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1 Nota Prévia

A par da realizagdo da auditoria a Conta Geral anual, o Comissariado efectuou uma
analise as operacdes financeiras em termos da sua legalidade e racionalizagdo. Depois de
todas as verificagdes da auditoria, este Comissariado, mediante uma ““auditoria especifica”
destinada a determinado trabalho desta area, inicia um exame as questdes que merecem um

estudo mais aprofundado.

Apos a entrada em funcionamento, da auditoria da Conta Geral, em 1999, verificou-se,
nos anos seguintes, que existiam variagdes, nos diferentes Servicos Piblicos, quanto ao
cumprimento dos diplomas que regem a operacdo financeira e a gestdo das contas, dando
lugar a optimizacao. Por esse motivo, foi efectuado um estudo mais aprofundado, em vérias
etapas escolhidas, pelo que o assunto abrangido por este relatdrio, — “a execugdo do
orcamento de despesas”, ¢ mesmo uma das questdes da auditoria especifica que deriva da

auditoria anual.

Este Comissariado tem todo o prazer em manifestar, a todos os Servigos Publicos, os
seus sinceros agradecimentos por toda a colaboragdo que lhe foi prestada no desenrolar da

presente auditoria especifica.



2 Objectivo da auditoria

A proposta de orgamento anual ¢ feita com base na politica e nos recursos financeiros
do governo, assim sendo, a proposta or¢gamental, ¢ a forma adequada, na realidade, para a
atribuicdo dos limitados recursos financeiros que pertencem a sociedade, permitindo que
cada Servico Publico obtenha os meios necessarios para manter um funcionamento normal.
Logo que o orcamento esteja aprovado, os Servicos podem efectuar as despesas. Este
procedimento da aplicagcdo do or¢gamento para a realizacdo de despesas chama-se execugao
do orcamento. A execucdo do orgamento desempenha um papel importante no

funcionamento normal do governo.

Este Comissariado, nas auditorias realizadas ao longo dos ultimos anos, verificou que
alguns Servigos ndo seguiram, na integra, os diplomas para a execu¢do do or¢camento de
despesas, por outro lado, também constatou que, como nos diplomas, na generalidade, sé se
enquadram os seus principios gerais, ndo se especificando, concretamente, as normas de

execugdo, cada departamento tem a sua propria forma de o executar.

Na optica de uma boa gestdo, ¢ imprescindivel e possivel estabelecer-se um
procedimento uniforme para a execu¢ao do orcamento que esteja em conformidade com a
lei e a rentabilidade econdmica. Este ndo s6 contribui para aumentar a rentabilidade
econdémica e eficacia do funcionamento dos Servigos, como também para a elevagdo da
eficiéncia e a reputacio do Governo da RAEM. Neste contexto, o Comissariado
desenvolveu a auditoria especifica, relativa a execucdo do or¢amento de despesas,
estudando, profundamente, as situagdes em diversos Servigos Publicos, e na sequéncia da
qual, efectuou uma anélise e estudo geral, discriminando, detalhadamente, as vantagens e
desvantagens comuns. Esperamos que as opinides e sugestdes, emitidas no presente
relatorio, possam servir de referéncia aos diferentes Servigos Publicos para que, atendendo
as suas proprias caracteristicas, realizem um estudo sobre as medidas vidveis para o seu
aperfeicoamento, sugeridas no “Modelo ideal de operacdes para a execu¢ao do orcamento
de despesas”, de modo a aumentarem a eficiéncia do seu funcionamento e a optimizar o
trabalho de gestdo do orcamento, com o objectivo de promoverem a rentabilidade
econémica da sua execugdo e intensificarem a fiscalizacdo da utilizacdo dos recursos

publicos, possibilitando uma aplicagdo cada vez mais eficaz.



3 Cobertura, sujeitos e métodos de auditoria

O presente estudo abrange, em principio, todos os procedimentos da execu¢do do
orcamento de despesas, com excepcao dos seguintes: elaboracdo, alteragdo ou suplemento
do orcamento, implementacdo do Decreto-Lei n.°122/84/M (mas inclui o modo como a
proposta de despesas reflecte o resultado de execucdo deste decreto-lei), execugdo das
disposi¢des sobre as despesas com o pessoal do Regime Juridico da Funcdo Publica de
Macau e a operacdo do Fundo Permanente, o Plano de Investimentos e Despesas de

Desenvolvimento da Administracao (PIDDA).

Sdo sujeitos da auditoria todos os Servigos Publicos da RAEM, assim divididos: 29
Servigos simples, 10 Servicos com autonomia administrativa e 39 Servicos com autonomia
financeira e administrativa, num total de 78, incluindo-se, também, os Servicos sem
orcamento proprio (caso dos Gabinetes para o Desenvolvimento de Infra-estruturas e para o
Desenvolvimento das Telecomunicagdes e Tecnologias da Informacao, Corpo de Policia de
Seguranga Publica, Corpo de Bombeiros e a Escola Superior das Forcas de Seguranca de
Macau), etc. com excepg¢ao dos Servigos, recém-criado, durante o periodo da realizacdo dos

respectivos trabalhos de auditoria, como os da Policia Unitéaria e de Alfandega.

Através da visita, in loco, a diversos Servigos Publicos, o pessoal de auditoria ja tinha
compreendido a sua forma de funcionamento e recolhido os respectivos dados, de cada um,
e foi com base neles e nas situagdes verificadas, ao longo dos anos, que se realizou, de
forma global, a andlise e o estudo do procedimento da realizagdo de despesas (isto ¢, a
proposta de despesas, cabimentagdo, autorizacdo e realizacdo de despesas, sua liquidagao e
pagamento), da conta de controlo interno e das demonstra¢des financeiras, emitindo-se,

ainda, sugestoes que visam o melhoramento das situagdes detectadas durante a auditoria.



4 Apresentacao geral dos diplomas relativos a execucao do orcamento
do Governo

Os decretos-leis e os despachos vigentes sobre a execugdo do orcamento sdo aplicaveis
a uma variedade de sujeitos e ambitos: uns sdo aplicaveis a todos os Servigos Publicos,
outros s6 regem a gestdo do orgamento e as operagdes financeiras e outros, ainda,
regulamentam, exclusivamente, o regime de realizacdo de despesas de certos aspectos, pelo
que, diferentes execugdes de despesas orcamentais sdo disciplinadas por diferentes
diplomas. Os decretos-leis e despachos a seguir indicados sdo apresentados como
referéncia:

< Decreto-Lei n.° 41/83/M

Revisto pelos Decretos-Lei n.° 49/84/M e n.° 22/87/M, ¢ aplicavel a todos os Servicos
Publicos, incluindo os dotados de autonomia administrativa € de autonomia financeira e
administrativa e aos fundos autébnomos, cujos or¢amentos financeiros sdo regulamentados

nos seguintes aspectos:
- Principios, elaboragdo e execugdo do or¢amento;

- Contabilidade publica, elaboragdo das contas de geréncia e das contas de exercicio;

€

- Fiscaliza¢do administrativa e responsabilidade da execugdo do or¢camento.

< Decreto-Lei n.° 53/93/M

Este diploma ¢ aplicavel a todos os Servigos Publicos dotados de autonomia financeira

e administrativa e rege a gestdo do or¢amento e a operagdo financeira:
- Origens e aplicagdes de recursos;
- Regras de elaboracido, suplemento e alteragdo do orcamento;
- Principios de aplicacao do plano de contas;

- Composic¢do e competéncia do Conselho Administrativo e especificagdes do seu

regulamento;
- Instrucdes, aprovagao, fiscalizagdo e julgamento das contas de geréncia; e

- Disposicao de contas bancarias e cadastro patrimonial.



< Decreto-Lei n.” 122/84/M

Revisto pelo Decreto-Lei n.° 30/89/M, ¢ aplicavel a todos os Servigos Publicos. O
regime nele previsto regula as despesas a efectuar com obras e aquisi¢do de bens e servigos,

com o conteudo que a seguir se indica:

Forma de adjudicacao;

- Forma de contrato e clausulas contratuais;

Requisitos para a celebrag@o e dispensa de contrato; e

Fiscalizacdo preventiva das despesas.

<> Despacho n.° 49/85

E o diploma, que regula o processamento e liquidagdo de encargos com a aquisicdo de

bens e servicos, cujo conteudo € o que a seguir se indica:

Autorizagdo de despesa;

Realizacdo de despesa;

Autorizagdo de liquidacao; e

Pagamento.



5 Sistema da execucio do orcamento de despesas e o seu controlo
interno

Para melhor entendimento ¢ facilidade de analise do sistema de execugdo do
orcamento de despesas, este Comissariado, com base nos conceitos de gestdo, aborda os

diversos procedimentos da sua execucdo. Estes compreendem as cinco etapas seguintes:

1) Proposta para a realizacdo de despesas: ¢ o ponto de partida das actividades do
or¢amento, na qual se integram todos os elementos essenciais para justificar a realizacao

das despesas. A sua elaboracdo visa obter autorizacdo da entidade competente.

2) Cabimentagdo: ¢ a atribuicdo adequada das verbas anteriores a autoriza¢do e
realizagdo das despesas e tem por objectivo evitar o aparecimento de qualquer problema,
por questdes financeiras, nos pagamentos, apds a autorizagdo da aquisi¢do de bens e/ou da

prestagdo de servigos.

3) Autorizagdo das despesas: ¢ a autorizagdo oficial, dada pela entidade competente,

para a realizacdo das despesas em conformidade com o contetido da proposta.

4) Liquidacdo e pagamento: ¢ a ultima etapa do programa de acgdo. A liquidagao
refere a situacdo do Servigo, apds a obtencdo dos bens e/ou servigos que correspondem as
condi¢des da nota de encomenda e as clausulas contratuais. A unidade de gestdo financeira
pede a entidade competente autorizagdo para a realizacdo das despesas e para o pagamento.
O pagamento implica a entrega do valor em divida ao fornecedor que, por sua vez, emite a

prova do pagamento.

5) Mapas financeiros: sdo relatorios feitos, regularmente, com base nos dados
contabilisticos quotidianos que mostram a situa¢do financeira do Servico num dado

periodo.
As cinco etapas, acima mencionadas, estdo, pormenorizadas, no Capitulo 6.

Elas s@o, como cinco argolas acolchetadas, que estdo interdependentes, formando um
conjunto organico, ndo podendo faltar nenhuma dela. Qualquer problema que se verifique
numa delas pde em causa a operagdo efectiva do sistema integral da execucdo do

or¢amento.

Além de apresentarem interligagdes internas, que se afectam mutuamente, ha, entre
elas, as que, mediante feedback, assumem o papel de mecanismo de controlo interno,
implicando este a fiscalizagdo dos momentos da realizagdo de despesas, fazendo-se, depois,
a respectiva supervisao ou decisdo. Quanto as despesas, elas incluem as trés seguintes fases:

realizacdo de despesas (encomenda, celebragao do contrato, etc.), aquisicdo de bens e/ou
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servigos e pagamento. Para assegurar que elas ndo ultrapassam os recursos financeiros, e
que estes estdo a ser aplicados em conformidade com a racionalidade econdémica, os
Servigos Publicos, atendendo as diversas fases da execucdo de despesas, elaboram os
respectivos procedimentos de fiscalizagdo, que sdo, seguindo a ordem sequencial, a

fiscalizagdo prévia, fiscalizagdo concomitante e fiscalizagdo posterior.

<> Fiscaliza¢ido Prévia

Visto que os Servigos envolvidos tém que assumir o encargo juridico, apos a
realizacdo de despesas, torna-se necessario o estabelecimento de um conjunto de
procedimentos para assegurar que estas ndo sejam superiores aos recursos financeiros
atribuidos através do orcamento; que correspondam a uma ordem de prioridade e; que os
bens e/ou servigcos sejam adquiridos a pregos mais favoraveis e com melhor qualidade,
todos estes procedimentos podem ser considerados como fiscalizacdo prévia. Eles
abrangem a cabimentacdo, a aprovacdo da proposta de despesas bem como a obtencio da

autorizac¢ao para a sua realizagao.

<> Fiscalizacdo concomitante

Depois da sua realizagdo, devem os Servicos, através da liquidacdo, assegurar, a tempo,
antes do pagamento, a recepcdo de bens e/ou servigos cuja qualidade e quantidade
correspondam aos termos definidos na encomenda, prevenindo, ainda, o pagamento em
duplicado e assegurando a obtengdo das provas de pagamento. Este procedimento ¢

designado por fiscalizagdo concomitante.

<> Fiscalizacio posterior

Trata-se do apuramento das situagdes financeiras e a verificagdo de eventuais erros
contabilisticos em termos de despesas efectuadas mediante demonstragdes financeiras apos
a realizacdo ou o pagamento das despesas. Apesar da fiscalizagdo posterior ndo poder
remediar os erros ja cometidos, mas pode, no entanto, através da alteracdo da ordem de
prioridade das despesas, conforme o nivel de maior ou menor urgéncia, reforgar, no futuro,
o controlo a realizar, e caso haja necessidade, fazer distribuir os recursos financeiros através
de ajustes no or¢amento, de modo a prevenir o agravamento e o aparecimento, novamente,

de problemas.

As situagdes concretas sobre a execucdo do orgamento de despesas sdo reveladas no

seguinte fluxograma:



Apresentacio geral do regime de execucdo do or¢camento de despesas
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6 Resultado da auditoria
6.1 Proposta para a realizacdo de despesas

Uma vez que a proposta para a realizacdo de despesas ¢ o ponto de partida das
actividades do orcamento, a sua elaboracdo, com o objectivo de chegar mais rapido a
realizacdo ideal de uma melhor utilizacdo e a uma maior eficiéncia dos recursos publicos,

com dados completos e adequados, pode assegurar a sua legalidade e a racionalidade.

Conforme o estipulado no Despacho n.° 49/85, a aquisi¢do de bens e/ou servigos deve
ser precedida pela autorizagdo das entidades competentes e a proposta para a realizacao de

despesas ¢ preparada para a obtengdo dessa autorizacao.

Para que as entidades competentes possam exarar, de modo adequado, o despacho
(autorizagdo, indeferimento, suspensdo), sdo, especialmente, importantes as informagdes
dadas na proposta. Face ao regime de hierarquia burocratica, existente, a entidade
competente faz uma fiscalizagdo, a nivel hierdrquico superior, da gestdo e aplicacdo do

orcamento, a qual, também pode ser feita no procedimento da autorizagao da proposta.

Neste contexto, a proposta para a realizacdo de despesas tem de conter as seguintes

informacoes:
¢+ O objectivo e as descri¢des concretas da aquisicao;

¢  Referir se ¢ necessario ou ndo o cumprimento do procedimento legal da
aquisi¢do e dar informac¢des minuciosas. No caso da adopcdo da lista de
concurso publico, planificada, globalmente, pela Direccdo dos Servigos de
Finangas (DSF), pode dar, somente, a descricdo simples, de outro modo,

deve incluir-se as seguintes:

- Quando haja necessidade, as informagdes actualizadas, do mercado

obtidas no procedimento legal (procedimento de consulta de precos);

- Quando tenham sido realizados, referir de modo pormenorizado, os

fundamentos e os preceitos legais de adjudicagio;
¢  Asituagdo actualizada sobre os recursos financeiros do Servigo.

A proposta, para a realizacdo de despesas, supramencionada, também serve de claro

registo de execugdo para a futura avaliacdo da racionalidade da aplicacdo de recursos.
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6.1.1 Verificacoes da auditoria
6.1.1.1 Tipo de proposta para a realizacao de despesas

Presentemente, a Administragdo Publica adopta, em geral, dois tipos de propostas:
Informagio Proposta ¢ o Anexo B', autorizado pelo Despacho n.° 49/85. Além disso, para
facilitar o trabalho de verificacdo hd, ainda, Servicos que elaboram um modelo especifico

para determinado tipo de despesas.

Embora os Servigos, levando em conta a finalidade ou por habito, recorram a um ou
mais tipos de propostas, o modo de determinar o modelo, a utilizar, tem uma inten¢do

semelhante, e resume-se as seguintes circunstancias:

Tipo de proposta Itens de despesas tratadas

E muitas vezes utilizada na aquisicdo, em que se necessita de uma
explicagdo minuciosa do objectivo, cujo procedimento seja mais
complexo, ou o valor das despesas seja relativamente mais elevado.

¢ Despesas ndo correntes com o pessoal, como por exemplo, a

Informagio compensagdo da prestagio de trabalho extraordindrio.

Proposta ¢ Aquisigdo de itens em que € necessaria uma explicacdo detalhada
do objectivo, a natureza dos artigos, em especial, os que carecem
de descrigdes profissionais, como por exemplo os equipamentos
electronicos e informaticos.

¢ Despesas ndo correntes cujo valor seja, como na aquisicdo de
veiculos, relativamente maior.

Usa-se muitas vezes, na aquisi¢do de itens de utilizacdo frequente, que

ndo necessitam de um esclarecimento detalhado do objectivo,

recorrendo-se, por isso, a um processamento simples.

¢+ Adoptam-se os bens constantes na lista, “Relagdo dos artigos

Anexo B adjudicados para concurso publico”, da Direc¢do dos Servigos de
Finangas.

¢ Despesas correntes com itens de aquisi¢do, como os bens de
consumo de secretaria.

+ No caso de despesas nao correntes e de valor nao elevado, como
as despesas de representacio.

Entre os quais, se incluem:
+ Modelo cuja concepcao se baseia no processo de tratamento das
Modelo despesas do proprio Servigo, como por exemplo, a “Requisig¢do de
especifico compras”.
¢ Modelo que ¢ criado para satisfazer as despesas especificas, como
por exemplo, a “Requisi¢cdo dos apoios de urgéncia”.

6.1.1.2 Conteudo da proposta para a realizacio de despesas

Tendo em conta a caracteristica e o habito, diferentes Servigos podem recorrer a
diferentes formas de proposta. Contudo, independentemente da forma adoptada, importa

aqui referir todos os dados essenciais.

1 ~ L
Sendo o Anexo B uma forma de expressdao mais simples e de formular as propostas.
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6.1.1.2.1 Esclarecimento do objectivo da aquisicao

A exposicio clara e concreta, sobre o objectivo da aquisicdo, na proposta, pode

facilitar a8 Direccdo a consideracdo e avaliacdo da rentabilidade e a preméncia das despesas

a realizar.

Como a maioria das propostas de despesas, elaboradas com o Anexo B, englobam, em

geral, os itens de aquisi¢do corrente, ndo estdo esclarecidos os objectivos da aquisicao.

Quanto a proposta de despesas, que se apresenta na forma de Informacdo Proposta,
como ndo estd sujeita a forma fixa, como no Anexo B, pode conter nela o esclarecimento
concreto e detalhado do objectivo da aquisi¢do, contudo, verificaram-se casos em que 0s
Servigos justificaram a aquisi¢do com motivos simples e ndo concretos, como por exemplo,

“conforme o solicitado pela subunidade” ou “de acordo com instrugdes superiores”.
6.1.1.2.2 Descricoes sobre os bens e/ou servicos

A especificacdo, dos bens e/ou servicos a adquirir, ajuda a Direccido a fazer uma

avaliacdo correcta, possibilitando a obtencdo de bens que satisfacam as necessidades dos

Servicos.

No que se refere a aquisicdo dos bens apresentados na “Relagdo dos artigos
adjudicados para concurso publico”, da DSF, as suas normas, em regra, estdo descritas,

claramente, na proposta, para a realizagdo de despesas.

Relativamente aos demais bens e/ou servigos, que estdo fora da “Relacdo dos artigos
adjudicados para concurso publico”, verificou-se a existéncia de descri¢cdes detalhadas nas
propostas elaboradas pela maior parte dos Servigos, facilitando o conhecimento das
caracteristicas destes bens e/ou servigos, como por exemplo, as normas e os modelos.
Contudo, também se encontraram propostas com descrigdes demasiado simples,

especialmente as que visavam a aquisi¢do de servigos quotidianos.
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6.1.1.2.3 Compensac¢ao do trabalho extraordinario

A proposta sobre a compensacido do trabalho extraordindrio dos trabalhadores deve

relacionar os dados fundamentais sobre a matéria em gquestdo, como o nome do trabalhador,

as horas de trabalho extraordindario previstas, a forma e o valor de compensacio, permitindo

a entidade competente confirmar se os Servicos tém recursos financeiros suficientes para

suportar o encargo.

Na presente auditoria, verificou-se que, em parte, nas propostas, sobre o trabalho
extraordinario, s6 se referia o numero de pessoas e a duragdo, mas nenhum dos dados

fundamentais, acima mencionados, foram apresentados.
6.1.1.2.4 Critério para a escolha de fornecedores

No caso de nido estarem estabelecidas condi¢cOes especiais, 0os Servicos Publicos, em

geral, seleccionam os fornecedores de bens e/ou servicos em funcdo do principio “preco

mais baixo”.

Em relacdo a aquisicdo de bens, constantes na “Relacdo dos artigos adjudicados para

concurso publico”, da DSF, como os fornecedores ja estio seleccionados, previamente, ndo

¢ necessario dar explicacOes quanto ao critério.

Respeitante aos demais itens de despesas que carecem do processamento de consulta

do preco, deve a escolha de fornecedores ser fundamentada na proposta, permitindo, assim,

a Direccdo fazer a avaliacdo com base na rentabilidade econdmica.

Relativamente as propostas que estdo sujeitas a consulta de precos, a maioria dos
Servigos, inclui nelas as respectivas informacgdes, € o grau de clareza dependera do tipo de
proposta a aplicar, por exemplo, o contetido, sobre a consulta do preco, contido no Anexo B,
¢ relativamente mais simples. Como os Servigos Publicos, em regra, fazem a selec¢do, em
funcdo do principio do prego mais baixo, e sendo a consulta realizada oralmente e ndo por
escrito, logo ndo estdo expostos nas propostas os critérios de seleccdo, faltando mesmo,
nalgumas, a sintese do resultado da consulta de pregos, e s se assinala 0 acto com um “v™”,
pondo o nome do fornecedor escolhido no impresso, previamente, elaborado. Contudo, ha
Servigos que fazem uma relacdo de todos os fornecedores e as respectivas informagdes no
modelo anexo, apresentando até os documentos sobre o preco oferecido para a Direc¢do

poder comparar.

Quanto as propostas elaboradas na forma de Informacao Proposta, em virtude de ndo
estar estabelecido o modelo, convém aplicar os itens de despesas cuja aquisi¢@o respeita ao

procedimento complexo. Quando o procedimento da aquisi¢do se desenvolve para a
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celebragdo do contrato administrativo, sdo contados, com detalhe, na respectiva proposta,
os requisitos atendidos na escolha de fornecedores e o procedimento sintetizado da escolha.
Porém, verifica-se, muitas vezes, insuficiéncia de dados respeitantes a aquisicdo de itens
que ndo estdo isentos de consulta de precos nem estdo sujeitos a celebragdo obrigatdria do
contrato administrativo, nomeadamente as condi¢des resultantes da escolha que ndo esta
alicercada no principio do prego mais baixo. Encontraram-se, em muitas propostas, falta de
apresentacdo clara de critérios fundamentados para fazer a determinagdo final da escolha,
tal como a mesma ser baseada na qualidade dos servigos pds-venda, e no prazo de entrega e

recepg¢do dos bens.
6.1.1.2.5 Resultado da consulta de precos

Fazer uma relacdo de todas as informacdes, sobre os fornecedores consultados e as

normas e os precos dos seus produtos, de forma a facilitar & Direccdo a analise e avaliacido

da racionalidade do preco dos bens e/ou servicos escolhidos.

Sdo listados, claramente, na maioria das propostas para a realizacdo de despesas, os
resultados da consulta do preco (incluindo o nome dos fornecedores consultados, normas e
precos dos bens e/ou servicos a fornecer, informacdes sobre a comparacdo e analise
realizada com base nos critérios, previamente, fixados para a escolha dos fornecedores).
Contudo, independentemente da realizacdo ou ndo do procedimento legal da consulta,
verifica-se em algumas propostas a falta de referéncia do resultado da consulta de pregos na
Informacdo Proposta. Os fendmenos mais comuns sdo, primeiro, falta da apresentagcdo do
resultado, na consulta oral, do preco, apos esse procedimento; segundo, quando a proposta
foi feita com o Anexo B, a consulta do preco, seja oral ou escrita, s6 apresenta o nome do
fornecedor escolhido e o prego oferecido por este, € ndo se indicam as situagdes concretas

da consulta.
6.1.1.2.6 Justificacoes da dispensa da execu¢ao do processamento legal

Esté prevista no Decreto-Lei n.° 122/84/M., que regula o procedimento de aquisicio, a

dispensa de consulta por escrito, o concurso € a celebracdo de contrato administrativo, em

caso de “excepcional urgéncia.”

Verificou-se na auditoria um fendmeno comum em algumas Informacdes Propostas: a
aplicacdo da citada lei, para dispensa do procedimento, alegando que as situagdes sdo
prementes, e seleccionando, directamente, o fornecedor, como por exemplo, Servigos que
aplicaram, continuamente, a referida lei nas propostas e outros que a utilizaram nos meses
anteriores. Entretanto, a maioria dessas propostas, justificadas como urgentes, ndo foram

devidamente fundamentadas.
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Na auditoria também se verificou que algumas propostas s6 se referiam a aplicagao
das disposi¢des previstas, no n.° 2 do artigo n.° 12 do Decreto-Lei n.° 122/84/M, para a
dispensa de contrato, ndo se sabendo as razdes concretas ou até se era um procedimento

urgente.

Como estdo pré-estabelecidas, no Anexo B, as colunas necessarias, nesta forma de
proposta, de um modo geral, podem lembrar aos utilizadores o preenchimento dos dados
essenciais. Contudo, ainda se verificaram as seguintes situa¢des: ndo fornecimento, com
rigor, das justificacdes na escolha da coluna sob o titulo “Propde-se a dispensa de consulta
escrita/concurso, ao abrigo do disposto no [...]”, no prosseguimento da adjudicagdo das
despesas, também se verificou a mesma situacdo na escolha da coluna “Dispensa da
celebracdo de contrato escrito, ao abrigo do disposto no[...]”; até existiram situagdes em
que foram deixados em branco os quadrados correspondentes as vdrias situagdes e,

naturalmente, nao foram facultadas nenhumas informagoes.
6.1.1.2.7 Os dados actualizados do saldo de orcamento

Antes de submeter a proposta a autorizacio para a realizacdo de despesas, € concluido

0 procedimento de cabimentacdo. Neste sentido, o chamado saldo actualizado do orcamento,

¢ o valor disponivel que resta na respectiva classificacdo econdmica, depois de se ter

realizado a cabimentacio para suportar as despesas mencionadas na proposta em causa.

Durante a presente auditoria, verificou-se que a maioria dos Servigos Publicos nao

referiu, na proposta, os dados actualizados sobre o saldo de orgamento.

Embora ndo estivesse previsto, no modelo do Anexo B, a coluna especifica para o
preenchimento dos citados dados, encontrdmos Servigos que indicaram as situagdes da

execucao da cabimentacdo com o carimbo.

No que se refere as propostas elaboradas, na forma de Informagao Proposta, também

houve poucos Servigos que referiram os citados dados.
6.1.1.3 Outros
6.1.1.3.1 Ratificacao directa nas facturas

Alguns Servigos fizeram, primeiro, o pagamento das despesas correntes, caso da dgua,
da electricidade ou do telefone, e s6 depois disso € que pediram a ratificagdo das entidades

competentes com a assinatura nas respectivas facturas, nem sequer preparando o Anexo B.
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6.1.1.3.2 Elaboracao e autorizaciao de requisicoes com contetido semelhante

Outros Servigcos submeteram, separadamente, a autorizagdo a “Requisi¢do” e as
propostas para realizacdo de despesas referentes a aquisi¢do dos mesmos bens e/ou servigos,
nomeadamente, aparelhos especificos (como equipamentos electronicos e informaticos)
cuja necessidade de aquisi¢do ndo tinha partido da subunidade para a aquisi¢do centralizada
ou da subunidade de gestdo financeira do Servico. Alguns Servigos exigiram a subunidade
utilizadora a preparagdo da “Requisi¢d@o”, em que se incluiram informagdes respeitantes as
justificagdes da aquisi¢do, descrigdes das normas de bens e/ou servicos, consulta de precos
e fornecedor escolhido para a autorizagdo da entidade competente e em seguida, coube a
subunidade para a aquisi¢cdo centralizada ou a subunidade de gestdo financeira a elaboracao

de proposta idéntica, a qual seria apresentada a entidade competente para a sua autorizagao.

Também existiram Servigos simples que exigiram as subunidades a elaboragdo prévia
da “requisicdo de aquisi¢dao”, para a autorizacdo da entidade competente, e elaboraram o

Anexo B, com o mesmo contetido, no momento do pedido de liquidacao junto da DSF.

6.1.2 Opinides do Comissariado

Como se refere no inicio deste capitulo, a proposta para a realizacdo de despesas deve
abranger matérias que permitam a entidade competente, ao emitir o despacho final, cumprir
os seus deveres de controlo, colocado a nivel hierdrquico superior, das actividades do
orcamento, mas dos resultados da auditoria evidenciam-se aspectos que ainda podem ser

melhorados.

6.1.2.1 Vantagens e desvantagens dos diferentes tipos de propostas para a realizaciao

de despesas

Como o Anexo B e o modelo especifico sdo impressos, previamente, estabelecidos, em
que a maioria das informagdes se apresenta em forma de lista, segundo uma sequéncia, pelo
que a sua vantagem ¢é: além de poder lembrar ao pessoal responsavel, pela elaboracao da
proposta, que dispde de colunas suficientes, também facilita ao pessoal da auditoria, em
todos os seus niveis, e a entidade competente para fazer a revisdo dos dados, quanto a sua

suficiéncia e a situa¢do do cumprimento do procedimento legal.

Contudo, devido ao espaco limitado, ndo se pode fazer uma relacdo detalhada do
objectivo da aquisi¢cdo e das especificagdes de bens, pelo que convém utilizar as duas
citadas propostas quando o valor da aquisi¢ao for pequeno ou o seu processamento seja,
relativamente, simples. Por outro lado, no que se refere as justificacdes da dispensa do

procedimento, em virtude de ndo estarem previstas, expressamente, as suas exigéncias, o
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pessoal responsavel s6 marca com um sinal simples o item fixado.

Nota-se ainda que, embora a maioria das informagdes julgadas necessdrias sejam
trazidas pelos espagos preparados, o item “o saldo actualizado de orcamento” ¢ um dos que

esta em falta.

A Informagdo Proposta, ao contrdrio do Anexo B e do modelo especifico, pode
beneficiar da vantagem de espago ilimitado, o que permite o esclarecimento explicito das
informagdes necessarias. E aconselhavel utilizd-la na aquisi¢do ndo corrente ou na
aquisi¢do de itens de valor elevado. Além do mais, tendo em conta da situacdo especifica
dos itens a adquirir, pode-se aumentar ou diminuir, de modo flexivel as constantes da

Informacao Proposta.

Contudo, como esta ndo tem itens, previamente, elaborados, em forma de lista, ndo
favorece, assim, a chamada de atenc¢ao do pessoal que prepara a proposta, dai, o julgamento
errado desse pessoal que pode conduzir ao ndo seguimento do procedimento legal. Além
disso, o conteudo variado da proposta também dificulta a entidade competente a apreciacao
e/ou a autorizacdo para verificar se todos os requisitos estdo preenchidos de forma clara e

adequada.
6.1.2.2 Insuficiéncias do contetido da proposta para a realizacao de despesas

Resumindo as verificagdes expostas em 6.1.1.2, o problema reside, principalmente, na
insuficiéncia de informacdes. A proposta assim elaborada ndo permite a entidade
competente a obtengdo de informacdes correctas, pelo contrario, estas necessitam,
eventualmente, de trabalho de acompanhamento da qualidade dos bens e servigos, no
cumprimento dos procedimentos legais ou dos encargos financeiros, depois da autorizacao
das respectivas despesas. Por outro lado, caso a entidade competente mediante, a apreciacao
da proposta, ndo consiga fazer uma fiscaliza¢do a nivel hieradrquico superior, ira levar mais
esforco e tempo, no futuro, na procura da forma e métodos para compensar essas

insuficiéncias.

Como exemplo temos a proposta para a compensagdo do trabalho extraordinario, ndo
se colocando em duvida, que se tratam de despesas com o pessoal, devendo por isso
mencionar-se 0 nome do pessoal abrangido, caso contrario, sera considerada como uma
proposta com dados insuficientes. Por outro lado, a falta de informagdes sobre a categoria
(indice de vencimento), horas de trabalho extraordinario calculadas ¢ forma de
compensagdo, impossibilita o calculo do respectivo encargo das despesas, quanto mais a
cabimentacdo e a sua autorizacdo. Neste contexto, se a referida proposta for autorizada,
pela entidade competente, tera a mesma de se preocupar com a possivel insuficiéncia do

encargo para suportar essas despesas.
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No que se refere a escolha de fornecedores, naturalmente esta, que ¢ feita em fungao
do principio dos precos mais baixos, ndo constitui o Unico critério, pois cada Servico
Publico fixa o seu critério, consoante as diversas circunstancias de aquisi¢do. Entretanto, a
explicacdo detalhada do critério é imprescindivel, ndo s6 para que o procedimento da
aquisi¢ao se alicerce no principio de igualdade, abertura e objectividade, mas, também, para

que uma fiscalizacdo eficiente detecte a fraude, se a houver, cometida por motivos pessoais.

E s6 no seguimento dos citados critérios € na manifestacdo clara das informagdes de
consulta — como por exemplo, a designac¢ao dos fornecedores consultados, normas e pregos
de bens e/ou servicos a adquirir, mapas sobre a andlise e comparacdo, ¢ que a entidade

competente pode fazer um julgamento devido.

Se a dispensa de determinados procedimentos legais for justificada pela urgéncia, mas
ndo for suficientemente fundamentada, ¢ susceptivel de ser objecto de critica de abuso ou
de actuagdo contra a lei por motivos pessoais. Questdes semelhantes foram ja referidas em
diversos relatorios de auditoria, salientando que a dispensa sempre a pretexto de preméncia
¢ um abuso. Por outro lado, a dispensa arbitraria da consulta ou da abertura de proposta ndo
permite aos Servigos Publicos saberem as informagdes mais actuais do mercado, podendo
conduzir ao desperdicio dos recursos publicos, por outro lado, a dispensa de contrato
administrativo, também, pode levar a que o governo perca a garantia juridica, como por
exemplo, a celebracdo descuidada de contrato com condigdes injustas, a alteragdo unilateral

ou até a cessacdo da prestacdo de servicos por parte dos fornecedores.

“Os dados actualizados do saldo de orcamento”, referidos no ponto 6.1.1.2.7, sdo
informagdes financeiras importantes que se revelam de utilidade e permitem a entidade
competente entender, a tempo, o funcionamento da classificagio econdmica e emitir o

despacho atendendo a totalidade dos aspectos.
6.1.2.3 Outras questoes

De acordo com o Despacho n.° 49/85, o or¢camento deve ser aplicado através da
proposta efectiva para a realizagdo de despesas, pelo que, a ratificacdo, directamente,
realizada na factura ¢ um acto que viola as citadas disposi¢des. Além disso, deve referir-se
que, relativamente as despesas correntes, como as da luz, agua ou telefone, a adopcao da
ratificacdo, por um periodo prolongado, na elaboracdo da proposta para a realizagdo destas,
na verdade, ndo segue, de facto, os principios da cabimentac¢do. Veja-se no ponto 6.2.2.1 do

presente relatdrio as referidas opinides.

Evidentemente que, a elaboragdo dos documentos de requisi¢do e da proposta para a
realizacdo de despesas com conteudos semelhantes, estd relacionada com as questdes sobre

a coordenacdo da tramitacdo do procedimento e a racionalidade do processo de
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documentagdo. Caso os referidos documentos contenham todas as informagdes necessarias
da proposta, diminuem, sem duvida, o trabalho de expediente, sendo este, obviamente, um

meio viavel para elevar a eficiéncia e a eficacia.

6.2 Cabimentacio

Numa actividade de or¢amento legal, racional e programada, a distribuicdo adequada
de verbas deve ser um procedimento importante para todos, que faz com que se evite o
problema dos pagamentos, que surgem, apoOs a autorizagdo da aquisicdo de bens e/ou da
prestacdo de servigos, por questdes financeiras. Este procedimento ¢ designado por

cabimentagao.

No sistema juridico, a administracdo do or¢camento financeiro publico esta abrangida,

claramente, pelo Despacho n.® 49/85:

“I. PROCESSAMENTO E LIQUIDACAO DE DESPESAS CORRENTES COM A
AQUISICAO DE BENS E SERVICOS

2. Ao assumir-se um encargo perante fornecedores de bens ou prestadores de servigos,

devera ser previamente confirmado o seguinte:

a) Cabimento em dotagdo or¢amental adequada ao tipo de despesa a realizar;

3. Para os efeitos do n° 2-a), devem os Servicos dispor de um livro de conta-corrente
das dotacoes orcamentais, com desenho semelhante ao modelo em Anexo A, e internamente

adequado as exigéncias e caracteristicas proprias de cada Servigo.

Isto €, no procedimento e na liquidagdo das despesas correntes, com a aquisi¢do de
bens e servigos, deve ser, previamente, confirmado, antes de se assumir um encargo,
perante fornecedores de bens ou prestadores de servigos, que na sua dotacdo or¢amental
existe o cabimento adequado nas respectivas rubricas. Além disso, as aquisi¢des
organizadas devem ser registadas nos livros de conta semelhantes, com impressos do
modelo Anexo A ou internamente adequados as exigé€ncias e caracteristicas proprias de

cada Servigo.
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A Seccdo 6.1 — Proposta para a realizagdo de despesas — do presente Relatério, mostra
uma proposta autorizada pela entidade competente, o que significa que o Servigo pode
comecar a respectiva aquisi¢do, assumindo, também, ao mesmo tempo, o0 encargo
financeiro dai resultante. Neste contexto, todas as distribuicdes de verbas devem ser
concluidas antes da sua autorizagdo, inscrevendo-as, claramente, na sua proposta, a fim de
serem como que referéncias a consultar pelas entidades competentes aquando da necessaria
decisdo. Além disso, quando uma verba esta preparada para efeitos de cabimentacao, deve
ser registada, de imediato e completamente no referido livro de contas, para evitar a

utiliza¢do, em duplicado, das verbas cativas.

Este Comissariado apresenta aqui dois principios que vale a pena ter em consideracao

€ executar:

Primeiro — a ordem sequencial. Apos a breve apresentagdo e andlise, acima referidas,
este Comissariado acha que, entre todos os procedimentos da realizacdo de despesas que
ndo sdo urgentes, o acto de cabimentacdo deve ser concluido antes da sua autorizacdo, quer

do ponto de vista de cumprimento de lei, quer no da gestdo eficaz.

Segundo — execucdo atempada. A cabimentagcdo deve entrar em vigor, de imediato,
apos a sua autorizacdo. Quer isto dizer que, para assegurar a capacidade de pagamento dos
Servigos Publicos, através do processo de cabimentacdo, estes devem declarar, de acordo
com a sua real situacdo financeira, a sua capacidade assumptiva, ndo a podendo calcular,
inclusive, com outras distribuicdes em que o seu procedimento legal ndo foi, ainda,
concluido ou com os resultados previstos nas revisdes or¢amentais. O Decreto-Lei n°
41/83/M, que serve para a normalizacdo da elaboragdo e execu¢do do Orgamento, indica,
claramente, no ponto n° 1, do artigo 18°, que “As dotacdes orgamentais constituem o limite
maximo a utilizar na realizagdo das despesas”, por isso, segundo o ponto de vista do
Comissariado, enquanto ndo existir suficiente dotacdo orcamental disponivel nas
classificagdes econdmicas, respectivas, para o pagamento de certa despesa, o processo de
cabimentagdo e a autorizagdo de despesas ndo podem ter inicio. Depois do reajustamento

adequado, do seu orcamento, os respectivos procedimentos devem prosseguir de novo.
6.2.1 Verificacoes da auditoria

Na presente etapa da auditoria, o objectivo ¢ estudar a forma de registo e a localizagdo
temporal do processo de cabimentacdo (no fluxograma), realmente a funcionar nos Servicos

Publicos.
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6.2.1.1 Na proposta para a realizacdo de despesas nao urgentes, localizacdo temporal

do processo de cabimentacio
No decurso da auditoria, verificou-se que nem todos os Servigos Publicos efectuavam
o processo de cabimentacdo na realizacdo de despesas ndo urgentes.

As localizagdes temporais dos processos de cabimentagdo pelos Servigos Publicos sdo

diferentes, e dividem-se em quatro situagdes:

a) Em vérios processos de cabimentagdo, o fluxograma mais utilizado pelos Servigos

Publicos ¢ o seguinte:

Elaboragdo da
proposta para a
realizacdo de

Aprovacdo da
proposta para a
realizagdo de

despesas despesas

[\ /\ /L >

Realizagdo da

Cabimentagao
proposta

Estudo e analise
das necessidades
da respectiva

aquisigdo

Este fluxograma de operagao coloca a cabimentagao antes da sua autorizagao.

b) Comecga-se o processo de cabimentagdo, apos a autorizagao da proposta para a
realizacao de despesas. Geralmente, as subunidades de compras, submetem-nas,
directamente, a aprovacdo das entidades competentes, depois enviam-nas para as

subunidades de gestao financeira as tratarem.

c) Comega-se o processo da cabimentagdo, apOs a autorizagdo da proposta e a
realizacao das despesas. Esta situagdo aparece, geralmente, nas subunidades de
alguns Servicos Publicos que tém necessidade de efectuar o processo de
cabimentagdo em nome de outras subunidades. Destina-se a economizar no
procedimento de saida e entrada de documentos, mas, nalguns casos, 0 processo
de cabimentagdo ainda nao terminou quando ja se estd na fase do pedido de

liquidagao.
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d) Comeca-se o processo da cabimentacdo, logo depois da autorizagdo da proposta
que foi aprovada, apenas, apOs a realizagdo das despesas. Este procedimento
aparece, frequentemente, nas despesas de pagamento horas extraordindrias; nos
montantes das despesas reais e previamente calculaveis, caso da remuneracdo de
pessoal, despesas de reparacdo e manutencdo de equipamentos, etc., € nos
montantes de despesas que ndo podem ser, antecipadamente, calculados como as
da agua, luz, telecomunicagdes, etc. Geralmente, a maior parte dos Servigos
Publicos elabora a proposta para a realizagdo de despesas depois da recepgao dos
recibos ou facturas emitidos pelos fornecedores, existindo apenas uma pequena
parte deles que assina, directamente, nos recibos ou facturas e ndo elabora

nenhuma proposta para a realizagdo das despesas.

6.2.1.2 O processo de cabimentacio para a realizacio de despesas na proposta

urgente

Nas situacdes “extraordindrias e urgentes” imprevistas, a lei permite a realizacdo, por

antecipacio, das despesas de uma actividade que pertence ao orcamento de despesas, com a

autorizacao oral por parte da entidade competente, apresentando-se, mais tarde, a proposta

complementar para a realizacdo de despesas e iniciando-se o procedimento para cativar o

correspondente montante.

Alguns Servigos Publicos elaboraram instru¢des claras para normalizar a defini¢do de
situagdes “‘extraordindrias e urgentes”, apenas as imprevistas, que acontecem fora do
horéario de expediente, sdo consideradas como extraordinarias e urgentes. Para a realizagdo
deste tipo de despesas, além de haver necessidade de obter a adequada autorizagdo oral, o
respectivo montante para o pagamento deve ser cativado no momento, aguardando a sua

ratificacdo retroactiva.

Nos Servigos Publicos onde ndo existem indicagdes claras, o processamento de
despesas ¢ realizado a discrigdo, aparecendo sempre processamento de situagdes
“extraordindrias e urgentes”. Parte dos Servigos regista somente a cabimentacdo das

respectivas despesas na fase final de liquidagao.
6.2.1.3 A relacio entre a cabimentacio e a alteracio orcamental

Servindo para reforco das despesas necessarias, de uma certa classificacio econdmica

do mesmo ano financeiro, a alteracdo orcamental ¢ uma forma efectiva de distribuicdo dos

recursos internos dentro de um mesmo Servico Publico.

A maior parte deles realiza a cabimentacdo das despesas com base nos novos recursos

reforcados, apds terminarem a alteragdo orcamental. Quer isto dizer que a alteragdo
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orcamental ¢ efectuada antes da cabimentagao.

No decurso da alteracdo orcamental ou ainda na fase da sua criacdo, alguns ja
utilizaram recursos, que poderiam ser aumentados para a cabimenta¢do de despesas.
Frequentemente, a alteracdo orcamental ¢ aprovada depois da realizagdo de despesas ou,

provavelmente, no periodo da sua liquidacao.
6.2.1.4 Registo contabilistico da cabimentacao

O registo da cabimentacio, exacto e eficaz, ¢ um meio indispensavel para alcancar o

objectivo do controlo da utilizacdo do orcamento. O registo contabilistico, ndo rasurado, é

uma exigéncia natural j4 que os dados, abundantes e exactos, servem de fiscalizacio

interna.

Em relagdo as rubricas de despesas periddicas e em quota fixa, tais como, despesas de
vencimentos, condominio de habitagdo, manutencdo de equipamentos, etc., muitos Servicos
organizam a cabimenta¢do anualmente, em prestagdes, na sua proposta para a realizagdo de
despesas no inicio de cada ano, fazendo ainda o respectivo registo. Além disso, cativa-se,
de uma s6 vez, a soma total das despesas que devem ser utilizadas nesse ano. Existem

também outros que registam, somente, a cabimentacao na altura do pagamento periodico.

No principio do ano, alguns Servigos elaboram propostas orcamentais de certas
rubricas de despesas indispensaveis durante o ano, (exemplo: pagamento de trabalho
extraordinario). Pelo facto de ndo se poder calcular exactamente o montante necessario,
aproveita-se, entdo, de uma vez, a maior parte ou até, todo o valor das respectivas
classificagdes econdmicas para corresponderem a importdncia da cabimentacio,
deduzindo-a apenas, ai, depois da realizagdo de despesas de cada vez ou no momento da
liquidagao e fazendo ao mesmo tempo o respectivo registo da importancia, da cabimentacao,

utilizada.

A maioria dos Servigos Publicos usa a “conta de controlo interno” como livro de
registo da cabimenta¢do. Em alguns Servigos ja existem computadores, que actualizam, a
tempo, os dados do “montante liquidado”, “montante da cabimentacdo” e “saldo
actualizado disponivel do orcamento”, mas, outros, que registam as contas & mao, s6 podem

actualiza-los mensalmente.

No decurso da liquidagdo, alguns Servigos substituem o registo preliminar de
cabimentagdo por um montante de despesas definidas. Deste modo, podem provocar
situacdes de rasura (registo de contas & mao) ou de eliminagdo (registo por computador) de

dados nos livros de contabilidade.
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No caso do montante, das despesas finais, ser menos do que o da cabimentacdo, a
maior parte dos Servigos impde o respectivo saldo sujeito a descabimentagdo, utilizando-o
noutros itens. H4, também, Servigcos que ndo efectuam qualquer anulagdo nos seus registos,
assim, o saldo de cabimentagdo de varias rubricas vai-se acumulando, continuamente,
provocando um problema de nio realizagdo de outras despesas necessarias, no final do ano,

por causa de ndo haver capital suficiente nas contas.

6.2.2 Opinides do Comissariado
6.2.2.1 Cabimentacio “versus” fluxo da proposta para a realizacao de despesas

Segundo o ponto de vista deste Comissariado, das quatro situagdes mencionadas, no
ponto 6.2.1.1, a da alinea a), que foi utilizada, amplamente, pelos Servi¢os Publicos, ¢ a
unica legal e razoavel, uma vez que, um processo de cabimenta¢do efectuado antes da
autorizacdo da proposta, para a realizacdo de despesas, podera apenas ter o efeito de “evitar
os problemas de pagamento surgidos apds a autorizagdo da aquisi¢do de bens e/ou

prestagdo de servigos, por causa da questdo financeira”, acima referidos.

Em relacdo as outras situagdes ai referidas, que ndo satisfazem, totalmente, as
exigéncias da lei, como por exemplo a da alinea b), embora a proposta, para a realiza¢do de
despesas, seja autorizada pela entidade competente, estas ainda ndo foram, de facto,
realizadas no momento de efectuar a sua cabimentagdo. Por isso, se surgir, nesta altura, um
problema de insuficiéncia financeira pode cancelar esta rubrica de despesas ou tratar do
caso com despesas mais baixas por ordem prioritaria. Quanto as situagdes das alineas c) e
d), em principio, ja que ndo existem processos de cabimentagdo, as despesas tornam-se um
facto inalteravel, pelo que, independentemente, dos recursos serem ou ndo suficientes, nas
respectivas classificagdes econdmicas, ¢ necessario assumir o encargo dessas despesas.
Portanto, reduzem-se, provavelmente, as despesas de outras rubricas para pagar as ja
realizadas, a situag¢do ¢ péssima porque o saldo or¢amental, das classificagdes econdmicas,
daquele ano, ndo ¢ suficiente para liquidar as respectivas despesas, tendo, entdo, de

aguardar pelo o ano seguinte e aproveitar esse or¢amento para o seu pagamento.
6.2.2.2 Cabimentacio “versus” proposta urgente para a realizacdo de despesas

Nas despesas urgentes ndo existe, de facto, um mecanismo de cabimentag¢do por causa
das suas caracteristicas especificas. Contudo, deve prestar-se atengdo porque, para atingir o
objectivo de se dominar, positivamente, a iniciativa da utilizacdo do or¢amento, achamos
que quando aquelas despesas forem realizadas, as verbas correspondentes devem ser
cativadas e a sua situagdo de funcionamento examinada, a tempo, através do respectivo

procedimento, fazendo-se, também, o reajustamento orcamental indispensavel conforme a
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necessidade de cada caso.

Este Comissariado, como sempre faz, chamou, uma vez mais, a atengdo dos Servigos
Publicos para que devem cumprir com rigor, para evitar os excessos, as regras referentes as

situacdes “extraordindrias e urgentes”.
6.2.2.3 Cabimentacido “versus” alteracdo orcamental

O processo de alteracdo orgamental, actualmente, usado, ¢ delimitado por poder da

autonomia financeira dos Servigos Publicos e as suas caracteristicas sdo as seguintes:

Nos Servigos com autonomia financeira e administrativa — o processo de alteragdo
orcamental ¢ considerado concluido, apds a autorizagdo das entidades da tutela financeira
(tais como, Conselho Administrativo, entidades tutelares, etc.) e a publicacdo no Boletim
Oficial da RAEM.

Nos Servigos com autonomia administrativa e Servigos simples — o procedimento de
alteracdo orcamental ¢ considerado concluido, através dos seguintes passos: primeiro,
apresentam as propostas as respectivas entidades tutelares e obtém as suas autorizagdes;
segundo, obtém autorizagdo do Secretario para a Economia e Finangas ou do Director dos

Servigos de Finangas; por tltimo, fazem a publicacdo no Boletim Oficial da RAEM.

Neste contexto, de acordo com os dados constantes no ponto 6.2.1.3, se os Servicos
utilizarem as novas dotacdes reforgadas, os seus procedimentos ainda nao terminaram, quer
isto dizer que ainda ndo foram publicados no Boletim Oficial da RAEM, o procedimento

por si adoptado ¢ uma “falsa partida” (comegar o trabalho antes do tempo).
6.2.2.4 Cabimentacio “versus” registo contabilistico

Para a avaliagdo das diferentes formas de procedimento, referidas no ponto 6.2.1.4, o
critério deste Comissariado ¢ o seguinte: o registo contabilistico deve mostrar exacta e
claramente a situacdo dos recursos financeiros vigentes e responder, plenamente, a

necessidade do controlo, quanto ao nivel hierarquico superior.

Em relacdo as despesas, de quotas fixas, que tém necessidade de ser liquidadas durante
o ano, no principio do ano, deve cativar e registar-se, unicamente, a respectiva
cabimentacdo conforme o periodo determinado. Esta ¢ uma forma planificada e sistematica,
que pode evitar, por um lado, o desvio daqueles recursos financeiros, por outro, perceber
tudo num relance sobre os outros recursos disponiveis. Caso contrario, se registar apenas a
cabimentacdo daquelas rubricas com os encargos indispensaveis, uma de cada vez, na altura

das suas liquidagoes, sera muito dificil de atingir o objectivo acima referido.
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Quanto as rubricas de despesas com importincias ndo definidas, as suas
responsabilidades tém de ser assumidas no futuro préximo, (especialmente, a autorizagdo
das compensacdes de trabalho extraordindrio), pois alguns Servicos Publicos submetem,
duma vez, a maior parte da verba or¢amental das respectivas classificagdes econdmicas, ou
ainda, todo o valor do orcamento a autorizagdo, registando, também, a sua cabimentaciao no
livro de contas. Segundo o nosso ponto de vista, se as despesas forem tratadas desta forma,
o resultado obtido ¢ absolutamente igual ao caso em que ndo foi efectuado o processo de
cabimenta¢do. Ha necessidade de perceber bem que o montante fixado no or¢gamento anual
¢ a quota maxima das classificagdes econdomicas do ano. Se o dinheiro for gasto em excesso,
devido a pequena negligéncia, surgird, imediatamente, um fenémeno de gastos elevados. A
cabimentagdo efectuada de uma s6 vez pode provocar a ineficacia do efeito do mecanismo
de controlo. De facto, sob esta forma de procedimento, durante a realizagdo de cada despesa
que pertence a mesma classificagdo, as subunidades, na pratica, alegam sempre que as
despesas ja obtiveram autorizacdo e cabimentacdo e ndo reparam no funcionamento do
orcamento; as subunidades financeiras, na gestio do or¢camento, sabem, somente, o
montante que foi gasto no momento da sua liquidacio, podendo regista-lo nessa altura, de
tal maneira que, no final do ano, ¢ provavel que apareca, de facto, insuficiéncia de montante
disponivel, mas ninguém sabe disso, € pagam-se, continuamente, despesas, provocando

gastos em €xcesso.

Em relacdo aos livros de contas que servem para registar a cabimentagdo, quer
informaticamente quer manualmente, as suas exigéncias bdsicas devem ser aquelas que
podem revelar exacta e claramente a situagio actual dos recursos financeiros. E claro que,
na pratica, o computador ¢ muito melhor na defesa do aumento da rentabilidade e da

eficacia de funcionamento.

A marca contabilistica ¢ uma prova indispensavel para a andlise da situacdo do
funcionamento financeiro. As correcgcdes que surgem, de qualquer forma, nos registos

originais de cabimenta¢do sdo actos inadequados.

Quanto ao montante ndo utilizado, constante na cabimentacdo, a maior parte dos
Servigos Publicos adoptou o processo de descabimentagdo, o que ¢ uma forma legal e
eficaz, caso contrario, surgem, com certeza, registo de contas que ndo correspondem a

realidade.
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6.3 Autorizacido da realizacio de despesas

De acordo com o Despacho n® 49/85, a realizagdo de todas as despesas com a
aquisicdo de bens e servicos deve obedecer, previamente, a autorizacdo da entidade
competente. Embora sejam despesas “extraordindrias e urgentes”, estas devem também
efectuar a sua ratificacdo posterior, de acordo com o artigo 118° do Codigo do

Procedimento Administrativo.

Na autorizacdo da realizacdo de despesas, ¢ necessario prestar atengdo a dois pontos:
por um lado, depois da obten¢do da autoriza¢do da realizagdo de despesas, por parte da
entidade competente, o respectivo Servigo tem de assumir, de imediato, o encargo das ja
realizadas (por exemplo, a realizagdo do pagamento conforme o contrato); por outro, a
entidade competente, que deu autorizagdo para as despesas, tem que assumir a
responsabilidade formal frente a legalidade do procedimento da proposta para a realizagao

de despesas e da rentabilidade econdémica da utilizacdo de orgamento.

A autorizacdo da proposta para a realizagdo de despesas, emitida pela entidade
competente, ¢ uma forma concreta de mostrar o uso da competéncia legal, sendo também

um procedimento para o cumprimento do controlo colocado a nivel hierarquico superior.

A assinatura da entidade competente para a autorizacdo, significa, claramente, que a
entidade conhecia bem o processo da realizacdo das despesas, em termos da sua legalidade,
a racionalizacdo da utilizagcdo dos recursos, a rentabilidade obtida no aspecto econémico, o
grau positivo na utilizagdo do orcamento e todos os restantes aspectos previstos. E natural
que, as entidades competentes, para obterem estas informacdes, nao precisem,
pessoalmente, de gastar tempo, ja que devem encontra-las através da andlise das propostas
para a realizacdo de despesas, se estas forem elaboradas, correctamente, pelo pessoal de
cada nivel dos respectivos Servicos.

O controlo a nivel hierdrquico superior mostra também o mecanismo de fiscalizacdo
das relagdes hierarquicas. Se os subordinados perceberem o nivel exacto de trabalho que
pode influenciar directamente a decisdo dos superiores, eles trabalhardo com todas as forcas
para evitar negligéncias; entretanto, a fiscalizacdo adequada e explicita praticada pelo
superior hierarquico ¢ garantia ndo s6 da estabilidade do procedimento administrativo,

como revela também o efeito da supervisao nos trabalhos dos subordinados.

Neste contexto, a assinatura final da autorizagdo, efectuada pela entidade competente,
pode ser considerada suficiente e de confianca no processo de utilizagdo do or¢amento dos
Servigos subordinados, reconhecendo, sem duvida, o entusiasmo pelo trabalho e a atitude

de responsabilidade dos trabalhadores, mostrando também as relagdes cooperantes do
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pessoal que sdo estabelecidas numa base de confiangca mutua, quer ao nivel superior quer no
restante.
6.3.1 Verificacoes de auditoria

Em relagdo a forma de tratamento da autorizacdo da realizacdo de despesas, surgida na
realidade, este ¢ um assunto essencial para estudar nesta fase. Verificaram-se na presente

auditoria os seguintes casos:
6.3.1.1 Ratificacao depois da realizacdo de despesas nio urgentes

De acordo com o Despacho n®° 49/85. a realizacdo de qualquer despesa com a

aquisicio de bens e servicos deve obedecer a autorizacdo por parte da entidade competente.

Na presente auditoria, verificamos que 40 Servigcos Publicos realizaram sempre as
ratificacdes, de despesas de certas rubricas fixas, depois da sua realizacdo, tais como
despesas com combustiveis, agua, luz, etc., por ndo as poderem calcular previamente.
Outros Servigos tratavam as despesas ratificadas, depois da sua realizagdo, como despesas
gerais nas suas propostas, ndo indicando, claramente, se fazem parte, ou ndo, da ratificacao

de despesas e ndo juntando nenhuma justificagdo de acordo com a lei.
6.3.1.2 Ratificacoes realizadas a pretexto de situacoes “extraordinarias e urgentes”

Quanto a despesa “extraordindria e urgente”. o artigo 118° do Cddigo de Procedimento

Administrativo permite as entidades competentes efectuar a ratificacio depois da realizacido

das despesas, mas tém de juntar justificacdo concreta.

Nas auditorias realizadas ao longo dos ultimos anos, este Comissariado verificou que
nas despesas urgentes realizadas, tais como despesas de representacdo e compensacao de
trabalho extraordinario, alguns Servigos autorizavam sempre as suas ratificagdes sob o
pretexto de “fundamentagdo urgente” e “o artigo 118° do Codigo de Procedimento
Administrativo”, mas ndo indicavam qual a situagdo a que pertenciam e ndo juntavam as

justificagdes concretas.
6.3.1.3 Submeter a ratificacio do Conselho Administrativo

De acordo com o n°® 2. do artigo 27°, do Decreto-Lei n° 53/93/M, nos Servicos com

autonomia financeira e administrativa, todas as despesas aprovadas no uso dos poderes

delegados (com excepcdo das consideradas como despesas de “acto de administracdo

ordindria” pelo Estatuto Orginico ou pela reunido do Conselho Administrativo), sio

ratificadas na reunido do Conselho Administrativo que se seguir a sua pratica.
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De acordo com as auditorias realizadas, em anos anteriores, verificou-se que algumas
entidades delegadas, dos Servicos com autonomia financeira e administrativa, nao
submetiam as despesas a ratificacdo da reunido do Conselho Administrativo depois das suas

autorizagoes.
6.3.1.4 Realizacido de autorizacdo inadequada

A autorizacao adequada é a que foi autorizada, rigorosamente, por parte da entidade

competente, de acordo com 0 montante maximo permitido na sua delegacio.

Na presente auditoria, verificou-se que alguns Servigos autorizavam despesas fora das
suas competéncias, ainda que tenham dividido a despesa maior, por esta ja ultrapassar a
competéncia do director de Servigos, em duas partes mais pequenas, a fim de deixar estas
rubricas sujeitas a sua competéncia, concedendo, assim, mais facilmente as respectivas

autorizagoes.

6.3.2 Opiniodes do Comissariado
6.3.2.1 Ratificacao depois da realizacdo de despesas nio urgentes

O significado da autorizagdo para a realizacdo de despesas, por parte da entidade
competente, reside na assuncdo, formal pelos respectivos Servicos, de todos os encargos
juridicos das mesmas, e quanto a sua ratificacdo, realizada pela entidade competente, nas
situacdes extraordindrias e urgentes, a autorizacdo oral, ¢ reconhecida juridicamente. A
ratificacdo de despesas ndo urgentes e de quaisquer outras, sem autorizacdo oral, depois da
sua realizagdo, provocam, facilmente, por falta de fiscalizacdo prévia do respectivo

mecanismo, as seguintes situacoes:

»  Gasto extra-orcamento, por ndo haver cabimentacao;

» Nao aplicacdo de todos os procedimentos de acordo com as disposi¢des do
Decreto-Lei n° 122/84/M,;

» Decisdes administrativas inadequadas, fazendo com que a utilizagdo das verbas

orcamentadas ndo atinja um maior objectivo de rentabilidade econdmica.

Na realizagdo de despesas, feitas pelos proprios trabalhadores, com falta de
autorizagao oral ou de qualquer outra forma legal de autorizagdo, se a entidade competente
ndo ratificar a despesa, o trabalhador que a propds tem de assumir o seu encargo, mesmo
que venha a obter, posteriormente, a sua ratificagdo, mas, se a Direc¢do achar que a
realizacdo da despesa prejudicou o interesse dos Servigos ou do governo (por exemplo, o

preco dos produtos ¢ mais alto que o de mercado, ou adquiriu produtos em demasia), esta
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pode levantar um processo disciplinar ao funcionario.

Em relagdo a ratificacdo de despesas permanentes, depois da sua realizagdo, tal como
despesas com agua, luz e comunicagdes, este Comissariado acha que se podem tomar como
referéncia os valores dos anos anteriores, calculando um valor médio aproximado de certos
periodos (um trimestre, um semestre, etc.), este valor ¢ fundamental para calcular a
cabimentacdo do ano seguinte. No final do prazo, se encontrar saldo positivo na
cabimenta¢do, pode anuld-lo; se houver insuficiéncia de montante (o valor ndo ¢ muito
grande), pode apresentar uma proposta complementar, reajustando também o da

cabimentagdo futura, conforme as situagdes reais.

Tratam-se as despesas, que tém necessidade de realizar as suas ratificagdes, como
despesas gerais, ndo se indicando, claramente, se estas fazem parte da ratificagdo de
despesas e ndo se juntam nenhumas informagdes de acordo com a respectiva lei. De tal
maneira que, as entidades competentes ndo podem, facilmente, verificar se a proposta
complementar destas despesas ¢ apresentada depois da sua realizagao, fugindo, também, ao

procedimento de verificagdo, que deve ser obtido antes da autorizagao.

Finalmente, hd necessidade de acrescentar mais um ponto, ¢ que o trabalho
extraordinario ¢ considerado sempre como despesa a ratificar, mas, na pratica, ele ¢, ou ndo,
uma situagdo extraordinaria e urgente, a ser determinada pela Direc¢do dos Servigos e
reconhecida nas 48 horas imediatas de acordo com as disposi¢des da lei. Se existir sempre a
ratificacdo do trabalho extraordindrio, quer isto dizer que ele pertence, provavelmente, as
despesas correntes e ndo as situagdes extraordindrias e urgentes. Se ndo existir fiscalizacao

efectiva, surgem, facilmente, situagdes de abuso.

Neste contexto, o Comissariado acha que, para desenvolver melhor a capacidade de
controlo, a nivel hierarquico superior na autorizagdo de despesas, devem submeter-se todas
as despesas ndo urgentes a autorizacdo da entidade competente antes da sua realizagdo, de
acordo com as disposi¢des da lei. Além disso, nas situagdes nao urgentes, nao se deve evitar,
o procedimento da autorizag¢do formal, realizando, apenas apods o ocorrido, a ratificacdo sob

a invengao de pretextos.
6.3.2.2 Ratificacio realizada com o pretexto de situacdo “extraordinaria e urgente”

Todas as ratificagcdes devem conter explicagdes claras nos documentos propostos, para
esclarecerem os motivos porque ndo estavam em conformidade com o procedimento
previsto no Despacho n.° 49/85, o uso apenas de “fundamentagdo urgente” e o artigo 118.°
do “Cddigo do Procedimento Administrativo” para fundamentar aquelas de ac¢des urgentes
ndo ¢ suficiente. Quanto as situacdes urgentes, ndo se juntam justificagdes concretas,

fazendo com que as entidades competentes ndo compreendam, finalmente, a verdade da
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situacdo e determinem, com dificuldade, se elas pertencem, de facto, as situagdes urgentes,

ou se sdo assim classificadas por negligéncia e/ou irresponsabilidade dos responsaveis.

Se aparecerem sempre situagdes de aquisi¢do urgente, isso mostra, provavelmente, que
o plano ndo estd bem organizado ou que o responsavel ndo assume as suas obrigagdes,
provocando, deste modo, por um lado, a aquisicdo de bens a alto preco, por outro, perde a

capacidade de fiscalizag@o e controlo da autorizacdo da realizacdo de despesas.
6.3.2.3 Nao submeter a ratificacio do Conselho Administrativo

Se as entidades delegadas ndo submeterem as despesas a ratificagio do Conselho
Administrativo, de acordo com n°® 2, do artigo 27°, do Decreto-Lei n° 53/93/M, os seus
membros, que ndo sdo responsaveis pela execucdo didria dos trabalhos, caso dos
representantes da Direc¢ao dos Servicos de Finangas ou até de outros elementos designados,
ndo compreendem nada sobre o conteudo concreto das despesas em causa, por isso,
independentemente, de ndo poderem apresentar as suas opinides, ndo cumprem bem a

funcao de fiscalizagdo.
6.3.2.4 Autorizacées inadequadas

Todos os actos, exercidos fora da sua competéncia, sdo ilegais, sejam actos negligentes,
sejam erros intencionais. Quanto aos actos exercidos fora da competéncia, por negligéncia,
o Comissariado acha que se o procedimento do funcionamento dos Servigos Publicos for
praticado de acordo com a estrutura e o mecanismo funcional actuais, ndo se devem
cometer estes erros. Todas as entidades devem saber, claramente, as competéncias que lhes
estdo atribuidas, os responsaveis da administragdo e das finangas, devem também conhecer,
distintamente, a competéncia de cada entidade relativamente a autoriza¢do de despesas. Se
cada trabalhador cumprir as fun¢des conforme as suas obrigacdes e realizar cada despesa
depois de obter a respectiva autorizagdo, com certeza, que havera uma dupla garantia neste
capitulo, pelo que ndo € possivel, que surjam, erros por negligéncia, a luz do funcionamento

eficaz deste mecanismo.

Este Comissariado acha que, as autorizagdes dadas fora da competéncia e efectuadas

com intenc¢do, ndo sdo actos aceitaveis:

» Juridicamente, este ¢ um acto ilegal,;

» Quanto a autorizacdo da realizagdo de despesas, do ponto de vista da fiscalizagdo,
se os Servigos as dividem em pequenas unidades, quer isto dizer que se perde a
importincia da fiscalizacdo adequada e rigorosa e se prejudica, a nivel

hierarquico superior, a capacidade do controlo.
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6.4 Liquidacao e pagamento

Podemos dizer que a liquidagdo e o pagamento sd3o o ponto final de uma actividade
orcamental. A liquidacdo ¢ a demonstracdo da autorizacdo de pagamento e da sua
concretizacdo; o pagamento ¢ o acto de entregar o montante em divida aos credores.
Quando a entidade competente autoriza a realizagdo do pagamento, apds a apreciacdo dos
documentos apresentados, por um lado, significa que o Servico pode realizar o respectivo

pagamento, por outro, a entidade competente tem de assumir formalmente esse encargo.

O momento de dar autorizacdo de pagamento, por parte da entidade competente,
produz também, o efeito de controlo de nivel hierarquico superior. Antes da autorizagdo,
dos pedidos de pagamento, o pessoal das subunidades de gestdo financeira deve verificar,
com seriedade, se todas as liquidagdes correspondem as exigéncias essenciais da gestiao
financeira e se os seus procedimentos sdo realizados de acordo com as disposi¢des do
Despacho n.° 49/85 — “Instrugdes para o processamento e liquidagdo de despesas com a
aquisi¢do de bens e servigos”, de modo a evitar pagamentos que ndo correspondem aos

procedimentos.

Na concretizacdo da liquidagdo, os Servicos tém de levar a cabo, antes do efectivo

pagamento, os seguintes dois procedimentos:

1) Pedir a autorizagdo de pagamento: isto &, explica-se, através de documentos para
pedir a autorizacdo de pagamento, a entidade competente que esta rubrica de
despesas ja estd bem confirmada e que corresponde as condi¢des de liquidacao.

As condic¢des de liquidacao concretas sdo as seguintes:

»  Existe proposta para a realiza¢do de despesas;

» Os bens e/ou servicos, quando recebidos, foram verificados pelos
responsaveis para confirmar que estdo nas devidas condi¢des da encomenda
ou do contrato; ou declaram que os mesmos correspondem as condi¢des de

adiantamento de pagamento;
»  Nao hé pagamento duplicado;
»  Existe montante suficiente (indicando apenas os Servigos autbnomos).

2) Esta rubrica de pagamento tem de estar sujeita a autorizag@o por parte da entidade

competente, para os Servicos a poderem, formalmente, realizar.

Todos os pagamentos tém de ser realizados de acordo com os procedimentos acima
referidos, quer nos Servicos auténomos, quer nos simples. A diferenca reside apenas na

autorizagdo de pagamento. Os Servicos simples tém de solicitar a liquidagdo de todas as
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despesas a Direc¢do dos Servigos de Finangas, salvo o Fundo Permanente, porque nao
possuem competéncia para a sua autorizagdo. Se os pedidos corresponderem as condigoes,
acima mencionadas, a DSF autoriza o pagamento e assina o respectivo titulo, entregando-o

aos credores dos Servicos, obtendo as correspondentes provas do pagamento.

Como os Servigos autdbnomos tém competéncia para a autorizacdo de pagamento,
desde que as subunidades de gestdo financeira, do préprio Servico, calculem bem a
existéncia de recursos financeiros suficientes, nas contas bancdrias, para o realizarem, as
subunidades podem submeter todos documentos, acompanhados de cheques preparados, a
autorizacdo de pagamento da entidade competente. Apds a assinatura dos cheques, por parte

desta, pagam a divida aos credores e obtém as provas do pagamento.

6.4.1 Verificacdo da auditoria

Nesta fase da auditoria, o Comissariado estuda, principalmente, qual ¢ a situacdo real

de funcionamento do procedimento de liquidagdo e pagamento dos Servicos Publicos.
6.4.1.1 Preparacao dos documentos de liquidacao

Os documentos que tém de ser submetidos superiormente a autorizacdo de pagamento

chamam-se documentos de liguidacdo. O documento de liquidacdo completo é um dado

utilizavel para efectuar, de forma mais eficaz, a respectiva apreciacio por parte da entidade

competente.

De acordo com o Despacho n° 49/85, os Servigos simples tém de preencher uma

requisi¢do do modelo OGT-M/6 e remeté-la a DSF para efeitos de liquidagao.

O Despacho n°49/85 permite aos Servigos autdnomos elaborarem os documentos de
liquidagdo conforme as suas proprias caracteristicas ¢ de acordo com os requisitos do
mesmo despacho. Além disso, pelo facto da liquidagdo ser tratada por si, cada Servigo tem

o seu proprio procedimento de liquidagao.

Por exemplo, geralmente, os Servigcos autobnomos pedem a autorizacdo de pagamento
através de formularios de liquidagdo. Este tipo de formulério ¢ designado por Ordem de
Pagamento ou Pedido de Pagamento (ndo existe, actualmente, uma designagdo uniforme).
No pedido de liquidag@o, ¢ necessario juntar o original ou cépia autenticada da proposta
para a realizacdo de despesas, original da factura, declaragdo para reconhecer os bens e/ou
servigos recebidos, etc., existindo, também, alguns Servigos que anotam o numero, a data
do cheque e outros dados no original da proposta e da factura. No pedido de liquidacdo, a
maior parte, dos Servigos autonomos, elaboram um requerimento de modelo adequado ao

proprio Servico e submete a Ordem de Pagamento, em formuldrio por si fixado, a
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autoriza¢dao de pagamento da entidade competente. Normalmente, os dados indispensaveis,
como a data, a classificagdo econdmica, o nimero de proposta para a realizacdo de despesas,

o montante, o credor, o conteudo das despesas, etc., constam na Ordem de Pagamento.
6.4.1.2 Procedimento para o reconhecimento da recepcio de bens e/ou servigos

E necessario proceder ao reconhecimento da recepcdao de bens e/ou servigos, porque

tal pode assegurar que os bens e/ou servicos adquiridos correspondem aos critérios e

disposicOes previstos na carteira de encomendas ou contratos, evitando o recebimento de

mercadorias indesejdveis ou em mau estado.

A fim de reduzir o risco financeiro dos Servicos Publicos, o Despacho n.° 49/85

exige-lhes que quando os bens e/ou servicos encomendados sdo recebidos nas devidas

condicdes, 0s responsaveis pelo expediente tém de assinar, em primeiro lugar, as facturas,

realizando depois o respectivo pagamento, salvo quando nos contratos ou protocolos

assinados pelos Servicos existam clausulas de pagamento antecipado.

Na presente auditoria, verificou-se que a maior parte, dos Servigos Publicos ndo
implementou este mecanismo, fazia o pagamento depois da recepc¢ao dos bens e/ou servigos,
de acordo com as disposi¢des do Despacho n.° 49/85. Apods o recebimento dos bens e/ou
servigcos, a maior parte, dos Servicos, através do responsavel pelo expediente, faz uma
declaracdo de recepcdo no original da factura, a fim de reconhecer que as normas, a
quantidade e a qualidade dos bens e/ou servigos foram recebidos nas condi¢des previstas na

encomenda ou no contrato.

Nas auditorias realizadas, ao longo dos anos, verificaram-se, também, nalguns

Servigos, as seguintes situacdes inadequadas:

1) Os responsaveis pelo expediente de alguns Servigos, apds a recep¢do de bens
e/ou servigos, ndo faziam a declaragdo de recep¢do, nem na factura nem noutros
documentos, ou até nao examinavam, na altura, as mercadorias ou servigos
adquiridos, provocando uma diferenca superior a dez dias ou até a mais de um

més entre as datas da factura ¢ da declaracao.

2) No decorrer da presente auditoria, verificou-se que alguns Servigos realizaram
pagamentos antes de receberem os bens e/ou servigos e, também, quando estes,
ainda, ndo tinham sido recebidos na totalidade. Dado que ndo existem, no
Despacho n.° 49/85, disposi¢des para normalizar o tipo de declara¢do a adoptar,
em situagcdo de pagamento antecipado, os Servicos tratam, do assunto, da forma
que querem, declarando, uns, nas facturas que o adiantamento ¢ realizado de

acordo com as clausulas do contrato ou protocolo, outros acusam, a recep¢ao, nas
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facturas antes do recebimento dos bens e/ou servigos, mas a maioria nao faz

qualquer declaragdo nas facturas, nem em outros documentos.
6.4.1.3 Verificacao do saldo da conta bancaria

Quando os documentos de liquidacdo ja estdo disponiveis, e antes de serem

submetidos a autorizacdo de pagamento da entidade competente, as subunidades de gestido

financeira dos Servicos autbnomos devem confirmar se o valor do saldo da conta bancaria é

suficiente para realizar o pagamento (as liquidacoes dos Servicos simples sdo da

responsabilidade, unicamente, da Direccdo dos Servicos de Financas, por isso, o

procedimento de confirmacio do saldo da conta bancaria é dispensavel).

Se os Servicos com autonomia financeira € administrativa cumprirem, rigorosamente,

a exigéncia de “Duplo cabimento”, prevista no artigo 14.°. do Decreto-Lei n.° 53/93/M, e

possuirem, somente, uma conta bancaria em nome do Servico, entio, esta devera ter a verba

suficiente para a realizacio do pagamento.

Se os Servicos possuirem mais do que uma conta bancéria (incluindo outras formas de

depodsito), deverdo confirmar, ainda mais, se o saldo da conta, que serve para a realizacio

de pagamentos, € suficiente. Por norma, os Servicos autbnomos deviam ter um registo,

independente, para mostrar o valor de cada levantamento e depdsito de dinheiro, bem como

0 saldo das contas (Este tipo de registo é designado, provisoriamente, por “Contas sobre as

actividades bancarias”, neste Relatorio), a fim de facilitar a confirmacio.

Na presente auditoria, verificou-se que alguns dos Servigos, que tém mais do que uma
conta bancaria, ndo elaboram, mensalmente, a reconciliacdo bancaria dos seus saldos,
fazendo com que ndo se possam confirmar se, os saldos das contas das actividades

bancarias, estdo correctos.

Além disso, o Comissariado verificou, ainda, que alguns Servi¢os confundiam as suas
verbas com as de outras entidades, utilizando o valor recebido, em nome do Governo da

RAEM e de outros Servigos Publicos, para pagarem as suas proprias despesas.
6.4.1.4 Autorizacio de pagamento

Em relacio a autorizacdo de pagamento, sO 0s Servicos competentes ou 0 pessoal com

competéncia delegada os podem autorizar.

A autorizacdo de pagamento das despesas de todos os Servigos simples ¢ emitida pela

Direcgao dos Servigos de Finangas.
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Quanto aos Servigos autonomos, todas as entidades com competéncia para autorizar as
despesas, possuem, simultaneamente, competéncia para autorizar o pagamento. No seu
funcionamento quotidiano, as entidades com competéncia para autorizar despesas, tal como
os Conselhos Administrativos, subdelegam, geralmente, essa competéncia, de autorizacdo

de pagamento, no pessoal para assinar cheques ou nos responsaveis do Fundo de Maneio.
6.4.1.5 Pagamento

Os Servicos Publicos devem solicitar provas de cada pagamento, aos fornecedores,

para dele serem documentos comprovativos.

Na presente auditoria, verificou-se que todos os Servigos tinham estas provas, mas nao
ha um modelo fixo, pois podem ser recibos emitidos pelo credor, facturas de pagamento ou
copias de cheques com assinaturas de recepcao, relacdo da liquidacdo com o carimbo de
recebido, livros da recepg¢do, etc. Contudo, alguns Servigos ndo t€ém nenhum documento
que prove o pagamento de certos itens de despesas, como por exemplo, na encomenda de
publicagdes fora de Macau, em que os pagamentos foram feitos através de transferéncia

bancéria ou em cheque sobre o exterior.

Para além da solicitacdo da prova de pagamento, aos fornecedores, em relacdo aos

pagamentos, todos os Servicos devem cumprir rigorosamente as disposicdes do n.° 2. do

artigo 27.°. do Decreto-Lei n.° 41/83/M., “As autorizacdes de pagamento caducam em 31 de

Janeiro do ano seguinte aquele a que respeitam, podendo a sua renovacio processar-se nos

termos definidos neste diploma.”

De acordo com a disposi¢do do diploma, acima referido, os Servigos e os Bancos
devem chegar a consenso quanto a validade, dos cheques, terminar a 31 de Janeiro do ano

seguinte.

E necessario acrescentar mais um ponto: embora os Servigos déem as instrugdes sobre
a data de caducidade dos cheques, tal ndo entra em conflito com as disposi¢des do n.° 1 do
artigo 1240° do Codigo Comercial, “O cheque emitido e pagavel em Macau deve ser
apresentado a pagamento no prazo de oito dias”. Dado que todas as despesas dos Servigos
devem ser liquidadas antes de 15 de Janeiro do ano seguinte, quer isto dizer que a data da
ultima de emissdo de cheques ¢ o dia 15 de Janeiro, para que os credores tenham tempo
suficiente para depositarem ou levantarem os cheques, no Banco, antes de 31 de Janeiro.
Neste contexto, as disposi¢des, do Codigo Comercial, ndo criam confusdo nas instru¢des da

referida caducidade.

Os titulos de pagamento, dos Servigos simples, sdo emitidos, uniformemente, pela

Direccao dos Servicos de Financas. A DSF e os Bancos, como Caixa Geral do Tesouro,
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acordam a cessagdo de troca, dos respectivos titulos, até 31 de Janeiro do ano seguinte,
além disso, nos titulos de pagamento, emitidos no final do ano ou no periodo complementar,
pdem um carimbo com “a ultima data para trocar o cheque por dinheiro ¢ 31 de Janeiro do

ano seguinte”z, fixando, assim, a tltima data para os trocar.

De facto os Servigos autébnomos, que possuem competéncias de pagamento, em
relagdo ao termo do prazo fixado do pagamento, adoptam cinco mecanismos diferentes para

evitar que os cheques sejam trocados por dinheiro depois do prazo complementar:

Métodos adoptados para a cessacdo de pagamentos

1) Chegar a consenso com os Bancos, para que todos os cheques
tenham uma nota de “o dia 31 de Janeiro do ano seguinte ¢ a

ultima data para trocar este cheque por dinheiro”.

2) Chegar a consenso com os Bancos, para que apenas os cheques
emitidos no final do ano ou no periodo complementar tenham
uma nota de “o dia 31 de Janeiro do ano seguinte ¢ a tltima data

para trocar este cheque por dinheiro”.

3) No inicio do ano seguinte, os cheques, ainda ndo trocados por
dinheiro, encontrados na reconciliacdo bancaria dos saldos
bancérios, ddo orientacdes aos Bancos para a cessacdo da troca,

por dinheiro, destes cheques depois 31 de Janeiro.

4) Nao existe qualquer limitagdo, mas aconselham os fornecedores,
chamando-lhes a aten¢do, que o cheque ndo pode ser trocado por

dinheiro, depois de 31 de Janeiro do ano seguinte.

5) Nao ha qualquer método adoptado.

6.4.2 Opinides do Comissariado
6.4.2.1 Preparacio dos documentos de liquidaciao
Um documento de liquidagdo completo pode evitar o pagamento errado:

» A apresentacdo do original ou copia autenticada da proposta para a realizacdo de

despesas pode reduzir a liquidacdo de despesas ndo autorizadas;

2 . ’ . P

A data colocada no carimbo é uma data concreta, como por exemplo 31 de Janeiro de 2xxx, quer nos titulos
de pagamento emitidos pela DSF, quer nos cheques emitidos pelos Servigos. Em relagdo as palavras
utilizadas neste relatorio “do ano seguinte” é apenas uma expressdo de conveniéncia.
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» A apresentacdo do original das facturas pode reduzir a liquidacao e o pagamento

em duplicado;

» A declaragdo a reconhecer os bens e/ou servicos adquiridos pode assegurar que

estes correspondem as exigéncias das propostas;

» Se o numero ¢ a data dos titulos de pagamento dos Servigos simples € 0 numero e
a data de cheques dos Servicos autonomos forem preenchidos nos originais da
proposta para a realiza¢do das despesas e das facturas, pode evitar-se, ainda mais,

a liquidagdo e o pagamento, em duplicado, surgidos da mesma despesa;

» Utilizar a ordem de pagamento como sendo o pedido de autorizagdo de
pagamento pode facilitar a verificagdo, pelas entidades competentes,

percebendo-se, num relance, os respectivos dados.

Além disso, se mais tarde, se encontrar qualquer problema, as entidades competentes
podem averiguar, facilmente, o facto através dos documentos de liquidagdo, pelo que, um

documento de liquidagdo completo ¢ um meio indispensavel para todos os Servigos.
6.4.2.2 Procedimento do reconhecimento dos bens e/ou servicos adquiridos

Com vista a evitar o recebimento de bens e/ou servigos indesejaveis ou em mau estado,
este Comissariado, relativamente as situagdes inadequadas, constantes no ponto 6.4.1.2,

emite as seguintes sugestoes:

1) Apods o recebimento dos bens e/ou servigos, os responsaveis pelo expediente
devem examind-los e fazer, de imediato, a declaracdo de recep¢ao, podendo, deste modo,
assegurar que os mesmos foram entregues de acordo com os critérios e normalizagdes
previstas na carteira de encomendas ou contratos, evitando, no futuro, o aparecimento de

conflitos desnecessarios, entre os Servicos e os fornecedores ou prestadores de servicos.

2) Normalmente, a legislagdo proibe os Servicos de realizarem o pagamento antes
de receberem os bens e/ou servicos encomendados. O objectivo principal desta norma ¢
evitar que os Servigos sofram prejuizos sérios, devido a acidentes ou intencdo dos
fornecedores, e obtenham os bens e/ou servicos encomendados fora de prazo, sem

qualidade, em quantidade insuficiente e com precgo superior ao contratado.

Contudo, nem todas as aquisi¢des podem ser tratadas na forma de “realizacdo do
pagamento depois de recebimento dos bens e/ou servigos”, pois nas despesas decorrentes da
encomenda de livros de referéncia, manutencao de bens, caucao e adiantamento de renda,
etc., os Servicos tém de pagar, de acordo com os respectivos contratos, antes do

recebimento dos bens e/ou servigos, pelo que, a legislacio permite a existéncia destas
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situacdes especificas. Em relagdo ao pagamento adiantado, as diversas formas adoptadas

produzem situagdes diferentes:

» Embora se tenha declarado, na factura, que o pagamento corresponde as
condicdes de adiantamento, se ndo se apresentarem os documentos
comprovativos, tais como, clausulas do contrato e outras, para confirmar que este
pertence, de facto, ao ambito do pagamento antecipado, entdo, isso ndo servira

para nada, quanto a fiscalizagdo feita pela entidade competente.

» A declaracgio de recepcao feita na situacdo dos bens e/ou servigos ndo adquiridos,
pode, ndo so, provocar risco de prejuizo, como também levar a falsas declaragdes
e informacdes incorrectas, a entidade competente, para a autorizacdo de

pagamento.

»  Se ndo se fizer qualquer declaragdo, a entidade competente, para a autorizagao de
pagamento, ndo sabe por onde comecar a sua fiscalizagdo, aumentando assim o

risco de prejuizo.

Neste contexto, o Comissariado acha que, em relagdo a “realizacdo do pagamento
antes do recebimento dos bens e/ou servigos”, os Servigos devem elaborar instru¢des claras
para obrigar a existéncia da declaragdo na factura para explicar que o pagamento
corresponde as condi¢des contratadas, como também devem de apresentar, os necessarios
documentos comprovativos, a entidade competente. Além disso, os Servigos devem
estabelecer, com rigor, o ambito das despesas, quanto ao adiantamento de pagamentos, de
acordo com as suas reais necessidades, de modo a evitar o uso e abuso desta situacio

especifica.
6.4.2.3 Verificacao do saldo da conta bancaria

Se as subunidades de gestdo financeira dos Servigos auténomos elaborarem,
mensalmente, o mapa de reconciliacdo bancéria, podem confirmar, através deste, se o saldo

da Conta de Operacdes Bancérias esta, ou ndo, correcto.

Para evitar a confusdo de dinheiros, do proprio Servico, com o de outros, o
Comissariado acha que os Servigos devem criar um livro de contas separado para registar
todas as receitas arrecadadas em nome de outrem ou cobrangas temporarias. Os Servicos
podem saber, exactamente, o seu proprio saldo, desde que subtraiam o saldo daquele livro
de contas do saldo da Conta de Operagdes Bancarias. Além disso, podem, também, abrir
uma conta bancaria especifica para depositar as receitas arrecadadas em nome de outrem ou
das cobrangas temporarias, podendo, através da elaboracio mensal de um mapa de

reconciliacdo bancéria, verificar melhor se o saldo do livro de contas separado estd, ou ndo,
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correcto.
6.4.2.4 Autorizacio de pagamento

Em relacdo a execucdo da autorizagdo de pagamento, os Servigos autonomos dotados
de competéncia para tal podem subdelegar a respectiva competéncia no pessoal individual.
Contudo, no acto da subdelegacdo, devem anexar-se instrugdes claras, podendo deste modo,
por um lado, o subdelegado compreender totalmente o &mbito em que hé necessidade da
verificagdo no procedimento da autorizacdo de pagamento, por outro, reconhecer a
responsabilidade que deve desempenhar a respectiva autoriza¢do. Praticado desta forma,
pode ainda evitar-se a existéncia nominal da subdelegag¢do e o prejuizo do seu efeito de

fiscalizacao.
6.4.2.5 Pagamento

Os Servigos devem possuir provas de quaisquer pagamentos efectuados. Os
duplicados da transferéncia bancaria ou em cheque sobre o exterior podem ser considerados

provas de pagamento de despesas, ja que tém efeito idéntico ao dos recibos.

Entre os métodos adoptados, pelos Servigos autonomos, para evitar que os cheques
sejam trocados por dinheiro depois do prazo complementar, o Comissariado acha que o
método 1), que ¢ usado pela maior parte dos Servigos, ¢ o mais eficaz, porque a nota “o dia
31 de Janeiro do ano seguinte ¢ a Gltima data para trocar este cheque por dinheiro” tem sido
marcado em todos os cheques, podendo assim atingir o objectivo pretendido. Os que usam
o método 5) e ndo tomam qualquer medida para evitar a troca dos cheques por dinheiro,
depois do prazo estabelecido, violam o disposto no n° 2, do artigo 27.°, do Dec.-Lei n.°
41/83/M.

Os métodos incompletos escolhidos, também, ndo previnem as situagdes, abaixo
mencionadas, como por exemplo, o método 4), utiliza, apenas, a forma de conselho para a
chamada de atencdo, ndo pode atingir, positivamente, o objectivo de proibir a troca dos
cheques por dinheiro depois do prazo complementar. Quanto ao método 2), produz,
somente, efeito sobre os cheques emitidos no final do ano ou no periodo complementar,
mas nao tem qualquer efeito sobre os emitidos no principio ou no meio do ano. Finalmente,
o método 3), pode evitar a troca de cheques depois do prazo, mas, perante a sua enorme
quantidade para pagamento, ¢ preciso gastar muito tempo para a elaboracdo dos mapas de

reconciliacdo bancaria, havendo, assim, a possibilidade de provocar atrasos no servigo.

Face ao exposto, este Comissariado reitera a sua opinido, ja acima mencionada, que o
método mais eficaz ¢ aquele em que se anota, em todos os cheques, apds o consentimento

dos Bancos, a frase “o dia 31 de Janeiro do ano seguinte ¢ a ultima data para trocar este
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cheque por dinheiro”. Além disso, a fim de impedir que os cheques sejam trocados depois
do prazo complementar, os Servicos podem, ainda, chamar a atencdo dos seus fornecedores

através de telefonemas ou no momento da entrega dos cheques.

6.5 Demonstracio Financeira

Demonstracao financeira ¢ um relatorio periddico que € elaborado com base nos dados
da contabilidade diaria, e serve para revelar, de forma genérica, a situagdo financeira de

certos periodos dos Servigos Publicos.

Dada a dispersdo dos dados da contabilidade diaria, as situagdes financeiras gerais de
receitas, despesas, saldos e suas distribuicdes ndo se podem mostrar. Neste contexto, 0s
Servigos pdem em ordem, periodicamente, os dados contabilisticos através da elaboracio
da demonstragdo financeira, de modo a exibirem, de forma completa e sistemadtica, a
situacdo das suas receitas e de despesas, apresentando, deste modo, informagdes financeiras
e critérios fundamentados para a tomada de decisdo da Direccdo e das subunidades de
gestdo financeira. Se forem encontradas quaisquer despesas excessivas nos planos
desejados, especialmente, em certas classificagdes econdmicas poder-se-a fazer, a tempo, o

acompanhamento do respectivo processo, ou o ajustamento adequado do seu orcamento.

Visto que os Servicos simples ndo possuem bens proprios, para a realizacdo de
quaisquer despesas, tém necessidade fazer o respectivo pedido a DSF, de acordo com a
proposta de orcamento, por isso, o resultado, da execu¢do do orcamento, deve ser tratado na
totalidade pela DSF, e esta elabora, de acordo com as disposi¢des do artigo 35.°, do
Decreto-Lei n.° 41/83/M, as demonstragdes relativas a Contas provisorias, Contas de
geréncia e Contas de exercicio anuais. Em relacdo aos Servigos com autonomia financeira e
administrativa — estes devem elaborar as suas proprias contas, mediante o modelo aprovado
pelo Despacho n.° 73/GM/95, e envid-las a DSF, conforme a disposi¢do do artigo 30.°, do
Decreto-Lei n.° 53/93/M, salvo quando estdao dispensados pelas cldusulas constantes no seu
Estatuto Organico.

Além disso, o Recebedor (indica-se a DSF, porque esta desempenha as funcdes de
Recebedor da RAEM), dos Bancos, como Caixa Geral do Tesouro e dos Servicos
auténomos devem apresentar as contas, do respectivo ano econdmico, a este Comissariado,
através do modelo determinado pelo despacho da Senhora Comisséria, juntando, também,

as devidas descri¢des sobre a utilizagdo dos fundos extra-orcamentais.

Para além das demonstragdes financeiras que tém obrigacdo de serem elaboradas, de
acordo com as disposicdes da legislacdo, acima referida, a maior parte dos Servigos

autonomos elabora, ainda, as suas proprias demonstragdes financeiras adequadas as
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exigéncias da direccdo ou as cldusulas do seu Estatuto Orgénico. Quanto aos Servigos
simples, a elaboragcdo, ou ndo, das demonstragdes financeiras, depende, totalmente, da
decisdo da Direc¢do, porque nao ha legislagdo que a obrigue, mesmo assim, a maior parte,

destes Servigos, submete as demonstracdes financeiras mensais a apreciagdo a Direccao.

6.5.1 Verificacoes da Auditoria
6.5.1.1 Tipo de demonstracio financeira

Actualmente, as demonstracdes financeiras organizadas pelos Servigos Publicos, para
além dos mapas de contas apresentados, trimestralmente, a DSF, pelos Servigos com
autonomia financeira e administrativa que sdo elaborados através de modelos fixos (o
modelo foi, claramente, determinado pelo Despacho n® 73/GM/95), os restantes sdo
produzidos de acordo com as exigéncias da direc¢do, por isso, as suas designagoes,

modelos e contetildos ndo estiao uniformizados.

Quanto as demonstragdes financeiras que, geralmente, sdo feitas mensalmente, as
designacdes utilizadas sdo varidveis: balancete, relagdo para controlo da execucdo do
or¢amento, relacdo para controlo do orcamento de despesas, relagdo para o controlo do
or¢amento financeiro, relagcdo para analise geral, etc. Os seus conteudos incluem, sempre,
as seguintes informacdes: classificacdo econdmica de despesas, designag¢do, or¢amento
inicial, orgamento suplementar, alteracdo or¢camental, despesa realizada, saldo or¢camental,

taxa de execucao, etc.

Os Servigos com autonomia administrativa e os simples registam, apenas, em relacdo
ao contetdo destas demonstracdes, as despesas, e os com autonomia financeira e

administrativa apresentam nas demonstragdes nao so as despesas, como também as receitas.

Dos Servigos com autonomia financeira e administrativa, 10 adoptaram o “Plano
Oficial de Contabilidade” ou “Plano de Contas Privativo”, utilizando ndo s6 a “Conta de
Custos e Proveitos”, para reflectirem as receitas e despesas, mas também o “Balanco de

Activos e Passivos” para esclarecer a situacdo no fim do ano.

Além disso, os Servigos autonomos elaboram, também, a reconciliagdo dos seus saldos

bancarios, para assegurarem o registo correcto dos itens de receitas e despesas nas contas.
6.5.1.2 Situacio sobre a cabimentacio registada na demonstracio financeira

A apresentacio, dos dados comparativos entre o orcamento € a cabimentacdo, pode

garantir, & Direccdo, um bom dominio e a avaliacdo das situacdes na execucio do

orcamento. Em caso de necessidade, pode ainda ajustar-se a ordem de despesas, reduzi-las
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ou transferir as verbas orcamentadas de uma rubrica para outra.

No decurso da auditoria, verificou-se que todos os Servi¢os Publicos elaboravam,
periodicamente, as demonstragdes financeiras, de entre eles, apenas alguns registaram, nas
demonstragdes, os dados comparativos entre a cabimentagdo, as despesas realizadas e os
orcamentos. No entanto, a maior parte deles registou, nas demonstragdes, apenas, a
comparagdo entre as despesas realizadas e os orcamentos, bem como a respectiva taxa de
execucao, faltando, na totalidade, os dados comparativos entre a cabimentacdo, as despesas
realizadas e os orgamentos, fazendo com que, deste modo, a Direccdo ndo saiba qual a
situacdo real da cabimentacdo desta classificagdo economica, durante a apreciacdo do,

respectivo, mapa financeiro.
6.5.1.3 Elaboracao da reconciliacio dos saldos bancarios

Através da elaboracdo mensal, pelos Servicos, da reconciliacdo bancéria dos saldos,

podem as subunidades de gestdo financeira procurar, facilmente, os itens que provocaram

as diferencas entre o extracto bancério e o saldo das contas de geréncia. Ao encontrar

qualquer erro, este pode ser, imediatamente, corrigido.

Todas as liquidagdes, dos Servicos simples, estdo a cargo da DSF, com excepcao do
Fundo Permanente, pelo que, os Servicos, que ndo possuem contas bancarias proprias, nao
precisam de elaborar a reconciliagdo bancaria dos saldos. Quanto aos Servigos autonomos,
estes tém necessidade de produzir, mensalmente, a reconciliacdo dos seus saldos bancarios,

ajustando, desta forma, as diferencas entre as contas de geréncia e estes.

Entre os 49 Servigos autonomos, da presente auditoria, verificou-se que a maior parte
deles elaborou, mensalmente, a reconciliacao dos saldos bancarios, existindo, apenas, muito
poucos que fizeram isso no fim do ano, ou ndo o fizeram, ou elaboraram, apenas, as listas

de cheques ndo levantados e ndo as reconciliagdes dos saldos bancérios.

6.5.1.4 Conteudo da reconciliacao dos saldos bancarios

Cita-se, individualmente, e com descricoes claras, as rubricas de reconciliacio,

fazendo com que, a Direccdo possa saber, a tempo, o caracter geral de cada uma,

efectuando os controlos eficazes.

Nas auditorias das contas, realizadas ao longo dos ultimos anos, este Comissariado
verificou que existem itens reconciliados de “diferenca por ajustar”, “mais/menos”, etc.,
nos mapas de reconciliagdo dos saldos de alguns Servigos, mas, ndo se junta qualquer
explicacdo, nem descricdo para esclarecer o seu caracter. Além disso, verificou-se, ainda,

que alguns Servigos juntavam vdarios itens num sO para mostrar a situacdo no mapa de
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reconciliagcdo e, também, ndo anexavam as listas detalhadas. Outros, poucos, ndo podiam
apresentar quaisquer documentos fundamentados ou explicagdes adequadas dos itens

reconciliados, por uma parte deles estar acumulada ha muito tempo.

6.5.2 Opinides do Comissariado
6.5.2.1 Tipos de demonstracdes financeiras

Além das demonstracdes financeiras elaboradas com modelos determinados, de acordo
com as exigéncias da lei, os restantes ndo tém modelos uniformizados. Cada Servigo, na
Optica da gestdo financeira, deve elaborar, mensalmente, um qualquer tipo de demonstracdo
financeira, conforme as suas reais necessidades e caracteristicas proprias prestando assim
informagdes financeiras e dando fundamento as decisdes da Direc¢do e das subunidades de

gestao financeira, no sentido de obterem um controlo eficaz.
6.5.2.2 Dados comparativos de cabimentacio

Demonstragao financeira em que existe apenas a comparagao entre o orgamento € as
despesas realizadas ndo pode prestar, cabalmente, as informagdes, sobre a execucdo do
or¢amento, a Direc¢do, porque o montante de despesas reais se revela, apenas, nas despesas

liquidadas e ndo nas cabimentagdes ndo liquidadas.

Como exemplo, a demonstragdo financeira, de Junho, apresenta apenas 30% da taxa de
execucdo de despesas realizadas em determinada classificagdo econdémica, mas, de facto,
até esse més, ja foi feita uma cabimentagdo de 50%, desta rubrica de despesas, em relagdo a
dotacdo orcamental geral. Assim, desta forma, na segunda metade do ano, existe apenas
50% da dotagdo orcamental disponivel e ndo os 70% apresentados na demonstraciao
financeira. Se a Direc¢do, ap6s a andlise dos dados comparativos entre o orgamento € as
despesas realizadas, que constam na demonstracdo financeira, acima referida, verificar o
excesso de dotagdao orcamental nesta classificacdo econdmica, faz uma alteracao or¢amental
ou um orcamento suplementar, provocando, provavelmente, uma distribuicdo inadequada
de recursos ou alguns Servigos aumentam as suas despesas, por mau entendimento da
existéncia, ainda, de um grande saldo disponivel no orgamento desta classificacdo
econdmica, aparecendo, finalmente, uma insuficiéncia de or¢amento na respectiva rubrica

de despesas.

Portanto, este Comissariado acha que na elaboracdo da demonstragdo financeira, os
Servigos tém de fazer a comparagdo entre os dados da cabimentacdo, as despesas
orcamentadas e as realizadas, podendo, deste modo, a Direcc¢ao e as subunidades de gestao

financeira analisa-los completa e exactamente, utilizando, de forma optimizada, os
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limitados recursos financeiros.
6.5.2.3 Elaboracao da reconciliacio dos saldos bancarios

Com a elaboracdo periodica da reconciliagdo dos saldos bancérios, as subunidades de
gestdo financeira podem conhecer, o mais cedo possivel, a natureza dos itens a ajustar. Se
verificarem problemas nas contas, podem, imediatamente, fazer o seu acompanhamento e
procurar o motivo. Assim, neste contexto, o Comissariado acha que apenas a elaboracgao
periodica da reconciliagdo, adoptada pela maior parte dos Servigos, ¢ a forma correcta de

funcionar e que as restantes sdo inadequadas.
6.5.2.4 O contetudo da reconciliacao dos saldos bancarios

Se ndo se citar, claramente e individualmente, a natureza e a causa de cada item a
ajustar, as subunidades de gestdo financeira ndo podem saber se estas pertencem ao ajuste
normal, aos erros contabilisticos ou ao Banco ou, ainda, a situagdes irregulares, pelo que,
ndo se podem fazer as respectivas correcgdes. Assim, se eles sdo citados, com descri¢des
distintas, a Direccdo pode fiscalizar as subunidades de gestdo financeira, através da
consulta do mapa de reconciliagdo, assegurando que todos os itens se encontram no mapa e
tomando, a tempo, as medidas adequadas. Como exemplo, temos a verificagdo dum
montante que ja foi descontado pelo Banco, mas, o respectivo pagamento nao foi registado
na conta de controlo interno, as subunidades de gestdo financeira podem efectuar a
correccdo necessaria, apds a confirmagdo da natureza daquelas despesas, podendo
investigar ainda mais o motivo do registo esquecido. Depois, melhora-se o procedimento de

funcionamento para evitar, de novo, o aparecimento de situagdes semelhantes.
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7 Conclusao e Sugestoes
7.1 Conclusao

Do balango da presente auditoria especifica, este Comissariado resume, a seguir, 0s

problemas encontrados que, em principio, foram causados por dois aspectos:
1) Da legislacdo

Na presente auditoria especifica, verificou-se que o procedimento para a utilizagdo do
or¢amento, com a aquisi¢ao de bens e servicos dos Servigos Publicos, na maior parte das
vezes era executado de acordo com as exigéncias dos Decretos-Lei n.° 41/83/M, n.°
53/93/M e n.° 122/84/M e do Despacho n.° 49/85, contudo, o que ndo se pode negar ¢ que
alguns procedimentos legais, que sdo considerados como uma etapa importante na
execugdo de uma gestdo eficaz, ndo foram bem cumpridos por alguns Servicos, por ndo
prestarem atencdo aos seus valores, tal como por exemplo o procedimento de cabimentagao,
acima referido, que deve ser realizado antes da autorizacdo da proposta para a realiza¢ao de

despesas.

Durante este trabalho, preocupamo-nos muito com os defeitos sistematicos. O que ¢
um defeito sistematico? Podemos explica-lo através de um exemplo encontrado nesta
auditoria especifica: quando se estabelece um sistema de gestdo financeira para facilitar o
funcionamento do Servico, de acordo com os requisitos legais, se numa determinada etapa
ndo se proceder conforme a exigéncia legal, entdo, todo o procedimento de despesa, deste

Servico, ndo satisfaz a legalidade na mesma etapa.

Através da auditoria in loco, conversando com os responsaveis de todos os Servicos
que tratam, directamente, dos assuntos das contas financeiras e compreendendo bem o
sistema de gestdo financeira, tirimos ainda a seguinte conclusdo: devido aos defeitos
sistematicos, acima referidos, alguns Servicos habituaram-se j& a praticas incorrectas,
trabalhavam conforme velhos habitos e reconheciam, tacitamente, aquelas etapas, que ndo
preenchem os requisitos da lei, como um modelo normal de trabalho. Neste contexto, no
Capitulo 6, deste Relatorio — Resultado da auditoria, explica-se, com mais pormenor, estas
exigéncias legais sempre esquecidas. Cremos que, desde que os Servicos corrijam o0s
defeitos sistematicos, a execugdo, de todos os orcamentos das despesas, pode satisfazer as

exigéncias da lei e com maior rentabilidade.
2) Da gestdo

Geralmente, os diplomas s6 enquadram os principios gerais, ndo especificando, em

concreto, os pormenores de execucdo, pelo que a forma de funcionamento adoptada por
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cada Servigo ndo ¢ igual, embora sejam permitidas por lei, na Optica da gestdo, este
Comissariado verificou que numa parte delas, existiam certos riscos (conduzindo a outras
violagdes ou a formas nio correspondentes a sua rentabilidade econémica, etc.). Por outro,
verificou, também, que podiam diminuir os riscos de funcionamento e que valia a pena ser
exemplo para outros Servicos, possibilitando atingir o objectivo de aprender com as
vantagens alheias para superar as proprias deficiéncias, pelo que, os pontos a imitar foram,
sistematicamente, organizados, nas sugestdes abaixo mencionadas, para serem tomados

como referéncia.

7.2 Sugestoes

No decurso da criagao de um “Modelo ideal de operagdes”, este Comissariado enfatiza
os dois principios seguintes: primeiro, cada etapa tem de preencher os requisitos da lei;
segundo, o modelo de operacdes tem de atingir o objectivo de reducdo do risco na

realizagdo de despesas que nao correspondem a rentabilidade econdmica.
Nas sugestdes acima referidas, merecem atencao os trés pontos seguintes:

1) O “Modelo ideal de operacdes”, que foi apresentado por este Comissariado,
segundo a Optica da auditoria, inclui as etapas indispensaveis quanto ao procedimento da
execucdo do orcamento das despesas, quer isto dizer que estas sdo também requisitos que
tém de ser verificados pelo pessoal da auditoria. Sugere-se que todos Servigos Publicos
tomem como referéncia este “Modelo ideal de operagdes”, para examinarem e avaliarem,
novamente, os procedimentos e as normas do orcamento das despesas actualmente

utilizados.

2) Com o “Modelo ideal de operacdes” da-se apenas um exemplo para todos, sendo,
também, um resultado resumido, obtido apds a andlise dos diversos modelos utilizados. O
“Modelo ideal de operagdes”, agora apresentado, ¢ uma situagdo aplicavel que visa apenas
os Servigos Publicos e as situagdes gerais. Assim, os Servigos Publicos devem tomar como
referéncia as sugestdes, e de acordo com as situagdes Unicas do proprio Servigo, optimizar e
melhorar o sistema existente. Em relagdo aos Servigos que ainda ndo tém sistema eficaz e

pratico, o “Modelo ideal de operagdes” ¢ um bom exemplo que merece ser considerado.

3) Dado os diplomas ndo especificarem, concretamente, o funcionamento de cada
etapa, existem variacdes praticadas pelos Servigos Publicos, porém, os objectivos para a
resolugdo dos problemas podem ser atingidos de formas diferentes, contudo, este
Comissariado considera que, o “Modelo ideal de operagdes”, ¢ uma solu¢do melhor,

servindo de referéncia aos Servigos Publicos.
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Concluindo, ha necessidade de reafirmar que as sugestdes e medidas de melhoramento,
apresentadas no presente relatorio, sdo o ponto de vista do Comissariado da Auditoria e que
sendo os Servicos Publicos o seu sujeito principal, elas sdo, no seu todo aplicaveis & maior
parte deles. Espera-se, deste modo, que todos as possam tomar como referéncia e adoptar,
de forma selectiva, os modelos adequados, de acordo com a caracteristica dos proprios
Servigos Publicos, a fim de aumentarem a eficiéncia de funcionamento e optimizarem o
trabalho de gestdo do or¢amento, possibilitando um uso, ainda mais eficaz, dos limitados

recursos do Governo.
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Modelo ideal de operacoes

51






Principio

Subunidade
de gestao
financeira

Subunidade
que propos as
compras

Direccao

1 Requisi¢cao de despesas

Embora, o Despacho n.° 49/85, ndo obrigue os Servicos a fazerem o pedido para a realizagdo
de despesas, no entanto, para evitar a obtencao de respostas negativas, emitidas pelas entidades
competentes (adiante designadas por Direc¢ao), (ap6s a conclusdo de uma série de trabalhos no
procedimento da preparacdo de uma despesa, como a consulta de pregos, a analise das
propostas apresentadas pelos fornecedores, a elaboracdo das propostas para a realizagdo de
despesas, etc.), por motivo da urgéncia das propostas em relacdo ao funcionamento geral, o
que faz com que se desperdicem recursos. Assim, a requisicdo prévia para a realizacdo de
despesas, apresentada pelas subunidades, que pretendem efectuar a aquisi¢ao de bens, é, sem
duvida, uma medida mais eficaz do que as outras e que vale a pena ser tomada em conta. Em
relacdo as rubricas, com valores, de despesas que sejam, relativamente, mais elevados, estas
podem revelar, ainda, melhor a vantagem desta medida.

Para alcangar este objectivo, pode conceber um modelo, segundo as caracteristicas dos
proprios Servigos (designado por ‘“Requisicdo de Despesas”), facilitando, assim, o
preenchimento dos dados pelos utentes, de acordo com os requisitos exigidos. As colunas
essenciais deste modelo devem incluir: Designagao dos Servigos, Numero de Requisi¢do, Lista

detalhada de aquisicdo de bens, Despesas estimadas e Motivo da aquisi¢ao.

Apods o preenchimento de todas as colunas da “Requisigdo de Despesas”, deve fazer a
descricéo detalhada dos bens e dos motivos de aquisi¢do, bem como o nivel de maior ou menor
urgéncia e importancia, apresentando, ainda, mais dados a Direc¢@o para que esta possa tomar
decisdes adequadas. Depois, as subunidades devem submeter, através do procedimento

conveniente, a respectiva requisi¢do a Direc¢ao.

Deve considerar, globalmente, a situacdo do ponto de vista da atribuigdo razoavel dos recursos
e apresentar uma decisdo correcta. Através da apreciacdo e autorizagdo da “Requisi¢do de
Despesas”, pode verificar, imediatamente, a situagdo actual do aproveitamento dos recursos
financeiros. Em relacdo as despesas, que ndo constam no or¢amento, mas que t€ém de ser
realizadas ap6s uma nova atribui¢do dos recursos, a verificagdo das contas desta forma, pode
dar, de imediato, uma chamada de atengdo para que a Direcgdo tenha tempo suficiente para

proceder a necessaria alteragdo orgamental.

Nao € necessario que todas as rubricas de despesas tenham necessidade de
ser submetidas a autorizagdo prevista sobre a sua “Requisicdo de
Despesas”, por exemplo as rubricas de despesas correntes, as despesas
unicas que tenham sido determinadas quando o orgamento estava a ser

elaborado, podem ser dispensadas.
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Principio

Subunidade
de gestao
financeira ou
Subunidade
de compras

Subunidade
de compras

2 Consulta de precos

¢ A consulta de pregos tem de ser feita de acordo com o procedimento e as condigdes

previstas no Decreto-Lei n.° 122/84/M.

Em relacdo a aquisi¢ao de diferentes bens, pelos Servigos Publicos, adoptam-se formas que
ndo sdo totalmente iguais. Alguns encarregam do trabalho, exclusivamente, a Unica
subunidade desta area; outros designam subunidades especificas, de cada area, para
proceder a esse trabalho, porque aqueles bens tém de ser verificados por uma avaliacdo
profissional.

Servindo para um trabalho rotineiro, pode definir, previamente, uma série de critérios, para
autorizar a adjudicagdo da aquisi¢do, a fim de utiliza-los, de futuro, de forma selectiva ou
altera-los, de acordo com o tipo de aquisigao.

Elabora, antecipadamente, um modelo normativo para a consulta de pregos, cujas colunas
essenciais devem conter: Assunto, Norma funcional, Conteido dos bens com descrigdes
detalhadas, Prazo de entrega e Local, e ainda uma Nota indicando que os impressos
entregues tém de ser metidos num envelope fechado.

Deve elaborar listas de fornecedores dos bens mais comprados, criando, ainda, um
mecanismo para a sua actualizagdo, para actualizar as informagdes sobre o mercado.

Comparando entre o valor previsto da aquisi¢do, em causa, e as disposi¢cdes do Decreto-Lei
n.° 122/84/M, escolhe uma forma adequada para a realizacdo da consulta de pregos.

Deve estabelecer um critério, em separado, para autorizar a adjudicagdo desta aquisi¢do.
Este critério, em forma de classificagdo, € oOptimo, as notas obtidas sdo, também,
fundamentos basicos para a autorizagio final da adjudicac@o.

Define que fornecedores consultar. Ja que a lista de fornecedores ¢ uma fonte essencial de
informagoes, a subunidade pode ai escolher alguns, por amostragem aleatdria. Além disso, a
subunidade pode acrescentar, conforme a experiéncia e registos anteriores, os nomes de
fornecedores acreditados, mas que ndo foram seleccionados, na lista de consulta de precos.

Elabora o modelo da consulta e solicita por escrito, aos fornecedores, uma proposta de
pregos.

Decide o adjudicatario final, de acordo com o critério de classificagdo que serve para a
autorizagdo da adjudicagdo e o resultado ¢ analisado a base das propostas admitidas, e
regista, detalhadamente, os respectivos dados, tomando estes como fundamentos da
proposta para a realizacao de despesas.

¢ Aquando da aquisicdo dos bens constantes na “Relagdo dos artigos
adjudicados para concurso publico” da Direccdo dos Servigos de
Finangcas, o procedimento de consulta de pregos pode ser dispensado.

¢ Vide a edicao “Instrugdes sobre o procedimento de aquisi¢do de bens e
servigcos” do Comissariado Contra a Corrupgao.
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Principio

Subunidade
de gestao
financeira ou
Subunidade
de compras

Subunidade
de compras

Elaboracao da proposta para a realizacio de despesas

A proposta para a realizagdo de despesas, que ¢ uma parte fulcral do procedimento global de
despesas, tem por objectivo pormenorizar todos os dados na proposta e prestar apoio a
Direcgdo, no sentido desta ter uma decis@o mais eficaz quanto ao funcionamento dos Servicos,
pelo que, na altura da elaboragdo de uma proposta, desta area, devem apresentar-se, clara e

exactamente, todas as informagdes correctas.

De acordo com as caracteristicas e necessidades dos Servigos, define, previamente, a lista dos
itens essenciais das propostas para a realizacdo de despesas, que podem ser elaboradas em
forma de impresso (Anexo B) ou como relatorio (Informagdo-Proposta), a fim de uniformizar o
seu conteudo para a realizagdo das despesas dos Servigos. As relagdes, acima referidas, devem
conter os seguintes elementos essenciais: Designacdo dos bens a adquirir, Quantidade, Motivo,
Artigos do Decreto-Lei n.° 122/84/M que ja tinham sido observados, Outras clausulas
legislativas que devem ser aplicadas, Critério da autorizagdo de adjudicacdo, Situacdo e

Analise sobre a consulta do prego, Adjudicatario proposto, Valor das despesas, etc.

Escolhe a forma adequada para a elaboragdo da proposta, para a realizagdo de despesas, de

acordo com a natureza da aquisi¢do:

¢ No caso de proceder a aquisicdo dos bens mais utilizados e/ou dos bens constantes na
“Relagdo dos artigos adjudicados para concurso publico”, da DSF, pode considerar, porém,
na utilizagdo do modelo do Anexo B, que ha necessidade de preencher, detalhadamente, as
suas colunas e dar explicagdes pormenorizadas, na medida do possivel, sobre as escolhas
feitas, especialmente, nos artigos de lei utilizados para a justificagdo da dispensa, deve,

ainda, esclarecer os seus fundamentos legais e as razdes utilizadas.

¢ Quanto aos outros bens, sobretudo, na aquisi¢do dos mais complexos, pode considerar a
utilizagdo da Informagao-Proposta, citando, o seu contetdo, individualmente, na proposta,
conforme os requisitos exigidos pela lista para a realizacdo de despesas.

Apoés a elaboragdo da proposta, entrega-a, segundo o procedimento fixado, a respectiva

subunidade para efeitos de cabimentagao.

No caso de adoptar a forma do modelo do Anexo B, deve considerar
submeter, a apreciagdo, as propostas de pregos, apresentadas pelos

fornecedores e os resultados analisados.
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Subunidade
de gestiao
financeira ou
Subunidade
de compras

*

4 Cabimentacao

O procedimento de cabimentacdo, pode garantir que os Servigos nao tenham preocupagoes
com o problema dos pagamentos que surjam, apos a autorizacdo da aquisicdo de bens, por
questdes financeiras.

A cabimentacdo de todas as despesas deve ser concluida antes da autorizagdo da sua
proposta, salvo quanto as despesas urgentes ou imprevistas.

Se o procedimento de alteracdo or¢amental, destinado a fazer nova distribuicdo de recursos,
ja tiver sido decidido durante a apreciacdo da “Requisi¢do de Despesas” ou no periodo da
preparagdo de algumas despesas, tera de confirmar se aquela “alteragdo orcamental” ja tinha
sido publicada no “Boletim Oficial da RAEM”, podendo, somente, nesta situagdo proceder
a respectiva cabimentagao.

Deve criar, previamente, uma “conta de controlo interno” para cada classificagdo econdmica
das despesas realizadas dentro do or¢camento de cada ano econdmico, para registar, de
imediato, a situacdo da execug@o do orcamento. O registo da cabimentacdo tem de ser um
componente desta conta. Este tipo de conta de controlo pode ser “livro de escrituracao de
verbas” (conhecido por Anexo A), ou semelhante a conta escrita a mdo, ou processos
electronicos informatizados. Portanto, em qualquer tipo de conta escolhida, ndo podem
faltar os elementos essenciais seguintes: Numero unico da cabimentacdo que nao pode ser
utilizado mais de uma vez; Descri¢do das despesas; Valor liquidado; Valor da cabimentacéo
realizada; Saldo disponivel actual do orcamento e Outros dados que devem ser postos
conforme as necessidades dos diferentes Servigos.

Quando fizer uma cabimentacdo sobre as despesas propostas, tem necessidade de revelar,
imediatamente, o valor congelado na “conta de controlo interno”, bem como deve registar,
por averbamento, os pormenores actuais do or¢amento na “proposta para a realizagéo das
despesas”, fazendo com que o outro elemento, que vai acompanhar estas despesas, possa
perceber bem o assunto, o que, inclui o seguinte conteudo: Coédigo de classificacdo
economica; Numero de cabimentag@o; Valor de cabimentacdo; Saldo disponivel actual do
orcamento; Data; etc.

Quando a proposta para a realizacdo de despesas ja corresponde a todos os requisitos
exigidos, pode ser submetida, através do procedimento adequado, a apreciagao da Direcgdo.

¢ A “conta de controlo interno” informatizada ¢ um meio viavel para obter

mais eficiéncia e eficacia, merecendo ser um exemplo a propor.

¢ O procedimento da cabimentacdo das despesas de encargos pessoais e das
despesas realizadas conforme as clausulas dos contratos, deve ser efectuado,

de uma vez, quanto ao seu valor que deve ser pago durante o ano.

¢+ Em relacdo as despesas indefinidas e indispensaveis, caso da agua, da
electricidade, da compensagdo de trabalho extraordinario, etc., devem
tomar-se como referéncia os valores dos anos anteriores e calcular,
previamente, a soma total das despesas de um certo periodo, para efectuar a
cabimentacao.
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