferimento tacito sem nenhuns condicionalismos, ainda que
melhor solu¢do para o cidaddos e mais consentdneo com a realidade de Estado de Direito,
constituiria problema para um ambiente, uma Administragdo Publica, em que a prestacdo de
servicos se processa em beneficio do particular como se de um favor aquele, se tratasse e ou,
ainda, em climas institucionais em que a letargia e outras praticas nocivas se enraizam e ganham

terreno em desfavor da transparéncia, da qualidade de servigo e do profissionalismo na prestagao.

No entanto, ndo parece fazer muito sentido que se instale um clima de condescendéncia
institucional entre os que actuam em nome da Administracdo Publica, uma situagdo em que uma
entidade com obrigagdes legais de fazer, pode, ao mesmo tempo, optar por ndo fazer ou
simplesmente, omitir-se de observar suas obrigagdes sem que lhe ocorra qualquer natureza de
sancionamento ou responsabilizagdo em consequéncia disso. Como pode admitir-se ou abrir-se a
possibilidade de Administragdo Publica optar por ndo decidir e isso significar rejei¢do do pedido
do particular e ndo o contrario, em beneficio deste? Caso esta ndo seja a melhor colocagdo, a
questao seria, como se pode conceber que uma mesma Administragao Publica, com obrigacdes de
se pronunciar em todas as matérias que lhe sdo apresentadas pelos particulares, sem quaisquer
excepcoes, pode optar entre as matérias que lhe sdo de obrigagdo, as que poderd trata-las de um
modo ou de outros, quando uma delas constitui, potencialmente um prenuncio de incumprimento

ou ndo cumprimento da norma?
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Ao questionamento feito no paragrafo adiciona-se a circunstincia agravante de que tal
opcdo ou atitude de siléncio vem a resultar em violagdo ndo apenas de principios basilares da sua
orientagdo enquanto organizagdo, mais também e acima de tudo, violagdo de direitos e interesses

legitimos do particular.

Ora, tentativa de alistar matérias para sobre elas aplicar-se o sistema do deferimento tacito
ndo pode encontrar mérito desejavel devido ao facto de ndo abranger nem os servigos publicos
prestados pelas diferentes instituicdes como era de esperar, nem aos particulares que deles
carecem e solicitam. Ela incide apenas nas matérias internas de gestdo do pessoal, ndo sendo

propriamente um servigo ao publico do qual estes podem solicitar e obter.

Ao estabelecer-se o condicionalismo de alistamento, em instrumento especifico, de
matérias para, apenas sobre elas, viabilizar a aplicabilidade, in concretu, do deferimento tacito
fortalece a convicgdo de que o regime geral aplicavel & matéria de decisdes a solicitacdes de
particulares ¢ o do indeferimento tacito assumindo que esta funciona para todas outras matérias

que ndo tenham sido seleccionadas para merecer tal tratamento.

Contrariamente ao disposto nos paragrafos acima, um sistema que se venha a reger na
base do deferimento tacito devia, no melhor entender do presente estudo, para além de ser uma
regra ampla e abrangente estabelecendo-se um mecanismo de intercomunicagdo entre o cidadado e
a Administragdo Publica através das suas mais diversificadas instituicdes e servigos, numa
situagdo em que o legitimo interesse do particular e os servigos publicos sdo, entre os poucos, 0s

mais privilegiados elementos de conexao entre os dois sujeitos (o Estado e o particular).

Como saldo real da situagdo de Mogambique, o cenério que se pode concluir ¢ de que
mesmo com o ‘“‘esfor¢o aparentemente feito” na realidade administrativa interna, as decisoes
remetidas ao deferimento tacito de que se espera pelos cidaddos sobre as mais diversificadas
matérias do seu interesse ndo podem lograr beneficios aos demais cidaddos que se encontrem fora

do circuito relacional de trabalho com o Estado/AP.

Como tal, se a base a ser utilizada forem os instrumentos legais vigentes, ora
mencionados, o entendimento que se pode aqui formular ¢ de que, prevalece uma vontade formal
timida e eventualmente ficticia de se aplicar, na realidade administrativa mogambicana o sistema
de deferimento ticito mas que, materialmente, ainda ndo hé vontade material e condig¢des

objectivas criadas nos varios niveis da Administragdo Publica nas diversas formas de sua
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representacdo, para que tal desiderato passe a constituir realidade fruivel, concreto, pelos

cidadaos.

Ha, com efeito, ainda, um longo caminho a percorrer. Pois, na realidade actual,
independentemente de haver a possibilidade de algumas matérias serem susceptiveis de merecer
deferimento tacito, em casos de ndo resposta em tempo legalmente estabelecido, todos os pedidos
do particular ndo respondidos pelos servicos da Administragdo Publica, ndo conhecem outra sorte
ou outro destino sendo o de recorrer aos meios legais garantisticos de impugnacao, porque assim,
o sistema juridico-administrativo exige. Como se constatou, a lista acima reproduzida nao integra
nenhum servigo, nenhum assunto que se reporte de forma directa na esfera juridica do particular
que na qualidade de utente possa solicitar e carecer de uma resposta e, no caso de siléncio, este

poder considerar como provida tal, sem que a administragdo publica se pronuncie.

Portanto, ndo obstante a obrigatoriedade da Administragdo Publica ter que observar os
principios da legalidade, da decisdo, da fundamentagdo das suas decisdes, da celeridade
processual, entre outros, na sua relagdo para com os particulares e no tratamento dos seus
assuntos, para além de ser seu mote organizacional a satisfacdo do interesse da colectividade
através da prestacao de varios servigos, no caso de esta entender em ndo se prestar aquele, ¢ a
este ultimo (particular), exclusivamente este, a quem recai nao apenas o prejuizo, como também,
o Oonus de langar mdo a outras investidas para exigir e, possivelmente, ver satisfeito o seu
interesse, empregando para tal muitos mais recursos do que os regularmente deveria utilizar caso
a resposta tacita tivesse sido oportunamente dada ou ainda, fosse adoptada a solucdo de

deferimento técito, evitando-se, ndo somente a lesdo de direitos do particular mas também, da lei.

Ora, o procedimento que foi concebido para ser supostamente simples e célere pode,
entretanto, por indecisdo e ou inércia da Administragdo Publica, tomar contornos sinuosos,
morosos € mais oneroso em prejuizo do particular caso este pretenda dar continuidade para ver
seu direito e interesse devidamente assistidos. Em muitos casos, por falta de informagao sobre os
mecanismos para quais langar maos para exigir da Administracdo Publica qualquer que seja a
intencao, muitos cidaddaos cruzam os bragos, conformando-se com o siléncio daquela, ficando
privado do seu direito, adiando a sua satisfa¢do e de seus interesses, emergindo um sentimento de
fala de confiangca pelo Estado e pelas suas institui¢des, concorrendo, esta situacdo para a

descredibilizagao do Estado.
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Nos casos em que os cidaddos entendam persistir langando maos aos mecanismos legais
instituidos para exigir do Estado uma resposta a todo o custo, devem, em muitos casos recorrer a
advogados da praga para, em seu nome, formular suas exigéncias junto as diferentes entidades,
com realce para o Tribunal Administrativo, entidade a qual compete, nos termos da lei, o

exercicio da funcao jurisdicional?”” administrativa.

Assim, para que o tdo almejado sistema de deferimento tacito possa ser efectivo em

Mocambique, deve entre outras medidas, garantir-se:

A existéncia de uma lista mais extensa e abrangente ¢ que cubra a multiplicidade de
servigos prestados pelas diferentes instituigdes publicas aos particulares, pelo menos os basicos e
ou os de massa e que alcance a generalidade de cidaddos ou simplesmente, suprimir da lei o
condicionalismo de ter que se estabelecer uma lista de assuntos que meregam tal tratamento,

generalizando, como consequéncia, a aplicabilidade do deferimento tacito a todas as solicitagdes;

No caso de vingar a ideia de se manter uma lista, o admissivel seria que a mesma fosse
larga e abrangente e que inclua todos ou pelo menos, a maioria dos servigos essenciais (pelo
menos os que de acordo com estatisticas comprovadas sao servigos mais solicitados ou direitos e
interesses mais exigidos pelos cidaddos) e que tal lista ndo fosse concebida pelas entidades a

quem a responsabilidade de presta-los, cabe;

A ter-se por procedente umas das alternativas acima, o que ndo parece impossivel, seria
necessario realizar-se uma revisdo e reformulacdo dos instrumentos legais em vigor € com
alguma referéncia sobre a matéria de modo a conforma-los com a nova solucdo que viesse a ser
adoptada; promocao, a nivel da organizacdo interna da Administragdo Publica e dos funcionarios
e agentes do Estado, a necessidade de prestacdo da sua actividade com a necessaria celeridade, a
vincula¢do da ideia da eficiéncia e da eficacia, bem assim, da transparéncia mas também, da
responsabiliza¢do, ndo apenas como aspectos cruciais e possiveis de ocorrer, mas também e

sobretudo, de garantir a sua efectivagdo, em casos de violacao.

279 Artigo 4 da Lei n° 25/2009, de 28 de Setembro - Funcdo jurisdicional - Compete ao Tribunal Administrativo e
aos tribunais administrativos: @) o controlo da legalidade dos actos administrativos e da aplicagdo das normas
regulamentares emitidas pela Administracdo Publica, que nao sejam da competéncia dos tribunais fiscais e
aduaneiros; b) a fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e a respectiva efectivagdo da responsabilidade por
infraccdo financeira; c¢) julgar as ac¢des que tenham por objecto litigios emergentes das relagdes juridico-
administrativas.
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Neste caso, estando a organizagdo e funcionamento da Administracdo Publica
condicionada a cega observancia da Constituicdo e das leis e estando a estipulacdo ou
determinagdo do valor juridico do siléncio da Administracao Publica, dependente do valor que
lhe for atribuido pelo legislador, o estudo realizado induz a percepgao de que o 6rgao legislador
desempenha um papel crucial para alteracio do rumo a dar ao tratamento do siléncio

administrativo na realidade juridico-administrativa mogambicana, podendo alterar, em concreto,

o actual estado d’arte sobre esta matéria.

Nessa empreitada, o legislador devera, com efeito, ter sempre presente alguns aspectos
essenciais de modo a direccionar a sua abordagem, como sejam, a natureza do Estado
mogambicano, necessidade de preservacao da dignidade humana, a necessidade da preservacao e
sobretudo, o garantia do gozo dos direitos constitucionais e interesses considerados legitimos dos
particulares, atendendo a génese, esséncia, o papel e a importancia da Administragdo Publica

enquanto uma organiza¢ao ao servico do Estado, lactu sensu.

Agindo desta forma, a Assembleia da Republica na qualidade de o6rgdo legislador,
consciente dos efeitos nocivos e prejudiciais ndo apenas ao individuo mas a todo o sistema de
direitos derivados da Constituicdo da Republica e das leis, estaria em muito melhores condig¢des
de decidir por reformas que apontam para o caminho mais certo, que se configura com a pronta
viabilizagdo e ampla proteccao das garantias dos cidaddos enquanto o elemento que se encontra

no centro de toda a esséncia de um Estado de direito democratico de que Mogambique se presa.

Nestes termos, caberia o Governo enquanto 6rgdo do Estado, legalmente encarregue de
assegurar, entre outras responsabilidades, de administragdo do pais, velar pela ordem publica e
seguranca ¢ estabilidade dos cidadaos, promover o desenvolvimento econdmico e implementar a
accdo social do Estado...cfr. n° 1 do artigo 202 da Constitui¢ao, organizar-se € estruturar-se a
nivel da Administragcdo Publica, quer em termos de infra-estrutura como a nivel do pessoal que a
representa no dia-a-dia na sua actuagdo de modo a garantir o gozo dos direitos e liberdades dos

cidadaos, entendendo-se como sendo o instrumento actuante do Governo.

Vertidos os aspectos acima e sendo certo, como se procurou ilustrar, de que o siléncio
negativo da Administragdo Publica perante uma solicitagdo do particular é prejudicial e nocivo a
satisfacdo deste, bem assim, nocivo ao seu fim organizacional, para além de constituir uma

frontal contravencao a lei e ao alcance dos seus fins, a pratica ndo encontra argumentos bastantes
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que possam dar sustento a sua consagra¢cdo e¢ permanéncia a nivel de um Estado de Direito
democratico como ¢ o caso de Mogambique, ainda que aparentemente tacita, mas que os seus
efeitos materiais suplantam de longe a vontade formal da intengao do estabelecimento do sistema
de deferimento tacito de cujo sustento e cultivo ndo se vislumbram evidéncias inequivocas.
Caracterizando o instituto do deferimento tacito, no seu trabalho académico subordinado
ao tema: Efeitos Juridicos do Deferimento Tacito no Acto e no Procedimento, Gongalves>*
considera que, “sendo o siléncio, no que aos efeitos diz respeito, equivalente a decisdo de

autorizagdo, o administrado nao fica privado do direito a que aspira ou prejudicado na resolugao

das actividades que pretende praticar”.

Decorrido o prazo previamente estabelecido e estando presentes os respectivos requisitos
legais, a pretensdo considera-se deferida, com o acto administrativo expresso e o acto silente
positivo, enquanto figuras heterogéneas mas alternativas, a gerarem os mesmos efeitos
juridicos®8!.

Sobre a matéria, ha autores que consideram inclusive que o acto silente positivo se adapta
a nova face que a Administragdo Publica assume nos principais ordenamentos juridicos onde
prima a igualdade entre Administracdo e particulares, consubstanciando um instituto altamente
democratico?®?. No caso de Mogambique, por exemplo, entre os demais principios que norteiam a
organiza¢ao e funcionamento da Administragao Publica demandam a participagdo do particular
como forma de ser e de estar, coadunando-se com o quadro dominante das administragoes

modernas e democraticas.

O deferimento técito ¢ considerado, assim, de um instrumento de natureza legislativa que
traz subjacente uma administragdo sustentada na indulgéncia e legitimidade da interven¢ao dos
particulares, dispostos a estabelecer uma relacdo de igualdade entre as partes, contrariamente ao
indeferimento tacito que € sustentado por um mecanismo tendencialmente regressivo que

prejudica o particular®®,

280 GONCALVES, M. S., Efeitos juridicos do deferimento tdcito no acto e no procedimento. Andlise a luz do Regime
Jjuridico da urbanizagdo e edificag¢do, 2013, pag.17.

Bl Idem.

282 Idem.

23 Idem.
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Esta autora sublinha que, a quase totalidade dos autores que se debrucam sobre esta
matéria ¢ unanime na consideracdo da figura do deferimento tacito como uma alternativa,
legalmente imposta, a decisdo final expressa destinada a concluir um procedimento
administrativo. E salienta, recorrendo o posicionamento de Sensale, (1991), que o acto silente
positivo constitui uma resposta ao facto do legislador ainda ndo ter sido capaz de ultrapassar a
ideia de dever em direc¢do a um conceito de obrigacdo de decisdo expressa por parte da
Administragdo Publica, ndo existindo mecanismos sancionatdrios aplicaveis a este

incumprimento®,

Conclui dizendo que, “efectivamente, o acto silente constitui actualmente o unico
instrumento capaz de travar o poder (revestido de uma verdadeira impunidade) de autoridade da
Administragdo Publica, sendo a sua aplicagdo devidamente assegurada, do ponto de vista legal e
constitucional, pela prévia avaliagdo por parte do legislador e pela possibilidade de posterior

impugnacao por parte desta ou de eventuais terceiros lesados.

Como se pode depreender, € o posicionamento acima que se pretende reiterar e defender
por meio da presente tese porquanto se afigura mais consentdneo quer com os seus objectivos
organizacionais, quer com os comandos constitucionais e legais quer com a natureza Estado de
direito democratico que tem estado a dominar o universo e € aplicavel na realidade mogambicana.
Logo, ndo parece haver argumentos fortes e declarados que sustentem uma administragao publica
que defenda simultaneamente o indeferimento tacito e os pressupostos que sustentam a existéncia

de uma Administragdo Publica moderna e que assente sobre um Estado de Direito democratico.

Na sequéncia das analises desenvolvidas em torno da questdo de fundo e tendo em conta
os fins a alcangar, fica so6lida e cristalina a ideia de existéncia de argumentos consistentes para o
estabelecimento, como regra, do deferimento tacito com conteudo positivo e a favor do particular
cujos fundamentos se encerram da necessidade de garantir a implementagdo da garantia de
celeridade procedimental, da garantia de proteccdo de determinados direitos subjectivos
constitucionalmente consagrados para além do controlo administrativo e a satisfacdo da exigéncia
de tutela jurisdicional efectiva face a uma eventual inexisténcia de meios processuais adequados
para assegurar o direito do particular de forma suficiente, como também, se infere do trabalho

académico desenvolvido por Gongalves.

24 GONCALVES, M. S., Efeitos juridicos do deferimento tdcito no acto e no procedimento. Andlise a luz do Regime
Jjuridico da urbanizagdo e edificag¢do, 2013, pag.6.
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Adicionalmente, a materializagdo do primado defendido no presente trabalho baseia-se no
respeito, entre os demais principios, os da legalidade, da transparéncia, da modernizagdo,
eficiéncia e eficacia da Administragdo Publica, da simplificacdo de procedimentos, da boa-f¢,
bem assim, os da decisdo e da fundamentacdo, largamente aflorados. Com efeito, o instituto do
deferimento tacito com o conteudo positivo reveste-se de caracteristicas necessarias para o
alcance dos objectivos pretendidos de celeridade, de simplificacdo e de igualdade entre as partes,
entre outros cujo trajecto viria resultar na boa administragdo e no melhor modelo da tutela do

interesse publico.

O deferimento tacito, viria assim a contribuir para afastar a inércia dos Orgdos
competentes para decidir, por tornar-se, na base deste instituto, tacitamente compulsorio que a
Administragdo Publica se pronuncie de forma expressa permitindo que o particular interessado
actue nos termos da sua solicitacdo. Nao seria, no entanto, estranho ao se desejar, defender e
recomendar a adop¢do de um sistema juridico-administrativo que adopte o deferimento tacito
como caminho preferencial pelos beneficios que dele viriam a derivar quer a favor do cidadao
bem, assim do sistema juridico nacional como da propria Administragdo Publica porque assente

em valores intrinsecos a natureza do Estado mog¢ambicano.

A andlise descritiva feita acima permite afirmar que o quadro juridico legal mogambicano
sobre a matéria do siléncio da Administracdo Publica € ainda incipiente e laconico, ndo podendo
corresponder com o desiderato de garantir a materializacdo da expectativa do cidadao, no que se

refere a assisténcia e a tutela efectiva dos seus direitos e interesses legitimos.

O posicionamento vertido na frase anterior encontram sustento num conjunto de situagdes
que interessam para a presente tese e que se podem extrair da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto,
como sejam, ndao apenas, o facto de condicionar-se a aplicagdo perene de um sistema de
deferimento tacito, a aprovagao, por diploma proprio, a lista de matérias cobertas ou abrangidas
por tal sistema, mesmo quando a implementacdo desse sistema parega ser o mais consentaneo
com os ditames do Estado de Direito democratico que vigora no pais. A esse proposito, a
tentativa da materializagdo dessa consignacdo legal através da Resolugao n°® 1/2003, de 28 de
Maio, que sujeita alguns actos da Administragao Publica, na area de gestdo de recursos humanos,
veio apresentar, por um lado, as graves deficiéncias do instrumento, quando se relaciona o seu

conteudo e o fim da Administragdo Publica e o seu publico-alvo, e por outro, veio consolidar,
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ainda que de forma tacita, a ideia do receio ou temor que se tem em avangar, em dar privilégio ao

atendimento as preocupagdes do cidadao.

No elenco das situagdes que caracterizam a incipiéncia acima referida, agrega-se ao facto
de ndo se prever, na Lei n° 14/2011, de 10 de Agosto, ja muito abordada, o tratamento a dar ao
siléncio da Administracdo Publica nos casos em que o cidadao (interessado), por ignorancia, por
desinteresse ou por qualquer outro motivo, ndo enverede por nenhum dos meios legais de
impugnacao que lhe assistam. A questdo central ¢ clarificar, na lei, o que acontece a
Administragdo Publica quando decide manter siléncio em face de solicitagdo concreta de um

cidaddo, independentemente deste enveredar ou ndo pelo recurso aos meios de impugnagao.

Com efeito, a atitude a ser adoptada pelo particular ndo suprime, nem a responsabilidade
da Administragdo Publica em cumprir o seu dever de decidir, nem reduz o grau de
reprobabilidade da sua inac¢do, da sua inércia. Por conseguinte, a reprobabilidade da atitude do
siléncio da Administragdo Publica ndo estd dependente do que vem a acontecer ou deixa de
acontecer depois ou em consequéncia da sua ocorréncia; a qualificagdo negativa da atitude do
siléncio esta na sua esséncia por nao ser uma pratica socialmente aceitavel, (admitindo-se que,
socialmente, as perguntas devem ser respondidas, os pedidos devem ser satisfeitos, etc.); por ndo
ter o conforto na lei que regula a actuacdo da Administracdo Publica, mas também, por ser uma

pratica que nao encontra sustento no sistema juridico legal nacional.

No entanto, tratando-se de um facto que pode ocorrer e por vezes, sem intencao de quem
tenha responsabilidade de evitar a sua ocorréncia, apresentando as respostas ou decisdes
correspondentes as solicitagdes apresentadas por particulares, estando este (o siléncio),
dependente do sentido juridico que o legislador entender lhe atribuir, e para evitar que decisoes
importantes e com impacto na esfera juridica dos cidadaos cuja responsabilidade de proteccao e
tutela cabe, nos termos da Constituicao e da lei, a Administracdo Publica, ao siléncio devia-se-
lhe, excepcionalmente, atribuir o sentido juridico positivo, configurando aceitacdo ou
deferimento tacito do pedido, por ser, no entendimento da andlise feita na presente tese, o sentido
que, ainda que excepcional, pode encontrar enquadramento no sistema juridico legal em vigor em

Mogambique onde se preza pela proteccdo e tutela dos direitos e interesses legitimos do cidadao.

Noutra linha de andlise, tendo ficado esclarecido com alguma nitidez sobre a

reprobabilidade da atitude do siléncio praticado ao arrepio do postulado da lei, mormente, contra
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o principio da decisdo, seria justo e comedido exigir do Estado que, independentemente da
iniciativa do particular recorrer aos diversos meios legais de impugnacdo a sua disposicao, devia
estabelecer-se e implementar-se mecanismos “ex oficio” que permitissem reprimir situagdes do
género que forem sendo identificadas na base de uma acc¢dao regular de fiscalizacdo das
instituicdes da Administragdo Publica. Uma vez mais, no entender da andlise desenvolvida, esta
medida estaria a concorrer para a conformacao da actuacdo da Administragdo Publica a natureza

constitucional do Estado mogambicano.
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CAPITULO VIII

CONTROLO JURISDICIONAL DO SILENCIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente capitulo dedica-se a abordagem de como se procede o controlo jurisdicional do
siléncio da Administragdo Publica. O facto ¢ que, abstendo-se da administracdo de se pronunciar
quando devia, sobre uma solicitagdo concreta do particular, para além de constituir violagao dos
principios de actuacdo daquela enquanto uma organizacdo, o particular pode sofrer lesdes ou

prejuizos cuja tutela pode ser feita por via da interven¢do do Tribunal.

A intervengdo do Tribunal constitui, no entanto, uma garantia (adicional) que assiste ao
particular para poder forgar, no caso concreto, a Administragdo Publica que se tenha mantido no
siléncio em face de uma solicitacdo concreta do particular, a pronunciar-se ou responder a

solicitagdao anteriormente nao atendida por aquela.

Entretanto, como adiante se dispde, no presente capitulo, o acesso ao Tribunal e o acesso
a justica, ndo obstante constituirem direitos fundamentais individuais dos cidaddos estdo longe de
ser materializados por haver obstaculos de diversa ordem que se impdem e que no geral,
encerram quatro categorias, nomeadamente, obstaculos econdmicos, obstaculos socioculturais,
obstaculos psicologicos, obstadculos juridicos e judicidrios € que no caso concreto de
Mocambique, tais obstaculos fazem-se sentir de forma acentuada tendo em conta os crescentes

desafios de desenvolvimento que se observam.

Nesta ordem, ndo tendo o particular satisfeito o seu ensejo, o da tutela do seu direito e ou
do seu interesse em instancias administrativas responsaveis para tal e, ndo dispondo de meios
proprios para, por si sO, forgar que aquela se pronuncie, encontra na for¢a do poder jurisdicional

um mecanismo para poder lograr seus intentos e dar cobro as suas necessidades.

A interven¢do do poder jurisdicional legitima-se, por conseguinte, pela reprobabilidade da
atitude do siléncio que ¢ e pode ser recorrentemente utilizado pelos 6rgaos da Administracao
Publica, valendo-se da aplicagao indevida do principio da discricionariedade que ndo parece ser o
caso aplicavel e mais ainda, desta atitude resulta, na maioria das vezes como ficou melhor
referido nos capitulos anteriores, na violagdo de dever por parte da Administragdo Publica e na

violagdo de direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares, num contexto em que o
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cidaddo, por si sd, ndo dispde de forga suficiente para impor-se, por si, perante os 6rgaos da

Administragdo Publica.

Assim, o presente capitulo articula o siléncio em consequéncia da inércia ou falta de
resposta da Administragdo quando esta devia presta-la. A questdao do interesse do particular em
ver satisfeita sua solicitagdo bem assim, a forma como o poder jurisdicional, no caso concreto de
Mogambique, o Tribunal Administrativo se pode debrugar sobre o assunto, preenchidos os

pressupostos de aceitabilidade dos recursos apresentados pelos particulares.

A actuacdo do poder jurisdicional neste caso e no contexto de Mogambique, de modo
particular encontra eco ¢ enquadramento constitucional no principio geral do acesso do cidaddo a

justica.

8.1. DIREITO DE RECURSO AO TRIBUNAL

Como ficou assente no capitulo dedicado a matéria do siléncio da Administracdo Publica
ou simplesmente, siléncio administrativo, na abordagem da sua natureza e efeitos ficou claro que
este ndo configura propriamente um acto administrativo, mas tdo-somente um pressuposto do
recurso contencioso, uma ficcdo legal de acto administrativo sustentado na necessidade de
continuar a garantir-se a proteccdo da confianca do particular bem assim, na preservagdo da
seguranca juridica do cidaddo num Estado de Direito democratico, como ¢ o caso de

Mogambique.

A colocacdo acima ¢ feita a propdsito ter-se constatado o facto de, ndo obstante a
obrigatoriedade legal da Administragdo Publica ter que responder a todas as solicitagdes que lhe
sdao apresentadas pelos particulares, esta, “decidir ou preferir” em diversas ocasides, manter-se
em siléncio durante todo o lapso de tempo legal de que dispde para responder, resultando, quase
sempre em lesdo de direitos de particulares ou pelo menos na ndo satisfagdo da mesmas
(solicitagdes); prevalecendo a necessidade de garantir a possibilidade de os particulares poderem
demandar a Administragdo Publica obrigando-a a se pronunciar em face de suas solicitagdes, eis
que o legislador entende atribuir ao siléncio, excepcionalmente, a categoria de acto

administrativo, exclusivamente para fins de recurso junto do poder jurisdicional.
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Aliés, ao se considerar que o acto tacito ou ¢ um acto administrativo ensejando-se que
seja possivel a materializagdo de um recurso contencioso, estd-se perante uma situacao
excepcional em que a lei permite a interposicdo de recurso contencioso cuja origem nao €,
propriamente um acto voluntario da Administracdo Publica, mas tdo-somente, o decurso do
tempo legal de que a administragdo dispde para emitir a sua resposta e que tenha preferido omitir,

mantendo-se calada®.

E, no entanto, inconcebivel que, sob pretexto do exercicio do seu poder discricionario, a
Administragdo Publica permaneca em siléncio, especialmente quando se demanda que se
manifeste sobre uma situacao concreta. Aprofunda o autor considerando que, esta conduta coloca
o direito do particular numa situacdo de vulnerabilidade, como também gera ou pode gerar uma
situagdo de inseguranca juridica. E dai, que impera a necessidade de existéncia de texto legal que
postula o efeito juridico do siléncio da Administragdo Publica suprindo-o a bem, quer do Direito,

no geral como do particular, em especial®®S,

Com efeito, a preocupagdo de regular o siléncio administrativo faz com que este se torne
juridicamente relevante pois permite que 0os mesmos sejam caracterizaveis, ainda que presumidos
ou tacitos com o fito de viabilizar ferramentas através de quais o particular possa ingressar em
juizo contra uma inércia que lhe prejudique nos seus direitos e interesses legitimos pelo facto de,
na auséncia de um acto administrativo lesivo a um direito seu, o administrado vé-se desprovido
de interesse juridico para seguir. A lei ndo excluird nem pode excluir a apreciacdo do poder
judiciario lesdo ou ameaga a direito... por conseguinte, o siléncio positivo ou negativo da

Administragdo Publica pode ser apreciado judicialmente®®’.

Em Mogambique, como noutras partes do mundo, a exemplo de Portugal, Brasil,
Espanha, etc. inexiste a obrigatoriedade de se esgotar instdncias administrativas para que so
depois, o particular possa aceder a instancias judicidrias. Desde logo, transcorrido o prazo legal
para resposta por parte da Administracdo Publica, ndo tendo esta se pronunciado sobre a sua
solicitacdo e, julgando-se na condi¢dao de lesado no seu direito e ou interesses legitimos, pode, o

particular langar mao, directamente ao judiciario. Esta medida resulta da materializacdo do

285 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 2001, pag. 334.

B8 SANTOS, F. E. O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipétese de auséncia de pronvincia em face do
reclamo do administrado, pag. 117.

287 Revista de Direito Administrativo — Administrativo & Constitucional, pag. 72.
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principio geral do acesso a justica defendido pelos Estados; a Constituicdo da Republica de
Mocgambique dispde, no seu artigo 70, que “o cidaddo tem o direito de recorrer aos tribunais
contra os actos que violem os seus direitos e interesses reconhecidos pela Constitui¢do e pela
lei”’; esta norma €, de per si perene e independe de quaisquer condicionalismos para além dos que
nela se encontram estabelecidos para que a mesma seja accionada pelo particular. E preciso
sublinhar, porém, que para o caso vertente do siléncio administrativo, o decurso do prazo ¢

crucial para que o seu tratamento tenha lugar.

Quando invocada a tutela jurisdicional em face de casos envolvendo o siléncio
administrativo, cuidando-se de acto praticado no exercicio da competéncia discriciondria, a

postura do poder judiciario ser a de preservacdo do seu espago imune a sua sindicabilidade?®®.

No entanto, sucedendo a situacdo da falta de pronuncia acobertando-se, a pratica, como
sendo resultante do exercicio do poder discricionario dos 6rgaos da administragdo, ainda que, ndo
haja um texto legal que atribua ao siléncio um determinado efeito juridico (positivo ou negativo),
o reconhecimento do indeferimento da pretensdo ¢ feito pelo magistrado, pelo menos em relacao
aos direitos do administrado. Este devera ocorrer mediante iniciativa do particular que ao langar

mio ao recurso jurisdicional sobre o facto, vai exigir do judiciario, tal reconhecimento?®®,

Sob outra perspectiva, tratando-se de acto vinculado, cabera ao juiz suprir a auséncia de
manifestagdo e determinar a concessao do postulado, quando for o caso; o juiz podera deferir ou
indeferir a pretensdo, conforme atendidas as exigéncias impostas pelo acto. Ou entdo, podera
fixar um prazo no qual o poder publico se deve manifestar, ndo podendo, o juiz actuar em

substituicdo do administrador publico,?*°.

O entendimento acima €, encontra ecco numa importante nota segundo qual, ao verificar-
se siléncio administrativo perante solicitagdo do particular, a discricionariedade habilita o
administrado a recorrer ao judicidrio, para em primeiro lugar, obter a pronuncia deste e, logrando
sua inten¢do, pode encetar uma nova lide judicial. Neste caso, decorrido o prazo legal para a
administracao se pronunciar sobre uma solicitagao concreta do particular, numa situacao em que

se acham estabelecidos os elementos que consubstanciam o interesse de agir, consubstanciando a

28 SANTOS, F. E. O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de proniincia em face do
reclamo do administrado, pag. 117.

28 VITTA, Heraldo Garcia, O Siléncio no Direito Administrativo, RDA, Sao Paulo, n.218 Out./Dez, 1999.

20 SANTOS, F. E. O valor do siléncio da Administracdo Publica na hipdtese de auséncia de prontincia em face do
reclamo do administrado, pags. 117 e 118.
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legitimidade do particular®!, estabelece que este (o particular) pode demandar judicialmente e

efectuar, concomitantemente, duas solicitagdes, a saber:

A primeira, que o juiz supra a auséncia de manifestacdo administrativa ¢ determine a
concessao do que fora postulado, quando houver direito do administrado, ao que solicitou,
significando que a administracdo encontrava-se vinculada em relagdo ao conteudo do acto e lhe

era obrigatorio o deferimento da postulagao;

A segunda, para que o juiz fixe um prazo no qual a Administracao Publica se venha a
manifestar caso ela dispusesse de descricdo podendo agregar-se a cominagdo de multa diaria,

tendo em conta que o particular fazia jus a um pronunciamento com motivagao.

Em Mocambique, as questdes problematicas que resultem da relagdo entre a
Administragdo Publica e o particular no quadro dos direitos e interesses legitimos deste e que
devem ser assegurados e garantidos por aquela (AP), sdo tutelados por via da jurisdiciao

administrativa especial, concretamente, pelo Tribunal Administrativo.

Nos termos do disposto no artigo 227 da Constitui¢ao da Republica de Mocambique cabe
ao Tribunal Administrativo o controlo da legalidade dos actos administrativos e da aplicacdo das
normas regulamentares emitidas pela Administragdo Publica, bem como a fiscalizacdo da
legalidade das despesas publicas e a respectiva efectivagdo da responsabilidade por infraccao
financeira. Entre demais competéncias do Tribunal Administrativo acham-se listados no n° 1 do
artigo 229 da Constitui¢do: (i). julgar ac¢des que tenham por litigios emergentes das relagdes
juridico administrativas; (ii). julgar os recursos contenciosos interpostos das decisdes dos 6rgaos
do Estado, dos respectivos titulares e agentes; e (iii). conhecer dos recursos interpostos das

decisoes proferidas pelos tribunais administrativos, fiscais e aduaneiros.

Com efeito, nos termos do artigo 3 da Lei n°® 7/2014 de 28 de Fevereiro, a jurisdi¢ao
administrativa tem por objecto, (i). assegurar a tutela efectiva de direitos e interesses legalmente
protegidos das pessoas nas relacdes sujeitas ao Direito Administrativo que estabelecam com
pessoas colectivas publicas ou sujeitos privados; (ii). fiscalizar o respeito efectivo pelos
principios € normas constitucionais, legais e regulamentares a que se encontra sujeita a
Administragdo Publica e reparar a sua violagdo... (iv). dirimir conflitos entre interesses publicos

e privados.

291 PACHECO, Clarissa Dertonio de Sousa, O Controle Jurisdicional do Siléncio Administrativo, 2008.
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No contexto mogambicano, o Tribunal Administrativo ¢, por conseguinte, o foro
especializado para o tratamento do de matérias controvertidas que envolvam a Administracao
Publica e outras entidades no quadro da sua actuagdo publica, como alids, se acha disposto nos
paragrafos acima. Esta caracteristica, quando conjugada com diversas outras que corporizam o
sistema administrativo mogambicano, assemelham-no ao modelo classico francés. No entanto,
com o evoluir dos tempos e com o aprofundamento da descentralizagdo em Mocambique, o
quadro comparativo entre os sistemas administrativo inglés e francé€s, permitiu que na conjugagao

dos elementos e a confrontagio com a realidade, Impissa®?

, sugerisse a actualizacdo da
caracteristica do sistema administrativo mogambicano, de francés para misto, ainda que, a maior
parte dos elementos comparativos coincidam com o francés; isto porque, ainda que do sistema
inglés, o Pais tenha adoptado apenas a descentralizacdo como caracteristica de organizagdo da
Administragdo Publica, esta condiciona e orienta toda a actuacdo administrativa, com destaque

para a administracao local que incorpora, a autdbnoma.

A proposito do facto de o sistema administrativo mogambicano corporizar diversos
elementos do sistema francés, vale a pena fazer referéncia necessaria aqueles que permitem
compreender o comportamento quer da actuacdo, num plano horizontal, da Administracao
Publica e do Tribunal, bem assim, o enquadramento das diferentes opg¢des normativas adoptadas

no Pais, para o sistema juridico-administrativo.

Entre as diferentes caracteristicas ou elementos relevantes, impera fazer referéncia a
separacdo e interdependéncia entre os 6rgdos de soberania (cftr. art. 133, CRM) que encontram
inspiracdo na génia triparticdo dos poderes do Estado (legislativo, executivo e judicial),

atendendo as instituigdes que os representam, bem assim, a sua forma de actuagao.

E a nivel dos 6rgdos de soberania, por arrasto, que se enquadram na lista dos 6rgaos, o
Governo, 6rgdo do poder executivo, cujo instrumento de actuagdo ¢ a Administragdo Publica e o
Tribunal, o6rgdo do poder judicial encontrando-se ambas em circunstancia de equilibrio de

poderes, sendo por conseguinte mutuamente exclusivos entre si, na sua actuagao.

A caracteristica da separacao de poderes entre os 6rgaos de soberania com enfoque para o

executivo e o judicial, associa-se a caracteristica do privilégio da execucdo prévia das decisdes da

292 IMPISSA, Inocéncio. Administragdo Local Especial — A Descentraliza¢do e a Desconcentracdo no contexto
mogambicano, pag. 38.
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Administragdo Publica, permitindo que depois de tomadas, independentemente da intervencao
acidental ou necessaria do Tribunal”, estas produzam os seus impactos pretendidos e os seus
efeitos se reproduzam quer no plano real, quer na esfera juridica dos particulares sobre quais as
mesmas se tenham direccionado; associa-se também e no contexto das garantias juridicas dos
administrados, a caracteristica segunda qual, apenas se permita que o Tribunal anule as decisdes
que enfermem de vicios de legalidade e ou ainda, condene as autoridades administrativas, ao

pagamento de uma indemnizacao correspondente ao grau de lesdo sofrida pelo particular.

Estas caracteristicas juntas, fazem com que, o limite de actuacdo entre as entidades
administrativas e judiciais esteja claro de tal sorte que, numa situagdo controvertida, em concreto
em que o Tribunal Administrativo conhega, este limita-se apenas nos aspectos acima indicados
nao podendo substituir papel dos 6rgaos da Administragdo Publica na implementacdo de qualquer
solu¢do de natureza material que julgue relevante. Ele limita-se tdo somente, anular a decisao,
caso haja fundamentos para tal e condenar, ordenando que seja ela mesma a (a entidade
praticante do acto contestado) solucionar o problema e ou a compensar os danos causados por
conta da sua ma actuagao ou por conta da falta da sua actuagdo e que tenha resultado em danos

aos particulares.

Reza, ainda, o disposto no n° 1 do artigo 4 da Lei n° 7/2014 de 28 de Fevereiro em
referéncia que, o principio da tutela jurisdicional efectiva compreende o direito de obter, em
prazo razoavel, uma decisdo judicial que aprecie, com forca de caso julgado, cada pretensdao
regularmente deduzida em juizo, bem como a possibilidade de a fazer executar e de obter as
providéncias cautelares, antecipatOrias ou conservatorias destinadas a assegurar o efeito util da

decisao.

No pardgrafo acima, fica assente a ideia de que o Tribunal ndo pode corroborar nem agir
da mesma forma como a Administracao, abstendo-se de prontincia sobre uma demanda de um
particular falando-se ndo apenas de prazo razodvel mas também da efectividade da tutela.
Portanto, um recurso que se pretende infalivel sobre o qual o particular ndo sé deve recorrer em

casos de necessidade como também, deve depositar total confianca.

Pacheco???, entendendo ser necesséria a caracterizacdo do siléncio administrativo como
9

interesse de agir, desenvolve a ideia segunda qual, para que a tutela jurisdicional tenha lugar ¢

293 PACHECO, Clarissa Dertonio de Sousa, O Controle Jurisdicional do Siléncio Administrativo, pags. 118 a 122.
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necessario que da parte do particular haja estabelecido de forma clara tal interesse (de agir). Esta
académica suporta o seu entendimento em varios autores como sejam os casos de Luiz Rodrigues
Wambier, Flvio Renato Correria de Almeida e Eduardo Talamini, que consideram que “o
interesse processual esta presente sempre que a parte tenha necessidade de exercer o direito de
accdo e consequentemente instaurar o processo para alcangar o resultado que pretende,
relativamente a sua pretensdao e que, o que se pede no processo tenha utilidade pratica”; o
interesse em agir consiste no facto de que, no caso de nao se verificar a intervencao de o6rgaos
jurisdicionais, o autor sofreria um dano ou les3o no seu direito ou interesse?**. Fica assente e de
forma cristalina de que a intervencao de 6rgaos jurisdicionais tem o exclusivo fito de assegurar a

tutela de um direito violado ou pelo menos em vias de violagao.

Como ¢ possivel constatar, a interven¢do de 6rgaos jurisdicionais ocorre, principalmente,
mediante a iniciativa do particular lesado. Entretanto, normalmente, observa este procedimento
um cidaddo com algum nivel de preparagdo (formalmente educada e informada) e com alguma
posse financeira que lhe permitam arcar com as despesas decorrentes de processos de natureza
juridica. No entanto este e outros diversos factores podem configurar obstidculos ao acesso ao
tribunal comprometendo, por conseguinte, a materializacdo do controlo jurisdicional de entre
outras matérias, o referente ao siléncio da Administragdo Publica consubstanciando assim,

obstaculo ao acesso a justica.

8.2. ACESSO A JUSTICA

O controlo jurisdicional do siléncio da Administragdo Publica na realidade mocambicana,
como em muitas outras realidades juridico-administrativas do mundo surge como coroléario do

primado do acesso a justica aos cidadaos.

Com efeito, no contexto mogambicano o acesso a justica deriva de uma previsao
constitucional e enquadra-se no conjunto dos direitos, liberdades e garantias individuais e que se
materializa por via do acesso aos tribunais, como decorre do disposto no n°1 do artigo 62 da
Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM) atendendo ao facto de que, nos termos do
disposto no artigo 70, da mesma Lei, “o cidaddo tem o direito de recorrer aos tribunais contra os

actos que violem os seus direitos e interesses reconhecidos pela Constituicao e pela lei”.

294 PACHECO, Clarissa Dertonio de Sousa, O Controle Jurisdicional do Siléncio Administrativo, pag. 119.
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Desde logo, entendendo-se que o siléncio da Administracdo Publica perante uma
solicitacdo concreta do particular assente na exigéncia deste para o gozo de um direito ou
satisfacdo de uma necessidade, configura, no geral, uma viola¢do. Por essa razdo, nao sendo
razoavel tal facto e para que nao se perpetue no tempo a situagdo de violagdo e de injusti¢a contra
o particular, o legislador, por meio do artificio da ficg¢do juridica, entendeu tratar o siléncio como
um “acto juridico” para efeitos de viabilizagdo do recurso jurisdicional a favor do particular
lesado, nos termos em que se acha disposto no artigo 108 da Lei 14/2011, de 10 de Agosto,

atinente a formag¢ao da vontade da Administragao Publica, melhor tratada em anteriores capitulos.

Acesso a justica é, como muitas outras matérias, reconhecidamente de dificil defini¢ao?>.
Para consubstanciar este posicionamento, Rioz?’® | recorre ao exemplo de alguns sistemas
juridicos, referindo que, para abordar este aspecto, o Brasil emprega na sua Constitui¢do o termo
“acesso a justica” enquanto que Portugal, aborda sobre “acesso aos direitos e aos tribunais”, que
parece ser o modelo também observado por Mocambique, como acima ficou anotado com as
referéncias de artigos da Constituicdo. Nao obstante esta realidade factica, todos autores

entendem ser necessario compreender a questao.

A expressdo “acesso a justi¢a” [...] serve para determinar duas finalidades bésicas do
sistema juridico — o sistema pelo qual as pessoas podem reivindicar seus direitos e/ou resolver
seus litigios sob os auspicios do Estado; primeiro, o sistema deve ser igualmente acessivel a

todos; segundo, ele deve produzir resultados que sejam individuais e socialmente justos®®’.

O acesso a uma ordem juridica justa esta intrinsecamente atrelado a questdo da cidadania,
sobretudo porque o direito de acesso a justica ¢ um direito garantidor de outros direitos e uma
maneira de assegurar efectividade aos direitos de cidadania®*®. Esta autora, no desenvolvimento
do seu estudo, considera que o alcance do acesso a justica ¢ fruto de uma intensa batalha da

sociedade no contexto da afirmagdo da cidadania e que se desenrolou com o evoluir dos tempos,

2% NOGUEIRA. H. S.; VELOSO, C. S. M. 07/2018, Disponivel em: https.//jus.com.br/artigos/67367/acesso-a-
Jjustica-entraves-e-desafios.

26 RIOZ, 1. A., Principio do Acesso a Justica - Tomo Processo Civil, Edi¢do de 1 de Junho de 2018. Disponivel no:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/201/edicao- 1/principio-do-acesso-justica.

27 CAPELLETTI, M. GARTH, B. Acesso & Justica. 1* Edigdo. Sérgio Antonio Fabris. Porto Alegre. 1988.
Reimpressao 2002, pag. 4.

2% CAVALCANTE, T. M. N, Cidadania e Acesso a Justica, 2011, Disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/32195-38277-1-PB.pdf, acessado em: 28 de Abril de 2018.
16:38’.
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entre avangos e recuos. Portanto, o alcance do actual estagio desta tematica nos estados de direito

democraticos nado foi resultado conseguido por via de um processo simples e linear.

Tendo em conta a evolugdo da questao do acesso a justica que, nem sempre teve a mesma
consideragdo no decurso dos tempos, tendo passado de um mero estabelecimento formal como
conceito e sem quaisquer interesses em concretiza-lo e de garanti-lo em beneficio dos cidadaos,
actualmente, o acesso a justica, transcende a sua formalizacdo constitucional que lhe qualifica
como sendo um direito social fundamental, mas também, constitui o ponto crucial para o desenho
do modelo processual moderno, sendo por isso exigivel o aprimoramento dos objectivos e

métodos da moderna ciéncia juridica®”.

Entretanto, a disposi¢ao, na lei de um direito ndo €, por si, suficiente para que este chegue
a sua concretizagdo e para que o mesmo possa ser usufruido pelos supostos beneficiarios. E
necessario que sejam, complementarmente instituidos mecanismos capazes de garantir a
obrigatoriedade da materializagdo da ordem legal estabelecida independentemente da vontade
subjectiva dos que tem que garantir a sua efectivagdo, no quadro da materializagdao da garantia e

da certeza juridica®®.

Pode compreender-se deste entendimento que para o efeito, € necessario a
disponibilizacdo de instrumentos, meios € mecanismos necessarios, suficientes e eficazes para
garantir que o acesso a justica se efective, realmente para quem necessita (figurando, entre outros
elementos, o ambiente politico favordvel, um sistema juridico-legal composto por normas
assentes no respeito aos direitos humanos e com institui¢des fortes e independentes na sua
actuagdo, profissionais de justica indcuos, isentos e imparciais, uma sociedade instruida e capaz
de defender-se ante violagdes e abuso de poder...). Logo, o acesso a justica ¢ um direito que
transcende o acesso aos tribunais e estd atrelado a tutela jurisdicional efectiva e o acesso a uma

ordem juridica justa, cujas decisdes possuam de facto aplicabilidade®®!.

O debate alarga-se ao consideracdo de que o alcance da justi¢a transcende o mecanismo
publico formal e complementa-se a outros, ao afirmar que, “o acesso a justica deve ser

compreendido, como o acesso alcancado, tanto por intermédio dos meios alternativos de solugdo

299 CAPELLETTI, M. GARTH, B., Acesso a Justica, pags. 4 e 5.

300 CAVALCANTE, T. M. N. ,Cidadania e Acesso a Justica, pag. 15.

301 NOGUEIRA. H. S.; VELOSO, C. S. M. 07/2018, Disponivel em: https.//jus.com.br/artigos/67367/acesso-a-
Jjustica-entraves-e-desafios..
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de conflitos de interesses, quanto pela via jurisdicional e das politicas publicas, de forma
tempestiva, adequada e eficiente, realizando uma ordem de valores fundamentais e essenciais que
interessam a toda e qualquer pessoa. E a pacificagdo social com a realizagdo do escopo da

justica®®?.

José Roberto da Silva Bedaque, citado por Rioz*®, afirma que “Acesso a Justica ou mais
propriamente acesso a ordem juridica justa significa proporcionar a todos, sem qualquer restri¢ao,
o direito de pleitear a tutela jurisdicional do Estado e de ter a disposi¢do o meio
constitucionalmente previsto para alcangar esse resultado. Ninguém pode ser privado do devido
processo legal, ou melhor, do devido processo constitucional. E o processo modelado em

conformidade com garantias fundamentais, suficientes para torna-lo équo, correto, justo”.

Por fim, Kazuo Watanabe, também citado por Rioz’** apresenta trés consideracdes
essenciais, a saber: (i) “a problematica do acesso a Justi¢a ndo pode ser estudada tendo em conta,
apenas os limites do acesso aos oOrgdos judiciais ja existentes, mas sim, a sua finalidade de
viabilizar o acesso a ordem juridica justa. (ii) sendo o acesso a justica uma enorme empreitada, é
antes de tudo, necessaria, uma renovada postura mental, devendo-se pensar na ordem juridica e
nas respectivas instituicdes, tendo em conta o destinatario das normas juridicas estabelecidas, o
povo. (ii1). ha que se preocupar, também, com o direito substancial que deve ser ajustado a

realidade social; interpretado e aplicado de modo correcto”.

Pode considerar-se, assim, que, o alcance de uma situacdo de efectivo acesso a justica €
necessario ter em conta o conjunto dos diferentes elementos que integram ao complexo edificio
da justi¢a, que deve compreender ndo apenas os mecanismos legais e formalmente estabelecidos
mas também, deve ter-se em conta o cidadao para quem as normas tenham sido concebidas, tendo
em conta o contexto, que assume um papel relevante, sobretudo para transformacgdo e adequagao

das mentes a evolucdo progressiva da sociedade e das necessarias reformas dos sistemas.

Entretanto, o edificio do acesso a justica continua um desafio perene, actual e permanente
pois, debate-se, ainda, € em quase todo o mundo, com obstaculos ou barreiras de varia ordem que

condicionam o seu alcance.

32 RIOZ, 1. A. Principio do Acesso a Justica - Tomo Processo Civil, Edi¢do de 1 de Junho de 2018. Disponivel no:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/201/edicao- 1/principio-do-acesso-justica.

303 Idem.

304 1dem.
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8.3. OBSTACULOS AO ACESSO A JUSTICA

Como ficou referido anteriormente, o acesso a justica enfrenta enormes obstaculos que o
tornam invidvel. De acordo com a Revista Ambito Juridico (2002), apesar dos avangos
significativos conquistados no percurso da consolidagdo de um integral acesso a justica na
batalha da materializa¢do da cidadania plena, cujos resultados se alcangariam numa situacdo de
plena igualdade de armas, os obstaculos que se lhe colocam agrupam-se em quatro categorias, a
saber: obstaculos economicos, obstaculos socioculturais, obstaculos psicologicos e obstaculos
juridicos e judiciarios. No entanto, essa “igualdade perfeita”, uma utopia tedrica que, na

realidade, jamais podem ser completamente erradicadas no plano real*®’.

8.3.1.Obstaculos economicos

No que respeita a esta categoria de obstaculos, os tratadistas da matéria s3o unanimes em
descrever os custos praticados no processo da procura da realizagdo da justica. Com efeito, a
conclusdo a que se chega € que os processos relativos ao acesso a justica ocorrem sob a pratica de

elevados custos.

Estando disposta desta forma, fica claro que em sociedades cujas assimetrias economicas
sdo notaveis, onde a distribui¢do de renda pelos integrantes da sociedade ¢ desigual, a realizacao
da justica ¢ condicionada a capacidade de poder pagar por ela, constituindo por consequéncia, um
factor limitativo. Note-se, a respeito do assunto, que a limitagdo de acesso derivado do facto
econdmico atinge, acima de tudo, as populacdes que compdem os extractos sociais de baixa
renda, tendo em conta os elevados montantes despendidos com o pagamento dos custos ou
despesas periciais, honorarios de advogados, pagamento de custas judiciais, custos relacionados
com a producdo de provas e estadia de testemunhas que sdo aspectos que interferem

significativamente no resultado do processo>%.

305 CAPELLETTI, M. GARTH, B., Acesso a Justica, pag. 6.
306 OLIVEIRA, N. C. Linguagem  juridica e  acesso &  justica.  Disponivel  em:
http://revistapensar.com.br/direito/pasta_upload/artigos/al2 l.pdf.
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Conforme entendem Cappelletti e Garth®”’, diferentemente ao sistema juridico americano,
em que o vencido ndo ¢ obrigado a arcar com o pagamento dos honorarios do advogado da parte
vencedora, nos paises em que se adopta o principio da sucumbéncia o custo do processo ¢
penalizador. Como se pode constatar, este factor ¢ potencialmente inibidor, de tal modo que

preferem langar mao a justica apenas litigantes com certeza de vencer o pleito.

A morosidade processual que grassa muitos paises, ¢ também um factor que limita o
acesso a justica. Com efeito, os processos duram em média trés anos para que se tornem
exequiveis e na maioria dos casos eleva as despesas das partes resultando em pressao econémica
directa ou indirecta, principalmente aos mais fracos e que por conta disso, sentem-se obrigados a
abandonar processos ou a aceitar a realizagdo de acordos com beneficios inferiores aos que

teriam caso a justica tivesse sido célere®®®.

Neste contexto, a Revista Ambito Juridico”, fazendo referéncia a uma pesquisa realizada
coordenada por Mauro Cappelletti no ambito do Projecto de Florenca, considera “perversa” a
equacdo descrita e que ocorre em alguns paises em que, o custo do litigio, aumenta a medida em
que baixa o valor da causa. Argumenta, pois, que esta tem um destinatario certo: “os individuos
menos favorecidos, ou seja o trabalhador, o consumidor, o morador dos conjuntos habitacionais e
das favelas, enfim, exactamente aqueles que, por sua condi¢do social, mais fragilizados se
encontram, mais vulneraveis estdo ao dominio de
grupos econdmicos e dos poderosos, e mais dependentes, portanto, de uma

expedita actuacdo do Estado para resguardar os seus interesses, tdo desprezados.

8.3.2.Obstaculos socioculturais

Nesta categoria de obsticulos inserem-se os que decorrem do estrato social a que
pertencem os individuos, muitas vezes influenciados pelas suas limitagdes em termos de

condi¢des econdmicas, abrangendo assim as dimensdes sociais, culturais e educacionais.

397 CAPELLETTI, M. GARTH, B., Acesso a Justica, pag. 8.

308 Revista Ambito Juridico. Direito Constitucional, 31 de ago de 2002. disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acesso-a-justica/, acessado no dia 13 de Setembro de
2021.19:21.

39 Revista Ambito Juridico. Direito Constitucional, 31 de ago de 2002. disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acesso-a-justica/, acessado no dia 13 de Setembro de
2021.19:21.
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Neste dominio, grande parte dos cidaddos ndo conhece e nem tem condi¢des de conhecer
os seus direitos, relacionando este factor, como foi referido no pardgrafo anterior, ao poder
financeiro do cidadao e por consequéncia, em casos de violagdo ndo poderd exigir reparagao,
mesmo por desconhecimento. Este desconhecimento, ndo apenas abrange ao desconhecimento
dos seus direitos individuais mas também, estendem-se ao desconhecimento dos mecanismos a
sua disposi¢dao, ndo conhece advogados nem servigos de assisténcia para poder recorrer a tao

almejada justica, para além das limitagdes ao acesso destes®!’.

Nesta ordem, pode chegar-se a conclusdao que, no geral, quanto menos capacidade
financeira e quanto mais pobre se ¢, menos acesso ao contacto o individuo tem com um
advogado. Entretanto, quando estes podem ter acesso assisténcia juridica e judiciaria esta ¢, na
maioria das vezes muito deficiente, podendo resultar no beneficio a uma justica precéria e
distante da almejada.

Horacio Wanderley citado pela Revista 3!

considerando a realidade no Brasil e que se
verifica em varios quadrantes do mundo, destaca trés pontos de estrangulamento no que respeita
a0 acesso a justica e que se inserem na categoria dos obstaculos socioculturais, a saber, primeiro,
a faléncia da educacdo nacional que se caracteriza por baixa qualidade, por um lado e nao
abrangéncia por outro, comprometendo a instru¢do e formacdo do individuo, condenando-se ao
desconhecimento, no geral; segundo, o descompromisso dos “meios de comunicagdo” com a
informacao, preterindo determinadas informagdes que através deste veiculos podia educar-se e
informar-se o cidaddo sobre diversas informagdes do seu interesse; € por fim, terceiro, a quase
inexisténcia de institui¢des oficiais encarregadas de prestar assisténcia juridica prévia ou extra
processual, que actuariam informando e educando a populacdo sempre que surgissem duvidas
juridicas sobre situagdes concretas tendo em conta a natureza complexa das matérias de natureza
juridica.

Os trés pontos de estrangulamento acima, anotados por Horacio Wanderley tem o condao

de sumarizar os obstaculos de natureza socioculturais que tem o alto potencial de condicionar, em

310 Revista Ambito Juridico. Direito Constitucional, 31 de ago de 2002. disponivel em:

https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acesso-a-justica/, acessado no dia 13 de Setembro de
2021.19:21.
311 Revista Ambito Juridico. Direito Constitucional, 31 de Agosto de 2002. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acesso-a-justica/, acessado no dia 13 de Setembro de
2021.19:21.
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grande medida, o desenvolvimento de uma cidadania responsavel bem assim, o desenvolvimento

de uma cultura juridica saudavel e responsavel que tem por base a educagdo do cidadao.

8.3.3.Obstaculos psicologicos

No que respeita a esta categoria de obstaculos, as notas essenciais focalizam,
principalmente a pessoas de baixa renda na sequéncia de serem mais susceptiveis ao
desconhecimento de seus direitos individuais e dos meios disponiveis para tutela destes em seu

beneficio.

Assim, as pessoas de baixa renda, no geral, sentem-se intimidadas diante de determinadas
formas de manifestagdo de poder. Apresentam temor, por vezes, reverencial aos juizes, aos
advogados, muitas vezes ndo confiaveis e magistrados do Ministério Puiblico®!'?. Nesta sequéncia,
vale a pena salientar o tipo de trajo profissional ostentado pelos juizes, advogados e procuradores
durante as sessdes e que oferece a ideia de diferenga (de superioridade) e equidistancia entre
aqueles e o cidaddao comum, associado a exigéncia (ao cidaddo) de certo tipo de vestudrio para
ingresso em foruns e tribunais para além de determinado rigor na forma de estar, expressar, etc.
acabam representando evidéncias que confirmam que aquele espaco onde mora a justi¢a nao pode
ser o melhor lugar onde ele pode, de forma livre e desinibida, reivindicar seus direitos. Entende,

ndo ser espaco apropriado para si’'?.

O outro aspecto ndo menos importante, tem a ver com a sumptuosidade dos espagos
juridicos, com destaque para os tribunais e instituicdes e as procuradoria dispostos na sua
caracteristica complexidade a nivel da sua organizagcdo interna, a disposicdo do caracter
intimidatorio das salas de audiéncias para além dos respectivos juizes, desempenham um
importante papel psicologico que afastam as pessoas de obterem acesso ao Judicidrio, ndo

desejando estar exposto perante tal desconforto®!*,

312 ARAUJO, T. C. P.dAcesso a Justica e Efectividade do  Processo. Disponivel — em:
http://revistatema.facisa.edu.br/index.php/revistatema/article/view/17.

33 OLIVEIRA, N. C. Linguagem  juridica e  acesso &  justica. Disponivel em:
http://revistapensar.com.br/direito/pasta_upload/artigos/al2 l.pdf.

314 Idem.
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8.3.4.Obstaculos juridicos e judiciarios

A nivel dos obstaculos juridicos e judiciarios se julgam incorporados aspectos de natureza

funcional e moral.

A estrutura organizacional do Judiciario € burocratica e hermética para o povo em geral”.
Hé certos momentos, actos e ou procedimentos juridicos dispensaveis pois ndo condicionam a
realizagdo da justica. Em consequéncia de tais momentos, actos € ou procedimentos degeneram
na morosidade na conclusao do processo e por consequéncia pode resultar no descrédito pela

3150 autor considera, ainda que, o niimero excessivo de recursos, o

justiga por parte da populagao
excesso de procedimentos, a ndo adopgdo das tecnologias de informac¢do e comunicacdo, ¢ a
adopc¢do do formalismo exagerado sdo alguns dos motivos que geram a demora na conclusdo dos

Pprocessos.

Associado aos actos e procedimentos dispensaveis e ou desnecessarios, a inacessibilidade
a alguns instrumentos processuais bem como procrastinacdo dos feitos em razdo de lacunas da
legislacdo processual que condicionam a consolidacdo de uma ordem juridica justa. A exigéncia
da presenga do advogado em todo e qualquer procedimento tem sido visto como um factor que

limita o acesso da justica e o exercicio directo da cidadania’!®.

A esta categoria associam-se as denuncias de pratica, no seio do poder judiciario, da
corrup¢ao e do nepotismo, na caréncia de recursos humanos, a centralizagdo geografica das suas
instalagdes, dificultando o acesso aos cidaddos que vivem nas periferias e cuja movimentacao
implica dispéndio de recursos financeiros de que muitos cidaddos carecem, ficando obrigados a

conviver com a sua situa¢io de permanente necessidade de justi¢a’!’.

315 Idem.

316 Revista Ambito Juridico. Direito Constitucional, 31 de ago de 2002. disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/acesso-a-justica/, acessado no dia 13 de Setembro de
2021.19:21.

317 Idem.
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8.4. ACESSO A JUSTICA EM MOCAMBIQUE

Em fim, como ficou assente acima, os resultados das pesquisas e estudos reportados a
respeito da questdo do acesso a justiga bem assim, os obstaculos a este, embora se tenham
referido a outras realidades do mundo, encontram um perfeito enquadramento na realidade
mogambicana onde igualmente moram a pobreza, problemas do analfabetismo de falta acesso a
educacdo, que abrange a uma consideravel franja da populacdo mocambicana, o extremar das
assimetrias, numa situacdo em que a maior parte das populagdes vive no campo e expostas a

diversas privagdes, entre outros factos.

Para abordar este aspecto, foi preferéncia, tomar com particularidade e énfase, o Informe
Anual do Procurador-Geral da Republica (de Mogambique), a Assembleia da Republica, de 2021,
apresentado no més de Fevereiro, com referéncia ao ano de 2020, como se pode constatar, 0 mais

recente e actualizado, até a data da realizacao da consulta.

No geral, o informe ¢ incisivo e pragmatico no seu contetido, em varios aspectos e, no que
concerne a acesso a justica, em particular, fica assente que, tendo em conta as diversas privagdes
com que se deparam as populagdes, nos varios dominios, que da educagdo em particular e da
economia e no geral que desaguam no espectro da pobreza, comprometem a materializacdo do
primado da cidadania responsavel e por conseguinte, como em outras realidades do mundo,

comprometem o Pais no alcance do desiderato estadual e universal de acesso a justica.

\

De modo especifico, no Capitulo I do informe em referéncia, atinente a organizagdo
interna do sector da justica, abordado sobre a cobertura territorial, se acha disposto, entre outros

aspectos:

Com efeito, a densidade populacional, a extensdo territorial, o nivel de desenvolvimento e
a crescente complexidade dos litigios demandam institui¢des judicidrias robustas. No caso
particular do Ministério Publico, a exigéncia é maior, dadas as suas atribuigdes

funcionais, que ndo se limitam a intervengao processual.

Importa olhar para a maioria dos distritos, em que temos, apenas, um magistrado que deve
exercer a accdo penal, dirigir e/ou realizar a instru¢do preparatoria, garantir a
representacgdo judicial do Estado, dos menores, incapazes e ausentes, zelar pelos interesses
colectivos e difusos, garantir assisténcia e patrocinio judiciario aos trabalhadores,

inspeccionar os estabelecimentos penitencidrios, participar em audiéncias de julgamento e
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colaborar na elevacdo da consciéncia juridica dos cidaddos, através de palestras e outras

acgOes de educacdo civica.

Sucede, ainda, que o mesmo magistrado conta, apenas, com um oficial de justica ou
assistente de oficial de justica, que, para além de cumprir com os despachos, incluindo
notificagdes, em toda area territorial do distrito, deve participar nas audi¢des, compilar
informagdo para a elaboracdo dos relatérios e executar demais actividades

administrativas.

Portanto, o adequado funcionamento do Ministério Publico, ndo s6 pressupde a
nomeagdo, colocacdo e formacdo de mais magistrados, oficiais de justica e assistentes de
oficiais de justica nos 6rgdos do Ministério Publico, principalmente a nivel dos distritos,
como também a aproximacdo de todos os servicos da administracdo da justica aos

cidadios.

O informe em referéncia dedica, no seu capitulo II, referente ao controlo da legalidade,
uma abordagem relativa ao acesso a justica e comega por referir que “o acesso a justica ¢ um
direito fundamental, cuja materializacdo implica a disponibilidade do Sistema de Administracao
da Justica, da informagdo em geral, do conhecimento dos direitos e dos mecanismos para a sua

efectivacao”.

Anotou que os magistrados do Ministério Publico, em colaboragdo com os outros actores
do Sistema de Administragdo de Justica, desenvolveram um conjunto de acc¢des de educacao
civica e juridica do cidadao através de mecanismos que permitam de forma facil a compreensao
de alguns contetidos sobre a justiga, da sua importancia, mas também, dos seus deveres e direitos.
Utilizaram os mecanismos de palestras; distribuicdo e afixacdo de material grafico em locais de
maior concentracao de pessoas e visibilidade, respectivamente; bem como de producao, difusao e
exibicao de material audiovisual, especialmente concebido para o efeito. Este pode juntar-se aos
outros esfor¢os realizados no sentido de garantir uma maior adesdo das populagdes aos servigos
da justica para exigir os seus direitos, contribuindo para a contribui¢do responsavel de ma

sociedade justa.

Paralelamente, o informe indica que foi possivel desenvolver a interac¢do com as
populagdes através de audiéncias, exposi¢cdes e chamadas telefonicas continua a contribuir para a

aproximacao dos nossos servigos ao cidaddo, entretanto, deve saber-se que, o nimero de cidadaos
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com acesso as instituicdes da justica e com acesso ao telefone ¢ ainda muito reduzido, sendo por
isso que se admite que:

. estamos cientes de que, ainda ha muito que fazer, principalmente no que concerne a

morosidade na tramita¢do processual que constitui um dos grandes entraves da justica.

Ndo basta que existam institui¢oes do Sistema de Administracdo da Justica aos diversos

niveis, é fundamental que estas assegurem a tutela efectiva dos direitos dos cidaddos... na

verdade, o pais continua com um consideravel num*ero de distritos sem tribunais, com

todas consequéncias que esta situacdo representa, exigindo, por isso, uma interven¢do

urgente de modo a aproximar os servigos da justica aos cidaddos.

O informe, preocupa-se igualmente com os principais actores da justi¢a, os considerados
pilares da justica e considera que:

.. a contribui¢do do judiciario passa, ndo apenas, pela disponibilidade das instituicées,

mas também, pela atitude do juiz, do procurador, do advogado, do oficial de justica,

entre outros profissionais que devem actuar com zelo, profissionalismo e integridade,

cumprindo os prazos legais a que se encontram vinculados, pois s assim é que se pode

alcangar a verdadeira justica.

Ainda que o informe do Procurador-Geral da Republica de 2021 tenha feito referéncia ao
ano 2020, no entender da analise realizada, esta faz jus ao reporte correspondente ao estado d’arte
actual da situacdo da justica em Mocambique, tendo abordado de forma cumulativa e progressiva
os assuntos constantes dos informes elaborados e apresentados nos anos anteriores que foram

igualmente objecto de analise para efeitos do presente estudo.

As notas acima, permitem afirmar, com seguranga, que para o caso de Mocambique, os
obstaculos que se impdem no trajecto para o alcance do almejado acesso a justi¢a pelos cidadaos,
no geral, comprometem, igualmente, a boa cobertura das matérias e da tutela jurisdicional do
siléncio da Administragdo Publica ainda que a matéria esteja devidamente coberta por lei. Logo,
pode concluir-se ser um mecanismo legal que por maioria de razdo vai caracterizar-se por
deser¢do pois, a nivel da jurisdicdo administrativa, o pais dispde apenas, de um Tribunal
Administrativo e 11 tribunais administrativos nas capitais das dez provincias do pais e um, na

Cidade de Maputo, capital do Pais.
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A realidade factica do acesso aos tribunais tendo em conta a realidade dos tribunais
administrativos apresenta-se muito mais grave que as de jurisdicdo comum que também nao
chegam a ser abrangentes, tendo em conta a sua localizagao fisica das suas institui¢cdes para além

dos custos e das limitagcdes de natureza formal impostas pelas normas e procedimentos.

Corroborando com o pensamento de Capelletti e Garth®'®, os diversos obstaculos ao
acesso a justica devem ser removidos para que este desiderato seja alcancado nos termos
desejados no entanto, a remog¢ao das barreiras acima afloradas deve ser feita na base de uma
actuacao em bloco e global sobre pena de, na tentativa de os obstaculos serem atacados um a um,
a medida que um for sendo ultrapassado, podera representar ou exacerbar as barreiras impostas
pelos outros. Assim, qualquer estudo que pretenda esbogar possiveis solugdes aos obstaculos ao a
justica ndo devera negligenciar o estudo inter-relacional entre eles para o esbogo de alternativas

integradas de solugdes mais adequadas.

318 CAPELLETTI, M. GARTH, B., Acesso a Justica, pag. 20.
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CONCLUSOES

¢

O desenvolvimento da presente Tese sob a chancela do tema ““O regime juridico do

siléncio da Administracdo Publica, mo¢cambicana no ambito da sua finalidade organizacional”

permitiu articular imensa literatura nacional e internacional, legislagdo, documentos e artigos

cientificos entrelagada nos diferentes capitulos que lhe corporizam em toda sua extensdo e que

resultaram nas conclusdes abaixo dispostas:

1.

Administragdo Publica tem na sua génese as necessidades colectivas para quais ela existe
e cuja satisfacdo consiste na producdo e provimento de bens e servigos publicos aos
cidaddos com vista a supri-las e garantindo o bem estar daqueles. No contexto da
abordagem desenvolvida, o alcance do estagio de bem estar ocorre através da interac¢ao
directa ou indirecta entre a Administracao Publica e o particular num contexto normativo
objectivo e especifico em que, ndo obstante ambos tenham responsabilidades, o péndulo
inclina, de longe comparavel, sobre a Administragdo Publica, quando esteja em causa a
obrigagdo de garantir a materializagdo de direitos legalmente previstos e de satisfazer
interesses legitimos do particular. Dai resulta a sua “obrigacdo natural” de ser, enquanto
organizacdo, de se dispor ao servigo exclusivo dos cidadaos através dos seus servigos

publicos.

Nao obstante o facto da relagdo entre a Administragdo Publica e do particular estar sujeita
a um contexto normativo proprio, baseada concretamente nas normas relacionais, a
Administragdo Publica esta sujeita a outras normas que ditam a forma como ela deve estar
organizada, as normas organizacionais € as que ditam como ela deve funcionar, as normas
funcionais, desde a Constituicao da Republica as normas ordindarias, entre leis, decretos-
leis, decretos e outras normas de menor dimensdo e que cabem na parte inferior da
hierarquia das normas, corporizando, no seu conjunto, ao que se considera sistema
juridico-administrativo nacional, pelo que, a sua forma de ser, de estar e de agir, depende
da sua conformidade com os comandos ai veiculados e sem nunca desviar ou desvirtuar o
seu foco da sua esséncia e da razdo da sua existéncia. A observancia de normas por parte
da Administragdo Publica ndo resulta, por conseguinte, de um exercicio opcional muito

menos prerrogativa desta; €, antes, uma obrigacdo que decorre da sua propria natureza e
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lhe ¢ intrinseca. Como se viu, quer na sua organiza¢ao como no seu funcionamento bem
assim, na sua relagdo com o particular, tendo como a bussola orientadora, as necessidades

colectivas cuja satisfacao lhe ¢ responsabilizada.

3. Nao obstante a dependéncia da Administragao Publica a lei em determinadas vezes, nao
em numero reduzido, esta coloca-se em situagdes de violagdo contrariando os ditames da
sua génese e natureza organizacional. Entre tais situa¢des de violagcdo reputa-se de
elevada preocupacao, a pratica do siléncio que ocorre ante a obrigagdo legal desta ter de
pronunciar-se ¢ ou dar resposta a todas as solicitagdes que lhe sdo apresentadas pelos
particulares pois, para além deste (o siléncio) ndo representar, nenhuma decisao nao pode
corresponder a uma expressdo de vontade da Administracdo Publica, decorrendo dai, a

gravidade da violagao.

4. Com efeito, o referido siléncio opera-se no quadro da actuagdo da AP e verifica-se no
momento da sua interac¢do com o particular em face de uma solicitagdo concreta deste ou
em circunstancias em que se coloca em dependéncia, algum acto, facto ou alteracdo, a
decisdo daquela. No entanto, o siléncio constitui, por si s0, uma flagrante violagdo dos
principios da decisdo e da fundamentacdo dos actos administrativos, inviabilizando a
materializa¢do, quer do principio da participagdo dos administrados quer, da celeridade
processual, bem assim, o principio da transparéncia, degenerando no desrespeito do mais
basico principio da sua organizacdo e funcionamento, o principio da legalidade. A
adopc¢do do siléncio com sentido negativo ou indeferimento tacito como sistema aplicével
¢ mais grave ainda pis, viola frontalmente e de forma flagrante a lei, corporizando o facto,
rejeigdo da sua propria natureza e génese, bem como lesdo do direito do particular que
deve ser servido. Essas e outras razdes que caracterizam o seu potencial de nocividade
tornam o siléncio negativo, na sua esséncia, uma atitude reprovavel, em si, razdo pela
qual, ndo devia receber conforto legal no sistema juridico nacional e mais ainda, como

regra geral.

5. Por conseguinte, se a Administracio Publica surge com o intuito de responder as
necessidades colectivas e através dos seus servigos e prestar assisténcia necessaria para
satisfacdo daqueles a quem esta deve servir, a sua omissdo no cumprimento deste papel

primario, unico e exclusivo configura perda de foco na sua accdo e pde em causa a
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materializa¢do da sua finalidade organizacional. Esta situagdo ¢ certificada pelo facto de,
como se viu, nos termos do artigo 108 da Lei 14/2011, de 10 de Agosto, atinente a
formagdo da vontade da Administracao Publica, a falta de decisdo final ou resposta pela
Administragdo Publica sobre uma solicitagdo concreta, no prazo legal, deve ter-se por

indeferimento.

6. No caso concreto de Mogambique, ndo parece ter sido posi¢do acertada do legislador, a
dispor de forma condicionada, no n° 1 do artigo 107 da Lei 14/2011, de 10 de Agosto
retro mencionada, pois o que se viu ¢ que, a Administragdo Publica, ela propria, pode
sugerir ao Governo, para aprovagdo deste ultimo, o elenco de matérias cuja falta de
resposta, decorrido um certo prazo, se considere que determinada solicitacio de um
particular tenha sido tacitamente deferida pelo facto daquela (AP), consciente do impacto
do que as suas opg¢des representariam no seu dia-a-dia, sob ponto de vista de organizag¢ao
e de funcionamento ndo optaria em matérias que a remetessem a muita pressao sobre pena
de ndo conseguir dar vazdo e por consequéncia disso, ser muitas vezes demandada (em
Tribunal) e ou ver-se a aceitar tacitamente pedidos que para quais ndo se tenha
pronunciado e cujo efeito pode acarretar-lhe imensa responsabilidade. Tal facto pode
constatar-se da leitura do conteudo da Resolugao n° 1/2003, de 28 de Maio, onde foram
listadas matérias e ou situacdes de pequena monta e com efeitos quase que inexistentes ou
demasiadamente diminutos, para o alcance do espirito do legislador. E assim que, no
entender do presente estudo a Administragdo Publica estaria longe de ser a melhor

entidade para sugerir a listagem das matérias que devem merecer tal tratamento.

7. Em complemento do alistamento referido acima e constante da Resolu¢do n° 1/2003
acima, do ponto de vista de efeito util, ndo se chega a responder ao almejado desiderato
pois a mesma, circunscreve-se a um raio exageradamente reduzido e contido. Com efeito,
aproveitam-se da medida, apenas no que se refere a matérias relativas a administragao de
pessoal, por conseguinte, a individuos que se encontram vinculados a Administracdo
Publica, na condicdo de funcionérios ou agentes do Estado, aqueles que integram a
organiza¢do e com responsabilidades de a representarem na prestacdo de servigos ao
particular que demande dela; portanto, as matérias constantes da lista ndo abrangem ao
cidadao comum que se dirija e solicite servigos da AP, nao podendo ser considerada, em

consequéncia, medida eficaz.
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8.

10.

11

Tendo em conta o conteido acima pode dizer-se que o deferimento tacito na realidade
mog¢ambicana ndo resulta do efeito perene que resulte directamente do siléncio ou em
consequéncia deste, mas sim, ¢ uma medida condicionada. Por conseguinte, pode dizer-se
que o siléncio da Administracdo Publica ndo ¢é, por si sO, pressuposto bastante para
validagdo do mecanismo do deferimento tacito das solicitagdes do particular. E, antes,
necessaria a determinacdo, por norma especifica, de matérias sobre quais incide tal
medida. Esta conclusdo, atendendo as conjecturas nas frases anteriores preenche, por
completo as expectativas levantadas nas hipoteses dois e quatro do projecto de tese cujo

conteudo consta do capitulo I da presente tese.

Como se pode depreender, nao pode ser de simples compreensdo o facto que para o
estudo desenvolvido configura um paradoxo. Nao se compreende, como ¢ que estando a
Administragdo Publica vinculada ao estrito cumprimento da lei, lhe é permitida por esta
mesma, o exercicio opcional de responder ou nao e, lhe ¢ dada a possibilidade “escolher”
matérias a sobre quais pode manter siléncio, ndo respondendo, independentemente do
efeito ou sentido atribuido a este. No entendimento do estudo aqui desenvolvido, o
simples facto de a Administragdo Publica poder optar em abster-se de decidir constitui um
grave pressuposto com o potencial de conduzir pera uma direc¢do em que ela prefira nao
decidir em muitas situagdes, contribuindo para exclusdo da sua responsabilizacio bem

assim, daqueles que a representam, para além de configurar um claro conflito de interesse.

Na generalidade dos teodricos estudados sobre a matéria do siléncio da Administracdo
Publica ndo parece haver ou existir algum que entenda e defende a relevancia deste pois o
entendimento global ¢ de que este, por si s6, ndo chega a exprimir, efectivamente,
nenhuma vontade. Os sistemas juridico-administrativos cujas referéncias foram utilizadas
par a consecucdo da presente Tese, atribuem ao siléncio da Administragdo Publica um
sentido de negacao/indeferimento mesmo tendo a ciéncia do seu efeito nocivo no contexto

dos esforgos da edifica¢dao de verdadeiros Estados de direito democratico.

. Rigorosamente, a pratica do siléncio ndo exige a observancia de nenhum procedimento

por parte da Administracdo Publica; entretanto, conforme da LPA, as decisdes da AP
carecem de algum procedimentalismo que exige a verificacdo de etapas preparatorias

relevantes e que permitem a formacdo de uma vontade baseada e fundamentada na lei e

254



O regime juridico do siléncio da Administragdo Publica mo¢ambicana no ambito da sua finalidade

organizacional.

12.

13.

ndo em vontades subjectivas de quem tenha a responsabilidade de exterioriza-la. O
siléncio, pode assim, considerar-se uma pratica e ou atitude inconcebivel e indefensavel
pelos vicios que incorpora quer no confronto com a lei, como no quadro da tutela dos
direitos e interesses legitimos dos particulares pelo que, nem mesmo encontra espago nas

entranhas da sua génese e natureza.

Entretanto, ¢ preciso referir que foi de bom grado a concepcao do artificio da fic¢do
juridico-administrativa que resulta no tratamento excepcional do siléncio da
Administragdo Publica como “acto tacito”, mesmo nao sendo, visando conferir ao
particular a possibilidade de exigir da Administragdo Publica, através do tribunal, ao
abrigo das sua garantias legais, resposta as suas solicitagdes, fundadas no seus direitos
legalmente protegidos e interesses legitimos porém, esta medida, ndo apenas onera o
particular que vé-se na obrigagdo de langar mao a recursos e procedimentos adicionais
para além do ordindrio, retardando prazos, gorando suas expectativas e comprometendo a
realizacdo de seus interesses em tempo util, colocando-se em causa, a observancia do
principio da celeridade processual. A conjectura patente no presente paragrafo quando
associado aos trés pardgrafos acima, permitem assumir como atendida de forma cabal a
primeira hipdtese e complementarmente, a terceira que encontra completa nos paragrafos

abaixo.

A pratica regular de exigir uma resposta de uma solicitagdo ndo atendida pela uma
Administragdo Publica e mais ainda, através de um tribunal, quando se trate de lancar
mao ao recurso administrativo contencioso, encontra-se, normalmente assente em
realidades administrativas em que a sociedade vive e pratica um ambiente de cultura
juridica consideravel, alto sentido de cidadania e esclarecimento social. Entretanto, em
realidades em que as sociedades veneram o Estado e a Administragdo Pubica, prestando-
lhes “temor reverencial”, os particulares ndo estdo, no geral, técnica e psicologicamente
preparados para enveredar por uma batalha judicial mesmo que isso lhes custe o
adiamento da realizacdo ou mesmo abandono do seu interesse legitimo ou satisfacdo de
um direito legalmente estabelecido. Esta realidade contribui, sem duvidas, para a
generalizacdo e ou normalizagdo daquela pratica na AP. Portanto, o desenvolvimento da

pratica e da cultura juridicas a nivel das sociedades constitui um dos aspectos criticos para
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14.

garantir que o siléncio pela Administracdo Publica perante uma solicitagdo concreta do

particular, ndo encontre espaco fértil para se enraizar.

E assim que acordo com estudo levado a cabo, o sistema juridico mogambicano, como
diversos do mundo enfermam de obstaculos de ordem econdémica, sociocultural,
psicolégica e juridica e judicidria que, como corolario, condicionam e ou limitam a
materializagdo do almejado acesso a justica. Tais obstaculos decorrem por um lado, por
conta das privacdes a que as populagdes encontram-se expostas € por outro, a problemas
“graves” de natureza organizacional e funcional do sector da justi¢a cujos servigos nao
tem tido o alcance territorial e numérico desejavel, nem tem sido eficientes e eficazes por
conta das suas iniimeras limitacdes que dificultam sua normal actuacdo. Esta situacao
permite chegar a conclusdo de que, entre outras, fazendo parte deste mar de insuficiéncias
e obstaculos, o Tribunal Administrativo (enquanto foro adequado), o alcance do acesso a
justica no geral e o efectivo controlo judicial do siléncio da Administragdo Publica &,

ainda, uma miragem.

15. Em boa verdade, o esfor¢o de garantir que o siléncio da Administracdao
Publica tenha um tratamento excepcional para garantir assisténcia ou tutela juridica dos
direitos e interesses legitimos dos particulares lesados podem indiciar a consciéncia dos
sistemas juridico-administrativos sobre a gravidade da violagdo cometida pela AP mas
ainda assim, ao invés de colocar fim ao problema e se calhar, da sua fonte, procura-se
atenuar nos seus efeitos, recaindo o sacrificio sobre o particular (6nus de recorrer a uma
justica morosidade e inacessivel para a maioria dos cidaddos). E conviccdo de que, se

calhar, um corte do problema pela raiz, pode ser um remédio para a problematica.

16. Como resulta cristalino da leitura das conclusdes dispostas acima, as
hipdteses levantadas em sede do projecto de pesquisa para consecucdo da presente tese
encontram um enquadramento nas ideias vinculadas de modo que, pode afirmar-se que as
mesmas foram confirmadas. Este facto consubstancia a ideia de que as hipoteses de
estudo terdo sido bem seleccionadas e que, em consequéncia desse facto, a Tese

apresentada através do titulo desenvolvido no estudo, pode dar-se por confirmada.

17.  Assim, mostra-se ajustado a presente tese, afirmar de forma definitiva e

conclusiva, por um lado, que, o quadro juridico legal mocambicano sobre a matéria do
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siléncio da Administracdo Publica ¢ ainda incipiente e lacdnico e por essa razdo nao pode
garantir a materializacdo da plena assisténcia e efectiva tutela dos direitos e interesses
legitimos dos cidadaos e por outro, o siléncio (negativo), embora estabelecido na lei, ndo
parece conformar-se com os pressupostos nem com o primado decorrente do Estado de
direito democratico que vigora no Pais, constituindo assim, uma grave contravengao que

inviabiliza a materializagao da finalidade organizacional da Administra¢ao Publica.
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RECOMENDACOES

Alcancadas que foram as conclusdes acima, algumas sugestdes podem mostrar-se

oportunas, principalmente, para influenciar o estado d’arte no concernente ao siléncio da

Administragdo Publica como uma medida colocada a sua dependéncia. Sendo verdade que da

pratica do siléncio administrativo s6 € possivel lograr, como se procurou demonstrar, prejuizos na

esfera juridica do particular, num contexto de flagrante violacdo da lei e dos seus principios,

afigura-se pertinente esbogar ideias que representem um forte sinal a quem de direito para colocar

mao a consciéncia e procurar travar o percurso desenfreado da Administragao Publica ao abismo,

contra a sua natureza e contra a sua esséncia organizacional.

Feita a consideragdo primaria no paragrafo acima, parece ser licito, coerente e legitimo

sugerir:

1.

Durante o desenvolvimento da tese ficou assente ficou assente que a Administracao
Publica existe e permanece no tempo porque existem e subsistem necessidades colectivas
cuja viabilidade na satisfagdo ¢ alcancada quando as solugdes implementadas em solugdes
conjuntas e dirigidas para uma multiplicidade de beneficiarios e ndo individualmente.
Nessa conformidade a actuagdo da Administracdo deve, impreterivelmente, garantir a
observancia dos comandos emanados pela lei sendo que a inobservancia desta quando a si
imputavel ndo represente 6nus e ou prejuizo para os particulares. Como tal, mostra-se
medida adequada rever a disposicdo contida no artigo 108 da Lei 14/2011, de 10 de
Agosto atinente a formacdo da vontade da Administracdo Publica, considerando todos os
efeitos dai resultantes ou consequentes, atribuindo-se, com efeito, ao siléncio, ainda que
excepcionalmente, o sentido juridico positivo, configurando aceitacdo ou deferimento
tacito do pedido, por ser, no entendimento da analise feita na presente tese, o sentido que,
pode encontrar acolhimento e enquadramento no sistema juridico legal em vigor em
Mogambique onde se preza pela proteccao e tutela dos direitos e interesses legitimos do

cidadao.

A medida sugerida acima ndo significaria, necessariamente aceitacio do pedido do
particular, mas viria a garantir que o particular encontre, sempre, uma resposta no quadro
da tutela dos seus direitos e interesses legitimos, o que viria, por um lado, a intensificar a

responsabilidade da Administracdo Publica através dos seus agentes, na observancia do
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dever de servir, importando-se, acima de tudo, em responder e ou decidir a todas as
solicitacdes do particular, como é de esperar, alids, como ¢ de lei; por outro, viria a
poupar o particular da responsabilidade ter que assumir e arcar o 6nus de, por sua conta e
risco langcar mao a meios legais de impugnagao para exigir a AP a cumprir seu papel que ¢

antes, de lei e decorre da sua génese e natureza, sendo para este fim que ela existe.

3. Para isso, a Administracdo Publica deve, entre outros esforcos, promover, por um lado a
capacitagdo técnica a si propria € ao seu pessoal para estar a altura em de responder aos
desafios resultantes desta medida bem como a elevagdo do sentido do dever, até porque ¢
a ela (AP) que se-lhe-¢é permitido dispor de recursos e poderes necessarios para agir de
uma ou de outra forma, nesse sentido; por outro lado, deve accionar os mecanismos
internos, a todos os niveis para a responsabiliza¢dao de todos quantos deixem de cumprir o

seu papel, prejudicando o particular e a propria organizacao, por ma representagao.

4. A medida acima viria a ser consentdnea ndo apenas com a natureza do Estado
mogambicano (Estado de Direito Democratico), como também, viria a materializar a ideia
da centralizagdo da aten¢do da Administragao Publica no individuo enquanto membro de
uma colectividade de cidaddos sua principal razdo de ser e de existir, viabilizando a
materializacdo dos seus direitos e interesses legitimos, e garante o cumprimento do seu

mote organizacional.

5. Nao sendo mesmo o entendimento acima por parte da entidade de direito e com poderes
para alterar a situacdo, dever-se-ia revogar a Resolucdo n° 1/2003, de 28 de Maio, em
referéncia, pelos vicios de que enferma e suas insuficiéncias derivadas quer pela entidade
que a idealizou e aprovou (a mesma entidade com obrigacdo de cumprir) quer pelas
matérias cobertas (focalizadas apenas a questdes de administracao de pessoal) bem assim,
pelo limitado raio de abrangéncia. Como se constatou, abrange apenas somente aqueles
que em representacdo da AP, devem prestar o servigo publico e ndo aqueles a quem a AP

deve servir, tendo-se perdido o foco.

6. No entanto, caso se entenda que o modelo de alistamento de matérias cujo siléncio
encerra o sentido de deferimento é efectivamente necessario, este devia, eventualmente,
ser feito, por uma entidade distinta da AP, que tem por obrigagdo de prestar os servigos

cobertos pela norma e na base de um instrumento de maior hierarquia, por exemplo, (1) —
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7.

por via de uma lei da Assembleia da Republica enquanto 6rgao legislador, fundamentado
pela necessidade de se vincar o imperativo dos direitos e interesses legitimos dos
particulares, porque protegidos por lei; (ii) — por um decreto-lei do Conselho de Ministros
fundado no exercicio, por este 6rgao, da autoridade administrativa do Estdado e cujos
limites dos poderes excepcionalemente concedidos a exercer seriam clara e
peremptoriamente estabelecidos pela Assembleia da Republica, indicando o alcance e a
extensdo dos poderes de legislar, emprestado; e no ultimo caso, (iii) — por via de um
Decreto do Conselho de Ministros, no quadro do exercicio do seu poder regulamentar e
no contexto da sua responsabilidade constitucional (cfr. al a, n°® 1, artigo 203), de garantir
o gozo dos direitos e liberdades dos cidaddos. Este, com efeito, seria, na pior das
hipoteses, o instrumento normativo hierarquicamente mais baixo que se devia aceitar
como tendo alguma dignidade para se debrugar sobre a questdo do alistamento de

matérias cobertas pelo deferimento tacito.

No entanto, a importancia da lista para os particulares assistidos e servidos pela
Administragdo Publica estaria condicionada aos servigos abarcados nesse mesmo
instrumento que, quanto a sugestdo que se oferece, para além de ter de ser de maior
abrangéncia em relacdo a multiplicidade de areas, ndo deveria ser exclusivamente
focalizado aos funciondarios publicos e agentes do Estado mas, deveveria ser extensivo a
multiplicidade de cidaddos com direitos e interesses por proteger e cuja dependéncia da

sua satisfacdo cabe na responsabilidade da Administra¢ao Publica.

Entre as recomendacdes que se tomam por adequadas e razoaveis a fazer, consta de ser de
exigir do Estado que, independentemente da iniciativa do particular recorrer aos diversos
meios legais de impugnacdo a sua disposi¢ao, em resultado do siléncio da Administracao
Publica, o estabelecimento e implementagcdo de mecanismos “ex oficio” que permitissem
a repressdo e sancionamento de situacdes do género que forem sendo identificadas, na
base de uma accao regular de monitoria e fiscalizagdo das instituigdes da Administragao
Publica, podendo-se, para isso, atribuir a titularidade da ac¢do do contencioso
administrativo, em beneficio do particular, a entidades como o Proverdor da Justica que
actua em advocacia para a satisfacdo dos direitos e interesses legitimos dos particulares,

mas também, a Inspeccdo Geral da Administracao Publica, com a fun¢do de fiscalizar e
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inspeccionar quer a organizacdo, quer o funcionamento das institui¢des da Administragao
Publica, utilizando como a medida certa e exigivel, a lei. Para viabilizar esta
recomendacao, seria necessario, entre outros aspectos, incrementar as competéncias € as
fungdes legais especificas que habilitassem estas ou outras entidades e 6rgaos similares
que viessem a ser criadas para que sua actuagdo tivesse cobertura legal, em preteccao do
cidaddo. Esta medida viria, em parte, pressionar a Administragdo Publica a cumprir
rigorosamente com o seu papel natural de assinténcia aos particulares mas também, viria
contribuir no alivio de imensa pressao deixada, hoje, apenas cargo do cidadao e que por

diversos obstaculos devidamente descritos, ndo pode aceder a justica.

9. Tendo em conta as sugestdes e ou recomendagdes dispostas acima, os textos dos artigos
107 e 108 da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto passariam a ter algum teor reformado,
passando a comportar, tentativamente, o texto que abaixo se apresenta, devendo-se
considerar: novo texto, o sublinhado e em italico e o texto cortado pelo meio seria por
descartar, sendo que, todo outro texto, corresponde reprodug¢do do texto original e

actualmente em vigor.
“Artigo107
(Deferimento tacito)
1. Se a decisdo nao for proferida no prazo estabelecido por lei, as autorizagdes ou

aprovagoes solicitadas consideram-se concedidas. eomexeepeio-os-casos-emgue

4

2 9

2. Quando a lei ndo fixar prazo especial, o prazo de producdo do deferimento
tacito ¢ de vinte e cinco dias, a contar da formulacdo do pedido ou da
apresentacao do processo para esse efeito.

3. Os prazos previstos nos numeros anteriores suspendem-se sempre que o
procedimento estiver parado por motivo imputavel ao interessado.

4. Findos os prazos referidos no nimero anterior sem que tenha sido tomada
decisdo, o 6rgdo competente deve confirmar o deferimento tacito obtido.

4A. Independentemente da confirmacdo referida no numero anterior, os efeitos

juridicos observam-se, normalmente.

5. E nula e de nenhum efeito qualquer outra decisdo tomada na mesma data ou em
data posterior a confirmacdo da autorizacdo tacita obtida nos termos do n° 3 ou
em data posterior ao prazo indicado no n° 2, ambos, do presente artigo.
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6. Para efeitos do disposto no n° 1 da Administragdo Publica deve, por diploma
proprio, aprovar a lista dos assuntos sujeitos a deferimento tacito e estabelecer os
respectivos prazos para a sua efectiva producao.

Artigo 108
(Indeferimento tacito)

1.Independentemente do disposto no artigo anterior, a falta, no prazo fixado para
a sua emissao, de decisdo final sobre pretensdo dirigida a 6rgdo administrativo
competente confere ao interessado, salvo disposi¢do em contrario, a faculdade de
presumir deferida essa pretensdo, observando-se todos os efeitos juridicos, como

se de uma autorizacdo expressa se tratasse.

10. H4 uma necessidade de aplicar com rigor as normas legais sobre gestdo de recursos

11

humanos do Estado, mormente no que respeita a gestdo de recursos humanos, de modo
especifico, as relativas a responsabilizacdo dos funcionarios e agentes do Estado que
coloquem a Administragdo Publica em situag¢do de falta perante o particular. Esta medida
viria a contribuir para maior disciplina nesta e noutras matérias e resultaria na diminuicao
de casos de situagdo de morosidade na resposta de solicitagdes de particulares, bem assim,

de casos de falta de resposta.

. Dado o facto da AP Moc¢ambicana continuar a primar, essencialmente pelos mecanismos

classicos de administragdo na forma de actuar e de prestar servigos e, esta realidade estar
desajustada aos niveis de evolucao social, tendo em conta a actual conjuntura interna e
internacional que desencadeia uma répida transformagao social que a pressiona de forma

constante e progressiva, ha necessidade desta antecipar-se aos fenomenos transformativos
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e responder a altura das exigéncias, implementando reformas arrojadas que a permitam
adoptar formas mais dindmicas de prestacdo, através da juncdo e maximizac¢do de

sinergias com outros actores.

Pelo facto de se ter constatado incipiente e laconico o quadro juridico legal mogambicano sobre a
matéria do siléncio da Administragdo Publica, ¢ mister recomendar a reforma global deste
instituto constante da Lei n°® 14/2011, de 10 de Agosto, para proporcionar-lhe um texto mais
robusto, actualizado e a altura das dinamicas da sociedade e exigéncias dos particulares
adequando-o a Constitui¢ao da Reptblica com vista a garantir a plena assisténcia aos cidadaos ¢ a

efectiva tutela dos seus direitos e interesses legitimos.
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ANEXO -1

LEI N° 14/2011, DE 10 DE AGOSTO, REGULA A FORMACAO DA VONTADE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA E ESTABELECE AS NORMAS DE DEVESA DOS
DIREITOS E INTERESSES DOS PARTICULARES.

(Artigos relevantes)
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ANEXO - 11

RESOLUCAO N°1/2003 DE 28 DE MAIO, QUE SUJEITA ALGUNS ACTOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA NA AREA DE GESTAO DE RECURSOS HUMANOS
A DEFERIMENTO TACITO.



