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2.2 Comissido Permanente [\ ) \\

Parecer n.° 5/V/2017

4]

Assunto: Proposta de Lei intitulada "Lei de enquadramento orgcamental”

I - Introdugéo /?’*/f

No dia 7 de Outubro de 2016, o Govemno da Regido Administrativa
Especial de Macau (RAEM) apresentou a Assembleia Legislativa (AL) a
proposta de lei intitulada “Lei de enquadramento orcamental", a qual foi

admitida pelo Presidente da AL, nos termos regimentais.

A citada proposta de lei foi apresentada, discutida e aprovada na
generalidade em reunido plenaria, no dia 18 de Outubro de 2016. O
-Presidente da AL distribuiu, através do Despacho n.° 1259/V//2016, a proposta
de lei a esta Comissao, para efeitos de exame na especialidade e emissao de
parecer. Atendendo & complexidade da mesma, a Comissdo requereu, por
varias vezes, a prorrogacdo do prazo para a referida apreciagdo na

especialidade, solicitagdo que foi sempre autorizada pelo Presidente da AL.

Com vista a analise da proposta de lei, a Comissao realizou um total de 8
reunides, das quais 2 contaram com a presenga de representantes do

Governo, que prestaram esclarecimentos & Comissao e responderam as
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questdes levantadas pelos Deputados. A assessoria da Assembleia
Legislativa realizou com a assessoria do Governo vérias reunides técnicas
para a analise técnico-juridica da proposta de lei, com vista ao

aperfeicoamento.

Em 26 de Julho de 2017, o Governo apresentou uma verséo alternativa
da proposta de lei, a qual reflecte as opinides veiculadas no seio da Comissio
e a analise técnico-juridica efectuada pela assessoria da Assembleia
Legislativa. Ao longo do preéente parecer, as referéncias aos artigos seréo
feitas com base na verséo alternativa da proposta de lei, excepto quando seja

conveniente fazer referéncia a versao inicial da mesma.

ll- Apresentacao

Na proposta de lei refere-se que “Jo] Decreto-Lei n.° 41/83/M, de 21 de
Novembro, «que regulamenta a elaboragédo e execugéo do Orcamento Geral

do Territério, a Contabilidade Publica Territorial, a elaboragdo das contas de

- Geréncia e Exercicio e a fiscalizagdo da actividade financeira do sector

MEE A
AL - Modelo 6

publico administrativo de Macau», entrou em vigor hd mais de 32 anos,
durante os quais foram introduzidas vérias alferagdes, mas ja deixou de
responder a evolugdo e & necessidade da conjuntura socioeconémica,

nomeadamente ao franco desenvolvimento econdmico e ao aumento continuo
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do modelo das receitas e das despesas das finangas publicas desde o
estabelecimento da Regido Administrativa Especial de Macau, doravante
designada por RAEM, sendo, pois, necessario proceder, acompanhando 0
decurso do tempo, & intensificagdo da elaboragdo, gestéo, execugéo e
fiscalizagdo das finangas publicas, no sentido de chegar ao objectivo de uma

aplicacdo mais eficaz dos recursos das finangas puablicas.

Para o efeito, o Governo da RAEM promoveu, desde o ano passado, uma
consulta publica sobre a proposta de Lei de Enquadramento Orcamental,
doravante designada por LEO, através de diversos meios, tais como, sessées
de consulta, conferéncias de imprensa, visitas as associagbes, presenga nos
programas radiofénico e televisivo, no decurso dos quais veio a desperiar
muita atengdo na sociedade e a contar com uma reacg&ao activa. A maioria das
opiniées manifestou apoio positivo e concordancia em relagdo ao contetido da
consulté. Na base das opinides ouvidas junto dos respectivos sectores e das
associagbes profissionais, o Governo da RAEM elaborou a presente proposta

da LEO.

A proposta da LEO define os principios e as regras de organizag&o,
publicaggo, alteragdo e execugdo do orgamento da RAEM, bem como
estabelece as regras relativas a elaboragéo do relatorio sobre a execugdo do
orgamento e a correspondente responsabilidade e fiscalizagdo orgamentais, O

ponto essencial da proposta de lei reside na atribuicdo de maior transparéncia

G
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da operagédo financeira piblica, de modo a satisfazer a necessidade de

fiscalizaggo das finangas publicas por parte da sociedade e dar uma garantia
regimental ao desenvolvimento saudével e coordenado no ambito %\J
socioecondémico. Além disso, a proposta de lei também define que o Governo

,
da RAEM deve, de forma mais eficiente e eficaz, desenvolver as actividades
orcamentais, gerir as receitas e as despesas orcamentais e regular com rigor. ;
as alteragbes orgamentais, para que as verbas sejam destinadas %’

exclusivamente aos fins a que estdo previstos. O contetdo essencial da

proposta de lei é o seguinte:

(1) Aumento da transparéncia orgamental. Na proposta de lei, sugere-se o
estabelecimento do principio da fransparéncia orgamental, exigindo-se aos
servigos piblicos que seja divulgada afempadamente e de forma transparente
a informagdo sobre a execucdo do orgamento, de forma a melhor permilir ao
publico o acesso a informagdo refativa a execucdo orgamental da RAEM,
contribuindo para o reforgo da monitorizagéo das finangas publicas. Para alem
disso, a proposta de lei adita efectivamente o relatorio intercalar da execugéo
orgamental e o relatério frimestral da execugdo orgamental do Plano de
Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administracéo, doravante
designado por PIDDA, com vista a facilitar a fiscalizagdo em tempo real, por
parte da Assembleia Legislativa, do processo de execugdo do orgamento e do

resultado obtido faseadamente através dos dois relatérios.
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(2) Definigdo das normas, com maior rigor, do or¢amento das despesas que %

implique encargos plurianuais. Sugere-se na proposta de lei que, aquando da
elaboragédo do orcamento de que constem despesas relativas a projectos de
despesas de capital que impliquem encargos plurianuais, os servigos publicos
devam prever ou estimar o encargo total para cada um dos projectos,
acompanhado das parcelas relativas aos encargos com caracter indicativo de
cada um dos anos subsequentes, para que a Assembleia Legislativa tenha
melhor conhecimento do planeamento global dos projectos de investimento
dos servigos publicos, viabilizando a fiscalizagdo aprofundada, atempada e

eficaz em matéria das finangas publicas da RAEM.

(3) Fixagdo do limite da “dotagdo provisional’. As rubricas de “dotagéo
provisional” da classificagdo econémica do Orgamento da RAEM destinam-se
as despesas que ndo seja possivel prever com rigor aquando da elaboracéo
do orgamento, ndo se encontrando, actualmente, fixado o respectivo limite.
Contudo, tendo em vista uma maior eficdcia na utilizagdo dos recursos
financeiros publicos, apés andlise, na proposta de lei sugere-se que 0 valor
das “dotagbes provisionais” seja limitado a 3% do valor total das despesas do

orgamento.

(4) Definigdo do regime de ‘uso das dotagbes afectas”. Na proposta de lei
sugere-se que, regra geral, ndo possa ser efectuada a transferéncia entre as

diferentes organizagdes, capitulos e programas do PIDDA, no intuito de
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assegurar que as dotagdes cabimentadas sejam destinadas exclusivamente
aqueles fins, salvo se as necessidades efectivamente verificadas e
imprevistas no processo da execugdo orgamental o aconselhem,
designadamente, nas situagdes urgentes e inadidveis e nas situagbes
especificas das alteragbes orgamentais que néo impliquem o acréscimo do
montante da despesa fotal do Orgamento da RAEM, com a aprovagéo do

Chefe do Executivo.

(5) Utilizag&o uniformizada do “rﬁétodo das partidas dobradas”. Na proposta
de lei sugere-se que, regra geral, os servigos publicos usem, de forma
uniformizadora, o regime de caixa e registem todos os dados financeiros
segundo o método das partidas dobradas, que é mais completo e perfeito, de
maneira a reforgar a sistematizagédo e a exacfiddo na elaboragéo das contas
da RAEM. Dada a especialidade das suas fungbes e a necessidade real, 0s
organismos especificos manterdo o uso do sistema contabilistico do regime

de acréscimo.

Por fim, e no caso de a proposta de lei ser aprovada, o relatério intercalar da
execugdo orcamental, o relatério trimestral da exectugéo orgamental do PIDDA,
bem como as disposi¢bes relativas as alteragdes orgamentais para o “uso das
dotagbes afectas” seréo implementados, de imediato, no ano econémico de

2017, ano em que a proposta de lei prevé o seu inicio de vigéncia.”
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lil-Apreciagao na generalidade’

(1) Fundamentos legislativos em matéria orgamentai

A Lei Basica da Regido Administrativa Especial de Macau estabelece
claramente disposicdes sobre as competéncias do Governo e da Assembleia
Legislativa e as relagdes entre ambos. A alinea 4) do artigo 64.° da Lei Basica
consagra que compete ao Governo organizar e apresentar o orcamento € as
contas finais; a alinea 2) do artigo 71.° consagra que compete a Assembleia
Legislativa da Regidao Administrativa Especial de Macau examinar e aprovar a
proposta de orgamento apresentada pelo Governo, bem como apreciar o
relatério sobre a execugdo do orgcamento apresentado pelo Governo; o artigo
75.° estabelece que os deputados ndo podem apresentar projectos que
envolvam receitas e despesas publicas; e a alinea 3) do artigo 50.° consagra
que Compete ao Chefe do Executivo da Regido Administrativa Especial de
Macau assinar a proposta de orgamento aprovada pela Assembleia
Legislativa e comunicar ao Governo Popular Central, para efeitos de registo, o

orcamento e as contas finais.

A alinea 2) do artigo 52.° da Lei Basica estabelece que o Chefe do
Executivo da Regido Administrativa Especial de Macau pode dissolver a
Assembleia Legislativa quando esta recusar a aprovagdo da proposta de

orgamento apresentada pelo Governo e néo for possivel obter consenso

BMFHNTHEILLG M
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mesmo apds consultas. O artigo 53.° estabelece que, enquanto a proposta de
orgamento apresentada pelo Governo néo for aprovada pela Assembleia [%
Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau, o Chefe do Executivo e
podera aprovar dotagdes provisorias para despesas de curto prazo, de acordo
com os critérios adoptados no ano econdmico anterior. A alinea 2) do artigo j
54.° define que o Chefe do Executivo da Regidao Administrativa Especial de /
Macau deve renunciar ao cargo quando, tendo sido dissolvida a Assembleia %é]
Legislativa por motivo de esta recusar a aprovagéo da proposta de orgamento,

a nova Assembleia Legislativa insistir na recusa da aprovagéo da proposta

inicial em disputa.

Além disso, o artigo 104.° da Lei Bésica estabelece que a Regiao
Administrativa Especial de Macau mantém finangas independentes. A Regiéo
Administrativa Especial de Macau dispde, por si propria, de todas as suas
receitas financeiras, as quais néo sdo entregues ao Governo Popular Central.
O Governo Popular Central ndo arrecada quaisquer impostos da Regiao
Administrativa Especial de Macau; O artigo 105.° consagra que na elaboragao
do orgamento, a Regido Administrativa Especial de Macau segue o principio
de manutengdo das despesas dentro dos limites das receitas, procurando
alcancar o equilibrio entre as receitas e as despesas, evitar o défice @ manter

o orcamento a par da taxa de crescimento do produto interno bruto da Regigo.

As referidas disposicbes da Lei Basica realgam a importancia das
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matérias orgamentais ao nivel politico, econdémico e juridico. Estas
disposigbes constituem a base constitucional em matéria legislativa
orgamental da Regido Administrativa Especial de Macau, s&o portanto g

Jf/vc
disposigdes-principios que necessitam de ser concretizadas e observadas.

O actual Decreto-Lei n.° 41/83/M (Lei de enquadramento orgamental) de /
21 de Novembro foi elaborado e estd em vigor ha mais de 30 anos. De 2
acordo com o entdo Estatuto Organico de Macau, 0 Governador gozava de
amplos poderes que compreendiam a elaboragéo, aprovagao e execugdo do
orgamento, € a Assembleia s6 podia “auforizar a Administragéo, até 15 de
Dezembro de cada ano, a cobrar as receitas e a efectuar as despesas
publicas propostas pelo Governador para O ano seguinte, definindo no
diploma de autorizagédo os principios e critérios a que devem subordinar-se a
elaboragdo e a execugdo do Orgamento”; bem como “ffomar] as contas do
Territério respeitantes a cada ano economico, as quais Ilhe serdo
apresentadas até 31 de Dezembro do ano subsequente, com o relatorio da
entidade competente para as apreciaf, se estiver efaborado, e os demais

elementos necessarios”.

Correspondentemente, o Decreto-Lei n.° 41/83/M implementa a ideia da
distribuigdo dos poderes em matéria orgamental entre o Governo e a
Assembleia Legislativa, estabelecendo que a elaborag&o, aprovagao,

execugdo, rectificagéo e alteragdo do orgamento, entre outras matérias, se
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incluem nas competéncias do Governador, ndo estabelecendo as

competéncias basicas da Assembleia Legislativa.

Tendo em conta a transferéncia de Macau e a implementacéo da Lei
Béasica, o Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional adoptou,
conforme o artigo 145.° da Lei Basica da Regido Administrativa Especial de
Macau, o Decreto-Lei n.°41/83/M como lei da RAEM, no entanto, declarou ao
mesmo tempo que o n.° 1 do artigo 10.° (0 orgamento geral do Territério, a que
se refere o Estatuto Orgénico de Macau, serd elaborado depois de aprovada a
Lei que autoriza a cobranga de receitas e a realizagdo de despesas)e on.°2
do artigo 21.° (havera lugar a revisdo orgamental, a efectuar por decreto-lei,
quando se verifigue o aumento da despesa total do Orgamento Geral do
Territorio) contrariavam a Lei Basica, ndo tendo os mesmo sido adoptados no
ambito das leis da RAEM. Face a isto, a Lei n.° 1/1999 (Lei de Reunificagéo)

também estabelece, correspondentemente, as disposicdes respectivas.

De facto, o Decreto-Lei n.° 41/83/M tem sido alvo de varias alteragoes.
Apesar de ter sido adoptado como lei da Regido Administrativa Especial de
Macau, o certo & que as suas insuficiéncias atraem cada vez mais atencéo.
Para além de faltarem as correspondentes disposigbes sobre a examinagéo,
autorizacdo do orgamento financeiro e apreciagéo do relatdrio de execugdo
orcamental pela Assembleia Legislativa, existem problemas como a excessiva

falta de transparéncia, a desactualiza¢do do regime contabilistico, e a total
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insuficiéncia da estrutura da lei do orgamento, entre outros. /\ A

Tal como a nota justificativa da proposta de lei refere: “ fo] Decrefo-Lei n.°
41/83/M, de 21 de Novembro, «que regulamenta a elaboragéo e execugéo do
Orcamento Geral do Teritorio, a Contabilidade Publica Territorial, a
elaboragéo das contas de Geréncia e Exercicio e a fiscalizagdo da actividade
financeira do sector publico administrativo de Macau», entrou em vigor ha
mais de 32 anos, durante os quais foram infroduzidas varias alteragGes, mas
j4 deixou de responder & evolugdo e a necessidade da conjuntura
socioeconémica, nomeadamente ao franco desenvolvimento economico e ao
aumento continuo do modelo das receitas e das despesas das finangas
publicas desde o estabelecimento da Regido Administrativa Especial de
Macau, doravante designada por RAEM, sendo, pois, necessério proceder,
acompanhando o decurso do tempo, & intensificagdo da elaboragéo, gestéo,
execugdo e fiscalizagdo das finangas publicas, no sentido de chegar ao
objectivo de uma aplicagdo mais eficaz dos recursos das finangas publicas.”

(vide nota justificativa da proposta de lei)

Atendendo precisamente as referidas situagdes, o Governo, tendo por
base as consultas publicas organizadas e depois de ouvidas as opinides de
diferentes sectores da sociedade, entregou a proposta de lei intitulada “Lei de
enquadramento orcamental’, a qual define os principios e as regras de

organizagdo, publicagdo, alteragéo e execugio do orgamento, bem como
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estabelece as regras relativas a elaboragao do relatério sobre a execugéo do ﬁ
orcamento e & correspondente responsabilidade e fiscalizagao orcamentais. O /
ponto-chave da proposta de lei é a atribuicao de maior transparéncia as J
operagdes financeiras publicas, de modo a satisfazer a necessidade de
fiscalizagdo das finangas publicas por parte da sociedade e de cimentar
garantias regimentais para o desenvolvimento socioecondmico saudavel e :
coordenado. Além disso, a proposta de lei também define que o Governo da

RAEM deve, de forma mais eficiente e eficaz, desenvolver as actividades
orgamentais, gerir as receitas e as despesas orgamentais e regular com rigor

as alteracbes orgamentais, para que as verbas sejam destinadas
exclusivamente para os fins a que estéo previstas. (vide nota justificativa da

proposta de lei).

Depois da apresentagdc da proposta pelo Governo, a mesma foi
aprovada pelo Plenario; a Comisséo concordou em absoluto com o rumo da
proposta de lei e, ao mesmo tempo, efectuou o respectivo exame na
especialidade da proposta de lei nos termos das disposigGes da Lei Basica e
do Regimento da Assembleia Legislativa, com vista a aperfeicoar o contetido
ja estabelecido na proposta de lei e, na medida do possivel, a proposta de lei,
racionalizar a estrutura, enriquecer o conteido e assegurar a respectiva

viabilidade técnica.
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(2) Questoes formais da lei-quadro y

Adoptou-se a forma de “lei-quadro” para a proposta de lei em aprego. A 6

proposta de lei continha um total de 31 artigos, € a estrutura e teor respectivos
eram também comparativamente simple§. Os representantes do Governo
explicaram que desejavam ter uma proposta de lei que estabelecesse
disposicdes sobre os principios em matéria orgamental, deixando as matérias
em concreto para serem reguladas detalhadamente através dos diplomas

complementares respectivos.

A Comissao percebeu a ideia do proponente. Na realidade, n&o s&o raras
as precedéncias do passado quanto ao uso de leis-quadro, por exemplo, a Lei
n.° 2/91/M —~ “Lei de Bases do Ambiente”, Lei n.° 6/94/M-"Lei de Bases da
Politica Familiar”, Lei n.° 9/2000- “Lei de Bases das Ciéncias e da Tecnologia”,
e Lei 9/2002 - “Lei de Bases da Seguranga Interna”, entre outras. A principal
caracteristica destas leis é as mesmas revestirem-se de caracter politico, de
direcgdio e de orientagdo, e serem desenvolvidas e complementadas através
do recurso a diplomas exequiveis, alids, este método € ja um método

generalizado.

No entanto, com a entrada em vigor da Lei n.° 13/2009- Regime juridico
de enquadramento das fontes normativas internas, a situagéo alterou-se. Isto

porque o n.° 2 do artigo 4.° desta lei consagra, claramente, que “la] lei deve ter

13
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um contetido determinado, preciso e suficiente que inclua uma prescrigéo
clara dos comandos que se destinam a criar normas juridicas de conduta para
os particulares, regras de accdo para a administragdo e padrbes de controlo

para a deciséo judicidria de litigios.”.

Segundo as exigéncias constantes da referida norma, a proposta de lei
nio deve ser definida de forma genérica e vaga. Mesmo que seja adoptada a
designagao de lei de enquadramento, ha que assegurar sempre que o seu
contetido seja “determinado, preciso e suficiente”. Assim sendo, o que se
exige é que a proposta de lei ndo s tenha uma estrutura completa, mas
também que o seu teor seja mais detalhado e concreto, com vista a sua

integridade e operacionalidade juridica.

Depois de algum debate, o Governo agiu em plena articulacao e
colaboracdo, tendo aceitado as opinibes da Comisséo, no sentido de se aditar
4 proposta de lei as necessarias normas. Para além disso, procedeu também
a inclusdo na proposta de lei dos preceitos que estavam previstos para 0s
diplomas complementares. Os artigos da proposta de lei passaram de 31 na
vers&o inicial para 75, dai ter a estrutura sofrido aperfeicoamentos e o teor dos

artigos ter sido enriquecido.
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4. Exame na especialidade » ,

A Comisséo efectuou o referido exame na generalidade da proposta de lei
e também procedeu, nos termos do artigo 119.° do Regimento da Assembleia
Legislativa, a analise das solugdes concretas de resolugao, dos respectivos
principios, e de aperfeicoamento técnico-legislativo, entre outros. Assim,
apresentam-se, seguidamente e segundo a ordem dos artigos, as principais

alteracgdes introduzidas e o0s correspondentes esclarecimentos:

1) Disposigdes gerais (Capitulo 1)]

Artigo 1.° - Objecto

O artigo do objecto reflecte genericamente o conteldo da proposta de lei.

A proposta de lei deve regular toda a actividade orgamental e,

'correspondentemente, 0 artigo do objecto da proposta de lei também deve

abranger todas as etapas da actividade orgamental. Porém, na verséo inicial
deste arfigo nao se reflectia esta exigéncia, por exemplo, “organizagao do
orcamento” e “ elaboragéo do relatdrio sobre a execugio do orgamento”, entre
outras, inclinam-se para o entendimento da actividade or¢amental do ponto de
vista do Governo, sem se fazer referéncia a Lei Basica, a qual atribui

competéncias orgcamentais 4 Assembleia Legislativa (incluindo a apreciacéo,
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autorizacéo da proposta de orgamento e apreciacdo do relatério de execugéo

orgamental). Este rumo de pensamento também se reflectia na organizagéo

sistematica e contelido das secgbes e capitulos posteriores. Assim sendo, foi

Apés discussdo, o Governo aceitou as sugestdes da Comisséo, tendo /

/
LPLL
necessario proceder aos respectivos ajustamentos e melhorias.
alterado o teor do artigo do objecto, permitindo que passasse a abranger 7[@

todo o processo de actividade orgamental, que compreende a elaboragdo,
examinagdo, aprovag¢do, execugdo, alteracéo, contas finais e a elaboracao
e apreciagéo do relatdrio de execugdo orgcamental, entre outras etapas. Ao
mesmo tempo, fambém se incluiu o respectivo regime de contabilidade
publica e de fiscalizagdo, bem como a responsabilidade orgamental,

permitindo-se assim um maior aperfeicoamento do artigo do objecto.
Artigo 2.° -Finalidade

Este artigo foi aditado e define o seguinte: “fa] presente fei tem por
objectivo regulamentar as receitas e despesas publicas, bem como reforgar a
fransparéncia, o controlo e a fiscalizagdo orgcamentais, para que 0s recursos
financeiros publicos sejam ulilizados adequadamente.” O teor concreto deste
artigo resulta da tomada como referéncia da experiéncia de direito comparado
e da sumarizagdo em conformidade com o sentido do respectivo contetido da

nota justificativa da proposta de lei.
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E consabido que o sentido real dos orgamentos financeiros publicos /
modernos € a inclus@o das receitas e despesas no ambito de fiscaliza¢do dos
orgdos parlamentares, dai a regulagéo, o controlo e a fiscalizagdo, com vista a
assegurar que a actividade orgamental e a actividade administrativa
satisfazem os interesses fundamentais da sociedade. Assim sendo, a lei do
orcamento ndo € apenas um instrumento de gestdo para o Governo, &

também um instrumento que vincula a actividade orgcamental e a gestdo do

orgamento.

Assim sendo, este artigo que consagra a finalidade da lei do orgamento
regula em primeiro lugar as receitas e despesas publicas, para mediante essa
regulacdo controlar as actividades de gestdo publica, permitindo que as
actividades e gestéo orgamentais enveredem pelos carris do Estado de Direito.
Em segundo lugar, eleva a transparéncia orgcamental. A transparéncia é um
dos principios basicos dos orgcamentos financeiros publicos modemos, e € um
meio eficaz para a fiscalizacdo da sociedade. S6 com transparéncia é que é
possivel assegurar que os recursos financeiros provém do povo e séo
utilizados com o povo. Mais, visa reforgar o controlo e a fiscalizagdo do
orgamento, € o correspondente rigor e a forga vinculativa ao nivel juridico da
proposta de orgamento, apds aprovagdo pelo 6rgéo legislativo. Todos os

servigos e organismos precisam de executar as tarefas em conformidade com
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esta lei e sujeitar-se a fiscalizagdo nos termos da mesma. Sé neste sentido €
que é possivel assegurar que a actividade orgamental satisfaca o interesse
plblico.

Na realidade, o principal teor que a nota justificativa da proposta de lei
menciona inclui o “aumento da transparéncia orgamental®, “fixagdo de normas
mais rigorosas para o orgamento das despesas plurianuais”, “fixagéo do limite
da dotagdo provisional”’, e a "definicdo do regime de “uso das dotagdes
afectas”, reflectindo concretamente a finalidade legisiativa. E a meta final &

utilizar eficazmente os recursos financeiros publicos.

A finalidade estabelecida na proposta de lei demonstra o que é exigido na
produgdo legislativa orgamental, contém um sentido orientador importante
para toda a actividade orgamental, e tem forga vinculativa para a elaboragao

dos diplomas complementares.
Artigo 3.° -Ambito

A proposta de lei consagra o &mbito de aplicagdo, que inclui os
orgamentos do sector publico administrativo, que € composto pelos servigos
integrados e servigos com autonomia administrativa, bem como pelos servicos

e organismos auténomos ( n.° 1).

O n.° 2 deste artigo estabelece que: ‘fas] disposi¢bes previstas na
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presente lei sdo, também, aplicéveis aos capitulos autonomizados constantes

do Orgamento”.

De facto, o Decreto-Lei n.° 41/83/M (Lei de enquadramento orgamental)
ndo estabelecia originalmente capitulos autonomizados, s6 que, no ano
seguinte, foram aditados, através do Decreto-Lei n.° 49/84/M, os capitulos
autonomizados, isto &, o n.° 3 do artigo 14.°, que consagra:* [serdo]
autonomizados no orgamento os «Encargos da Divida Publica», as «Pensbes
e Reformas», as «Despesas Comunsy e as «Contas de Ordem», bem como
outras que, por condicionalismos de ordem financeira, superiormente se
entenda deverem destacar-se.”. Actualmente, o orgamento da RAEM tem 3
capitulos autonomizados, que sdo: «Pensbes e Reformas», «Despesas
Comuns» e «Plano de investimento», e isto deve-se essencialmente ao facto
de as despesas dos itens destes trés capitulos néo se incluirem no orgamento

dos servigos ou entidades.

Quanto ao ambito de aplicag&o da proposta de lei, ndo se mencionava o
conceito de empresas de capitais publicos’ e como o respectivo orgamento
de geréncia esta relacionado com as injecgbes de capital do Governo nas

empresas de capitais publicos, foram alvo de atengéo os diferentes tipos de

1 As empresas de capitais publicos também podem ser designadas como empresas nacionais,
empresas exploradas pelo pais, servigos de utilidade publica, empresas estatais, empresas
piblicas, todas contam com investimento do Governo ou com a participagéo deste no seu
controlo. As empresas de capitais publicos s&o um tipo de organizagéo dos factores
produtivos para o exercicio de actividades, e tém ao mesmo tempo por finalidade a obtengéo
de lucros, revestindo o caracter de pessoa colectiva de utilidade publica. E a obtengéo de
lucros consiste na prossecugao da conservagéo e do aumento do valor dos activos estatais.
19
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receitas que o Governo recebe na qualidade de detentor dos capitais publicos,
incluindo as receitas que as empresas referidas precisam de entregar, os
dividendos pagos ac Governo e as receitas da alienagéo do direito de
propriedade dos activos.

De acordo com as exigéncias do Fundo Monetario Internacional (FMI)
sobre transparéncia financeira, o orgamento deve definir com clareza a
relagao entre 0 Governo e as instituigdes publicas, pessoa colectiva pliblica?,
especialmente no que respeita a transferéncia para o Governo dos lucros e
dividendos por essas instituicbes. O orgamento e o relatério anual dessas
instituicdes devem discriminar a receita bruta, os lucros retidos, as outras
finalidades dos lucros, os valores orcamentais transferidos para o Governo, e

as transferéncias deste para essas instituiges ptblicas de pessoa colectiva.

Segundo a experiéncia do Direito Comparado, noutros paises e
jurisdigdes existem normalmente procedimentos consagrados na lei
orcamental sobre a fungdo e a articulagdo entre o orcamento geral e o
orgamento das empresas plblicas, assim como outras legislagbes que

definem, claramente, os lucros retidos, as outras finalidades dos lucros, os

2 0 “Manual de Transparéncia Financeira” do Fundo Monetdrio Internacional (FM1) contém a seguinte
defini¢o: “Os servigos piiblicos inciuem os departamentos de diferentes niveis do Governo e as
instituicBes publicas de pessoa colectiva. As instituiges publicas, pessoa colectiva piblica dividem-se
em instituicio publica, pessoa colectiva néo financeira e instituicdo, pessoa colectiva financeira. Esta
inclui a entidade de supervisdo monetéria (Banco Central) e a sociedade financeira ndo monetaria.
segundo a definigdo do FMI, em Macau, como noutros paises e regides, nas instituicSes pUblicas de
pessoa colectiva ha ndo-mercantis e sem fins lucrativos (Universidade de Macau, Instituto Politécnico
de Macau, Direcgdo dos Servigos de Satide), e também instituicBes publicas, pessoa colectiva ptiblica
mercantis e com fins lucrativos {empresas pUblicas como a Autoridade Monetdria e Cambial, Direcgdo
dos Servicos dos Correios, Caixa Econdmica Postal, Macau Investimento e Desenvolvimento S.A.)
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montantes das transferéncias para o Governo, as receitas provenientes da
alienacdo de direitos patrimoniais nas empresas publicas, e outros. Por
exemplo, no Interior da China, o orgamento dos investimentos das empresas
estatais estdo regulamentados pela lei orgamental, a par de outras legislagdes,
como “Medidas para Administragdo de Receitas Provenientes de Empresas
Centrais de Capital Estatal’, “Medidas Provisorias para a Administracao de
Orgamentos Operacionais de Capitais Estatais”, e “Medidas Provisoérias para a
Administragao de Despesas de Capitais Estatais”. Em Taiwan, existe uma Lei
de gestdo dos servigos explorados pelo estado, e tanto a Lei da Contabilidade
como a Lei da Auditoria contém disposicbes para regulamentar as “empresas

estatais” e os “organismos estatais”.

Porém, em Macau, ao longo dos tempos ndo tem havido um orgamento
individual que discrimine e classifique em agrupamentos as receitas e
despesas operacionais de capitais publicos, as quais estéo misturadas com as
receitas e despesas permanentes. Este procedimento ndo consegue reflectir,
por um lado, a fungdo do Governo enquanto administrador da sociedade e
detentor dos activos patrimoniais publicos, e por outro, as caracteristicas das
operagdes de receitas e despesas do Governo com essas duas qualidades.
Esta & uma questdo a que os diversos sectores da sociedade tém prestado
atenc&o crescente, em consequéncia da acumulagao dos saldos financeiros e

do aumento de participagtes sociais de capitais publicos.

21

2

4

.
7

A-4 UAEENE 20075 5F
Formato A-4 Imp. Mai. 2017



UiEE A
AL - Modelo &

Assembleia Legislativa

MM HNGTHREESG
Regifio Administrativa Especial de Macau M

x

Quanto a classificagdo das empresas de investimento de capitais
pliblicos, na préatica internacional s&o consideradas empresas publicas as
empresas de investimento de activos estatais ou as portadoras de mais de
50% de acgdes. Em Macau néo foram definidos padrdes, néo ha definigao da
percentagem de acgdes necessaria para uma empresa ser considerada
publica, nem regulamentagéo sobre as diversas matérias relacionadas com as
empresas publicas, nomeadamente, a quota de lucros acumulados, 0s
dividendos, as finalidades dos lucros, e o valor que deve ser entregue ao

Governo.

Actualmente, as empresas ou associa¢des que tenham mais de 50% de
participagdes financeiras em capitais de empresas ou associagdes
provenientes da RAEM s&o a Macau Investimento e Desenvolvimento, S.A., ©
Centro de Produtividade e Transferéncia de Tecnologia de Macau, o Centro do
Comeércio Mundial de Macau, S.A., a CAM — Sociedade do Aeroporto
Internacional, a TDM - Teledifusdo de Macau, S.A., a Sociedade para o
Desenvolvimento dos Parques Industriais de Macau, Lda., a Tai Lei Loi —
Sociedade de Fomento Predial, Limitada e a Lei Pou Fat — Sociedade de

Fomento Predial, Limitada.

Para além disso, em conformidade com os referidos padrées definidos e
com a pratica internacional, a Autoridade Monetéaria de Macau, a Direcgéo dos

Servicos de Correios e Telecomunicagbes, e a Caixa Econdmica Postal
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devem ser consideradas empresas publicas com fins lucrativos. Contudo, tais ,@
servicos ou organismos nao sdo considerados empresas publicas, mas sao //

L%
considerados, em Macau, como organismos especiais, no entanto, néo /

existem disposicdes gerais que consagrem a matéria dos dividendos, bem
como néo se aplicam os regimes de uso comum de gestdo orgamental e de
despesas orgamentais das empresas publicas®. /

Atendendo a criagdo da empresa do Metro Ligeiro e do Parque de %

t

Cooperagéo Jiangsu-Macau, o peso destas sociedades de capitais publicos &
cada vez maior no orcamento. Estas sociedades ocupam uma proporgac cada
vez maior do or¢amento. Portanto, como é que se pode reflectir melhor no
orcamento da RAEM o orgamento das empresas publicas e a respectiva
transparéncia € um tema importante que necessita, quaﬁto antes, de estudo e

duma organizagéo geral por parte do Governo.

No decurso da apreciagéo, discutiu-se sobre o aumento da transparéncia
financeira do Governo, se poderia ser reflectido no orgamento, através de
capitulos autonomizados, o capital plbico injectado na altura da criagdo de
sociedades/empresas, bem como os dividendos recebidos por estas, sem as
distribuir por diferentes servigosfinstituigdes. Ao mesmo tempo, deve ser
ponderada a classificagdo mais detalhada destas despesas, uma vez que a

classificagdo mais pormenorizada dos capitais injectados, tendo em conta o

3 A Autoridade Monetdria de Macau procede & transferéncia, em cumprimento de instrugdes
superiores, de determinada quota dos lucros para o Governo da RAEM. Enquanto a Direcgio dos

Servigos de Correios e Telecomunicag@es retém todos os lucros
- 23
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nome da empresa e do respectivo item, é viavel em termos contabilisticos,
para além de se poderem fornecer informagdes contabilisticas mais

detalhadas e concretas®.

Porém, segundo o proponente, dado que estas participagbes financeiras
sio normalmente realizadas pelos servigos ou entidades, as verbas
respectivas estdo listadas na parte que diz respeito a esses servigos ou
entidades, portanto, o proponente néo pondera criar capitulos autdnomos. Ao
mesmo tempo, pondera criar uma categoria corresponde ao capitulo na
classificagio econdémica, para revelar o valor total do capital injectado no ano
em causa, mas nao a discriminagéo detalhada, nos capitulos econémicos, dos
capitais injectados nas diversas sociedades com capitais plblicos. A
Comissao aceitou as explicagdes do proponente, considerando que assim se

permite reflectir a situagéo de injecgao de capitais nas empresas publicas.
Artigo 4.°-Definigoes

Este artigo estabelece a definicéo de diferentes conceitos, abrangendo os

4 Porém, na contabilidade, a classificacdo econdmica é também conhecida por plano contabilistico. As
contas sdo classificadas de acordo com o contelido especifico dos elementos de contabilidade de
negdcios econdmicos. Tendo em conta o grau de pormenorizacdo das informagtes fornecidas e a

diferenca da rela¢do de exercicio, pode ser dividido em disciplina completa e disciplina pormenorizada.

Na primeira procede-se & classificagio genérica do contelido concreto do elemento contabilistico,
fornecendo informacdes, tais como “receitas incorridas”, “gastos do pessoal”, etc., na tltima a divisdo
é ainda mais detalhada, fornecendo informagdes ainda mais pormenorizadas, por exemplo, na
“receita incorrida” hd uma discriminagdo dos nomes dos devedores, dando informagbes concretas
sobre a receita. Ao mesmo tempo, hd uma melhor classificagdo na disciplina do capita! injectado, o
que é também vidvel para a discriminagdo dos nomes das empresas em que se investiu.
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conceitos “regime de caixa” e “regime de acréscimo”.

No ambito dos diferentes conceitos, houve lugar a uma discussao pontual
sobre os servicos e organismos autdénomos, incluindo, o conceito de
organismos especiais e os respectivos critérios, e o conceito do orgamento de

investimento dos organismos especiais.

Hoje em dia, existem em Macau 46 servigos autdbnomos, organismos ou
fundos. S&o numerosos e ocupam grande peso no orgamento. No passado, a
matéria da autonomia dos servigos era regulada por decreto-lei, instrumento
de hierarquia superior (Decreto-Lei n.® 53/93/M) mas, actualmente, é regulada
pelo Regulamento administrativo n.° 6/2006 (Regime de Contabilidade
Publica). Como os servigos e organismos autonomos tém bastante liberdade,
com vista a demonstrar a importdncia desta matéria, no decurso da
apreciagao foi discutida a necessidade de se definirem regras de principio
sobre os criterios de autonomia financeira. Ao mesmo tempo, foi também
discutido o aditamento de regras gque exigissem aos servigcos e organismos
autonomos a entrega anual do relatorio de geréncia, com vista a facilitar a
fiscalizacdo eficaz por parte da Assembleia Legislativa e, ainda, o

desempenho dos diversos servigos.

Segundo o proponente, os critérios de autonomia financeira dos servigos

e organismos vao ser regulados por diploma complementar. Quanto a criagéo
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de servigos e organismos auténomos, em concreto, sera definida através das

correspondentes leis organicas.

Quanto aos organismos especiais, actualmente existem 8 - a Autoridade
Monetaria de Macau, que funciona como um banco central e assume as
atribuicoes inerentes a politica monetaria, o Fundo de Seguranga Social gere
os recursos financeiros incluindo as contribuicdes de particulares, e é
diferente dos fundos normais do Governo. E quanto a Caixa Postal Econdmica
e & Direccdo dos Servigos de Correios, que sdo, na realidade, analogos a
empresas publicas, as respectivas receitas e despesas, atendendo a sua
natureza, ndo se incluem no ambito geral do orgamento financeiro. A principal
diferenca entre estes organismos e 0s organismos auténomos € a
especificidade das suas fungdes, e néo o facto de os organismos adoptarem o
regime de acréscimo; a adopgéo do regime de acréscimo por estes
organismos s6 visa reflectir melhor o caracter mais especifico das suas
actividades. Tendo em conta este aspecto, & necessario proceder ao
ajustamento da definigdo dos organismos especiais, com vista a fazer
sobressair que, atendendo a especificidade das suas fungdes, necessitam de

tratamento especial no ambito da sua gestéo orgamental e financeira.

Apds discussao, na nova verséo da proposta de lei, foi aperfeicoada a
definigao de organismos especiais, €, a0 mesmo tempo, foi aditado um novo

n.° 2, estabelecendo que é fixada uma listagem dos organismos especiais por
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despacho do Chefe do Executivo, a publicar no Boletim Oficial da RAEM,

ouvida a DSF, com vista a demonstrar a importancia e a especificidade dos

referidos organismos especiais. b

No decurso de apreciagdo, foram introduzidas alteragbes M o
comparativamente grandes no conceito de “orgamento de investimento do
organismo especial’. A versao inicial da proposta de lei consagrava que O ‘
orgamento de investimento dos organismos especiais demonstrava 0s /
“activos fixos e geralmente tangiveis que se destinam a ser utilizados de forma 7’57
repetida ou continua pefos organismos especiais da RAEM, por periodos
superiores a um ano, para o funcionamento normal da sua aclividade
operacional, e activos afectados a utilizagdo na produgéo ou fornecimento de
produtos ou servigos no decurso da sua actividade operacional’. No entanto,
este tipo de definigdo n&o esta em conformidade com o método de tratamento
contabilistico nos principios contabilisticos aceites genericamente. Segundo o
método de tratamento contabilistico nos principios contabilisticos aceites
genericamente, do regime de acréscimo, uma vez que o regime de acréscimo
adoptado pelos organismos especiais permite que os activos fixos e
geraimente tangiveis de valores comparativamente baixos e utilizados por
periodos superiores a um ano sejam escriturados nas categorias de gastos, e

n&o como parte do orgamento dos activos do organismo especial.

Apos discussao, o referido conceito foi alterado para “o orgamento que se
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AN,
destina a aquisigdo de activos fixos, activos intangiveis e inventarios de um

organismo especial, deles se excluindo os investimentos financeiros”.

\<{
No regime de contabilidade publica, os conceitos de receitas e despesas L%

do regime de caixa sao diferentes dos de rendimentos, gastos e activos do %/

regime de acréscimo, e na sequéncia da alteragdo feita & definicdo do

orgamento de investimento do organismo especial, com vista a regular de y

modo uniforme os diferentes regimes contabilisticos utilizados pelos servigos /

e organismos, o n.° 3 deste artigo passa a consagrar que: “{para] efeitos da %

presente lei, consideram-se como receitas e despesas, respectivamente, os

rendimentos e os gastos dos organismos especiais.” ao passo que o n.° 4

consagra que: ‘fos] orgcamentos de investimento dos organismos especiais

estdo sujeitos as disposicbes da presente lei relativas a despesas.”. Assim, 0s

conceitos subjacentes aos dois tipos de regimes contabilisticos ndo

contrariam os principios contabilisticos aceites genericamente e estio sujeitos

a regulacao desta lei.

(2) Principios e regras orgamentais (Capitulo Ii)

Artigo 5.°-Anualidade

Este artigo consagra que: “fo] Orgamento é anual e 0 ano econémico
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coincide com o ano civil. ” (n.° 1). Esta disposigdo é igual a do artigo 3.°do

Decreto-Lei n.° 41/83/M em vigor. v

O principio de anualidade orgamental & um principio orgamental adoptado
genericamente por diversos paises. A Organizagao para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) langou em 2004 os principios basicos
orgamentais, entre os quais se inclui o principio da anualidade, que significa
que as receitas e despesas previstas pelos servicos administrativos e a
delegagdo dos poderes orgamentais dos servicos legislativos séo
contabilizados com base em 1 ano. Alguns paises e regides adoptam o limite

do ano civil e outros a plurianualidade.

No n.° 2 da versdo inicial da proposta de lei estabelecia-se o perfodo
complementar de execugdo do orgamento, no entanto, o periodo
complementar aqui referido tinha a ver, na realidade, com a liquidagdo e
pagamento das despesas na execugao orgamental. Seria entdo mais
conveniente regula-lo no capitulo e secgdo sobre execugdo orgamental, por
isso, foi deslocado para o artigo 32.° do capitulo V - execugio orgamental. £
quanto ao artigo sobre o periodo complementar de execugdo orcamental,
dantes consagrava na vers&o inicial que o periodo era fixado anualmente pela
proposta de orgamento, mas agora passa a consagrar-se que 0 periodo
complementar decorre de 1 a 31 de Janeiro do ano econdmico seguinte. Isto

porque, através da experiéncia, se verificou que o periodo complementar &
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fixo, por isso, n&o € necessario estabelecé-lo repetidamente, em cada ano, na

proposta de orgamento.

Artigo 6.°- Universalidade (ﬁg

Este artigo estabelece o principio da universalidade orcamental, isto €,
todas as receitas e despesas da RAEM, bem como os orgamentos de ,
investimento dos organismos especiais estdo compreendidas no orgamento,
nao sendo permitida a existéncia de receitas e despesas fora do orgamento. %
Trata-se de uma exigéncia que decorre do principio da legalidade e

universalidade orgamental.

No decurso da apreciagéo, discutiu-se o principio de unidade orgamental.
Isto porque o artigo 4.° do vigente Decreto-Lei n.° 41/83/M regula o principio
de universalidade e unidade orcamental. No texto de consulta da proposta de
lei também se mencionava e estabelecia o principio de universalidade e
unidade orgamental, no entanto, na proposta de lei acabou por constar apenas

o principio da universalidade.

Segundo a explicagdo do proponente, a nao inclusdo do “principio da
unidade” deveu-se a proposta de lei ter definido claramente que ao orgcamento
dos diversos servigos e organismos (incluindo os capitulos autonomizados) se

aplica correspondentemente o “ regime de caixa” e o “ regime de acréscimo”
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como base contabilistica. Dado que se trata de dois regimes contabilisticos ‘Q
diferentes, se fosse redigido claramente o “principio de unidade”, podiam
surgir dividas acerca da necessidade de se adoptar o mesmo regime de &
contabilidade e de ser possivel somar os montantes das receitas e das %U'

despesas orgamentais com base em diferentes regimes contabilisticos. Com

vista a evitar desnecessarios desentendimentos e divergéncias, e atendendo
3 questdes de aplicagdo prética, a proposta de lei acabou por abandonar o p
“principio de unidade”. //%1

Apesar de a ideia do principio de unidade a que se refere o Decreto-Lei
no 41/83/M ser idéntica a definicdo do principio de unidade da OCDE,
salientando-se que todas as receitas e despesas constam, ao mesmo tempo,
do mesmo conjunto de documentos, ndo se frisa se o regime contabilistico
orcamental tem de ser igual, por isso, o principio de unidade n&o tem nada a
ver com a uniformizagdo do regime de contabilidade orgamental nem com a
possibilidade de agregagéo das receitas e despesas orgamentais. Apesar de
ser assim, o proponente explicou que, com vista a evitar diferentes
entendimentos e desnecessarias confusées, o principio de universalidade ja €
suficiente para reflectir todas as situacdes das receitas e despesas, nao
existindo necessidade de voltar a consagrar o principio de unidade. A

Comissao aceitou este tipo de explicagao.

Além disso, na versao inicial da proposta de lei elencava-se que o
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orcamento era composto por duas partes, isto &, o orgamento ordinério
integrado e o orgamento agregado dos organismos especiais. Do ponto de
vista técnico-legislativo, esta composigao tem a ver com a elaboragéo e
organizagéo do orgamento, por isso, foi deslocado o respectivo contetido para

a parte da elaborag&o do orgamento, no artigo 18.° do Capitulo Il

L
Artigo 9.° Especificagao )
?/ﬁ

Na lei do orcamento, o principio de especificagao consiste na
classificagdo das receitas e despesas financeiras tendo em conta a respectiva
natureza, para demostrar claramente os exercicios e as actividades do
Governo, e o fluxo de capitais, contribuindo assim para 0s 6rgaos
administrativos prepararem o orgamento e para o 6rgéo legislativo apreciar e
autorizar o orgamento, e ainda, para ajudar o publico a conhecer o teor do

orgamento.

E grande a dimens&o dos valores dos orgamentos publicos modernos, e
com vista a conhecer todas as faces do orgamento, é necessario recorrer a
formas de expressdo mais diversificadas para a respectiva especificagdo: a
classificacdo organica reflecte os planos orgamentais dds servicos e
organismos do sector publico administrativo; a classificagéo funcional reflecte
as importancias e as taxas das diversas actividades funcionais do Governo,

por exemplo, o racio entre as despesas com a seguranca social e 0 seu peso
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no orcamento; a classificagdo econémica reflecte como foi gasto o dinheiro,"'?

por exemplo, pagamento de salarios ou aquisicdo de equipamentos de

secretaria, entre outras finalidades.

Quanto & especificagéo, trata-se de uma figura que “decide” directamente
o nivel de detalhe e a transparéncia do orgamento. Dado que esta materia tem
a ver com a fiscalizagéo por parte da Assembleia Legislativa e do publico, a
matéria estrutural da especifica¢do deve estar reflectida na proposta de lei,
ndo deve, portanto, ser complementada através de diploma complementar.
Tratar-se de uma exigéncia legal que decorre da Lei n.°13/2009. Na realidade,
o Decreto-Lei n.° 41/83/M ja define as disposicbes de especificagio

respectivas.

Apés discusséo, foram definidas neste artigo, na verséo alternativa da
proposta de lei, disposi¢des de principio para a matéria em causa. Quanto a
detalhes, as disposi¢bes concretas encontram-se nos artigos 20.° e 21.° do

Capitulo |l (Elaborag&o orgamental) da verséo alternativa proposta de lei.

Artigo 10.°- Equilibrio or¢amental

O equilibrio orgamental ¢ um principio estabelecido pelo artigo 105.° da
Lei Basica. Na versao alternativa da proposta de lei, a redacgéo do artigo em

causa foi melhorada para se manter a uniformidade em relagéo a Lei Basica.
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Além disso, tendo em conta que o equilibrio orgamental & assumido como
principio, n&o é possivel afastar as situagoes de défice. Assim sendo, no
Capitulo sobre a Elaboragdo Orgamental, estéo previstos os mecanismos
admissiveis para fazer face-és situagbes de défice orgamental. (Vide artigo

24.9).
Artigo 11.°- Sustentabilidade

Este artigo consagra o principio de sustentabilidade orgamental e
financeira. Isto € um pressuposto necessario para a actividade do Governo e
para o desehvolvimento sustentavel da sociedade. A sustentabilidade
financeira refere-se ao estado de permanéncia da situagéo financeira dos
paises ou regiées enquanto poténcias econémicas, ou a capacidade de
permanéncia da situago financeira. A sustentabilidade financeira é em larga
medida igual & capacidade sustentavel do Governo em solver as obrigagdes.
Se o Governo nao tiver forga para o fazer, deixa de existir continuidade. Assim
sendo, o nivel de assuncdo de obrigagbes de um pais ou regidao € um
indicador importante para aferir da sustentabilidade financeira de um pais.
Depois do surgimento da crise financeira mundial em 2009, o défice de muitos
paises subiu rapida e agitadamente, e néo foram sé os Estados Unidos da
América a deparar-se com dificuldades financeiras, nos estados membros da
Uni&o Europeia também surgiram sucessivas crises de confianga financeira

jamais vistas; os paises do sul da Europa, por exemplo, a Grécia, ltalia,

34

A-4 BURHT{ 20179F 5H
Fermato A-4 Imp. Mai. 2017



BOFT RN OB E @ M

Regido Administrativa Especial de Macau
Assembleiz Legislativa r

¥
Espanha e Portugal, entre outros, viram o rapido crescimento das suas
dividas, € como aumentaram bastante os riscos de nao cumprimento do 6
pagamento dessas dividas, as finangas do pais ficaram em perigo de ruptura. %
E a Islandia, por exemplo, deparou-se pela primeira vez com uma situagao de !/
faléncia idéntica & das empresas. Assim sendo, a sustentabilidade foi alvo de -

elevada atencdo de diferentes Governos, e passou a ser uma ideia e

finalidade dos governos na definigdo de politicas financeiras estaveis.’ /

O desenvolvimento actual da economia de Macau é bom, e s&o ricos os %7
recursos financeiros. Nesta situagdo, a proposta de lei do orgamento
reconhece a sustentabilidade como principio orgamental, contribuindo para
surtir o efeito de estar preparado antes que troveje ou chova, de prevenir os
riscos e de ajudar a alertar o Governo e a Assembleia Legislativa para a
importancia de se tomar cautela na gestdo das finangas e na gestao dos

recursos financeiros.

A Comisséo concorda plenamente com o principio definido no artigo em
causa. Atendendo a que a sustentabilidade é um principio orgamental, deve

entdo o mesmo ser implementado pelo Governo na actividade orgamental,

® As experiéncias do Direito Comparado mostram-nos que as leis or¢amentais da China e de Portugal
definem um tecto para as dividas piblicas. A lei do orgamento da China impGe, aos governos lacais,
limitacBes 3 gestdo do excedente da divida. Portugal, enquanto membro da Unido Europeia, tem de
respeitar o Tratado de Maastricht de 1992, o qual consagra que a taxa de assungdo de dividas néo
pode ultrapassar os 60%, e o défice ndo pode ultrapassar 3%, critérios que testam a sustentabilidade
financeira. A lei de enquadramento orgamental consagra que quando o racio entre a divida puiblicae o
PIB & superior a 60%, o Governo tem de reduzir a divida piblica, e o valor dessa redugdo tem de
corresponder ao valor em que o limite foi excedido.
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pela Assembleia Legislativa na examinagéo e aprovagao do orcamento, entre
outras etapas, e também pelos diversos servigos publicos na sua actividade
orcamental. Assim sendo, na versdo alternativa da proposta de lei alargou-se
o ambito dos sujeitos, e, aoc mesmo tempo, foram introduzidos ajustamentos

de natureza técnico-legislativa e melhorias na redacgéo.
Artigo 12.° Economia, eficiéncia e eficacia

0O pfincipio de eficiéncia do desempenho & um principio orgamental
moderno muito importante que estabelece que o orgamento do Governo deve
demonstrar os frutos previstos e executados para os diferentes planos. O
teor da eficiéncia do desempenho compreende 3E, designadamente,
Economia (economy), Eficacia (effectiveness) e a Eficiéncia (efficiency)®. A
terminologia e 0s conceitos relacionados com a eficiéncia do desempenho do
Governo sio as seguintes: entrada (input), saida (oufpuf), resultados
(outcome), impacto (impact), valor (value), metas (aims), objectivos
(objectives), alvos (targets) e o justo valor (value for money), entre outros.
Depois de avaliada a aplicagéo pratica dos 3E, estes passaram a ser "o
melhor ponto de partida para analisar a eficiéncia do desempenho, uma vez
que s3o estabelecidos com base num modelo muito claro, que pode ser usado

para fazer testes e avaliagbes".

® OECD, “The Legal Framework for Budget Systems: an international comparison,” QECD Journal on
Budgeting, Vol.4, No.3, 2006, p.133.
7 Yu Jun, estudos sobre as reformas locais da Inglaterra, pag. 183, Pequim, Chinese Academy of

Governance, 1999.
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Na versdo inicial da proposta de lei, este principio limitava-se apenas a
ser aplicado numa etapa — no uso de recursos publicos pelos servigos e
organismos, mas na realidade, deve ser alargado a toda a actividade
orcamental. Assim sendo, na vers&o alternativa da proposta de lei, o &mbito

dos sujeitos foi alargado, tendo sido estendido a toda a actividade orgamental.

Aléem disso, como existe uma referéncia expressa para a economia,
eficiéncia e eficacia, e entre a terminologia usada existe uma relagdo
gradativa, na vers&o alternativa da proposta de lei foi melhorada a redacgéo

da epigrafe.

Artigo 13.° Transparéncia or¢camental

Elevar a transparéncia é um dos objectivos principais desta produgéo
legislativa em matéria orgamental, e tambem é matéria muito importante da
proposta de lei. Por exemplo, a nota justificativa refere que, exigindo-se aos
servigos publicos que seja divulgada atempadamente e de forma transparente
a informagé&o sobre a execugdo do orgamento, de forma a melhor permitir ao

s

publico o acesso a informagédo relativa a execugdo orcamental da RAEM,
contribuindo para o reforgo da monitorizagdo das finangas publicas. Para além
disso, a proposta de lei adita efectivamente o relatorio intercalar da execugéo

orgamental e o relatério trimestral da execucéo orgamental do Plano de
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Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administragéo, doravante /&

designado por PIDDA, com vista a facilitar a fiscalizagdo em tempo real, por
parte da Assembleia Legislativa, do processo de execugdo do orgamento e do

resultado obtido faseadamente através dos dois relatérios (.. )

Na realidade, a partir da década de 90 do século passado, a
transparéncia financeira tem sido alvo de elevada atengdo do FMI, Banco
Mundial, Organizaggo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) e de muitos paises, consideram a transparéncia orgamental como um
pressuposto muito importante para a estabilidade da macroeconomia, para a
boa governagdo e para a justica financeira. Com vista a promover a
administragéo plblica governamental, contrariar a corrupgdo, e cultivar os
cidaddos para participarem na construgdo de um bom ambiente financeiro,
varias organizagdes langaram sucessivas minutas e melhores métodos para
orientar o Governo rumo a transparéncia do orgamento, entre os quais se
destacam, por terem sido mais influentes, o Codigo de Boas Praticas para a

Transparéncia Fiscal® do Fundo Monetario Internacional e as Melhores

& A Direc¢do-geral do FMI aprovou em 2001 e 2007 dois documentos normativos - o “Cddigo de boas
préticas para a transparéncia fiscal” e o manual de transparéncia fiscal. O Cédigo disponibiliza um
quadro para a transparéncia orcamental financeira, e as respectivas matérias importantes abrangem,
genericamente, quatro aspectos: clarificacio de atribuigdes, divulgacio dos procedimentos
orcamentais, facilitacéio do acesso do publico s informagdes, e veracidade das informacBes. O Codigo
exige aos governos dos diversos pafses a divulgagdo da estrutura do Governo, as relagbes entre os
diversos servicos e as respectivas atribuigdes, e usa a forma de relatério orgamental e relatdrio
financeiro para divulgar atempadamente a0 ptiblico as informacdes, incluindo as financeiras, bem

como o recurso ac controlo interno e & auditoria independe (pais), entre outros meios, no sentido de
38
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Praticas de Transparéncia Org:amentéwia9 da OCDE.

Na opinido da Comiss&o, a transparéncia orgamental € um aspecto muito
importante da boa gestao financeira, no entanto, & transparéncia de per si ndo
¢ uma finalidade, a transparéncia € um método eficaz para promover a
regularizagéo e racionalizagéo das condutas do Governo, elevar o uso eficaz
dos recursos financeiros pUblicos, bem como para incentivar o Governo e 0s
dirigentes a assumirem responsabilidades. Esta proposta de lei vem
estabelecer o principio da transparéncia orgamental, o0 que € ja um grande
progresso, satisfaz as exigéncias do desenvolvimento socioeconomico de
Macau e estad ainda em conformidade com o método geral relativo ao

orgamento adoptado ao nivel internacional.

assegurar a veracidade das informagBes (dados).

Vide http;//wwmimﬁorg/extemal/np/fad/trans/chi/manuafc.pdf

® As Melhores Priticas de Transparéncia Orcamentéria da OCDE divulgadas em 2001 dizem
principalmente respeito a um conjunto de melhores préticas no dmbito do relatério orgamental, da
publicitacdo de informagBes, da qualidade e da veracidade, entre outras. Trata-se de um método
padrio-referéncia, o qual defende a publicitacdo atempada, completa e sistematica das informacBes
respectivas. As matérias sujeitas a transparéncia orcamental tém de ser demonstradas sob forma de
relatério. Em primeiro tugar, o referido padro-referéncia aponta que € o Governo que deve elaborar e
publicitar as tipologias dos relatérios relacionados com o orcamento e as matérias incluidas nos
relatérios. Em segundo lugar, salienta que o relatdrio deve demonstrar, especial e detalhadamente,
informagtes concretas, por exemplo, previsdes economicas, despesas fiscais, obrigagbes financeiras e
activos financeiros, activos n3o financeiros, e as dividas relativas as pensdes de velhice dos
trabalhadores ou eventuais dividas. No final, sdo listadas as medidas para assegurar a qualidade e

perfeicio do relatério orgamental. http://www.oecd.org/datacecd/33/13/1905258.pdf
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O n.° 1 do artigo 8.° da vers&o inicial da proposta de lei consagrava que
“fos] servigos e organismos do SPA publicitam, de forma abrangente, fiavel e
atempada, a informag&o que se revele necessaria a adequada divulgagéo e
transparéncia da execugéo do Orgamento da RAE, * Do ponto de vista formal,
parece que o que deve ser revelado e tornado transparente € a situagdo da
execucio orgamental financeira, mas na realidade, o que deve ser revelado e
transparente néo se limita a isso. Para alem disso, a proposta de orgamento
de per si, a alteragdo orgamental, as contas finais bem como o relatério de
execugédo orgamental, entre outras matérias, tém a ver também com a questao
da transparéncia orgamental. E evidente que o 4mbito de cobertura don.® 1 do
artigo 8.° da versé&o inicial da proposta de lei era excessivamente estreito, por
isso, em termos de referéncia concreta, o ambito de cobertura do principio da

transparéncia orgamental deve ser mais vasto.

Com base nas referidas consideragdes, na versdo alternativa foi
estabelecido, em primeiro lugar, o principio da transparéncia orgamental
enquanto principio geral, €, ao mesmo tempo, estabeleceu-se que ‘“fos]
servigos e organismos do SPA procedem, de forma abrangente, correcta €
atempada, & publicitagdo da informagdo sobre a execugdo e alteragéo
orgamentais, bem como sobre as contas finais”, permitindo-se que o principio
da transparéncia orgamental abarcasse todas as actividades orgamentais.
Quanto as matérias e assuntos particulares que devem ser divulgados, nos

artigos subsequentes da proposta de lei foram estabelecidas disposi¢cbes em
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concreto.

Artigo 14.° Regime contabilistico

A versao inicial da proposta de lei mencionava simplesmente o método de
escrituracdo nos dois fipos de regime de contabilidade publica, e
estabelecia-se que a matéria respectiva seria regulada através de
regulamento administrativo complementar. No entanto, dado que o regime de
contabilidade ptblica tem a ver com a base de elaboracdo, tratamento
contabilistico dos registos € com as contas finais, entre outras matérias, €
muito importante para o orgamento, portanto, tem a ver directamente com os
muitos ou poucos elementos financeiros a que a Assembleia Legislativa e o
plblico podem aceder, e com a correspondente fiscalizagdo. Assim sendo,
caso nao existissem mais leis para regulagdo da contabilidade pablica, as
disposigdes que a versdo inicial da proposta de lei continha n&o eram

suficientes.

Apos discussdo, este artigo passou a consagrar o0s principios para o
regime de contabilidade, nos termos dos quais passou a aplicar-se o regime
de caixa nos servicos integrados, servigos com autonomia administrativa e
nos servigos e organismos autonomos, ao passo que nos organismos
especiais se aplica o regime de acréscimo. Quanto aos capitulos

autonomizados, aplica-se também o regime de caixa.
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As disposigdes concretas da proposta de lei sobre o regime de
contabilidade publica estdo reunidas num capitulo exclusivo (vide capitulo

VI
Artigo 15.° - Regras de integragao

A versio alternativa da proposta de lei aditou a matéria das regras de
integracdo, que s&o regras que devem ser respeitadas aquando da
elaboracéo do orgamento ordinario integrado, do orgamento agregado dos
organismos especiais, do orcamento de investimento dos organismos
especiais e das contas finais. Isto é, a finalidade das contrapartidas verifica-se
quando ha repetigéo de verbas dos servigos ou organismos, com vista a evitar

a duplicacao de calculos.
Artigo 16.° Moeda utilizada

Tendo em conta que a consagragéo, correspondentemente, da unidade
de moeda é uma exigéncia geral que decorre da produgdo legislativa em
matéria orgamental, ndo seria adequado que a mesma fosse definida por
diplomas legais de hierarquia inferior. Assim sendo, na vers&o alternativa da

_proposta de lei foram aditadas as disposicbes que consagram que a pataca é

utilizada como unidade de conta do orgamento.
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A elaboragfo orgamental € uma etapa basica da actividade orcamental. A

(3) ElaboragZio orgamental (Capitulo 1) |

consagracdo adequada ou néo desta etapa influencia directamente a
qualidade da proposta de orgamento. Porém, a versdo inicial da proposta de
lei continha apenas quatro artigos (artigo 14.°, n.° 1 do artigo 15.°, artigo 16.°e
artigo 17.°) directamente relacionados com a elaboragdo orgamental. As
respectivas disposi¢bes eram comparativamente simples e vagas, nao eram
passiveis de regular de forma suficiente a elaboragao orgamental. Por outro
lado, na vers&o inicial da proposta de lei misturou-se num Gnico capitulo sobre
a elaboragdo do orgamento pelo Governo e a examinagéo e aprovagao do
orgcamento financeiro por pairte da Assembleia Legislativa. Em termos de
sistematizacéo, isto & irracional e ndo € adequado para demonstrar o estatuto
e as competéncias da Assembleia Legislativa ao nivel da actividade

or¢gamental.

Assim sendo, ap6s discussdo, na versao alternativa da proposta de lei
procedeu-se, em primeiro lugar, a separagéo em dois capitulos da elaboragao
orcamental pelo Governo e examinag&o, e da aprovagao da proposta de
orgamento financeiro pela Assembleia Legislativa. Ao mesmo tempo, foi dado
um passo em frente, procedendo-se ao enriquecimento e aperfeicoamento do

teor da elaboragao orgamental.
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Artigo 17.° Competéncia /\

Este artigo foi aditado na versdo alternativa da proposta de lei, para
regular em concreto as competéncias de elaboragéo do orgamento. Por um
lado, coaduna-se com a disposigdo consagrada na alinea 4) do artigo 64.° da
Lei Basica, e por outro, define claramente a divisdo interna de competéncias
no Governo. Quanto & demarcagéo de competéncias, convem frisar que a
Direccéo dos Servicos de Finangas assume a atribuigéo e a competéncia de
coordenar e conciliar a elaboragdo orgamental (n.° 1); e, ao mesmo tempo,
foram definidas normas sobre os assuntos relacionados com as propostas
orgcamentais a sugerir pelos diversos servigos e organismos na elaboragéo
orcamental (n.° 2). Quanto as orientagbes e ao calendario sobre a elaboragéo
das propostas orgamentais, séo fixados por despacho do Chefe do Executivo,

a publicar no Boletim Oficial, ouvida a DSF. (n.° 3)
Artigo 18.°- Composigao do Orgamento

O presente artigo corresponde ao contetdo parcial do artigo 5.° da versé&o
inicial da proposta de lei, tendo sido introduzidos ajustamentos ao nivel da sua

sistematizagéo e contetdo.

Segundo a ideia tragada pelo proponente, o or¢gamento adopta bases
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contabilisticas diferentes (artigo 12.° da versdo inicial da proposta), alguns
organismos (servigos integrados, servicos com autonomia administrativa e
alguns organismos auténomos) e os capitulos autonomizados adoptam o
regime de caixa, segundo o método das partidas dobradas; e outros
organismos (ou seja o0s organismos especiais) adoptam © regime de
acréscimo. Assim, o orcamento é composto por duas partes que nao se
agregam uma a outra: o orgamento ordinario integrado da RAEM, que segue ©
regime de caixa e 0 orgamento agregado dos organismos especiais, que

segue o regime de acréscimo (artigo 5.° da versao inicial da proposta de lei).

No entanto, partindo da experiéncia do Direito Comparado, a maioria dos
paises e regides adopta o regime de caixa como base do orgamentom. Esta
pratica tem algumas vantagens, uma vez que O orgamento sob o regime de
caixa pode demonstrar, verdadeiramente, as dotagdes feitas pela Assembleia
Legislativa ou pelo parlamento ao 6rgédo executivo; mais, a adopgéo do regime
de caixa como base contabilistica permite registar, com exactidao, as receitas
e as despesas e providenciar os verdadeiros fluxos de caixa, portanfo, tem um
contributo significativo para o reforgo da gestao de tesouraria, e ainda para
evitar a derrapagem orgamental. Ao mesmo tempo, como a base contabilistica
é igual & orgamental, é facil fazer uma comparagéo da conformidade face as
dotagtes orgamentais. Para além disso, 0 regime de caixa & simples e facil de

aplicar, facilita a elaboragéo do relatério, € de facil compreensao para oS

0 A maioria dos paises, por exemplo, a China, Portugal, Franga e Alemanha, e as regides de Hong
Kong e Taiwan adoptam o regime de caixa como base orcamental, sé a Austrélia, a Nova Zeldndiae o
Reino Unido é que adoptam o regime de acréscimo como base orgcamental.
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utentes, e exige menos técnicas contabilisticas, portanto, os custos sao baixos.

Claro que o regime de caixa também tem as suas deficiéncias, uma vez que
ngo permite a demonstracdo dos custos das operagdes financeiras do
Governo, a situacdo financeira do Governo, as informagdes sobre os fluxos de
caixa, a respectiva situagéo do cumprimento das responsabilidade confiadas e
a avaliagdo do desempenho. E mais adequado adoptar o regime de caixa
como base contabilistica para o orgamento, mas como este regime apresenta
as desvantagens referidas, ndo ¢ adequado que sirva, isoladamente, de hase
contabilistica para o orgamento do Governo, & necessario que seja
complementado pelo regime de acréscimo, a fim de ser possivel demonstrar

as informacoes financeiras e os custos.

Por exemplo, de acordo com as disposicdes constantes da Lei do
orcamento e do Decreto do Ministério das Finangas n.° 78 “Normas da
contabilidade do Governo” do Interior da China, a contabilidade do Governo é
composta por dois sistemas, ou seja, a contabilidade or¢camental e a
contabilidade financeira: na contabilidade orgamental adopta-se o regime de
caixa, enquanto na contabilidade financeira aplica-se o regime de acréscimo,

reflectindo-se assim o principio de sistema dual ou de base dual.

Em Portugal também se adopta o regime de caixa como base para o
orgamento, e quanto & escrituragéo, exige-se que 0s servicos € organismos

recorram ao regime de acréscimo como base da contabilidade financeira, para
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elaborar as demonstragdes financeiras finais. Portugal, em cumprimento das
exigéncias do regime contabilistico da Europa e da Directiva n.° 2011/85
divulgada pelo Conselho da Unido Europeia'’, e através das reconciliagbes
estandardizadas, procede & conversdo das demonstragdes do fluxo do caixa
finais em dados contabilisticos baseados no caixa, para que se concretize a
comparag¢do entre as contas finais e o orcamento, que tem como base o
regime de caixa. Estas praticas também correspondem as exigéncias da
Norma n.° 24, das Normas Internacionais de Contabilidade do Sector Pablico

( International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) ) 2

No que toca a escolha feita pela proposta de lei quanto ac regime de
contabilidade orgamental, durante a apreciag8o, foi discutida a possibilidade
de tomar como referéncia as praticas comuns de outros paises ou regides,
para adoptar uma mesma base de contabilidade orgamental na elaboragéo do
orcamento, isto é, todos os servigos e organismos publicos passarem a
adoptar, de forma uniformizada, o regime de caixa como base contabilistica, e
a0 mesmo tempo, exigir aos organismos especiais a adopgao do regime de

acréscimo como base da contabilidade financeira. Isto permite, por um lado, a

11 g sistema contabilistico europeu (European System of Accounts 95, ESA95), estabelecido pela Unido
Europeia em 1995, prevé que todas as transaccBes adoptam o regime de acréscimo como base. A
Directiva n.2 2011/85, divulgada pelo Consetho da Unido Europeia em 2001, enquanto norma para a
estrutura orcamental, volta a salientar que os Estados-membros tém de seguir o ESA9S para facultar
dados contabilisticos baseados no regime de acréscimo e tém de converté-los, atraves das
reconciliacdes padronizadas do ESA95, em dados financeiros baseados no regime de caixa.

2 » Norma n.2 24 das Normas Internacionais de Contabilidade do Sector Publico (IPSAS) -
“Apresentagiio de informag¢do orgamental nas demonstracBes financeiras” também indica gque as
informacgdes para comparagdo das quantias orcamentadas e reals devem ter uma base comparavel

com o orgamento.
47

AN

%{,(

~

e

A-4 MIHENPE 201752 5
Formato A-4 Imp, Mai, 2017



Uikl EEA
AL —Modelo 6

BMENITHEZLEG
Regido Administrativa Especial de Macau !
Assembleia Legislativa

agregagdo do orgamento, € por outro, reflectir, de forma eficaz, a situagao

financeira dos organismos especiais.

Na proposta de lei, o proponente mantém © pensamento de que
diferentes servicos ou organismos utilizam diferentes bases or¢gamentais e
contabilisticas, afirmando que, nesta fase, nao tenciona alterar este
pensamento, uma vez que, a especificidade das suas fungoes e operagdes
exige tratamento especial no ambito da contabilidade orgamental, e se for
empregue o regime de caixa, podem surgir falsos aumentos das receitas
despesas. O proponente adiantou que 0s referidos rumo de pensamento e
método tém a sua razoabilidade e necessidade, portanto, néo tem neste
momento intengdo de os alterar. A Comissao compreendeu e aceitou as

justificagGes.

Ademais, como as demonstragdes financeiras do regime de acréscimo
sdo compostas por demonstracdo de resultados e balango, e o balango
reflecte as demonstragdes da situagdo financeira final, n&o seria conveniente
inclui-lo no orgamento, Apés vérias discussdes, a versdo alternativa da
proposta de lei passou a prever que o orgamento & composto pelas seguintes
partes: 1) orgamento ordinério integrado da RAEM; 2) orgamento agregado
dos organismos especiais; e 3) orgamento agregado de investimento dos
organismos especiais. Assim, © orcamento agregado dos organismos
especiais inclui apenas a apresentagao da demonstracdo de resultados
discriminando os rendimentos e os gastos, € o orgamento agregado de
investimento dos organismos especiais é considerado material complementar
dos gastos, mostrando que a aquisi¢do de activos fixos, activos intangiveis e
inventarios ndo esta discriminada nas verbas do grupo dos gastos.
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Artigo 19.° -Regras de elaboragéo

Na versio alternativa da proposta de lei procedeu-se a fuséo dos artigos
14.° ¢ 15.°, n.°1 da versdo inicial, e dai resultaram as regras de elaboracao
orcamental. Neste artigo foi aditada a referéncia as Linhas de Acgédo '
Governativa como fundamento; eliminou-se a referéncia sobre o principio de
eficacia, economia e eficiéncia, uma vez que era uma simples repeticdo em
relacdo a disposicdo de principio que a antecedia. Ao mesmo tempo,
procedeu-se & melhoria da redacgédo sobre as receitas orcamentais, despesas

orgamentais e obrigacées juridicas e contratuais (n.° 1).

Convém especialmente salientar que foi aditado o n.° 2 a proposta de lei,
consagrando os arranjos especiais para a elaboracéo e apresentagéo do
orgcamento em caso de mudanga do Governo. Em situagbes normais, o
Governo elabora e apresenta o orgamento para o ano seguinte num prazo
fixado, tendo como fundamento as Linhas de Acgdo Governativa para o ano
seguinte. No caso de mudanga do Governo, o Chefe do Executivo e os
titulares dos principais cargos terminam o mandato no dia 19 de Dezembro,

~n&o seria portanto conveniente que fossem estes a apresentar as Linhas de
Accao Governativa e o orgamento para o proximo Governo. E os novos Chefe
do Executivo e Governo prestam juramento para a tomada de posse no dia 20
de Dezembro, portanto, como é evidente, ndo & possivel divulgar o relatério

das LAG nem apresentar o orgamento antes dessa data.
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Nesta situacdo, & possivel o novo Chefe do Executivo aprovar dotagbes \U/\
provisérias para despesas de curto prazo, de acordo com os critérios )l J
adoptados no ano econdémico anterior, em conformidade com as disposigbes

gerais sobre a lei do orgamento, no entanto, com vista a manter o normal
funcionamento do Governo e a fazer face as despesas necessarias, que
exigem recursos financeiros, e a evitar que os arranjos provisorios de receitas
e despesas possam acarretar problemas, o proponente deseja aproveitar o
método adoptado  anteriormente, no sentido de ser o Governo
a definir os arranjos correspondentes para as despesas necessarias do ano
seguinte. Quanto ao novo Governo, pode, no futuro, tendo em conta as Linhas
de Acgdo Governativa, proceder a alteragao necessaria da proposta de

or¢amento.

Tendo em conta as referidas consideragées, apos discusséo, foi aditado o
n.° 2 que consagra: "fno] ulfimo ano do mandato do Chefe do Executivo, para
a safisfagdo das despesas necessarias & manutencdo do funcionamento
regular dos servigos e organismos do SPA e a satisfagdo dos compromissos
ja assumidos, bem como para a cobertura das demais despesas necessarias,
relativas ao ano econémico seguinte aquele ano, pode proceder-se a

elaboragéo e apresentagéo do correspondente Orgamento.
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Artigo 20.° -Classificagéo das receitas e das despesas

Este artigo tem a ver com as regras de classificagao das receitas e das
despesas, e foi concebido com base no artigo 9.° da versao inicial da proposta
de lei, com os devidos ajustamentos e enriquecimentos, ao mesmo tempo, as
classificages econdmica, funcional e orgénica foram mantidas e
desenvolvidas com mais detalhe, com vista a permitir que o orgamento ficasse
mais detalhado e concreto. Na realidade, o teor € o dos artigos 9.°, 13.014°%e

15.° do Decreto-Lei n.° 41/83/M.

De acordo com as disposicdes da proposta de lei e a apresentagéo do
pelo proponente, no futuro, os servigos integrados e 0s organismos especiais
véo adoptar classificagdes econdmicas Unicas (plano de contabilidade
puiblica), isto &, ndo vao ser feitas diferentes classificagbes para o regime de

caixa e para o regime de acréscimo.

No entanto, de acordo com o método vigente, os organismos nao
especiais que aplicam o regime de caixa e 0s organismos especiais que
aplicam o regime de acréscimo usam, correspondentemente, diferentes
classificagbes econdmicas. Estas duas classificagbes econdmicas S&o
reguladas pelo Despacho do SEF n.° 66/2006 e pelo Despacho do Chefe do
Executivo n.° 324/2009 (em 2011 foi substituido pelo Despacho do Chefe do

Executivo n.° 121/2011).
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Convém referir que no regime de caixa nao existe depreciagdo
(depreciation), amortizagdo (amortization), provisdes de risco, prejuizos
decorrentes da alienagéo dos activos, entre outros. Se se aplicar directamente
as classificagoes das receitas e despesas do regime de caixa a classificagdo
das contas contabilisticas do regime de acréscimo - rendimentos e gastos,
pode dar-se origem a situagdes confusas. Veja-se 0 exemplo da compra de
bilhetes de avido: no regime de caixa, as despesas com os transportes, isto &,
o custo do bilhete s&o verbas ja pagas, ao passo que no regime de acréscimo,
o bilhete de avi@o (ja utiizado) & incluido nos gastos com os tra_nsportes,
independentemente de se ter assumido ou ndo o respectivo custo. Apesar de
ambos demonstrarem uma transacgdo econdmica relativa a custos com

transportes, certo é que o respectivo tepf ndo é o mesmo.

Além disso, na aplicagdo de classificagbes econémicas Unicas, com vista
a permitir a escrituragdo da depreciagéo (depreciation), amortizagao
(amortization), provisées de risco, prejuizos decorrentes da alienacao dos
activos, entre outras contas contabilisticas, a tendéncia vai ser empregar as
classificacdes econdmicas das contas contabilisticas dos gastos do regime de
acréscimo. Nas classificagdes econémicas (contas contabilisticas) do regime
de acréscimo néo existe este tipo de categoria, existe directamente um vazio
na aplicagdo, e em termos de tratamento contabilistico ou operagéo

contabilistica ndo se usam estas contas contabilisticas.
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Assim sendo, no decurso da apreciagdo, foi discutido o estabelecimento )KL /
de dois pacotes de planos contabilisticos - um plano contabilistico para o
regime de caixa e um plano de contabilidade financeira para o regime de '
acréscimo, estabelecendo em ambos os planos codigos de classificagéo /
econémica diferentes, com vista a evitar que se caia no entendimento errado /
que as despesas ou rendimentos podem ser agregaveis perante dois tipos de

regimes contabilisticos.

Segundo a explicagédo do Governo, & viavel, ao nivel técnico, o uso de
classificagbes econoémicas Unicas. Em Hong Kong, aplica-se 0-mesmo plano
de contabilidade para as receitas e despesas tanto no regime de caixa como
no regime de acréscimo. Na aplicagéo pratica nao se verificam problemas. Por
isso, Macau também adopta este metodo. Face ao exposto, a Comisséo

manifestou a sua compreensio e aceitou as explicagdes.
Artigo 21.° -Classificagdo dos investimentos dos organismos especiais

Na versdo alternativa da proposta de lei foram aditadas as classificagoes
para os orgamentos dos organismos especiais, com vista & coadunagéo com
as disposicdes concretas sobre a composicdo do orcamento constante do
artigo 18.° e a permitir o controlo adequado do orgamento de investimento dos

organismos especiais, tendo em conta as classificagbes econdmicas. Alem
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disso, foi clarificado que os investimentos pertencem a classificagéo/ categoria @

dos activos. ¢ . 5

/

Artigo 22.° - Mapas orgamentais

Na proposta de orgamento, os mapas orgamentais assumem grande
peso em termos de forma e contelido. No artigo 16.° da vers&o inicial da
proposta de lei, foram empregues trés modalidades diferentes para definir as
regras e as exigéncias dos mapas orgamentais: primeira, a enumeragéo e
respectivos anexos; segunda, a adopc@o de disposigbes genericas com
efeitos de complementacgéo; e terceira, a exemplificacéo totalmente aberta.
Isto levou & falta de uniformizagdo de regras e exigéncias em relagéo aos

diferentes tipos de mapas orgamentais.

Apds discussdo sobre os diferentes tipos de mapas orgamentais, na
versao alternativa da proposta de lei foi feita uma sumarizagéo, recorrendo-se
a uma redacgdo genérica, isto &, foi adoptada a forma de enumeragéo
exemplificativa para consagrar 0s mapas necessarios e importantes, e quanto
aos demais mapas, podem ser tratados consoante a situagdo. Ao mesmo
tempo, apos a referida sumarizagéo e recurso a redacgéo genérica, passou a
utilizar-se a forma descritiva para definir os respectivos mapas, ¢ que permite,
de forma suficiente, compreender o teor e a forma dos mapas. Assim sendo,

deixa de haver necessidade de listar, no corpo deste artigo, determinados
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mapas orgamentais, e também deixa de haver necessidade de recorrer a
forma de anexo para regular os mapas. Para o efeito, na verséo alternativa da

proposta de lei eliminaram-se os mapas listados nos anexos.
Artigo 23.°- Inscricdo e uso das dotagdes provisionais

Este artigo consagra as matérias sobre a inscricdio e uso das dotagbes
provisionais. Estabelecendo-se uma comparagéo com a legislagao vigente, é
um progresso a proposta de lei consagrar limites para as dotagGes

provisionais, 0 que contribui para reforgar o caracter normativo do aumento

das mesmas.
Artigo 24.° - Défice orgamental

O artigo 105.° da Lei Basica estabelece o principio de equilibrib
orgamental. O artigo 10.° da proposta de lei também repete este principio, no
entanto, como o equilibrio orgamental é assumido como principio, néo &
possivel evitar, por completo, o surgimento de desequilibrios entre as receitas
e despesas ou défice orgamental. Devem ser estabelecidos na proposta de lei
os mecanismos correspondentes para o tratamento deste tipo de situagées,

que podem vir a surgir.

Conjugando a Lei n.° 8/2011 (Regime Juridico da Reserva Financeira) e a
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alinea 3) o artigo 71.° da Lei Basica sobre a autorizagéo para a RAEM contrair
dividas, na versdo alternativa da proposta de lei procedeu-se a ligagéo da
elaboragdo orgamental ao uso da reserva financeira ou a contracgéo de
dividas, tendo sido definido que, quando houver lugar a défice, pode

recorrer-se a utilizag&o das reservas financeiras e a contracgéo de dividas.

No decurso da apreciagéo, foi discutido se devia ou ndo estabelecer-se
na proposta de lei critérios de limitagéo da dimensao da divida plblica de
Macau. O Governo considera nao existir necessidade de estabelecer qualquer
limite a0 montante de divida ptiblica, essencialmente por duas razdes: por um
lado, o nive! estave! das finangas do territério de Macau e, por outro, a
obrigatoriedade de qualquer contracgéo de divida ter de ser autorizada pela

Assembleia Legislativa.

[4) Exame e aprovagéo da proposta de orcamento (Capitulo IV),

Trata-se de um capitulo que foi aditado. A alinea (4) do artigo 64.° e a
alinea (2) do artigo 71.° da Lei Basica contém disposi¢des claras sobre a
distribuicdo dos poderes orgamentais: o Governo elabora e apresenta o
orcamento, a Assembleia examina e aprova o orgamento financeiro
apresentado pelo Governo. Existem diferengas materiais entre as disposigdes
da Lei Basica para esta matéria e as disposicdes do Estatuto Orgénico de

Macau, por isso, a Lei de enquadramento orgamental deve reflectir
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completamente, a partir da forma e do conteldo, esta modificagao. I\

No entanto, na versdo inicial da proposta de lei s6 o artigo 15.° do
Capitulo Il “Elaboragéo or¢gamental® € que consagrava que o Governo da
RAEM apresentava a Assembieia Legislativa a proposta de Lei do Orgcamento /
para o ano seguinte, durante o més de Novembro de cada ano, e facultava os ,
respectivos elementos informativos. O artigo 19.° consagrava que o
Orgamento da RAEM, apdés aprovagdo pela Assembleia Legislativa, era
publicado no Boletim Oficial da Regifio Administrativa Especial de Macau, e a
seguir estabelecia o Capitulo IV “Elaboragéo orgamental”. A proposta de lei,
em termos de estrutura e forma, ndo demonstra de forma adequada a
competéncia e o correspondente estatuto que a Lei Basica atribui a

Assembleia Legislativa.

Assim sendo, no &mbito da estrutura e da forma da versao alternativa da
proposta de lei, procedeu-se a reorganizagdo das matérias sobre a
apresentagdo do orgamento pelo Governo e a examinagdo e aprovagio da
proposta de orcamento pela Assembleia Legislativa, tendo sido criado o novo
capitulo 1V, que regula exclusivamente as matérias relativas a examinagéo e
aprovagéo da proposta de orgamento por parte da Assembleia Legislativa,
com vista a demonstrar as competéncias e o estatuto da Assembieia

Legislativa na actividade orgamental.
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Artigo 25.° -Apresentagio da proposta de orcamento /\ )

O n.° 1 deste artigo consagra que o Governo apresenta anualmente a
Assembleia Legislativa a proposta de orgamento referente ao ano seguinte,

sob a forma de proposta de lei, até 30 de Novembro.

A Comisséo discutiu sobre 0 prazo de apresentacéo do orgamento. Tendo
em conta que a proposta de orgamento tem de entrar em vigor no dia 1 de
Janeiro de cada ano, e a examinagdo e aprovagao da proposta de orcamento
decorre ao mesmo tempo que o debate das Linhas de Acgdo Governativa, e
que, em Dezembro tém lugar as actividades comemorativaé da transferéncia
de soberania e s&o também muitos os feriados, e mais ainda, que ha que ter
em consideragdo a assinatura da proposta pelo Chefe do Executivo e a sua
publicagdo, enfre outros factores, entdo, ndo € muito o tempo que resta a
Assembleia para examinar e aprovar 0 orcamento, sobretudo se, nos termos
da proposta de lei, em termos tedricos, a proposta de lei pode ser apresentada
até ao dia 30 de Novembro, inclusive. Se assim for, é ainda mais curto o

tempo que resta para a referida apreciagéo.

Do ponto de vista da experiéncia do Direito Comparado, noutros paises e
regidbes, a apresentacdo da proposta de orcamento e a conclusdo da
apreciagdo duram, normalmente, cerca de 3 meses. Mas ha algumas

situagbes que demoram mais tempo. A Comissédo entende que o Governo
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demora muito tempo com a elaboragdo da proposta de orcamento e a L//L
preparagao do relatério e divulgagdo das LAG por parte do Chefe do J

Executivo, assim, a antecipagio da data de entrega da proposta de orgamento

!
ndo é realista. Assim sendo, foi sugerido ao proponente que considerasse /
antecipar a data-limite de apresentagao do orcamento para 15 de Novembro. %ﬁ,

Segundo o Governo, s6 é possivel apresentar a proposta de orcamento
depois de o Chefe do Executivo divulgar o relatério das Linhas de Accéo
Governativa, e atendendo & experiéncia, esta divulgacdo acontece em
meados de Novembro para permitir alguma flexibilidade. Assim, espera que
seja mantida a data-limite de apresentagéo da proposta de orgamento ja

consagrada na proposta de lei.

O n.° 1 da proposta de lei consagra o prazo de apresentacéo da proposta
de orgamento pelo Governo, no entanto, foi apenas tida em consideragéo a
situagéo geral ou normal, ndo se pensou noutras situagdes especificas, como
a reprovagao da proposta de orgamento ou a apresentac&o de nova proposta

de orcamento em caso de dissolugéo da Assembleia Legislativa.

Na realidade, a Lei Bdsica j&4 consagra normas que regulam essas
situacSes especificas. A alinea 2) do artigo 52.° da Lei Basica consagra que o
Chefe do Executivo pode dissolver a Assembleia Legislativa quando a

Assembleia Legislativa recusar a aprovacao da proposta de orcamento
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apresentada pelo Governo mesmo apés consultas. Isto quer dizer que se a
proposta de orgamento ndo for aprovada, pode acontecer que, ap6s consulta, @I\
se chegue a um consenso de alteragdo, e a proposta pode ser novamente %_ /
apresentada, ou até se apés consulta néo for possivel chegar a um consenso,

a Assembleia Legislativa dissolve-se e podera ser apresentada uma proposta -
depois de constituida a nova Assembleia Legislativa. O n.° 3 do artigo 54.°
consagra que o Chefe do Executivo da Regido Administrativa Especial de
Macau deve renunciar ao cargo quando, tendo sido dissolvida a Assembleia
Legislativa por motivo de esta recusar a aprovagéo da proposta de orgamento,
a nova Assembleia Legislativa insistir na recusa da aprovagéo da proposta
inicial em disputa. Nesta situagao, também deixa de existir o problema duma
nova apresentagao. Além disso, também outros problemas que tém a ver com
a impossibilidade de apresentar a proposta de orgamento no prazo normal
podem levar a Assembleia Legislativa a obrigar o Chefe do Executivo a

renuncia do cargo.

Apesar de as referidas situagdes serem extremas e a probabilidade de
ocorréncia ndo ser alta, o certo é que o proprio acto de legislar exige a
correspondente assung¢éo duma viséo prospectiva, no sentido de estabelecer
normas que regulem o tempo de apresentagio da proposta de orgamento
mesmo nessas situacdes extremas, com vista a evitar vazios ou lacunas

juridicas.
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Assim sendo, o0 novo n.° 2 aditado consagra que: “fquando] a proposta de \&,\
orcamento ndo for aprovada pela Assembleia Legislativa ou em caso de /
A
dissolugdo da mesma, deve a referida proposta ser apresentada em periodo a j

acordar entre 0 Governo e a Assembleia Legisiativa.”.
Artigo 26.°- Estrutura da proposta de orgamento f

O teor deste artigo provém do n.° 2 do artigo 15.° da versao inicial da
proposta de lei. O Goverho apresenta a Assembleia Legislativa a proposta de
orgcamento referente ao ano seguinte, sob a forma de proposta de lei. “A
proposta de orgamento contém o articulado e os respectivos mapas

orcamentais”.
Artigo 27.°- Elementos informativos

O n.° 3 do artigo 15.° da versao inicial da proposta de lei consagrava que
o Governo da RAEM devia facultar & Assembleia Legislativa os elementos
informativos sobre o encargo total previsto ou estimado para cada um dos
projectos bem como as parcelas relativas aos encargos do ano do orgamento
em causa e, com caracter indicativo, de cada um dos anos subsequentes

necessarios para a sua realizagio.

Tendo em conta que o proprio orgamento se reveste de caracter
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importante, profissional e complexo, no decurso da apreciagao, também foi
suscitada a questio de ser necessario ou ndo consagrar que o Governo tem
de facultar elementos informativos ainda mais detalhados, com vista a facilitar
a examinagdo por parte da Assembleia Legislativa, isto &, nao s6 deve conter
os elementos informativos mencionados na proposta de lei, mas também
abranger os demais elementos necessarios, por exemplo, a previsao, a curto
e médio prazo, da situagcdo macroecondmica, dos aspectos orcamentais e,
ainda, os fundamentos adoptados na previséo; a politica financeira de curto e
médio prazo; o piano anual dos- éervigos e organismos administrativos
publicos; elementos sobre a previséo das receitas fiscais; finalidade das
isencoes/ redugdes fiscais e beneficios fiscais de outros fins e respectivas
influéncias para o orgamento; os prejuizos para o orgamento da transferéncia

de verbas da conta central para os Fundos auténomos; e os prejuizos para o

orcamento das empresas de capitais publicos e os subsidios para as mesmas.

Em termos concretos, a ideia é recorrer a forma de lei para fixar o método
e habito de facultar elementos informativos e recorrer a enumeragéo‘
exemplificativa para listar os elementos informativos ou de apoio. Assim, por
um lado & possivel produzir efeitos vinculativos, e por outro lado, efeitos de
orientagdo. Através disto, o Governo faculta os elementos necessarios, nos
termos das disposicdes da lei, mas deve ainda, a pedido, facultar outros

elementos necessarios.
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Segundo a resposta dos representantes do Governo, no que diz respeito

ao facultar de elementos informativos, o Governo e Assembleia Legislativa

tém mantido uma boa cooperagdo. Recorrer a enumeragao exemplificativa

para listar os elementos informativos de referéncia levanta a preocupacgéo da
falta de flexibilidade, uma vez que, na opinido dos representantes, ndo é
necessario recorrer a enumeragéo detalhada. No entanto, concordam com o
facultar de mais elementos informativos necessarios por parte do Governo, no
pressuposto de se definirem disposi¢ées para regular esta situagdo. Para o
efeito, foi aditado um novo n.° 2 ao artigo em causa: “fquando] os elementos
referidos no numero anterior sefam insuficientes para reflectir as situacbes do
orgcamento, devem, ainda, ser aditados aqueles outros elementos

complementares.”

Alem disso, houve quem considerasse que o Governo devia tomar a
iniciativa de apresentar os or¢amentos dos projectos de obras pulblicas
plurianuais de grande envergadura a inscrever e a respectiva calendarizagéo
sempre que os valores totais das despesas ulirapassassem 40 milhdes de
patacas, para a Assembleia Legislativa os poder debater abertamente com
vista a garantir a transparéncia da governagdo e a revisao e repressao
atempadas das lacunas nas obras publicas importantes e de grande

envergadura.

Segundo o Governo, os mecanismos actuais ja séo suficientes, incluindo,
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a apresentacdo de interpelagbes e propostas de debate por parte dos 3

deputados, e o acompanhamento por Comissdes de acompanhamento, entre ""‘/

outros meios, para que sejam esclarecidas as correspondentes duvidas.

Assim, ndo é necessario definir regras nesta proposta de lei. A maioria dos /
membros da Comissédo concorda com as explicagtes do Governo.

Artigo 28.°- Examinagéo e aprovagao j@

A versdo inicial da proposta lei ndo regula a examinagao e a autorizagdo
da proposta de orcamento como etapa independente. Tanto do ponto de vista
do processo orgamental, como das disposi¢des da Lei Basica, ndo pode
deixar de afirmar-se que se trata de uma deficiéncia. Apds discusséo, foi
aditado a proposta de lei um novo capitulo, recorrendo-se a artigos auténomos

para regular esta matéria importante.

Tendo em conta que a Lei Basica regula, autonomamente, sobre a
examinagao e aprovagdo da proposta de orgamento por parte da Assembleia
Legislativa, € que a proposta de orgamento tem uma caracteristica especial
em relagdo as propostas de lei em geral, foi discutida a necessidade de
regular sobre as principais matérias ou assuntos sujeitos a examinagao pela
Assembleia Legislativa, por exemplo, a conformidade da elaboragdo e
apresentagdo do orcamento com a lei; a racionalidade e viabilidade das

politicas de receitas e despesas orgamentais; a adequagao dos arranjos
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orgamentais, incluindo as finalidades dos arranjos dos programas de
despesas de capital ou outros de natureza similar que impliquem encargos
plurianuais; a adequabilidade da dimensdo de eventuais dividas;, & a

existéncia, ou ndo, de arranjos quanto aoc reembolso.

Segundo o proponente, basta expressar que a Assembleia Legislativa
examina e aprova a proposta de orgamento financeiro. Quanto ao teor da
examinacdo bem como a votagdo e aprovacgdo, entre outras qguestdes, sdo

aplicaveis as disposi¢ées do Regimento da Assembleia Legisiativa.

- Artigo 30.°- Afectagdo provisodria de receitas e de despesas

O teor deste artigo tem origem no artigo 18.° da verséo inicial da proposta
de lei. Na versdo alternativa da proposta de lei, este artigo apresenta
principalmente trés alteragées: primeira, alteragéo da denominagao, uma vez
que na vers&o inicial apenas se mencionava as dotagbes, ndo abrangendo 0s
aspectos relacionados com as receitas. Assim sendo, procedeu-se ao
ajustamento da denominagao; segunda, introduziram-se alteragdes concretas
a redacgao. Na versao inicial apenas se aplicava a afectagao as situagbes em
que o orgamento n&o entrava em execugédo no inicio do ano econdmico, mas
na nova redaccao passou a ser “[quando] a proposta de orgamento nao for
aprovada pela Assembleia Legislativa ou em caso de dissolugao da mesma”;

Além disso, recorreu-se a dois nimeros para tratar os assuntos das despesas
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e receitas, e as referéncias passaram a ser mais rigorosas; e terceira, foram
introduzidos ajustamentos a ordem, uma vez que do ponto de vista da logica,
as afectagdes provisdrias sdo apenas arranjos transitorios caso a proposta de
orcamento nfo seja aprovada pela Assembleia Legislativa ou em caso de
dissolugdo da mesma, portanto, entendeu-se mais conveniente colocar esta

matéria no ultimo artigo deste capitulo.

[(5) Execugao orgamental (Capitulo V) |

Em relacdo & etapa de execugéo or¢camental, a verséo inicial da proposta
de lei consagrava determinados principios e regras (artigo 20.°) bem como
algumas medidas de acompanhamento da execugéo orgamental, no entanto,
o teor ndo estava completo, sobretﬁdo guanto as disposi¢cdes para a etapa e

processo de execugdo orgamental, que nao eram bastantes.

De acordo com o n.° 2 do artigo 4.° da Lei n.° 13/2009- Regime juridico de
enquadramento das fontes normativas internas, a lei deve ter um contetdo
determinado, preciso e suficiente, e os regulamentos administrativos
complementares estabelecem, em conformidade com a lei, as concretizagbes
necessarias & execugdo da mesma. Assim sendo, na verséo alternativa da
proposta de lei, foi dado um passo em frente para desenvolver as matérias

sobre as etapas de execugao.
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Artigo 31.°- Execugao | @

Foi aditada a proposta de lei a disposi¢do que consagra as atribuigoes l~ /
dos servigos e organismos que procedem a execugao da proposta de
orcamento. Um dos objectivos & fazer sobressair e salientar o caracter
vinculativo do orgamento, sobretudo a cabimentag&o prévia das despesas, /
autorizagéo da realizagdo de despesas, bem como a respectiva liquidacao e
pagamento, que devem seguir as competéncias e os procedimentos legais.

Em caso de incumprimento da respectiva disposicéo, pode haver lugar a

correspondente responsabilidade juridica.
Artigo 32.° - Prazo de execugao

O n.° 1 consagra que o periodo de execugao orgamental corresponde ao
ano economico a que o respectivo Orgamento diz respeito. Apesar de o anc
financeiro ser de 12 meses, o certo que & necessario mais tempo para tratar
da liquidagéo das despesas e do pagamento no ano econémico em causa.
Assim sendo, 0 n.° 2 deste artigo criou-se o periodo complementar orgamental,
que decorre entre 1 e 31 de Janeiro do ano econémico seguinte. Para o efeito,

o periodo de execugdo ¢, na realidade, de 13 meses.

O artigo 4.° da versgo inicial da proposta de lei consagrava que o periodo

complementar de execugdo orgamental era fixado, anualmente, na proposta
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do Orcamento, no entanto, do ponto de vista dos principios contabilisticos
aceites genericamente, ndo seria conveniente deixar espago para alterar o
periodo complementar, isto é criar em cada ano diferentes periodos Z/%/
contabilisticos (accounting period), com vista a evitar prejuizos na
comparacao das informagdes financeiras entre diferentes ancs. Ao mesmo
tempo, tendo em conta as experiéncias ao longo destes anos, o periodo/
complementar é sempre um periodo fixo. Apos discussao, foi eliminada a
disposicdo que consagrava que era a Lei do orgamento que determinava o
periodo complementar, passando a definir-se um prazo fixo, isto e o
respectivo ano econdmico que decorre de 1 a 31 de Janeiro do ano

econdmico seguinte.

O n.° 3 consagra que n&o existe periodo complementar dos organismos
especiais. Isto porque os organismos especiais adoptam o regime de
acréscimo, independentemente do prazo de liquidagdo e pagamento, as
despesas do respectivo ano econémico ja foram reconhecidas, por isso, 0

periodo complementar néo se aplica aos organismos especiais.

Artigo 33.° - Prazos para autorizagdo, liquidagdo e pagamento de

despesas

Do ponto de vista das etapas da execugdo orgamental, a autorizagao das

despesas & uma etapa muito importante e tem a ver directamente com o
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caracter normativo da execucdo orgamental. Segundo as disposigdes do
regulamento administrativo vigente, a autoriza¢ao das despesas € da
competéncia do Chefe do Executivo, mas nada obsta que 0 mesmo
subdelegue esses poderes. Quanto aos servigos e organismos auténomos, os

orgdos administrativos possuem as correspondentes competéncias.

No decurso da apreciagao, foi discutida a necessidade de definir na lei a
competéncia de autorizagdo das despesas. Segundo o proponente, vai
continuar a ser utilizado o método do regulamento administrativo n.° 6/2006, e
vai recorrer-se a figura do regulamento administrativo para regular sobre esta

matéria.

Na versdo inicial da proposta de lei .néo se mencionava o prazo de
pagamento. Apods discussdo, procedeu-se ao aditamento das respectivas
matérias. Além disso, 0 n.° 2 deste artigo consagra que 0O prazo para
liquidagdo e pagamento de despesas ¢ definido na proposta de orcamento,
isto quer dizer que os prazos de liquidagdo e pagamento podem variar.de ano
para ano. Face a isto, foi discutida a possibilidade de empregar o método de
fixagdo de uma data concreta para o efeito, como consagrado no artigo 27.°
do Decreto-Lei n.° 41/83/M, isto &, 15 de Janeiro do ano seguinte € o ultimo
dia para a liquidagéo de despesas, e 30 de Janeiro € o Ultimo dia para 0s

pagamentos.
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previamente os periodos complementares orgamentais (T8 5-4# 7, #A )para

a liquidacao e pagamento de despesas, isto &, Janeiro de cada ano. Tendo em
conta que o anoc novo chinés ocorre entre finais de Janeiro ou em Fevereiro,
se for consagrada uma data fixa para a liquidagéo, surge a preocupacao de
isto poder prejudicar as operacdes de liquidagdo e pagamento. Com vista a |
assegurar alguma flexibilidade, sugere-se a fixagao na proposta de orgamento
de cada ano, os prazos para a liquidag&o e o pagamento das despesas, no

periodo complementar.
— Artigo 35.° - Encargos piurianuais

Este artigo consagra as matérias de encargos plurianuais. A Comiss&o
nao tem qualguer duvida sobre isto. Porém, os encargos plurianuais s&o, do
ponto de vista contabilistico, um tipo de assungéo de compromisso. Assim

sendo, surgiram problemas de compromisso ao nivel do regime contabilistico.

Na fase de execugdo, o compromisso € uma etapa muito importante e
esta relacionado com a autorizagdo, conferéncia, liquidagao e pagamento das
despesas. Assim sendo, no decurso da apreciagéo foi discutida a necessidade

de demonstrar, ou ndo, adequadamente esta matéria na proposta de lei.

Na realidade, o Regulamento Administrativo n.° 6/2006 exige que os
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servicos ou organismos que adoptam o regime de caixa apliquem o regime de &
compromisso contabilistico (a pratica de contabilidade de compromisso por
motivo da assun¢do de obrigacdes), e consagra a entrada nas contas e a
escrituragdo das obrigagdes constituidas segundo as classificagbes
economicas da contabilidade de compromisso. No referido regulamento
administrativo criou-se uma seccéo especifica que consagra o sistema de
contabilidade e o sistema de gestdo, que compreende a contabilidade de /
compromisso, a contabilidade do regime de caixa, e a contabilidade analitica e
de gestdo. Mais tarde, o Regulamento Administrativo n.° 28/2009 introduziu
alteracdo nos artigos desta parte, e no respéctivo capitulo e secgdo do regime
de contabilidade passou a consagrar-se duas bases contabilisticas: o Regime
de caixa e o regime de acréscimo. O compromisso & um auxilio da
contabilidade para monitorizar os servigos ou organismos que, por adopgao
do regime de caixa, ndo consigam demonstrar as verbas que estao em divida.
O compromisso € principalmente para se proceder, 0 mais cedo possivel, a
monitorizagdo, registo, e informagao em relagéo as contas que estdo na fase

de pagamento ou ja vencidas mas ainda nao pagas.

O Regulamento Administrativo n.° 6/2006 introduziu o compromisso no
regime de contabilidade, demonstrando que o compromisso passa a ser
consideradolcomo um tipo de norma do regime de contabilidade. E, do ponto
de vista da gestdo financeira, o codigo de estatisticas das finangas

governamentais do FMI! aponta claramente quatro fipos de regimes
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contabilisticos: regime de caixa, regime de compromisso, regime de
pagamentos apds vencimento do prazo e o regime de acréscimo. Estes quatro
tipos de regimes tém por principal base de diferenga o periodo de referéncia
do registo dos resultados das transacgdes. Dado que o tempo de referéncia
do registo nos referidos regimes é diferente, as despesas e as dividas vao
apresentar, consoante o regime envolvido, diferentes montantes no mesmo
tempo referéncia. Ao mesmo tempo, o referido codigo também refere que “o
regime contabilistico deve disponibilizar fundamentos crediveis sobre receitas,
compromisso, pagamento, contas em divida, obrigagdes e activos”, e exige
que “com vista a assegurar transparéncia orcamental, mesmo que esteja a ser
implementado o regime de caixa como regime contabilistico, devem ser
registados ©Os compromissos e pagamentos, com vista a facilitar os
pagamentos que estdo em falta. Seja qual for a base contabilistica, deve a
mesma permitir a possibilidade de monitorizar a evoluggo dos activos e

passivos..."

Constata-se que as praticas internacionais consideram que o
compromisso & um auxilio do regime de caixa no regime contabilistico, e 0 seu
registo contabilistico deve se sistematizado e uniformizado, com vista a que os
servicos publicos fagam as previsbes das obrigagbes por cumprir e 0
respectivo relatdrio contabilistico, por exemplo, tal como acontece com as
informagdes do regime de caixa, que devem ser publicitadas em tempo

oportuno para o publico e a Assembleia Legislativa delas tomarem
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conhecimento, pois s6 assim é gue se satisfaz o principio da transparéncia

financeira.

Porém, segundo o proponente, o compromisso nao & um regime
contabilistico mas sim o registo da criagdo de obrigagdes, os compromissos ja
efectuados pelos servigos e organismos s&o usados como fundamento para a
elaboragdo do orgamento do ano seguinte e para o controlo da situagdo do
fluxo mensal de caixa, e & também uma dotago de despesas necessarias,
alvo de consideragdo prioritaria. Os servicos e organismos que adoptam o
regime de caixa na elaborag&o do orgamento, depois de serem autorizadas as
despesas, tém de proceder aos respectivos registos. E necessario fazer os
registos em todas as modificagbes dos compromissos ou alteracdes. Assim
sendo, a regulagdo da matéria dos compromissos vai continua a ser feita
através de regulamento administrativo, por isso, ndo & necessario consagrar
tal matéria na proposta de lei. Atendendo ao exposto, a Comissao

compreendeu e aceitou as justificacdes.

Artigo 36.°- Fundos Permanentes

A versao inicial da proposta de lei ngo regulava os fundos permanentes.
Porém, o Decreto-lei n.° 41/83/M contém as normas respectivas sobre o
levantamento de fundos e fundos permanentes, normas essas que foram mais

tarde revogadas e substituidas pelo Regulamento Administrativo n.® 6/2006.
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Atendendo a importancia desta matéria, apos discussdo com o Governo,
foi aditada a disposicao sobre fundos permanentes, com vista ao pagamento
de despesas com a aquisi¢éo de bens e servicos de montante ndo superior ao
limite fixado na proposta de orgamento, sendo as regras de constituigao,
gestdo, recomposicdo e reposi¢ao dos fundos permanentes definidas em

diploma complementar.

Artigo 37.°- Encargos relativos a anos anteriores

Na versdo alternativa da proposta de lei foi aditada a norma sobre as
despesas dos anos anteriores, consagrando que os encargos relativos a anos
anteriores s&o satisfeitos por conta das dotagdes adequadas do orgamento
que estiver em vigor no momento em que for efectuado o seu pagamento. Ao
mesmo tempo, consagra-se a prescricao para 0s créditos e obrigacoes.
Segundo a Lei n.° 13/2008, as respectivas matérias devem ser reguladas por

lei, por isso, foram aditadas as respectivas normas na proposta lei.

Artigo 38.°- Obrigagéo da restituicao

Na versdo alternativa da proposta de lei, aditou-se a norma sobre
obrigacdo da restituicao, consagrando questao restituidas as importancias de

quaisquer receitas que tenham dado entrada nos cofres do Tesouro sem
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direito a essa arrecadac@o, e a obrigagio de restitui¢ao prescreve no prazo de ﬂd’\
cinco anos. Segundo a Lei n.° 13/2009, as respectivas matérias devem ser pot/

reguladas por lei, por isso, foram aditadas as respectivas normas na proposta

lei. N
Artigos 39.° a 43° - Reposigdo de dinheiros publicos 7’@

Na versdo alternativa da proposta de lei foi aditada uma nova secgao
sobre reposigdo de dinheiros publicos, composta por 5 artigos, que tratam
separadamente as seguintes matérias: obrigatoriedade de reposi¢do, nao
obrigatoriedade da reposigao, reposi¢éo em prestagdes, relevagéo, e prazo de
prescrigdo. A proposta de lei consagra que quando ha lugar ao pagamento
indevido ou a mais a particulares por qualquer servigo ou organismo do SPA,
as correspondentes quantias sdo repostas nos cofres do Tesouro, nos termos
a fixar em diploma complementar, e s6 em situagdes especiais & que pode ser
determinada a relevacgao, total ou parcial, da reposi¢éo das quantias recebidas.
Segundo a Lei n.° 13/2009, as respectivas matérias devem ser reguladas por

lei, por isso, foram aditadas as respectivas normas na proposta lei.
Artigo 44° - Publicitagao

Este artigo regula a publicitagéo de informagdes no decurso da execugao

orcamental: “[os] servicos e organismos do SPA publicitam, nos modos e
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prazos a definir em diploma complementar, a informagéo relativa & execugéo

orgamental.”

O n.° 2 do artigo 8.° da versdo inicial da proposta de lei continha
disposigbes semelhantes, mas agora foi autonomizado num artigo, e
procedeu-se & sua incluséo no Capitulo V - “Execugéo orgamental”, com vista
a melhor demonstrar que a publicitagdo € um trabalho no decurso da

execugao orgamental.

No decurso da apreciagso, foi discutida a publicitagio das informagées,
por exemplo, que servigos é que publicitam as informagdes? O que & que vali
ser divulgado? Através de que meio é que se publicitam as informagbes?
Quanto aos direitos e &s responsabilidades no ambito da publicitagdo de

informacdes, qual é a relagéo entre os servigos € a DSF?

Segundo a resposta dos representantes do Governo, os servigos publicos
assumem a obrigagéo de facultar informagdes, e o meio geral para a sua
divulgacdo de informagdes € a internet, no entanto, também ha que proceder
aos devidos ajustamentos consocante os recursos tecnologicos que os
servicos possuem. Na pratica, j& foi possivel publicitar muitas informagées,
depois da entrada em vigor desta lei, o teor, o ambito e o nivel das
informagdes a publicitar ndo vao ser inferior aos de agora. Alem disso, vai

proceder-se a melhorias, tendo em conta as necessidades da sociedade. A
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Comiss&o expressou a sua satisfagdo em relagéo a isto. /\ AN

Artigo 45.° - Relatério intercalar e relatério trimestral

g
'
Este artigo consagra que o Governo deve apresentar a Assembleia /
Legislativa o relatdrio intercalar da execugao orcamental e o relatorio [
trimestral da execugdo orgamental do PIDDA. Trata-se de matérias que foram

aditadas tendo essencialmente em conta as necessidades e a experiéncia da
Assembleia Legislativa no 4mbito dos trabalhos de fiscalizag&o orgamental. A

proposta de lei estabelece limitagdes temporais rigorosas, o que ajuda a
incentivar o Governo a entregar atempadamente os respectivos relatérios. Ao

mesmo tempo, também ajuda a Assembleia a proceder, em tempo oportuno,

ao devido acompanhamento e a fiscalizagdo da situacdo da execugao

orcamental.
Artigo 46.°- Regime de controlo

Este artigo foi aditado. A vers&o inicial da proposta de lei ndo consagrava
normas para regular o controlo interno e o controlo de auditoria. Porém, o FMI
considera que € necessario estabelecer eficazmente o controlo interno
(incluindo a auditoria interna), com vista a evitar a ma gestéo dos capitais

publicos, que acaba por prejudicar a veracidade das informagdes financeiras.
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Um dos contetidos importantes do controlo interno é o estabelecimento
do ambiente de controlo interno e auditoria interna, cujo objectivo € evitar a Z
mé gestdo dos capitais publicos ou os abusos. A auditoria interna visa

assegurar a realizagdo das metas de gestdo, ajudar a camada de gestéo a

avaliar, objectivamente, a elaboragao e concretizagéo das medidas de gestao, /
- | L
e “cimentar garantias objectivas para concretizar a gestéo, controlo e Ti
tratamento suficiente dos riscos”. A auditoria interna contribui para elevar,

constantemente, o nivel da gestéo.

Na realidade, o Regulamento Administrativo n.° 6/2006 ja estabelece as
respectivas normas do chamado controlo orgamental, no qual se inclui o
controlo interno e a auditoria. Em termos de controlo interno, consagra-se que
a DSF instaura auditorias internas aos servigos e organismos, ao abrigo e no
ambito das competéncias decorrentes da sua lei organica; e a0 mesmo tempo
consagra-se também que o relatorio da auditoria interna é remetido ao

Secretario para a Economia e Finangas e a tutela do servigo ou organismo

auditado.

Tendo em conta que a lei vigente ja regula esta matéria e a importancia
do teor do referido regime, com vista a concretizar as metas de concretizagao
do controlo interno, que compreendem a elevagdo da eficiéncia da
governagio, a respeitar as disposigbes do decreto-lei, a garantir a seguranga

dos activos, e a facultar informagdes crediveis, para assim se assegurar a
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veracidade das informagdes, apds discusséo, foi aditada na versao alternativa

da proposta de lei a secgéo intitulada Controlo Interno, na qual se consagra

que os servicos e organismos do SPA devem criar os mecanismos de controlo

NN
\______:\_/

interno necessarios ao cumprimento da presente lei e demais diplomas
complementares, e a DSF efectua fiscalizagbes internas, incluindo auditoria
interna dos servicos e organismos do SPA, nos termos legais e no ambito das

suas competéncias.

ﬁ_

Artigo 47.°- Gestdo dos fundos nos cofres publicos

O tesouro pUblico é a entidade que gere as receitas e despesas
orgamentais de Macau, assume a atribuicao de processar a cobranga,
pagamento e envio de capitais orgamentais, de guardar os activos do Governo,
e & uma componente muito importante dos trabalhos de execucao orcamental.
No entanto, a verséo inicial da proposta de lei ndo regulava sobre a tesouraria
e o regime de gestdo dos capitais financeiros dos cofres dos servigos e
organismos auténomos ou fundos auténomos. Assim sendo, o regime juridico

em causa apresentava deficiéncias e lacunas.

Apds discussgo, foram aditadas & proposta de lei as disposigdes de
principio sobre a gestéo dos cofres, isto &, 0s servigos e organismos do SPA
devem proceder, nos termos a fixar em diploma complementar, a gestéo

eficaz e segura dos fundos que estejam a sua guarda.
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No decurso da apreciagio da proposta de lei, foi discutida a possibilidade
de aproveitar, ou n&o, as experiéncias do pais no ambito da implementagéo do
regime da conta (nica do tesouro, mas o Governo afirmou que Macau ainda -
ndo estabeleceu bases que sirvam para sustentar uma estrutura de conta ///
Unica do tesouro, por isso, nao tem intencéo de o fazer neste momento. Face
ao exposto, a Comissao expressou a sua compreensao, € caso no futuro se

venha a entender necessario, sera possivel proceder a revisido da matéria.

(6) Alteragdo orgamental (Capitulo VI) |

Normalmente, o orgamento é aprovado apds examinagéo e adquire logo
caracter normativo e vinculativo. No entanto, a situagdo real pode sofrer
alteragdes, por isso, as alteragbes orcamentais s&o inevitaveis. Podemos
afirmar que a alteragdo arcamental € uma inevitabilidade na actividade e no
processo orgamentais. Foram redefinidas na verséo alternativa da proposta de
lei as competéncias e as restrigbes de alteragdo orgamental entre a

Assembleia Legislativa e o Chefe do Executivo.
Artigo 48.°- Competéncias

Quanto ao ambito e as competéncias da alteragéo orgamental, os n.% 4 e

5.° do artigo 24.° da vers@o inicial da proposta de lei consagravam que:
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“lquando] a alteragdo orgamental implique o acréscimo do montante da
despesa total de uma das partes componentes do Orgamento da RAEM M
referidas no artigo 5.°, deve elaborar-se, com as devidas adaptagbes, a B /
respectiva proposta de lei, submefendo-se a mesma a apreciagdo e
aprovagdo da Assembleia Legislativa, em observancia do disposto no artigo /
15..” : “ A aprovagdo das alteragGes orgcamentais que ndo estejam referidas

no nimero anterior compete ao Chefe do Executivo.”.

Em termos formais, parece que os referidos preceitos sofreram
influéncias da ‘“alteragdo” e ‘rectificacdo” orgamentais da lei do
enquadramento orgamental vigente, isto é, em caso ‘de a alferagéo
orcamental implique o acréscimo do montante da despesa total de uma das
partes componentes do Orgamento(...)” deve elaborar-se a respectiva
proposta de lei, devendo a mesma ser submetida a apreciagac e aprovagao
da Assembleia Legislativa, e demais situagbes de alteragdo cabem ao Chefe
do Executivo. Este tipo de divisdo suscita, eventualmente, a seguinte davida:
a competéncia de alterago orgamental da Assembleia Legislativa s6 se limita
as situagdes de acréscimo do montante da despesa total do Orgamento? A
Assembleia Legislativa goza ou nédo de competéncias para reduzir o montante
das despesas legais? A Assembleia Legislativa tem ou ndo tem poderes, no
pressuposto de néo alterar o montante global das despesas, para proceder a
transferéncia de dotacdes entre capitulos organicos, entre capitulos da

classificagdo econdmica e entre programas inscritos no PIDDA, entre outros?

-_ 81
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Na realidade, segundo a alinea 2) do artigo 71 °da Lei Basica, compete a
Assembleia Legislativa examinar e aprovar a proposia de orgamento
apresentada pelo Governo. Segundo a alinea 1) do artigo 71.° da mesma Lei,
compete também a Assembleia Legislativa alterar leis. Numa perspectiva
pratica, a proposta de orgamento de cada ano & épresentada sob a forma de
proposta de lei e passa de imediato a lei logo a seguir & sua aprovagéo. Na
légica juridica, visto que a Assembleia Legislativa tem competéncia para
examinar, aprovar a proposta de alteragao orgamental apresentada pelo
Governo, tem também, certamente, competéncia para proceder a alteragéo da

proposta de orgamento.

Assim sendo, partindo do ponto de vista da lLei Basica, que atribui
competéncias de examinagao, aprovagao orcamental e alteragéo das leis a
Assembleia Legislativa, esta goza, com base na proposta apresentada pelo
Governo, de plena competéncia em matéria de alteragao da proposta de
orgamento financeiro, n&o devendo estar limitada por ambitos e matérias. Isto
é uma diferenca radical em relagéo a distribuicéo de competéncias em matéria
orgamental no Estatuto Organico de Macau, e diferente do rumo de

pensamento de divisdo entre “alteragéo” e “rectificagdo” orgamental.

Tendo em conta as referidas razdes, redefiniram-se as competéncias € 0

ambito da alteracéo orgamental entre a Assembleia Legislativa e o Chefe do
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Executivo, consagrando que: “fo] Governo pode, em fungéo das necessidades
decorrentes da evolugdo da situagéo econémica e financeira, bem como da
execugdo do Orgamento, apresentar a Assembleia Legislativa a proposta de
lei para alteragdo orgamental, tendo em conta, com as devidas adaptacdes, as
disposigbes gerais relativas a elaboragdo, exame e aprovagéo do orgamento.”
(n.° 1), para com esta norma expressar a reserva de iniciativa legislativa de
que o Governo goza em matéria orgamental, e o pleno poder de alteragao por

parte da Assembleia Legislativa.

Por outro lado, com base nas referidas disposigdes gerais e tendo em
conta as necessidades de aplicagio pratica e as exigéncias de flexibilidade da
execucio orgamental, a proposta de lei consagra, ao mesmo tempo, que o
Chefe do Executivo também pode proceder a alteracao orgamental, no
entanto, & necessario satisfazer as condigbes restritivas consagradas nas
disposicdes legais: “fo] Chefe do Executivo pode proceder as alteragbes
orgamentais, para fazer face a despesas insuficientemente dotadas ou néo
previstas, desde que seja observado o condicionamento previsto no artigo
seguinte.”( n.° 2); “As alteracdes orcamentais (...)" do Chefe do Executivo

“(...)previstas no numero anterior, ap6s a sua aprovagdo, sdo publicadas no

Boletim Oficial, produzindo efeitos a partir da data da sua aprovagdo.” (n.° 3)

As referidas disposices tanto satisfazem as disposigoes da Lei Basica

sobre a colocagéo de competéncias em matéria or¢amenta! entre o Governo e
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a Assembleia Legislativa, como tratam apropriadamente a relagao entre os
principios de alteragdo orcamental e a flexibilidade, aumentando a
operacionalidade, ao nivel da aplicagéo pratica, das leis em matéria

orgcamental.

Convém mencionar que o artigo 25.° da vers&o inicial da proposta de lei
regulava o orgamento suplementar, consagrando que ©0S Servigos e
organismos auténomos devem elaborar um orgamento suplementar, desde
que a alteragdo do valor total dos respectivos orgamentos privativos nao
implique o acréscimo do montante da despesa total de uma das partes
componentes do orgamento. Segundo os representantes do Governo, na
versao alternativa da proposta de lei eliminou-se o 1.° orcamento suplementar,
e passou a nao ser admitida a transferéncia dos saldos de receitas das contas
finais para despesas, isto &, os servigos autonomos jamais podem recorrer ao
orgamento suplementar para transformar os saldos de geréncia em dotagbes

provisionais ou despesas.

Na referida situacéo, parece nao existir qualquer diferenga na alteragéo
do orcamento dos servigos auténomos em relagéo aos demais servigos ou
organismos. Visto que os artigos anteriores ja definem plenamente as
competéncias das alteragdes orcamentais, deixa, portanto, de haver
necessidade de voltar a consagrar, autonomamente, normas para a alteragao

orgamental dos servigos autonomos. Apés debate, o Governo aceitou as
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referidas opinides, procedendo a eliminagdo das normas sobre o0 orgamento

suplementar dos organismos auténomos.

Artigo 49.° - Condicionamento

Segundo o n.° 3 do artigo 21.° do Decreto-lei n.° 41/83/M vigente (Lei de
enquadramento orgamental), havera lugar a alterag&o orcamental, em termos
a definir por despacho do Chefe do Executivo, quando os reforgos ou

inscricdes tenham contrapartida em rubricas de despesas excedentarias.

Foram introduzidas neste artigo as condigdes restritivas para o Chefe do
Executivo proceder & aprovagao da alteragdo orgamental. A alteragdo n&o
pode resultar em, por um lado, alteragéo do montante da despesa total de
uma das partes componentes do Orcamento referidas no artigo 18.°
exceptuando-se a que resulte da aplicagio das regras para a integracao
previstas no artigo 15.° [alinea 1) do n.° 1]; e por outro, em transferéncia de
dotagbes entre capitulos orgédnicos, entre capitulos da classificagdo
econdmica e entre programas inscritos no PIDDA, com vista a assegurar que
os orgamentos cabimentados estdo em conformidade com a regra “uso das
dotacdes afectas”. No entanto, existem determinadas ressalvas, por exemplo,
quando ocorram situagdes imprevisiveis e inadiaveis ou situactes resultantes
de casos de forga maior; quando a seguranga publica interna ou outros factos

que envolvam o interesse publico 0 aconselhem; ou quando decorram da
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criagdo, da reestruturagéo, da fusado ou da extingdo de servigos [alinea 2) do )/
LA

ne1].

i
As referidas disposicdes deram resposta a preocupagéo da sociedade em
relagéo a alteragéo orgamental e contribuiram para ajudar a reduzir e a evitar /
a arbitrariedade da alteragéo orgamental. Trata-se de uma grande melhoria e ?‘f

de um grande progresso. A Comissdo concordou plenamente com isto.

Artigo 50.° - Contrapartidas

O n.° 2 do artigo 24.° da versao inicial da proposta de lei consagrava as
contrapartidas das alteragdes orgamentais. Este preceito parecia resultar do
emprego da concepgao actual, no entanto, relativamente ao teor da listagem,
ndo tinha sido feita a separacdo entre as contrapartidas da alteragéo
orcamental feitas pela Assembleia Legislativa e as contrapartidas da alteragao
orgamental feitas pelo Chefe do Executivo. Mais, as materias listadas nao

eram suficientemente completas, pois alguns conceitos ndo estavam claros.

A alteragéo orgamental por parte da Assembleia Legislativa é feita apos
apresentacéo da proposta de orgamento pelo Governo e é processada, com
as devidas adaptagdes, nos termos das disposi¢bes gerais relativas a
elaboragdo, exame e aprovagao do orgamento. Pelo exposto, deixa de haver

necessidade de se consagrar de forma auténoma as disposicbes sobre as
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matérias das “contrapartidas”, dai terem sido eliminadas da proposta de lei as
respectivas matérias sobre as contrapartidas da alteracdo orgamental por

parte da Assembleia Legislativa.

Quanto a alteraggo orcamental do Chefe do Executivo, a proposta de lei
consagra claramente que podem ter como contrapartidas: 1) Dotacdes
provisionais inscritas no Orgamento; e 2) Outras dotagdes de despesa
orcamental néo utilizadas, com excepgéo das que estéo sujeitas a aplicacéo

do n.° 2 do artigo 34.° (n.° 1).

Ademais, o n.° 2 deste artigo também consagra as disposi¢des especiais
para os servicos auténomos e organismos, isto &, podem, igualmente, ser
reforcadas as dotagdes de desbesa orgcamental dos servigos e organismos
auténomos, por contrapartida: 1) Do reforco das verbas constantes da rubrica
de transferéncias orgamentais da tabela de receita; e 2) Da inscri¢@o, nessa

mesma rubrica da tabela de receita, das verbas que lhe forem atribuidas.

{7) Contas finais e relatério sobre a execugéo do orcamento (CAPITULO Vil

No que respeita ao processo das actividades orcamentais, as contas
finais assumem-se como etapa indispensavel, e ainda que tenham uma
ligagdo estreita com a elaboragao do relatério sobre a execugéo do orgamento,

sdo matérias que nao podem ser confundidas, sendo portanto necessario
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distingui-las e regula-las em separado. Assim, na versdo alternativa da
. . ] . , 4N
proposta de lei, para além da alteragéo da epigrafe do presente capitulo, o

conteldo relativo as contas finais e ao relatério sobre a execugédo do L/ C /

orgamento passam a ser reguladas em duas secgdes separadas.

_ ¢
Artigo 51.°- Competéncia /

Tendo em conta o consagrado na alinea 4) do artigo 64.° da Lei Basica
“organizar e apresentar contas finais”, foi aditado & verséo alternativa da
proposta de lei um novo artigo da competéncia sobre as contas finais;
prevé-se, por um lado, que findo o ano econdémico de cada Orgamento o
Governo elabora e apresenta orgcamento, e clarifica-se, por outro lado, que
para efeitos de encerramento das contas, cabe & DSF organizar e elaborar a

conta geral de cada ano.
Artigo 52.° Apresentagio de contas

Trata-se de um artigo aditado: as contas anuais sdo encerradas com
referéncia a 31 de Dezembro; os servicos e organismos do SPA submetem &
DSF, até 15 de Margo de cada ano, as suas contas, bem como o seu relatorio
da execucdo orgcamental, do qual constam os resultados do respectivo plano

anual de actividades, apés serem visados pela respectiva entidade tutelar.
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Este artigo vem completar o conteido referente ac processo de
encerramento das contas finais, contribuindo para assegurar a elaborag&o
atempada da conta geral por parte do Governo, e consequentemente a
apresentagdo atempada da referida conta ao Comissariado da Auditoria e do

relatério de execucgdo orgamental a Assembleia Legislativa.

Artigo 53.° - Composigao e regras de elaboragéo da conta geral

Trata-se de um artigo aditado: a composigéo da conta geral bem como as
suas regras de elaboragdo sdo definidas em diploma complementar. Em
relagao a esta matéria, do Capitulo Ill - Das contas de geréncia e exercicio —
do Decreto-Lei n.° 41/83/M, do artigo 13.° do Regulamento Administrativo n.°
6/2006, e do Despacho do Chefe do Executivo n.° 324/2009 constam ja
disposigdes correspondentes, mas atendendo & sua importéncia, a proposta

de lei prevé as correspondentes normas de principio.

Artigo 54.° - Elaboragéo do relatério sobre a execugao do orgamento

Esta matéria constava dos nimeros 2 e 3 do artigo 26.° da versé&o inicial
da proposta de lei, mas nédo era suficientemente abrangente. Na versao
alternativa, foi definido um artigo auténomo para regular esta matéria em trés
vertentes: cabe & DSF elaborar o relatério sobre a execugéo do orgamento; o

relatério sobre a execugdo do orgamento compreende a conta geral bem
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como o relato e a andlise comparativa da execugdo do Orgcamento; e as \Qj'\

regras para a elaboragéo do relatorio sobre a execugéo do orgamento sao /
a3 /

definidas em diploma complementar.

Com a previsdo de normas de principio a regular o servico responsavel
pela elaboragdo do relatorio de execugéo orgamental, o contetido do relatdrio
e as regras para a sua elaborago, o regime do relatorio sobre a execugao do

orcamento passa a ser mais aperfeicoado.
Artigo 55.°- Apresentagéo do relatério sobre a execugéo orgamental

O n.°1 do artigo 26.° da versao inicial da proposta de lei determinava que
“o Governo da RAEM apresenta para apreciagdo da Assembleia Legislativa,
até 30 de Novembro de cada ano, o relatério sobre a execugdo do

orgamento’.

Entendeu a Comisséo, durante o exame na especialidade, que o referido
prazo para a apresentagdo do relatorio sobre a execugéo do orgamento néo
batia certo. Segundo a Lei Basica, artigo 71.°, n.°2, a apreciagéo do relatorio
sobre a execugdo do orgamento apresentado pelo Governo & uma das mais
relevantes competéncias da Assembleia Legislativa. O seu sentido reside, por
um lado, na fiscalizagdo & execugao do orgamento por si aprovado, e por

outro, na referéncia e padrdc que possam servir para a apreciagao e
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aprovagdo do orgamento do ano seguinte. Portanto, se a apresentacdo se
atrasar, em nada ajuda a Assembleia Legislativa no exercicio atempado da
fiscalizagdo & execugdo orgamental do ano anterior, e também em nada
contribui para se alcangar o objectivo de servir de referéncia e padrao. Assim
sendo, propde-se que o relatorio de execugdo orgamental seja apresentado
com mais antecedéncia, mas nunca depois da apresentagdo da proposta

orgamental para o ano seguinte.

Apobs discussdo, o proponente acolheu a sugestdo da Comisséo, no
sentido de o relatério sobre a execugao orgamental relativa ao ano anterior,
acompanhado do respectivo relatério de auditoria, ser apresentado a
Assembleia Legislativa até 15 de Outubro de cada ano. Este prazo e anterior
ao da apresentagéo da proposta orgamental (até 30 de Novembro, nos termos

do n.°1 do artigo 26.° da vers3o inicial da proposta de lei).

A Comisséo debrucou-se também, no exame na especialidade, sobre a
questdo do elenco, sob a forma aberta, das informagbes a serem
apresentadas pelo Governo a Assembleia Legislativa, nomeadamente
relatorios de exercicio dos servicos e organismos publicos, dividas pablicas
(incluindo as eventuais) e investimento de capitais publicos ou participactes
em empresas, de forma a facilitar a apreciagéo integral pela Assembleia
Legislativa do relatério sobre a execugado orgamental, bem como o0

acompanhamento e fiscalizaggo eficaz da execugao orgamental.
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Segundo o proponente, como o Governo continua a fornecer, tal como
anteriormente, as informagdes solicitadas, basta uma norma geral em vez da
listagem das informagdes em concreto, por isso, aditou-se uma norma geral,
prevendo gque “o Governo, aquando da apresentagdo do relatério sobre a
execugdo do orgamento, deve anexar ao mesmo os elementos que possam

contribuir para a sua apreciagdo por parte da Assembleia Legislativa.” (n.°2)

Artigo 56.° - Apreciagao

O artigo 26.° (Elaboragéo do relatério sobre a execugao orgamental) da
vers3o inicial da proposta de lei fixava, mais na perspectiva do Governo, o
prazo para a apresentagdo a Assembleia Legislativa, para efeitos de

apreciag&o, do relatério sobre a execugao orgcamental.

Tendo em conta que & Assembleia Legislativa compete, segundo a Lei
Basica, apreciar o relatorio sobre a execugao orcamental, € que esta goza
nesta vertente de relativa independéncia, procedeu-se, apds discusséo, a

criagdo de um artigo auténomo na versao alternativa da proposta de lei,

_estabelecendo que “a Assembleia Legislativa aprecia o relatério sobre a

execugdo do orgamento nos termos da legistagdo aplicével', para expressar,
em termos de sistematizagdo e estilistica, a relevante posigao atribuida a

Assembleia Legislativa pela Lei Basica no &mbito das suas competéncias.
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Artigo 5§7.° - Publicagao /

Trata-se do contetido do n.°3 do artigo 26.° da versdo inicial. Apos

discussao, foram ajustadas a redacgéo e a sistematizagao. /

(8) Regime de Contabilidade {Capitulo VIII) |

O regime de contabilidade é a base das actividades orcamentais, e sejam
quais forem os processos envolvidos - elaboragdo orgamental, execugéo
orgamental, elaboragéo de contas finais, efc. -, tudo deve ser reflectido no
regime de contabilidade. O orgamento e o regime de contabilidade sao

estreitamente ligados e séo indivisiveis.

Mas em Macau ndo existe uma lei auténoma de contabilidade ou uma lei
sobre as normas da contabilidade do Governo. O Unico articulado sobre
contabilidade publica™, constante do Decreto-Lei n.°41/83/M, vai ser revogado
com a entrada em vigor da presente lei. Portanto, & extremamente necessario

regulamentar*®, ao nivel juridico, sobre o regime de contabilidade pUblica.

13 A contabilidade publica aqui referida € também conhecida como contabilidade do Governo.
Y partindo do Direito Comparado, na China o sistema do direito contabilistico € composto pela lei
contabilistica, pelas normas de contabilidade do Governo, normas de contabilidade empresarial e pela
regulamentagdo do controlo da contabilidade interna; em Taiwan o mesmo é composto pela lei
contabilistica, lei de enquadramento orgamental, lei de auditoria e pelas normas de contabilidade do
Governo. Em Macau, existem apenas as normas que regulamentam o relatério financeiro da
contabilidade empresarial {Regulamento Administrativo n.225/2005), faltando regulamentagdo sobre o
regime de contabilidade do Governo.
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Contudo, na versao inicial encontrava-se apenas um artigo com uma
previsdo simples sobre o regime de contabilidade. Assim sendo, foi A’-«L[
necessario, em sede da proposta de lei de enquadramento orgamental,
proceder a uma regulamentacdo enquadrada do regime de contabilidade 7
publica, com vista a evitar o surgimento de lacunas ou deficiéncias no regime !

juridico.

Apos discussao, foi aditado um novo capitulo auténomo a proposta de lei,
destinado a regulamentagéao dos principios do regime de contabilidade publica,
nomeadamente, a base contabilistica, o método das partidas dobradas
aplicado a escrituragao contabilistica, a moeda de escrituragéo, o método de
escrituragdo, as regras de escrituracdo, os elementos contabilisticos, as
operacgbes de tesouraria, o encerramento de contas, a elaboragéo de contas,
etc. As normas’® ou o regime de contabilidade concreto do Governo podem

ser regulamentados através de diploma complementar’®.

> Na China, as normas de contabilidade do Governo foram elaboradas pela Comiss3o das normas de
contahbilidade e publicadas pelo Ministério das finangas, tendo este ultimo publicado, até agora, 1
norma fundamental de contabilidade do Governo e 5 normas concretas. Na Franga, foram criadas a
Comissdo das normas de contabilidade publica e a Comissdo de contabilidade nacional. Cabe a equipa
especializada subordinada ao Ministério das finangas apresentar o projecto de normas, que se sujeita,
a seguir, 4 aprecia¢do da Comissdo das normas de contabilidade publica. No fim, entrega-se o projecto
a Comissdo de contabilidade nacional, para a devida apreciagdo final e publicac3o.
% Existem 3 modelos destinados 3 regulamentacdo da contabilidade do Governo: modelo legislativo,
modelo centrado nas normas de contabilidade, e modelo misto (legislativo mais normas de
contabilidade). Na China e na Franga aplica-se este dltimo modelo, isto €, recorre-se 3s normas de
contabilidade para regulamentar os assuntos contabilisticos, nomeadamente, o reconhecimento, o
calculo, os relatérios, etc., e recorre-se ao regime de contabilidade para regulamentar, principalmente,
as operagbes contabilisticas concretas. Alguns paises europeus, por exemplo, a Alemanha, a Finlandia,
a Espanha, Portugal, etc. adoptam o modelo legislativo.
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centrado na gestdo orgamental e na divulgagéo de informagdes contabilisticas, )/[t, /

E de apontar que, actualmente, o relatério de contabilidade do Governo

nao dando grande importéncia aos outros contedidos, tais como, por exemplo,

a responsabilidade mandataria do Governo, o célculo dos activos de longo /
prazo, etc. Assim sendo, ndo é possivel satisfazer, plenamente, as
necessidades da avaliagdo de desempenho, visto que um aspecto importante
dessa avaliagdo & fazer reflectir, plenamente, os custos de exploragéo do
Governo, e tal informagéo contabilistica s6 consegue ser reflectida através do

regime de acréscimo da contabilidade financeira.

Quanto a esta situagao, foi discutida a possibilidade de se tomar como
referéncia as experiéncias legislativas'’ de outros paises ou territérios no
respeitante a contabilidade do governo, criando-se assim um sistema de
contabilidade orgamental e um sistema de contabilidade financeira. Por um
lado, mantém-se o sistema de contabilidade orgamental original, e para
satisfazer as necessidades da gestdo orgamental e para reflectir a situagéo
das receitas e despesas da execugdo orgamental, séo facultadas as
demonstragdes das receitas e despesas orgamentais do caixa. Por outro lado,

cria-se um sistema de contabilidade financeira, assinalado pelo regime de

7 Quanto  contabilidade ptiblica/contabilidade do Governo, as operagbes na China e na Franga sd0
iguais. No &mbito da contabilidade do Governo, adopta-se o sistema duplo de contabilidade
orcamental e contabilidade financeira, e o modelo de escrituragdo centra-se em elementos e bases
duplos, revestindo-se assim de racionalidade e viabilidade. Na Franca, depois do estabelecimento do
sistema informatico do orcamento e contabilidade do Governo (ACCORD), bem como do sistema
informatico da gestdio financeira do Governo {GFMIS), formaram-se naturalmente dois pacotes de
relatérios, um sobre o regime de acréscimo e outro sobre o regime de caixa. O software utilizade
permite, aquando do registo de despesas e gastos com base no regime de caixa ou com base no
regime de compromisso, registar também as despesas e gastos com base no regime de acréscimo.
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acréscimo, para efeitos da prestagéo de informacdes inerentes a situagao
financeira do Governo, as operagfes financeiras e aos fluxos de caixa,

reflectindo  assim as respectivas situagdes de cumprimento da

responsabilidade mandataria e de avaliagdo de desempenho, com vista a /

satisfazer as necessidades, ao nivel das informagdes, da populagéo em geral
e dos interessados. Isto €, o relatorio de contabilidade do Governo néo se
limita a reflectir os resultados de execug¢do da politica orgamental do ano
corrente, devendo ainda reflectir os efeitos financeiros acumulados e
resultantes das deliberagbes dos anos anteriores, servindo como fonte de
informacdes relevante em prol da deliberagéo do Governo e do conhecimento,
por parte da populacdo, sobre o desempenho do Governo. Ou pode tomar-se
como referéncia a pratica de Portugal’®, em que o orgamento se baseia no

regime de caixa, enquanto a escrituragdo contabilistica se baseia no regime

de acréscimo. Por via do modelo de conversdo do mapa de fluxos de caixa, e

8 portugal adopta um modelo de contabilidade orcamental baseado no regime de caixa j& desde
antes da década de 1990. Desde a década de 1990, a contabilidade piblica sujeitou-se a uma reforma,
baseada na reforma da administragio publica, logo, o regime de contabilidade publica comegou a
aproximar-se mais do regime de contabilidade empresarial. Actualmente, a contabilidade pdblica de
Portugal segue o regime do European system of accounts95 (abreviadamente designado por ESA95),
tendo como base o regime de caixa, mas a0 mesmo tempao aplica o regime de acréscimo para efeitos
da escrituracdo financeira. Aquando da elaboragdo de relatdrios, incluinde a conta de demonstragdo
de resultados, o balango e o mapa de fluxos de caixa, recorre-se entdo a medida dos ajustamentos,
para converter o mapa de fluxos de caixa em balango de caixa, com base no regime de caixa. Para se
ficar a par da regulamentagfio concreta desta matéria, pode consultar-se o Decreto-Lei n.2232/97 de
Portugal. No que respeita & contabilidade orgamental, a pratica de Portugal € inserir no regime de
caixa, do dmbito da contabilidade orgamental, os dados decorrentes da contabilidade do regime de
compromisso, com vista a conseguir uma verdadeira gestdo e fiscalizagdo orcamental. Os relatérios
contabilisticos consistern nos mapas de fluxos de caixa e nos mapas de fiscalizagdo orgamental. O
mapa de fiscalizacdo orgamental reflecte os saldos orcamentais, seguidos da deduco do montante
reservado e pago. O plano oficial de contabilidade pdblica de Portugal reflecte que numa conta global
se encontram, ao mesmo tempo e com o mesmo nivel, 3 sistemas de informagdes contabilisticas,
incluindo as informacbes de contabilidade orcamental {balange de caixa), informagdes financeiras
(balango e demonstragio de resultados) e informagGes da andlise contabilistica (andlise sobre as
informacdes inerentes & contabilidade de custos).
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possivel efectuar, partindo duma mesma base, a comparagéo entre a conta € je\

0 orgamento. } / /

Quanto a isto, o Governo afirmou que os respectivos regimes de

-

contabilidade se revestiam de valor de referéncia, mas entendeu que, por /

agora, Macau ainda n&o preenchia condigdes para a aplicagdo do regime do
duplo sistema de contabilidade, nem para a generalizagéo do regime de
acréscimo para todos os servigos e organismo do SPA, podendo entdo

aguardar-se pela devida avaliagao e andlise no futuro.
Artigo 58.° - Base contabilistica

Nos termos estritos dos principios contabilisticos, a base contabilistica
que 0s organismos néo especiais adoptam é o “regime de caixa modificado”, e
o contetido modificado reflecte-se no facto da existéncia de um periodo
complementar de um més para a escrituragdo das receitas e despesas.
Durante o periodo complementar, isto &, de 1 a 31 de Janeiro, as despesas
autorizadas até 31 de Dezembro e os gastos incorridos até 31 de Janeiro séo
escriturados na conta de exercicio referente ao ano econdmico transacto a
que respeitam. Neste caso, o perfodo contabilistico (accounting period) passa
a ser de 13 meses e ndo de 12 meses, como € o caso do orgamento. As
transferéncias orgamentais, consignagdes ou comparticipagdes cobradas

pelos servigos e organismos autébnomos durante o periodo complementar
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também s#o escrituradas na conta de exercicio referente ac ano econémico 3}‘"\
transacto a que respeitam, e a confirmagao das restantes receitas, isto €, para b[‘/

além destes 3 tipos, continua a ser feita quando estas forem recebidas.

Durante a apreciagdo, chegou a discuti-se se se ia designar /
expressamente a base contabilistica dos organismos nao especiais como )
“regime de caixa modificado”. Segundo a explicagao do proponente, como nas
regras sobre a execugdo e nas regras de escrituragéo ja se expressa
claramente o contetido acima exposto, e para ndo causar confusdo aos
utentes, adoptou-se uma forma de expressdo simples, isto &, “a escrituragdo
contabilistica é efectuada pelo respectivo regime de contabilidade, que se
encontra estipulado no artigo 14.%, para exprimir que a base de escrituragéo

contabilistica tem de ser igual & base orgamental. A Comiss&o concordou com

isto.
Artigo 59.° - Moeda de escrituragédo

Este artigo prevé que na escrituragdo contabilistica é utilizada a pataca
como unidade de conta e que, quando outra moeda for utilizada por motivos
de actividade ou de localizagdo geografica ou por quaisquer outros, deve a
mesma ser convertida em patacas. Quanto a isto, chegou a ter-se uma
discusséo sobre a possibilidade de se prever que a converséo em patacas so

& feita aquando da elaborag&o de contas, porque segundo os costumes e as
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praticas internacionais, em geral, a convers&o em moeda local s6 acontece na \3\)\
face de elaboracgdo de contas contabilisticas / relatorios - por exemplo, veja-se l/' J

o artigo 12.° da Lei da contabilidade da China.

Segundo a justificagdo do proponente, os servicos plblicos de Macau
localizados no exterior também utilizam o mesmo software contabilistico,
portanto, ao efectuar a escrituragdo, tém de proceder a conversao em

patacas.
Artigo 60.° - Método de escrituragao

Este artigo estipula que a escrituragéo contabilistica & efectuada segundo

o método das partidas dobradas.

O fundamento da teoria do método das partidas dobradas é a equagao
fundamental da contabilidade, ou seja, activo = passivo + capital proprio
(patriménio liquido). O método das partidas dobradas tem como base de
escrituragdo a relagéo equilibrada entre o activo e 0 capital proprio, sendo um
método de escrituragao segundo o qual cada transacg@o econdmica tem de
ser registada sob a mesma quantia em duas ou mais de duas contas
interligadas, por forma a reflectir sistematicamente os resultados das
movimentacdes de capital. Devido & dualidade da transacgéo econdmica —

isto &, a ocorréncia de uma transacgéo econdmica resulta necessariamente na
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mudanca de dois ou mais de dois elementos do capital, quer no aumento quer
na diminuigéo -, assim como & existéncia de uma relagéo equilibrada entre o )/V/
activo e o capital préprio, aproveitar essa realidade para orientar as praticas

contabilisticas constitui a base da teoria do método das partidas dobradas.

Contudo, os dados contabilisticos registados sob o regime de caixa
incluem apenas as receitas e despesas, sem abrangerem activos e passivos.
Ora, a vantagem deste método das partidas dobradas e proporcionar uma
forma simples de verificacgo dos erros, ndo reflectindo, no entanto,
informacées sobre activos e passivos. Durante a apreciagéo foi discutida a
necessidade de implementar gradualmente o método das partidas dobradas
propriamente dito, isto &, registar todos os dados contabilisticos constantes da
equagédo fundamental da contabilidade, mas o Governo afirmou que, por
enquanto, nao tinha condigdes para implementar o método das partidas
dobradas sob o regime de acréscimo, assunto que s6 ia ser revisto

futuramente.
Artigo 61.° -Elementos contabilisticos

Este artigo foi aditado. Os elementos contabilisticos compreendem as

receitas e despesas, os activos e passivos, bem como o patrimonio liquido.

Na verdade, de acordo com o relatério financeiro das normas
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internacionais de contabilidade publica efectuado sob o regime de caixa, o
mesmo apenas contém uma demonstracdo, ou seja, a demonstragao das
receitas e despesas do caixa, ndo abrange o balango dos activos e passivos.
Por outras palavras, os elementos contabilisticos do regime de caixa
abrangem apenas receitas (cash receipts), despesas e geréncia de saldos.
Por sua vez, os elementos contabilisticos do regime de acréscimo abrangem

rendimentos (revenue)'®, gastos, activos, passivos e o patriménio liquido.

Pelas razdes expostas, discutiu-se se deveriam seguir-se as normas
internacionais de contabilidade publica para demonstrar os elementos
contabilisticos, mas segundo as explicagdes do proponente, os rendimentos e
gastos sdo, conforme a proposta de lei, considerados como receitas e
despesas, por outro lado, em conformidade com o método ja adoptado e com
a ideia para o futuro, o relatério final do balango dos activos e passivos vai
continuar a ser elaborado sob o regime de caixa. Por isso, a proposta de lei
consagra, de modo uniforme, os elementos contabilisticos para os dois tipos

de regimes contabilisticos. Face a isto, a Comiss&@o manifestou o seu respeito.

Artigo 62.°- Classificagdo dos elementos do Balango

Este artigo foi aditado. Uma vez que os organismos especiais adoptaram

0 termo inglés “revenue” é traduzido por WA (receitas) ou Yizf (rendimentos) em algumas
obras chinesas. Neste parecer utiliza-se o termo empregue no despacho do Chefe do Executivo n.2

121/2011.
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o regime de acréscimo, € necessario proceder a uma classificagéo dos
relatérios financeiros elaborados no final do exercicio. As contas das receitas @j\
e despesas ou rendimentos e gastos da respectiva demonstragido de 1/ :
resultados s&o ja reguladas pelo artigo 20.°; o orgamento de investimento dos
organismos especiais na proposta de Orgamento tem de respeitar a
classificagdo do Balango dos activos e passivos definida neste artigo, e a

classificagdo contabilistica, designag#o, cdédigo e contetido serdo regulados

por regulamento administrativo complementar.
Artigo 63.° -Regras de escrituracéao

Este artigo estipula que as despesas do ano econdémico transacto que
forem efectuadas no periodo complementar sdo escrituradas relativamente ao
anb econémico a que respeitam. A par disso, sdo tambem escrituradas
relativamente ao ano econdmico a que respeitam as receitas provenientes de
transferéncias orgamentais, consignagdes ou comparticipagdes, relativas ao
ano econémico a que dizem respeito e cobradas no respectivo periodo

complementar.
Artigo 64.° -Operagdes de tesouraria

A mobilizagdo de fundos, tais como o fluxoc de caixa proveniente da

dedugso do salério dos funcionarios para efeitos do Fundo de Seguranga
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Social e imposto profissional, até ao devido pagamento aos organismos (\Lf\
competentes, ndo é considerada como receitas e despesas do orgamento, L[ /
mas sim como operagdes de tesouraria, portanto, néo é incluida no orgamento.
As matérias concretas das operagbes de tesouraria sao reguladas por

regulamento administrativo complementar. /

Artigo 65.° - Encerramento de contas

/[

O presente artigo regula o prazo do encerramento de contas dos servigos %
e organismos do SPA, isto &, que estes procedem mensal € anualmente ao

encerramento de contas.
Artigo 66.° - Elaboragéo de contas
Este artigo prevé que os servigos e organismos do SPA elaboram as

contas provisorias mensais e as contas finais anuais, resultando num

aperfeicoamento do regime contabilistico.

(9) Fiscalizag@o e responsabilidade or¢camental (Capitulo )

A fiscalizagao é um aspecto importante das actividades orgamentais, uma
exigéncia da legalizagdo e democratizagao do orgamento e uma garantia

para normalizar e racionalizar as actividades orgamentais. O capitulo VII da
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versdo inicial da proposta de lei previa “responsabilidade e fiscalizagao”, mas
como o sistema de fiscalizagZo inicialmente previsto nao era perfeito e as
modalidades de assungdo de responsabilidades n&o estavam claras, apds
discussdo, a versdo alternativa da proposta de lei aperfeicoou as normas

sobre o sistema de fiscalizac@o e responsabilidade.
Artigo 67.° - Fiscalizagédo pela Assembleia Legislativa

A alinea 2) do artigo 71.° da Lei Basica sobre a competéncia orgamental
da Assembleia Legislativa destaca a sua posigao importante nas actividades
orgamentais. A competéncia da Assembleia Legislativa ac nivel orgamental
ndo esta limitada a examinacdo e aprovagdo da proposta de orgamento
financeiro, abrange ainda a apreciagédo do relatdrio sobre a execucéo do
orgamento. Isto implica que a fiscalizagao das actividades orgamentais por
parte da Assembleia Legislativa abrange todo o processo das actividades

orgamentais, incluindo a fase inicial, intermédia e final.

Assim sendo, quanto ao sistema de fiscalizagdo orgamental, a proposta
de lei prevé que “a Assembleia Legislativa efectua a fiscalizagdo das
actividades orcamentais, nos termos da legislagéo aplicavel.” A fiscalizagéo
da Assembleia Legislativa é uma fiscalizagdo extemna e politica. Os
fundamentos ou instrumentos juridicos dessa fiscalizagdo incluem as

disposicdes gerais sobre a competéncia orcamental da Assembleia
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Legislativa, as normas relativas as interpelagdes, aos debates sobre assuntos A;\,

de interesse publico, etc. previstos na Lei Basica, bem como as disposigdes //
Y
respectivas previstas na Lei do orgamento € no Regimento da Assembleia

Legislativa.

Artigo 68.° - Fiscalizagéo pelo Comissariado da Auditoria

Uma outra fiscalizagao externa importante nas acgdes relacionadas com o
Orgamento é a do Comissariado da Auditoria. De acordo com o artigo 3.° da
Lei n.011/1999 - Comissariado de Auditoria da Regido Administrativa Especial
de Macau, “o Comissariado de Auditoria procede 3 auditoria financeira sobre a

— execugdo do orgamento do Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau e elabora o relatério de auditoria da Conta Geral da Regido
Administrativa Especial de Macau”; “o Comissariado de Auditoria realiza a
auditoria sobre a execucdo do orgamento, as contas finais, a gestdo e
utilizagdo de fundos extra-orgamentais, nomeadamente os activos, passivos,
lucros e prejuizos, contas, receitas e despesas publicas, rendimentos €
encargos financeiros dos “sujeitos a auditoria"‘ e bem assim sobre a
verificagdo de que os pagamentos foram efectuados de acordo com 0s
procedimentos legais”; “o Comissariado de Auditoria efectua a "auditoria de
resultados” sob o ponto de vista da racionalizagdo do nivel da eficiéncia e

eficacia econémica no exercicio de fungdes pelos "sujeitos a auditoria”...

A Lei organica do Comissariado de Auditoria ja estipula este tipo de

fiscalizagdo, mas como a Lei de enquadramento orcamental é uma lei de
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bases no ambito do orgamento, a proposta de lei faz uma remissao para a
referida lei organica. Isto permite uma interconexao com a referida lei orgénica, I/A /
disponibilizando a Lei de enquadramento orgamental um sistema de

fiscalizagdo orgamental mais completo.

Artigo 69.° - Fiscalizagédo pelo Governo /

E estritamente necessaria a fiscalizagdo administrativa por parte do
Governo as actividades orcamentais dos diversos servicos e entidades
publicas, sendo essa uma das condigbes para garantir que as actividades se
desenrolem de acordo com a lei e com as normas. Pelo exposto, é necessario

fazer reflectir esse conteldo na lei.

Temos de salientar que, no ambito da fiscalizagéo efectuada pelo Governo,
é muito importante que a Direcgdo dos Servicos de Finangas assegure a
fiscalizagao as actividades orgamentais dos servigos e entidades publicas. A
versio inicial da proposta de lei (n.° 2 do artigo 27.°) regulava esta matéria
mas ndo de forma suficientemente completa, em especial no respeitante a
fiscalizagao por parte da Direcgdo dos Servigos de Finangas, que ndo deve
limitar-se a etapa de execugéo do orcamento. Na realidade, a DSF pode
assegurar uma fiscalizagéo profissional ao nivel da elaboragéo, execugao,
alteracio e das contas finais, etc. (onde se inclui o regime de contabilidade). O
proponente concordou com estas opinides, e redefiniu, na verséo alternativa
da proposta de lei, o conteido sobre a fiscalizagdo das actividades
orcamentais, por um lado, aumentou o seu ambito de abrangéncia, e, por

outro lado, evitou o facto estranho de a DSF apenas poder fiscalizar a
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versdo inicial, os servicos e entidades publicas podiam n&o fornecer (

execug¢ao do orgamento.

Mais, quanto a fiscalizagéo estipulada nos nos.3 e 4 do artigo 27.° da

documentos classificados como confidenciais & DSF, mas essa classificagao
depende de despacho de confirmagao do Chefe do Executivo. Isto levantou {
algumas duvidas, nomeadamente: qual o fundamento legai ou quais os
critérios em que os servicos ou entidades publicas, bem como o Chefe do
Executivo, se vio basear para classificar as informagoes de confidenciais?
Como vai ser delineado o seu dmbito? Isto ndo vai contradizer o principio da

transparéncia do orgamento?

Apos discussdo sobre a matéria, o proponente eliminou a expressao “os
documentos classificados como confidenciais estéo isentos do dever de
apresentagdo”, com vista a evitar dificuldades e esfranheza na sua

interpretacdo e aplicagéo.

Artigo 70.° - Responsabilidade

Na versao inicial da proposta de lei ndo existia nenhuma norma sobre as
responsabilidades juridicas. Segundo as explicagoes do Governo sobre o0s
comportamentos que violam a lei relativa ao orgamento, apuram-se as.
eventuais responsabilidades nos termos previstos nos regimes juridicos gerais
(incluindo o direito penal e o Estatuto dos Trabalhadores da Administragao

Publica).
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No entanto, quer ao nivel da restrigao da lei relativa ao orgamento, quer
ao nivel da perfeigdo estrutural da proposta de lei, & preciso esclarecer as /4//
responsabilidades pela violagéo da lei, o que é indispensavel para garantir o

respeito escrupuloso e integral desta lei. E quanto as formas de apuramento /

das responsabilidades juridicas, a Comiss&o também procedeu a uma

discussdo pormenorizada.

Apos a referida discuss&o, a proposta de lei passou a adoptar a forma de
remissao genérica para prever as responsabilidades juridicas: .“pela violagdo
do disposto na presente lei, o pessoal de direcgao e chefia, bem como os
demais trabalhadores, dos servigos e organismos do SPA s&o passiveis da
responsabilidade criminal, civil e disciplinar que ao caso couber”. Se o pessoal
de direcgdo e chefia e os demais trabalhadores, nas fases de elaboragao,
exame, aprovagio, execugao e alteracéo do orcamento, bem como nas fases
de elaboragao das contas finais e do relatorio sobre a execucdo do orgamento,
entre outas etapas, violarem o disposto na presente lei, e essa violagdo
implicar a pratica de crimes, as respectivas responsabilidades penais s&o
apuradas nos termos previstos no direito penal. Caso se trate de uma
infracgao disciplinar, as respectivas responsabilidades disciplinares sao
apuradas através da abertura de processo disciplinar, nos termos previstos no
regime juridico da fungdo publica. Com vista a evitar o surgimento de “duplas

punibilidades”, procede-se em simultaneo ao apuramento das
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responsabilidades disciplinares e a aplicagéo de multas. A proposta de lei @ﬁ)
deixa de prever a forma de responsabilidade que pode resultar na aplicagao \Q’I\
auténoma de muita, tal como no Decreto-lei n.° 41/83/M e no Regulamento )/‘«/
administrativo n.° 6/2008. No caso de recebimento indevido de quantias, &

necessaria a respectiva restituicdo, situagdo que se encontra prevista na

Seccdo IV do Capitulo V da presente lei e na demais legislacao

correlacionada. %

Segundo a Comiss&o e o proponente, a forma de remissdo genérica para
prever as responsabilidades juridicas, adoptada pela proposta de lei, pode
produzir efeitos de orientagdo e adverténcia. A Comissdo e o Governo
chegaram ao consenso de n&o estabelecer responsabilidades juridicas

através de regulamento administrativo.

|(T0)l Disposigoes transitorias e finais (Capitulo X)|

Artigo 71.° - Aplicacéo no tempo

Atendendo a realidade, o trabalho anual relativo ac orgamento envolve
trés anos econdmicos, isto &, a execucgdo do orgamento do ano em causa, a
elaboragso e a apreciagéo das contas finais e relatorio sobre a execugédo do
orgamento do ano transacto, e a elaboragéo e a examinagio da proposta do

orgamento do ano seguinte. Por isso, a data de vigéncia definida na presente
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proposta de lei vai influenciar os trabalhos relativos aos orgamentos de

diversos anos.

Tendo em conta o progresso do trabalho de apreciagao da presente
proposta de lei e os trabalhos relativos ao orgamento do ano em causa, apos
discussdo, a Comissao e o proponente acabaram, finalmente, por determinar

que a proposta de lei entra em vigor no dia 1 de Janeiro de 2018.

Para o efeito, a proposta de lei define, novamente, as disposi¢bes
transitorias. A versao alternativa da proposta de lei prevé que as disposigdes
previstas no Decreto-Lei n.% 41/83/M, de 21 de Novembro, no Regulamento
Administrativo n.° 6/2006 (Regime de administragdo financeira publica) e
demais legislacéo relacionada, bem como os regimes financeiros préprios dos
organismos especiais, continuam a ser aplicaveis: 1) as contas finais
reportadas ao ano econémico de 2017 e ao relatério sobre a execucgéo do
orgamento desse Mesmo ano; 2) a execucao orgamental, as contas finais e ao
relatorio sobre a execugdo do orgamento, todos eles reportados ao ano

econémico de 2018 ... (n.° 1).

Para que as disposi¢cdes previstas na presente proposta de lei possam
produzir, de facto, efeitos vinculativos & execugao do orgamento para o ano
econémico de 2018, a proposta de lei prevé ainda que ao Orgamento para o

ano econdmico de 2018 sido aplicaveis as disposigdes previstas no n.° 3 do
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artigo 23.°, no artigo 34.°, & excepgéo da alinea 3) do seu n.° 1, no artigo 35.°
e 45° ¢ na alinea 2) do n.° 1 do artigo 49.°, hormas relativas a execugao e
alteracso orcamental do relatdrio trimestral, relatério intercalar e do uso das

dotagdes afectas (n.° 2).

&
2
e
O n° 3 inclui as disposigdes transitérias relativas aos organismos /
especiais no que respeita as situagoes éxcepcionais: para efeitos do numero %
anterior, relativamente aos organismos especiais, a referéncia aos capitulos
de classificagdo econémica previstas na alinea 2) do n.° 1 do artigo 49.°

correspondem as contas orgamentais de gastos - classe |, constantes do

anexo | ao Despacho do Chefe do Executivo n.® 121/2011.

Artigo 72.° - Diplomas complementares

No sistema juridico do orgamento financeiro publico, a presente proposta
de lei & uma lei-quadro e constitui um dos diplomas regulamentares mais
importantes, mas n&o é o unico diploma regulamentar. A elaboragéo e a
execugao orcamental e as contas finais, entre um conjunto de trabalhos,
exigem regulamentagdo ao nivel funcional e temporal através de diplomas
complementares, portanto, a proposta de lei define ainda que os referidos

diplomas complementares s&o aprovados pelo Chefe do Executivo.

Artigo 73.° - Reviséo
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O Governo realizou uma consulta publica antes de apresentar a presente /

proposta de lei, mas devido a complexidade da proposta, quer ao nivel juridico "‘4

e financeiro, quer ao nivel técnico, como também a limitagéo de tempo paraa

sua apreciagdo por parte da Assembleia Legislativa, néo foi possivel, atraves /

da presente lei, resolver todos os problemas. De facto, algumas normas €

opgoes da proposta de lei s6 poderao ser averiguadas e comprovadas depois

de esta ser posta em prética.

Assim, depois de varias discussoes, aditou-se na proposta de lei a
norma “a presente lei é revista cinco anos apés a sua entrada em vigor”. Esta
norma permite rever ou alterar atempadamente eventuais insuficiéncias
existentes na proposta de lei, bem como responder efectivamente as
exigéncias resultantes das mudangas do desenvolvimento econdmico,

financeiro e social.

Artigo 74.° - Revogacéo

Com a entrada em vigor da presente lei, vdo ser revogadas todas as
disposi¢ées legais que a contrariem, mas, por razbes de natureza transitoria,
nao & prejudicada a aplicaggo do disposto do artigo 71.°, ou seja, a
determinados ambitos dos orcamentos de 2017 e 2018 continuam,
temporariamente, a ser aplicadas as disposicdes da respectiva legislagéo.
Segundo o proponente, os novos diplomas complementares e despachos,

entre outros actos normativos, séo elaborados nos termos da presente lei.

Artigo 75.° - Entrada em vigor
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Depois de varias discussdes, definiu-se o dia 1 de Janeiro de 2018 como
data da entrada em vigor da presente lei, 0 que ndo s6 facilita os servigos e as
entidades a adaptarem-se e a articularem-se para a aplicagao da nova lei, }A/

bem como permite a articulagdo com os trabalhos relacionados com os
orgamentos dos anos referidos. /
V - Conclusédo

Em concluséo, apreciada e analisada a proposta de lei, a Comissao:

1) é de parecer que a presente proposta de lei reline os requisitos

necessarios para a sua apreciagéo e votagéo, na especialidade, pelo Plenario;
2) e mais sugere que, na reuniao plenaria destinada a votagdo na
especialidade da presente proposta de lei, o Governo se faca representar, a

fim de poderem ser prestados os esclarecimentos necessarios.

3 de Agosto de 2017

A Comissao,

et —

Chan Chak Mo
(Presidente)
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