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1. Introducéo

A realizacdo de auditorias de resultados sobre investimentos publicos tem sido uma
tendéncia nas ultimas décadas na auditoria desenvolvida pelos governos. Desde os anos 70 do
século XX, acompanhando o melhoramento das condi¢fes sociais e o reforco da democracia,
os cidaddos tém vindo a exigir que ndo s6 os recursos por eles produzidos sejam neles
investidos, assim como o0s investimentos teriam que ser feitos de forma eficaz e econémica,
sob pena de o governo ter de assumir as consequentes responsabilidades. Em 1986, a
Organizacdo Internacional das Instituicdes Supremas de Controlo, na sua XIl Assembleia
Geral, cunhou a designacdo de “auditoria de resultados” para designar o exame do nivel de
economia, eficiéncia e eficacia na aplicagdo de recursos publicos (ou seja “3E” — economia,
eficiéncia e eficicia). Trabalhos tedricos diferentes tém usado também a designacdo de
“auditoria do valor do dinheiro” para esse tipo de auditoria, designacdo que é adoptada pelo
Comissariado da Auditoria da Regido Administrativa Especial de Hong Kong, enquanto que
as instituicdes de auditoria chinesas lhe chamam “auditoria de resultados”. Designagdes
diferentes, mas enfoques e objectos similares, dedicando-se todas elas a recolha e analise de
provas de auditoria, com o objectivo central de examinar a economia, a eficiéncia e a eficacia
dos actos e das actividades das organizacOes, identificando os seus pontos fracos e
apresentando sugestdes de melhoramento. A apresentacdo das conclusdes de auditoria aos
servigos visados tem por objectivo incentiva-los a elevar o seu desempenho e sentido de
responsabilidade, bem como procurar garantir que as sugestdes sejam acatadas e que as suas

obrigacdes sejam cumpridas cabal e eficazmente.

A Regido Administrativa Especial de Macau (doravante designada por RAEM) foi
criada em 20 de Dezembro de 1999. Anteriormente a transferéncia da Administracdo, a
auditoria de resultados ndo integrava o processo de auditoria da Conta Geral do governo. Com
o0 estabelecimento do Comissariado da Auditoria, a auditoria de resultados passou a estar

consagrada em lei e comeca a ser desenvolvida. O presente texto analisa os relatérios de
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auditoria de resultados divulgados pelo Comissariado da Auditoria ao longo desses 9 anos
bem como os trabalhos de auditoria a eles subjacentes, revé as questdes encontradas no

desenvolvimento da auditoria de resultados e apresenta sugestdes.

2. Introducéo a Auditoria de Resultados na RAEM

2.1. Histéria da auditoria da RAEM

A realizacdo de auditorias de resultados no ambito do Governo da RAEM compete ao
Comissariado da Auditoria. Anteriormente a transferéncia da Administracéo, desde a fundacgao
de Macau e por um periodo de tempo muito longo, ndo havia um sistema judiciario proprio de
Macau. Os tribunais de Macau integravam a organizacao judiciaria de Portugal, faziam parte
da comarca de Lisboa e sO julgavam em primeira instancia. Em Agosto de 1927, o entdo
Governador Artur Tamagnini de Sousa Barbosa manda publicar o Diploma Legislativo
Provincial n.° 43 (“Estatuto do Tribunal Administrativo, Fiscal e de Contas de Macau”), ao
abrigo do qual é criado um tribunal especializado com competéncia para julgar nos foros
administrativo, fiscal e de contas no territério de Macau, julgando em primeira instancia os
contenciosos administrativos, impugnagdes fiscais e contas do Governo. Das decisdes
judiciais respeitantes a determinadas matérias administrativas e fiscais cabia recurso ao
Supremo Tribunal Administrativo de Portugal, enquanto as decisdes sobre matérias de contas

cabia recurso ao Tribunal de Contas de Portugal.

O Decreto-Lei n.°18/92/M, publicado em 1992, viria a regulamentar a organizagao,
competéncias, funcionamento e os procedimentos do Tribunal de Contas, definindo-o como
um tribunal administrativo especializado na fiscalizacdo financeira da Administracdo. Ao
Tribunal de Contas foi ainda conferida determinada capacidade consultiva, ao abrigo da qual
podia emitir parecer sobre a Conta Geral do Territorio. De acordo com o artigo 9.° do

Decreto-Lei, 0 Governador de Macau deve remeter ao Tribunal de Contas a Conta Geral do



Territério até 31 de Julho do ano seguinte aquele a que respeite, devendo o Tribunal, sob a
direccdo do seu presidente, emitir o respectivo parecer e remeté-lo ao Governador até 30 de

Novembro do ano seguinte aquele a que as contas respeitem.

Apos a transferéncia da Administracdo, é criado o Comissariado da Auditoria de acordo
com o artigo 60.° da Lei Basica da Regido Administrativa Especial de Macau da Republica
Popular da China: “A Regido Administrativa Especial de Macau dispde de um Comissariado
da Auditoria que funciona como 6rgdo independente. O Comissario da Auditoria responde
perante o Chefe do Executivo.” Relativamente a auditoria de resultados, o n.° 3 do artigo 3.°
da Lei n.° 11/1999, Lei da Auditoria, dispde que “O Comissariado de Auditoria efectua a
auditoria de resultados sob o ponto de vista da racionaliza¢éo do nivel da eficiéncia e eficacia
econdémica no exercicio de funcdes pelos sujeitos a auditoria”, o que estabelece a base legal e

dé inicio definitivo a actividade de auditoria de resultados.

2.2. Desenvolvimento da auditoria de resultados

Apos a criagdo, o Comissariado da Auditoria concentrou esforcos na auditoria de contas,
pois, em primeiro lugar, esta constitui a base de toda a actividade de auditoria; em segundo
lugar, a auditoria de resultados era uma actividade nova na RAEM, obrigando-se o
Comissariado a encontrar uma estratégia de implementacdo apropriada e metodologias de
auditoria adequadas @ RAEM. As Linhas de Accdo Governativa para 0 ano de 2002*, no

dominio da auditoria, referem:

“Embora o Comissariado da Auditoria tenha apresentado em 2001 varios
relatérios de auditoria de resultados, pode-se continuar a considerar que é uma
area nova que exige mais estudos e medidas de aperfeicoamento, através de uma
pratica continua e aprendizagem, a fim de consolidar as varias fases do processo

de auditoria, garantindo assim a eficiéncia e eficacia da auditoria de resultados.”

L Ver Portal do Governo da REAM: http://www.gov.mo
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As Linhas de Accdo Governativa para o ano de 2005 referem o seguinte quanto a

auditoria:

“A auditoria de resultados e a auditoria especifica serdo duas areas de
desenvolvimento a merecer maior empenho. Nos ultimos 5 anos, foram feitos
ensaios e implementacdes preliminares nestas duas é&reas, ...Em relacdo a
quantidade, o numero de relatorios destes dois tipos de auditoria é ainda muito
limitado, em resultado da dedicacdo quase integral dos recursos a auditoria da
Conta Geral. Assim, havendo recursos suficientes, desejamos melhorar o
desempenho nestas duas areas, tanto em termos quantidade assim como em

quantidade.”

Por fim, as Linhas de Accdo Governativa para o ano de 2007, na area de Auditoria,

referem:

“A auditoria aos 4.” Jogos da Asia Oriental proporcionou ao Comissariado um
nimero consideravel de ideias e experiéncias novas no que concerne as
auditorias especificas e de resultados. Com base nesta experiéncia pratica e
continuando a observar os resultados proficuos dos paises/territorios mais
avancados, o Comissariado, a partir de 2007, comegara gradualmente a alargar
e a enfatizar processos de auditoria de resultados ‘individualizados’ sobre os

servigos publicos.”

Os excertos acima transcritos apresentam ja até certa medida os contornos do
desenvolvimento da auditoria de resultados. A seguir, procede-se a analise dos 17 relatérios de
auditoria de resultados realizados durante esses 9 anos. Numa primeira abordagem sobre o
contetdo dos relatérios, verifica-se que todos eles incidem sobre actividades financeiras ja

realizadas por organismos estatutarios®, demonstrando assim que a auditoria de resultados na

2 Osn”4eb5doartigo 3.° da Lei n.°11/1999 apresentam as seguintes definicdes de sujeitos a auditoria:

entidades cujo orcamento é constituido totalmente por fundos publicos, que recebam fundos publicos
equivalentes a mais de metade da sua receita anual ou tratando-se de quantia inferior, tenham previamente
aceite, por escrito, a sua sujeicdo a auditoria, bem como o Chefe do Executivo, em razdo dos interesses
publicos, pode, por escrito, autorizar o0 Comissario de Auditoria a proceder a auditoria financeira as entidades
concessionarias.



REAM integra a tipologia da auditoria sucessiva®. Os objectos de estudo e as datas de

divulgacdo dos relatérios realizados sdao como seguem:

Quadro 1: Relatorios de auditoria de resultados divulgados desde a criagédo
do Comissariado da Auditoria até 2008
.Data de~ Objecto de estudo Su1e-|tos' a
divulgacéo auditoria
Estudo sobre o regime de pontualidade e assiduidade dos .
2001.07 trabalhadores da Administragdo Publica 62 servigos
200110 Rgglme de utilizagéo e controlo de veiculos da Administracéo 54 servicos
Pablica
Sanitarios publicos instalados em espacos publicos e parques de | Municipios
2002.06
lazer e DSSOPT
2004.04 Assiduidade d_os trgbal[\adores das Forcas de Seguranca de CPSPM
Macau e sua fiscalizagédo
2004.04 E§tuglo so\bre 0 gpc_)lclflnancelro concedido pelos Servigos 73 servicos
Pablicos as Instituicdes
2005.01 | Estudo sobre gestédo e mobilidade do pessoal de secretariado 65 servicos
Aquisicéo, utilizagdo, manutencédo e conservacao e abate de Servicos de
2006.12 . 3 :
equipamentos medicos Salde
200701 Assiduidade do pessoal de fiscalizacdo dos Servicos Publicos e 12 servicos
seu controlo
2007.03 | Construcdo do Centro Nautico da Praia Grande MEAGOC*
x . . IDe
2007.06 | Construcdo da Piscina Olimpica de Macau DSSOPT
« . . MEAGOC
2007.12 | Construcdo do Centro Internacional de Tiro de Macau e DSSOPT
2007.12 Melhoramento e ampliacdo do Forum de Macau e Centro de IDe
' Imprensa e Informacao MEAGOC
200712 Construgdo do Campo Desportivo da Universidade de Ciéncia e GDl e
' Tecnologia de Macau MEAGOC
2007 12 Construgio da Nave Desportiva dos Jogos da Asia Oriental de ID, GDIl e
' Macau MEAGOC

A auditoria sucessiva realiza-se depois da conclusdo das actividades a auditar e tem a natureza de sintese.
Este tipo de auditoria examina e avalia se os resultados de exploragdo foram positivos ou negativos, verifica
se as accles produtivas foram racionais e eficazes, identifica os motivos dos pontos de fraco rendimento e
apresenta vias de melhoramento de resultados. In leng Chun Fong “Abordagem sobre o modelo de auditora
de resultados adoptado pela China” Editora Financas e Economia da China, 2005, pag. 126.

A designagio completa é “Comité Organizador dos 4.” Jogos da Asia Oriental — Macau, S. A.”. Para a
organizacgéo dos 4.” Jogos da Asia Oriental, o0 Governo da RAEM criou uma sociedade anénima de capitais
exclusivamente publicos, pertencendo 95% do capital ao Governo da RAEM e 5% ao Fundo de
Desenvolvimento Desportivo.



_Data deN Objecto de estudo Su1e_|tos_ a

divulgacdo auditoria
~ ) " : o5

2008.02 Gestdo e funcionamento do Comité Organizador dos 4. Jogos MEAGOC

da Asia Oriental — Macau, S.A.

2008.12 | Gestdo de publica¢bes do Governo IACMe IC

Aquisicéo e gestdo de bens e servicos da Direc¢do dos Servigos

das Forgas de Seguranca de Macau DSFSM

2008.12

Identificacdo dos sujeitos a auditoria: CPSPM - Corpo de Policia de Seguranca Publica de Macau; DSFSM -
Direccéo dos Servicos das Forcas de Seguranca de Macau; DSSOPT - Direccéo dos Servicos de Solos, Obras
Publicas e Transportes; GDI - Gabinete para o Desenvolvimento de Infra-estruturas; IACM - Instituto para os
Assuntos Civicos e Municipais; IC - Instituto Cultural; ID - Instituto do Desporto; MEAGOC - Comité

Organizador dos 4.% Jogos da Asia Oriental — Macau, S.A.

O desenvolvimento da auditoria de resultados requer tempo, e bastante, para acumular
recursos e experiéncias. Porém, os 9 anos de auditoria de resultados na RAEM néo foram
excepcionalmente ricos em experiéncias. O que os 17 relatérios publicados permitem concluir
é que a auditoria de resultados na RAEM, em termos globais, tem vindo a desenvolver-se a

par e passo, em consonancia com o disposto nas Linhas de Ac¢do Governativa.

Os primeiros relatérios de auditoria de resultados divulgados (nomeadamente “Estudo
sobre o regime de pontualidade e assiduidade dos trabalhadores da Administracdo Publica”,
“Regime de utilizacdo e controlo de veiculos da Administracdo Publica”, “Estudo sobre o
apoio financeiro concedido pelos Servigos Publicos as Instituicdes” e “Estudo sobre gestdo e
mobilidade do pessoal de secretariado”) tiveram como sujeitos a auditoria uma pluralidade de
servigos publicos e as respectivas conclusdes convergiam nos aspectos de deficiéncias nas
normas e regulamentos, bem como nos mecanismos de fiscalizacdo. Até certa medida, pode
dizer-se que os objectos de auditoria eram realidades herdadas pela RAEM da administracdo
portuguesa de Macau. O exame a questdes gerais da administracdo e gestdo publica contribuiu
para a formacgdo inicial da imagem do Comissariado da Auditoria como organismo
fiscalizador, tanto por cumprimento das suas atribui¢des, assim como na sua participagao para
elevar a eficacia e eficiéncia da administracdo publica.
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Durante 0 mesmo periodo, o Comissariado da Auditoria procedeu também a auditorias
autonomas, portanto, mais aprofundadas, a gestdo exercida por alguns servigcos publicos. Os
consequentes relatérios (como “Sanitarios publicos instalados em espacos publicos e parques
de lazer” e “Aquisicdo, utilizacdo, manutencdo e conservacdo e abate de equipamentos
médicos™) apresentam sugestdes de melhoramento para as deficiéncias de gestao identificadas,

assumindo assim o papel de consultor de gestdo® desses servicos.

Em Outubro de 2005, decorreram em Macau os 4.” Jogos da Asia Oriental, cuja
organizacdo foi entregue a uma sociedade anonima de capitais exclusivamente participados
pelo Governo da RAEM. Para a realizacdo dos Jogos, a RAEM mandou ainda construir um
conjunto de instalagdes desportivas de grandes dimensdes, com recurso a um total de mais de
4,2 mil milhdes de patacas do erario puablico, o maior investimento do Governo de Macau
apos a transferéncia. Tendo em conta as circunstancias, assim que foi dado fim ao evento, o
Comissariado da Auditoria realizou uma série de auditorias, tendo concluido e divulgado 10
relatorios de auditoria durante o periodo entre Novembro de 2006 e Fevereiro de 2008,
incluindo 1 relatorio de contas, 1 relatorio de auditoria especifica e 2 relatorios de auditoria de
resultados respeitantes ao funcionamento e gestdo do Comité Organizador dos Jogos e 6

relatorios de auditoria de resultados sobre igual nimero de instalacfes e recintos desportivos.

Dentro da série de relatérios, os 6 relatérios de auditoria de resultados sobre instalacGes
e recintos desportivos incidiam sobre o planeamento, a gestdo e a cooperacdo e comunicacao
entre as entidades envolvidas, desde os estudos preliminares até a conclusdo das obras, com o
principal objectivo de verificar se as varias etapas foram suficientemente planeadas e

executadas de forma eficiente com vista a alcangar 0s objectivos e metas previstos.

> A auditoria de resultados, através do exame a economia, a eficiéncia e a eficacia, procura identificar os

pontos fracos e apresenta sugestdes de melhoramento. A apresentagdo dos resultados ao sujeito a auditoria
propde ajuda-lo a melhorar o seu desempenho e os seus resultados. Assim, a auditoria de resultados encerra
em si prépria o efeito de consultor de gestdo para a entidade auditada.
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O relatdrio de auditoria especifica sobre o Comité Organizador dos Jogos da Asia
Oriental debrugou-se sobre o desempenho do Governo na “constituicdo da sociedade
anonima”, na “elaboracdo do orcamento” para a candidatura e preparacdo dos Jogos e, ainda,
na coordenacdo geral da “construcdo das infra-estruturas” para os Jogos. Por outro lado,
foram apresentadas opinides e sugestdes a aspectos ligados ao financiamento, a afectacdo de
pessoal, a aquisicdo de servigos, ao modelo de gestdo da sociedade, bem como a questdes
respeitantes a programacdo financeira e a afectacdo de recursos para as infra-estruturas
destinadas aos Jogos. O relatorio fez também o somatorio de todas as despesas directas e
indirectas para apoio a realizacdo dos Jogos, suportadas pelo erario publico, feitas por todos
0s servicos publicos. O relatdrio juntou em si as caracteristicas das auditorias financeiras e de

resultados, demonstrando assim a flexibilidade da auditoria especifica.

O recentemente divulgado relatorio de auditoria “Gestdo das publicagdes do Governo”
examinou a gestdo da actividade editorial em dois servicos publicos, procurando através desse
exame identificar as deficiéncias que pudessem também existir no seio de outros servi¢os
publicos, nomeadamente a falta de normas quanto a tiragens adequadas das publicacGes (tais
como cartbes de felicitacdes, envelopes para lai si, fai chén, calendarios e calendarios de mesa
e demais trabalhos tipograficos para actos de cortesia), produ¢cfes demasiadamente luxuosas,
deficiéncias na recepgdo dos trabalhos vindos das tipografias, na gestdo das ofertas e vendas a
consignacdo e na gestdo do depdsito. Em termos gerais, as sugestbes de auditoria
apresentadas no relatério aplicam-se a todos os servicos publicos, podendo dizer-se que se

trata duma abordagem “do particular para o geral”.

2.3. Relatorios de auditoria especifica

Para além das auditorias financeiras e de resultados, o0 Comissariado da Auditoria, no
exercicio das suas atribuicGes, realiza também auditorias especificas. Em termos de tema de

exame, a auditoria especifica goza de um grau de liberdade ainda mais elevado, podendo o



Comissariado da Auditoria examinar e apresentar opinides e sugestdes sobre a gestdo
orcamental, o controlo interno, os resultados alcancados e sobre a legalidade dos organismos
e programas seleccionados. Neste contexto, a auditoria especifica encerra em si também as
caracteristicas da auditoria de resultados. Desde a sua criacdo, o0 Comissariado da Auditoria

divulgou cinco relatérios de auditoria especifica®.

No relatério sobre as “Contas da ex-Camara Municipal de Macau Proviséria e da
ex-Camara Municipal das Ilhas Provisoria”, um dos primeiros relatorios de auditoria
especifica divulgados, foram relevados aspectos de gestdo que aconselhavam a
melhoramentos, nomeadamente no que respeitava a falta dum regime bem como orientacfes
claras e inequivocas para disciplinar a pontualidade e assiduidade e, também, a auséncia de
um regime de recrutamento claro, ndo obstante ter sido admitido um grande ndmero de
trabalhadores e durante um periodo de tempo prolongado, com recurso ao contrato individual
de trabalho. Conforme analisado no nimero anterior, o relatério dos “4.” Jogos da Asia
Oriental” foi ainda mais abrangente e aprofundado no exame a gestdo dos resultados, a
maioria dos problemas tinham relagcGes com os resultados de gestdo. Em sintese, a auditoria
especifica tem vindo a ocupar também um papel de relevo a par do desenvolvimento de

auditoria de resultados na RAEM.

3. Desenvolvimento da auditoria de resultados na RAEM - situagdo actual e questdes

O presente capitulo vai abordar a situacdo actual e questdes do desenvolvimento da
auditoria de resultados em Macau através das perspectivas do sistema de auditoria, da cultura
de auditoria e dos recursos de auditoria, fazendo-se ainda uma comparacado com as actividades
de auditoria de resultados realizadas na Regido Administrativa Especial de Hong Kong e em

Shenzhen (zona econémica especial).

® Contas da ex-Camara Municipal de Macau Proviséria e da ex-Camara Municipal das Ilhas Proviséria”

(2002.09); “Contas do Fundo de Turismo” (2003.10); “Execucao do orcamento de despesas” (2005.01); “4,%
Jogos da Asia Oriental” (2006.11) e “Gestdo de fundos do Comité Organizador dos 2.” Jogos Asiaticos em
Recinto Coberto, S.A.” (2008.06).

10



3.1. Questdes no desenvolvimento da auditoria de resultados em Macau

(1) Sistema de auditoria

O exercicio independente da auditoria € uma garantia fundamental para que as
instituicbes de auditoria possam cumprir as suas atribuicbes. Essa independéncia €
reconhecida pelos paises, que a consagram em lei. Actualmente, os diversos sistemas de
auditoria da maioria dos paises e regides pertencem a uma das seguintes tipologias: legislativo
- as instituicbes de auditoria deste tipo dependem do 6rgdo legislativo, a que respondem
directamente pela actividade desenvolvida, e desempenham a sua actividade com total
independéncia em relacdo ao poder executivo; judiciario - as instituicbes de auditoria do tipo
judiciario integram o sistema judiciario e possuem determinadas competéncias judiciais;
independente — as instituicGes independentes ndo fazem parte dos 6rgdos legislativo, judicial
nem executivo, subordinando-se apenas a lei; executivo — as institui¢fes do tipo executivo séo
dependentes do Orgdo executivo, integra o corpo dos servi¢cos administrativos do pais (ou

regido) e respondem perante o governo pela actividade desenvolvida.

As instituicdes de auditoria das Regifes Administrativas Especiais de Hong Kong e de
Macau e da cidade de Shenzhen pertencem ao tipo executivo, mas ndo sdo iguais no seu
funcionamento. O Comissario da Auditoria de Hong Kong apresenta os relatorios de auditoria
directamente ao Conselho Legislativo (Comissao de Contas), ndo carecendo de exame nem de
autorizacdo do Chefe do Executivo ou de outros governantes. Relativamente aos resultados de
auditoria, a Comissdo de Contas pode promover audi¢es publicas e elaborar o seu proprio
relatorio. O Departamento de Auditoria de Shenzhen € dirigido pelo governo municipal e pelo
departamento de auditoria da provincia, um sistema de dupla hierarquia, e submete 0s
relatorios as hierarquias superiores e também ao Comité Permanente da Assembleia Popular
da Cidade de Shenzhen (Comissdo do Planeamento Orgamental). Por outro lado, nos termos

do artigo 16.° do Regulamento de Fiscalizacdo de Auditoria da Regido da Econdmica Especial
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de Shenzhen’, “Os servicos plblicos do Governo elaboram o orcamento, definem a orgénica e
0 quadro de pessoal de acordo com o parecer do Comité Permanente da Assembleia Popular
do mesmo nivel sobre os relatérios de auditoria de resultados”. A Assembleia Popular tem
vindo a reforcar a sua ac¢éo fiscalizadora e tudo indica que sera inevitavel uma redistribuicédo
dos poderes do governo da cidade. Analisando os sistemas organicos das instituicbes de
auditoria de Hong Kong e de Shenzhen, conclui-se que ambas as instituicbes prestam servico
aos Orgdos legislativos. Além disso, os relatérios de auditoria de resultados devem ser
entregues aos servicos e as entidades responsaveis pela elaboracdo e pela aprovacdo
orcamental, respectivamente, pois, sé quando esses servicos e entidades compreenderem a
economia, a eficiéncia e a eficacia no uso dos fundos orgcamentais é que se podera elevar de

forma eficaz os resultados da utiliza¢do dos fundos financeiros.

Em Macau, de acordo com os procedimentos de auditoria determinados em lei, redigido
o relatorio de auditoria de resultados, este é enviado ao “sujeito a auditoria” ou as pessoas
envolvidas para recolha de opinido, ap6s o que é encaminhado ao Chefe do Executivo®.
Acresce que a competéncia da Assembleia Legislativa na apreciacdo e aprovacdo do
orcamento se limita ao orgamento geral anual, cabendo aos servigos administrativos o poder

de disp0r sobre os orcamentos concretos.

Em Janeiro de 2007, a Assembleia Legislativa constituiu a Comissdo Eventual para a
Andlise do Regime de Financas Publicas, que tinha por fim analisar o regime de financas
publicas, verificar se o regime padecia de deficiéncias e apresentar opinides ou sugestdes. A
Comisséo escolheu o extinto Comité Organizador dos 4. Jogos da Asia Oriental como
caso-tipo e recorreu as informac@es do relatorio de auditoria para proceder a anélises. Durante

todo o ano, a Comissdo realizou 13 reuniGes, para 4 das quais convidou representantes do

" O Regulamento de Fiscalizacdo de Auditoria da Regido Econémica Especial de Shenzhen foi aprovado na 5.2

Reunido do Comité Permanente da 3.2 Assembleia Popular da Cidade de Shenzhen, em 23 de Fevereiro de
2001, revisto na 12.2 Reunido do Comité Permanente da 4.2 Assembleia Popular da Cidade de Shenzhen, em
30 de Maio de 2007, e publicado em 12 de Junho de 2007.

8 N.°2doartigo 11.° e 0 n.° 3 do artigo 13.° da Lei n.° 11/1999.
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Governo para prestar esclarecimentos. Em Janeiro de 2008, a Comissdo Eventual divulgou o
seu relatério, em que apresentou opiniGes e propostas sobre a tipologia € o regime de
fiscalizacdo das empresas constituidas por capital publico, a atitude do governo quanto a
efectivacdo de responsabilidades, a divulgacédo de informacdes, a transparéncia na governacao
de empresa constituida por capital publico, o controlo de orgamento, concursos publicos de
projectos de grandes empreendimentos publicos, a execucdo de projectos, o controlo de
qualidade e o exame e recep¢do de produtos. As conclusdes a que a Comissdo chegou foram
basicamente idénticas as do relatorio de auditoria. Saliente-se que foi a primeira vez que a
Assembleia Legislativa, através da Comissdo Eventual, debateu sobre o regime de financas

plblicas.®

Pelo exposto, pode-se afirmar que embora os relatdrios sejam entregues na Assembleia
Legislativa e divulgados publicamente, com efeito, em termos de sistema, ndo existe uma
relacdo de trabalho com o 6rgéo legislativo, nem os relatorios séo submetidos a discussdo e ao
estudo no processo da elaboracdo de orcamento. Considerando ainda que o regime de
responsabilizacdo dos governantes e dirigentes esta por estabelecer, por mais que os relatorios
de auditoria suscitem a atencdo publica, se os servicos visados (0s sujeitos a auditoria) e 0s
servigos competentes na aprovacdo dos or¢camentos nao valorizarem as matérias divulgadas,
os efeitos que as auditorias de resultados poderiam produzir para a elevacdo dos resultados

dos fundos financeiros permaneceriam limitados.

(2) Cultura de auditoria

Segundo académicos chineses, cultura de auditoria é a amalgama entre, nomeadamente,

a filosofia de gestdo propria da instituicdo de auditoria reconhecida e identificada por todo o

® A Comissao referiu no relatério (pagina 21) que as questdes relativas aos regimes exigiriam ainda estudos

mais aprofundados, comparando com o que se faz noutros paises e territorios e estudar as suas experiéncias.
A Comissdo afirmou ainda que iria comecar a estudar os regimes financeiros dos servicos simples e dos
dotados de autonomia, analisar o regime de administragdo financeira publica e, ainda, sobre a reserva
orcamental. (ver: http://www.al.gov.mo/download/CEAREP-relatorio_1_111_2008_cn.pdf)
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seu pessoal, as suas metodologias de gestdo, a sua consciéncia colectiva, as suas normas de
conduta e as suas condicdes materiais, materializada num ambiente histérico-social
determinado, enformada pela préatica de auditoria continuada promovida e acarinhada pelos
dirigentes da instituicdo de auditoria. O Comissariado da Auditoria tem apenas nove anos de
existéncia, sendo que o seu pessoal de auditoria assim como a equipa de gestdo s6 ganharam
forma nos altimos anos. Além disso, as técnicas de auditoria dependem da acumulacéo de
experiéncias da equipa de auditoria, encontrando-se, no presente momento, a cultura da
auditoria interna ainda numa fase de gestacdo. A equipa de gestdo e o pessoal de auditoria
necessitam de ainda mais tempo para se conhecerem e adaptarem a fim de poderem criar uma
base de cooperacdo eficaz e eficiente, a partir da qual, e s6 assim, serd dado o0 passo seguinte
em direc¢do a formacdo da consciéncia colectiva e a criacdo das normas de conduta da equipa

de auditoria.

A auditoria abrange naturalmente o auditor e 0 auditado, sobre cujo relacionamento e
actuacdo mutuos deve haver um conjunto de normas condutoras. Trata-se da cultura “externa”
a instituicdo auditora, que pode designar-se como “cultura de auditoria social”. Em termos
simples, a cultura de auditoria externa traduz-se no grau de aceita¢do do auditor pelo auditado,
manifestado nos respectivos comportamentos e no modo de interac¢do ao longo do processo

de auditoria.

O ambito e o contetdo da auditoria de resultados sdo mais diversificados e complexos
do que os da auditoria de contas, as suas formas e métodos de execucdo sdo mais flexiveis e
variados, ndo havendo modelos e critérios uniformes. Como consequéncia, a colaboracdo da
entidade auditada e a comunicacao eficaz entre as duas partes durante a auditoria tornam-se
especialmente importantes. Revendo as reaccdes das entidades auditadas nos varios processos
de auditoria realizados, pode-se concluir que a actividade auditora ainda ndo é compreendida

e aceite.
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Actitulo de exemplo, na auditoria a sanitarios publicos instalados em espacos publicos e
parques de lazer, a Camara Municipal das llhas Proviséria, uma das entidades auditadas,
apenas forneceu as informacdes sobre a adjudicacédo da gestdo dos sanitarios fixos bem como
os registos diarios das inspeccdes de higiene e limpeza dos mesmos™®, quando a versdo
preliminar do respectivo relatério ja estava concluida. Na auditoria sobre a aquisicgéo,
utilizacdo, manutengdo e conservagéo e abate de equipamentos médicos, os Servicos de Saude,
a entidade auditada, so6 depois de concluido o relatorio de auditoria, € que procedeu a entrega
de mais de cem paginas de elementos, declarando simultaneamente que ndo podia concordar
com as opinides de auditoria, pois, no entendimento dos Servicos de Saude, eram baseadas
apenas em documentac&o incompleta e em depoimentos dos seus organismos dependentes™’.
Além do acima indicado, os sujeitos a auditoria em varios processos, em maior ou menor grau,
insistiam em que os factos revelados se revestiam de natureza especial ou que eram fora do
seu controlo, pelo que as insuficiéncias de planeamento reveladas nos relatorios tratavam-se,

na realidade, ajustamentos a que tiveram de proceder, de acordo com as situagdes objectivas.

O exame documental e a auditoria in loco sdo 0s métodos e processos mais importantes
na auditoria de resultados. Para a obtencdo de resultados objectivos, os sujeitos a auditoria
devem colaborar e apoiar os trabalhos de auditoria, o que, aliés, é sua obrigacdo legal*®. A
auditoria in loco proporciona ao pessoal de auditoria e ao coordenador da equipa de auditoria,
por um lado, e ao sujeito a auditoria, por outro, tempo suficiente para interagirem e se
debrucarem sobre os multiplos aspectos da auditoria. Na realidade, porém, os sujeitos a
auditoria ndo valorizam a actividade de auditoria e, por consequéncia, ndo apresentam

documentos suficientes nem em tempo oportuno e tomam as opinides de auditoria como

10" p4gina 33 e Anexos | e Il do relatério da auditoria de resultados “Sanitérios publicos instalados em espacos

publicos e parques de lazer”, divulgado em Junho de 2002.

11 pagina 55 e anexo do relatério da auditoria de resultados “Aquisico, utilizacdo, manutencéo e conservacio e
abate de equipamentos médicos”, divulgado em Dezembro de 2006.

2 Artigos 6.° e 7.°da Lei n.° 11/1999.
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acusacgdes, pelo que impossibilita a criagdo dum ambiente de auditoria harmonioso,

prejudicando a eficiéncia e os resultados da auditoria.

(3) Recursos humanos de auditoria

Realizar a auditoria as contas do Governo e promover a consciéncia quanto ao reforco
do “regime de controlo interno” nos servigos foram os trabalhos prioritarios nos primeiros
tempos do Comissariado da Auditoria. Ao longo dos anos de 2001 a 2005, o nimero do
pessoal de auditoria mantinha-se a roda de dez pessoas, acumulando as mesmas os trabalhos
das auditorias de contas e das auditorias de resultados, o que, obviamente, afectava
imensamente o desenvolvimento de recursos humanos para a auditoria de resultados. Em
2007, na sequéncia da alteracdo do seu regulamento organico, o quadro de pessoal do
Comissariado da Auditoria péde ser aumentado. No terceiro trimestre de 2008, trabalhavam
no Comissariado da Auditoria 75 pessoas, das quais 35 exerciam actividade na area da

auditoria, 46,7% do total do pessoal.

Quadro 2:  Evolucdo do nimero e média de idade dos trabalhadores
|do Comissariado da Auditoria

ANOS Trabalhadlg)res Pesspal (_je ;ﬁo d(ijt%rr')igszcc))atlo(zgl M_édia de
do CA auditoria do pessoal idade
2001 47 17 36,2% --
2002 54 15 27,8% 35,9
2003 51 14 27,5% 37,1
2004 56 18 32,1% 37,4
2005 52 15 28,8% 39,2
2006 71 30 42,3% 36,5
2007 72 31 43,1% 37,5
2008 75 35 46,7% --

3 Os nameros relativos a 2001 a 2007 sdo extraidos do Relatério de Recursos Humanos da Administracio
Publica de Macau, editado pela Direc¢do dos Servicos de Administracdo e Funcdo Publica. Os nimero
relativos ao periodo até 30 de Setembro de 2008 constam do website da Direcgdo dos Servicos de
Administragdo e Funcédo Publica.
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O Comissariado da Auditoria de Hong Kong concentra a maioria dos recursos na
auditoria de resultados. No biénio de 2008-2009, foram programados 19 relatérios de
auditoria de resultados, para cuja realizacdo seriam necessérias 165 629 pessoas/horas®.
Tomando o Regime Juridico da Funcdo Publica de Macau como enquadramento, com uma
duracdo semanal de trabalho de 36 horas, cerca de 45 semanas de trabalho por ano e sem
recurso a trabalho de horas extraordinarias, as 165 629 pessoas/horas exigiriam cerca de 102
pessoas, 0 que daria uma média de 5,37 pessoas para cada um dos 19 relatérios de auditoria

de resultados.

A actividade de auditoria (principalmente na auditoria de resultados) exige muito da
longa experiéncia. A evolugdo dos recursos humanos do Comissariado da Auditoria de Macau
evidencia a grande diferenca relativamente aos do Comissariado de Auditoria de Hong Kong,
guer na quantidade, quer na experiéncia. Também o rapido crescimento da economia da
RAEM nos anos de 2003 a 2005, em que as empresas estrangeiras expandiram em grande
escala as suas actividades, aumentou sobremaneira a procura de profissionais da area
financeira, causando uma significativa saida do pessoal de auditoria, o que afectou, em certa

medida, o desenvolvimento da actividade auditora.

Relativamente a actividades de investigacdo, seis dos relatorios de auditoria de
resultados sobre os 4.% Jogos da Asia Oriental focaram a construcéo de recintos desportivos.
Os relatorios revelam que os servi¢cos coordenadores ndo planearam a construcdo de forma
exaustiva e aprofundada, houve falta de comunicacdo entre os servigcos envolvidos e 0s
estudos preliminares ndo produziram os resultados esperados. O verificado provocou
alteracGes sucessivas apds o inicio das obras, inclusivamente a situagdo de o contrato para o
projecto de execucdo ndo contemplasse trabalhos previstos na documentacdo para o

lancamento do concurso plblico inicial®®, impossibilitando a fiscalizacdo adequada aos

" Fonte: Website do Comissariado da Auditoria de Hong Kong - http://www.aud.gov.hk/.

> pagina 40 do relatério de auditora de resultados “Construgdo da Nave Desportiva dos Jogos da Asia Oriental
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posteriores e, a0 mesmo tempo, dando origem a numerosas e variadas obras adicionais. Como
resultado, os precos finais das varias obras excederam os pre¢os das respectivas adjudicacfes
iniciais (tendo a diferenca mais elevada atingido 81,6%'°). O relatério de auditoria
“Aquisicdo, utilizacdo, manutencdo e conservacdo e abate de equipamentos médicos”
procedeu ao estudo sobre o planeamento de aquisicdo dos equipamentos médicos, a eficiéncia

da sua gestdo e utilizacdo, bem como ao seu controlo.

As areas em que os dois relatérios acima referidos se inserem sdo de natureza
especializada (engenharia e medicina), mas o Comissariado da Auditoria apenas examinou 0s
aspectos de gestdo de planeamento, de eficacia de coordenacéo e dos efeitos de fiscalizagéo,
facto revelador de que as abordagens adoptadas séo sobretudo de contabilidade financeira ou
de gestdo, pois ndo foi focado nenhum aspecto relativo ao desempenho dos equipamentos
médicos, tio-pouco se enveredou pela auditoria das medicdes de trabalhos das obras'’. Pelo
exposto, conclui-se que os recursos humanos do Comissariado da Auditoria carecem ainda de

melhoramentos, tanto a nivel de quantidade assim como a nivel da “polivaléncia técnica”.

4. SugestOes para o desenvolvimento da auditoria de resultados em Macau

4.1. Aumentar os beneficios do sistema de auditoria e elevar o respeito pela auditoria

Os relatdrios de auditoria de resultados elaborados pelo Comissariado de Auditoria de
Hong Kong sdo submetidos ao Conselho Legislativo e a respectiva Comissdo de Contas,

sobre os quais promovem audicGes publicas e elaboram o seu préprio relatério. Assim, a

de Macau”, divulgado em Novembro de 2007.

16 pagina 26 do relatério de auditoria especifica “4.% Jogos da Asia Oriental”, divulgado em Outubro de 2006.

7 A auditoria das medicdes de trabalhos tem por objectivo verificar se 0s ajustamentos nos precos e as

indemnizacdes obedecem ou ndo as clausulas contratuais da empreitada, se a quantidade dos trabalhos
realizados foram correctamente calculados com base nos precos unitarios e se os valores das despesas
correspondem as disposicOes sobre 0 preco da obra e as despesas de liquidagdo. Devido ao exposto, durante a
auditoria ha que examinar uma maior quantidade de informagcdes, as operacGes de analise e de calculos sdo
em numero maior, h4 que ainda analisar muitas questdes de natureza politica e tecnoldgica, de acordo com a
situacdo real das obras, e exige grande esforco e concentragdo e tempo do pessoal de auditoria, sob pena de
elevar o risco de auditoria.
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actuacdo dos servigos publicos é colocada sob a supervisdo publica. A cidade de Shenzhen
submete regularmente os relatorios a Assembleia Popular da Cidade para apreciacdo e 0s
diplomas legais evidenciam a grande importancia que a administracdo publica da aos
relatérios de auditoria de resultados. Em Macau, os relatorios de auditoria de resultados do
Comissariado da Auditoria tém conseguido ja despertar a atencdo do publico e dos 6rgdos de
comunicacdo social. Para o futuro, é de reforcar o estudo e discussdo pela Assembleia
Legislativa sobre a elaboracdo, aprovacao e execu¢do do orcamento, para 0 que seja tornada
obrigatéria a consulta dos relatorios de auditoria de resultados, obrigando assim 0s servicos
publicos a responderem formalmente as questdes colocadas, contribuindo para reforcar a
nocdo da responsabilizacdo e para a implementacdo mais eficaz das sugestes de auditoria.
Atraveés das experiéncias doutras regides, a discussdo na Assembleia Legislativa ndo sé pode
chamar a atencdo dos servigcos publicos para as opinides e sugestbes de auditoria, mas
também tem efeitos de fiscalizacdo sobre as instituicdes de auditoria, tornando o controlo

orcamental e a auditoria mais eficazes.

4.2. Promover o desenvolvimento da cultura de auditoria e criar uma ambiéncia de

auditoria harmoniosa

Na sociedade actual, caracterizada por uma circulacdo de informacdes cada vez mais
veloz, o desenvolvimento da auditoria do governo deixou de poder ser assegurado por uma ou
varias pessoas. A direccdo deve criar uma sinergia entre os especialistas, inculcar o espirito de
um por todos e todos por um e promover a emulagdo para melhor atingir os objectivos, com a
finalidade de ver criada uma cultura de auditoria enddgena, em que 0 mesmo quadro de
valores, 0os mesmos ideais € 0s mesmos objectivos atravessem e agreguem todos os que
trabalham na instituicdo. Por outro lado, ha que criar também uma imagem do auditor, que €
unido e solidario no exercicio de funcdes, que é esforcado, combativo e empreendedor.

Através da cultura de auditoria, 0s objectivos, a visdo e a responsabilidade social da
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instituicdo auditora séo interiorizados pelo pessoal de auditoria, transformando-se no seu
espirito de auditoria, na sua ética de auditoria e na sua responsabilidade social, que se

consubstanciam em normas de conduta do auditor.

Relativamente a cultura de auditoria exdgena, é prioritario fazer com que o sujeito a
auditoria compreenda o significado da actividade auditoria e conseguir que 0S Servicos
publicos elevem continuamente a qualidade dos servicos oferecidos, que, alias, € um dos
objectivos da auditoria. Paralelamente, é preciso fazer com que 0s servigos compreendam que
o0 aceitar ser fiscalizado é uma exigéncia inerente da sociedade. Para conseguir 0s objectivos
referidos, a accdo de divulgacdo continua e imperceptivel junto dos dirigentes dos servicos é
indispensavel. “Acontecimentos passados, mestres de acontecimentos futuros”. Ha que
proceder a responsabilizacdo dos actos e comportamentos passados e sintetizar experiéncias,
para enfrentar o desenvolvimento social futuro e para se dedicar a consecucdo de maior
bem-estar dos cidaddos. Se os dois parceiros da auditoria colaborarem no processo, 0

beneficio sera matuo.

4.3. Formar pessoal de auditoria polivalente e aperfeicoar os recursos humanos de

auditoria

A auditoria de resultados exige métodos diversificados e criativos e conhecimentos
multidisciplinares, pelo que exige cada vez mais ao pessoal de auditoria que a realiza. O
reforco da formacdo de pessoal é uma medida importante de conservacdo e valorizacdo dos
recursos humanos. A realizacdo de cursos especializados, em modalidades diversificadas e
orientados para os diversos niveis do pessoal de auditoria, contribui para elevar a competéncia
de execucdo, para melhorar a preparacdo técnica, para reforcar a dedicacdo ao trabalho e o
sentido de responsabilidade e para alargar o leque de competéncias dos auditores. A formacéo
é de suma importancia para elevar o nivel de qualidade e eficiéncia de auditoria. Para a

realizacdo da auditoria de resultados seria conveniente a existéncia de um largo espectro de
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especialistas. No entanto, os condicionalismos impostos pelo quadro de pessoal e pelos
recursos financeiros tornam impossivel a disponibilidade permanente dos especialistas
necessarios. A solucgdo reside no recurso a aquisi¢do de servicos a entidades externas. O novo
regulamento organico do Comissariado da Auditoria de Macau prevé este mecanismo®, que

deve ser devidamente explorado.

Pode-se também considerar o estabelecimento de um “regime paralelo de acesso”, que
proporciona ao pessoal de auditoria oportunidades de promocao e de mobilidade proprios em
relacdo ao pessoal de administrativo. O regime preveria duas carreiras paralelas, uma de
natureza técnica e outra de natureza administrativa. Os niveis e categorias nas duas carreiras
sdo paralelos, correspondendo cada nivel ou categoria na carreira técnica a nivel e categoria
equivalentes na carreira administrativa. Em termos gerais, os trabalhadores insertos em niveis
ou categorias equivalentes numa e outras carreiras gozam das mesmas posigdes,
remuneracGes e beneficios. Este regime, por um lado, permite que os especialistas sem
vocagdo ou capacidade para a carreira administrativa possam optar pela carreira técnica, e, por
outro, constitui um incentivo aos profissionais para desenvolverem e porem em prética as suas

competéncias técnicas.

4.4. Incrementar e diversificar a investigacdo tedrica da auditoria de resultados e

reforcar a sua pratica

A auditoria de resultados é uma ciéncia muito jovem, a sua pratica estd ainda num
processo de desenvolvimento e a sua base tedrica ainda numa fase de gestagcdo; no caso
particular de Macau, é ainda um rebento. O desenvolvimento continuo da auditoria de

resultados e o réapido desenvolvimento da circulacdo de informacgdes tém proporcionado

¥ 0 n° 1 do artigo 33.° do Regulamento Administrativo n.° 12/2007 (Organizacdo e Funcionamento do
Comissariado da Auditoria) dispde: “O CA pode recorrer aos servicos de consultores técnicos e especialistas
de reconhecida competéncia na RAEM ou no exterior, em regime de contrato individual de trabalho ou de
prestacao de servicos, para a execucao de trabalhos de caracter especializado.”
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condigdes para que as instituicbes de auditoria passem a poder realizar auditorias gerais
prévias, concomitantes e sucessivas as actividades e a definicdo e execucdo de politicas
econdmicas; também se tornou possivel o controlo geral sobre os beneficios econémicos,
ecologicos, humanos e de desenvolvimento regional. Face a possibilidade de desenvolvimento
tdo réapido e de tdo grande escala, 0s servicos de auditoria devem incrementar a investigacdo
tedrica da auditoria de resultados e dar atencdo aos dominios que intersectem com outras
disciplinas académicas, bem como introduzir o que for valido das ciéncias naturais e sociais
no conteudo, nos métodos, nas normas e nos procedimentos de auditoria. O desenvolvimento
da base teorica deve incorporar as condi¢cbes objectivas de Macau com vista a que seja
aplicavel a Macau, que fomente a sistematizacdo progressiva, a legalizacdo e regulamentacéo
e rotinizacdo da auditoria de resultados. Estabelecidas as condi¢des atras apresentadas, ha que
caminhar, gradualmente, em direccdo a auditoria ambiental, materializando o quarto “E” da

auditoria de resultados — “environment”.

5. Conclusoes

O desenvolvimento da auditoria de resultados em Macau iniciou-se com o
estabelecimento do Comissariado da Auditoria e entre as experimentagdes dos primeiros
tempos e a exigéncia de eficcia e resultados das auditorias de hoje, passaram-se nove anos.
Na edificacdo do sistema de auditoria, no estabelecimento da cultura de auditoria e no
melhoramento dos recursos humanos, existem problemas a resolver e melhoramentos a
encetar. Ha ainda a necessidade de dedicar maiores esforcos na investigacdo tedrica e

metodoldgica.

A auditoria de resultados assume hoje em dia o lugar protagonista na auditoria do
governo. A situacdo tem pouco a ver com a sua generalizacdo nos paises ou regides avangados,
mas sim porque o desenvolvimento econdmico objectivo o exige e a missdo das instituicoes

de auditoria o determina. Em termos de Macau, o desenvolvimento da auditoria de resultados
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enfrenta realmente dificuldades. Porém, para acompanhar o ritmo de desenvolvimento social,
para corresponder aos interesses do publico e com resultado da prépria evolucdo da auditoria,
a implementacdo da auditoria de resultados torna-se também incontornavel e indeclindvel em
Macau. Para que os recursos publicos sejam aplicados de forma produtiva e apropriada, para
que Governo seja responsabilizado pelas acgdes sobre o ambiente, impulsionando, com efeito,
a implementacdo de auditoria ambiental, é indispensavel que as técnicas de auditoria sejam
sempre actualizadas e que as instituicdes de auditoria se consciencializem da sua grande

responsabilidade e do longo caminho ainda a percorrer.
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