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Introducgao

O presente estudo trata do papel do Tribunal de Contas de Angola no con-
trolo dos gastos na Administragdo Publica. Neste contexto, o estudo aborda os
mecanismos de controlo utilizado pelo Tribunal de Contas de Angola para o
controlo dos recursos que sao postos a disposi¢ao dos gestores publicos.

O texto encontra-se dividido em duas grandes partes, uma dedicada ao enqua-
dramento tedrico do tema em que sao estabelecidas nogdes sobre o Orgamento
Geral do Estado, as regras para a sua elaboragdo e os principios que os gestores
publicos devem ter em conta para a sua elaboragao. Na segunda parte é abor-
dado o controlo externo exercido pelo Tribunal de Contas, fazendo um enqua-
dramento das competéncias e génese do Tribunal de Contas.

O Orcamento e a Administragao Publica

Antes de mais é necessario esclarecer conceitos como Orgamento Geral do
Estado (OGE) que é o documento, apresentado sob a forma de lei, que comporta
uma descri¢do detalhada de todas as receitas e de todas as despesas do Estado,
propostas pelo Governo e autorizadas pela Assembleia da Republica, e anteci-
padamente previstas para um horizonte temporal de um ano. E possivel definir
o Or¢amento, como uma previsdo, em regra geral anual, das despesas a realizar
pelo Estado e dos processos de as cobrir, incorporando a autorizagao concedida
a Administracao Financeira para cobrar receitas e realizar despesas e limitando
os poderes financeiros da Administragao em cada periodo anual.
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A Lei do Orcamento Geral
do Estado (OGE) define
orcamento como
“o instrumento programatico
aprovado por lei especifica, de
que se serve a administracao
do Estado e a administracao
autarquica, incluindo os
correspondentes fundos
e servicos auténomos, as
instituicoes sem fins lucrativos
financiadas maioritariamente
por si € a seguranca social,
para gerir os recursos publicos,
de acordo com os principios
da unidade, universalidade,
anualidade e publicidade”

A Constitui¢ao da Republica de Angola (CRA) vigente, aprovada em 2010,
contém a seguinte defini¢ao de Or¢camento Geral do Estado: “constitui o plano
financeiro anual ou plurianual consolidado do Estado e deve refletir os objeti-
vos, as metas e as agoes contidos nos instrumentos de planeamento nacional.

A Lei do Or¢amento Geral do Estado (OGE) define orcamento como
“o instrumento programatico aprovado por lei especifica, de que se serve
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a administracao do Estado e a administragdo autarquica, incluindo os corres-
pondentes fundos e servicos auténomos, as institui¢oes sem fins lucrativos
financiadas maioritariamente por si e a seguranca social, para gerir os recursos
publicos, de acordo com os principios da unidade, universalidade, anualidade
e publicidade”.

Este conceito permite desde ja identificar os trés elementos do or¢amento:

> Elemento econdémico: constitui uma previsao da atividade financeira
anual a realizar por determinados subsetores das Administragdes Publi-
cas sob o comando do Governo;

> Elemento politico: constitui uma autorizagdo politica concedida pelo
Parlamento mediante a aprovagao da proposta elaborada e submetida
pelo Governo;

> Elemento juridico: constitui um instrumento, sob a forma de lei, que
limita os poderes financeiros do Estado no que respeita a realizagdo das
despesas e a obtencao das receitas.

Importa igualmente clarificar o ambito do Or¢amento do Estado, o qual
abrange os orcamentos dos servigos integrados do subsetor Estado, dos
Servigos e Fundos Auténomos e da Seguranga Social. Ou seja, 0 orgamento nao
inclui a previsao das receitas e das despesas de todo o Setor das Administragoes
Publicas, dada a nao inclusdo dos or¢amentos das Administragdes Regionais
e Locais (em Angola a descentralizagdo ainda nao foi implementada).

Apresentacao das Receitas e das Despesas
A Classificacao das Receitas

De acordo com a classificagdo econdmica as receitas sio desagregadas entre
receitas correntes, receitas de capital e outras receitas. Segundo a Lei n.°15/10
de 14 de julho, (Lei-Quadro do Or¢amento Geral do Estado Angolano), esta-
belece que sao consideradas receitas correntes, as receitas tributarias, patri-
moniais, de servigos, bem como as transferéncias recebidas para atender
quaisquer despesas.

A mesma Lei define despesas de capital, as provenientes da realizacao de
recursos financeiros oriundos de operagdes de crédito e da conversio em
espécie de bens e de direitos, bem como de saldos ndo comprometidos de
exercicios anteriores.

A classificagdo apresentada justifica trés comentarios de diferente natureza.
Em primeiro lugar, os capitulos da receita que integram as “Outras receitas”
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ndo constituem fontes de financiamento da despesa no seu conjunto, ja que
neles sdo inscritos montantes que apresentam contrapartidas equivalentes na
despesa.

Em segundo lugar, e tendo presente o conceito de saldo global, importa
proceder a distingao entre as receitas efetivas e as receitas nao efetivas.

Por dltimo, é relevante ter presente que as diferentes fontes de financia-
mento ndo apresentam uma importancia equivalente na estrutura da receita.
Com efeito, as receitas fiscais constituem, naturalmente, e pelas proprias
caracteristicas das despesas a financiar (tipo de bens) e dos objetivos a prosse-
guir (nomeadamente, redistributivos) a fonte dominante de financiamento do
orcamento de qualquer pais.

A segunda posi¢ao na estrutura da receita cabe as receitas crediticias - pas-
sivos financeiros — resultado derivado do papel assumido pelos Estados em
periodos marcados por uma perspetiva de “finangas intervencionistas” e de
aceitabilidade do endividamento publico.

Apesar da desagregacao da receita publica seguir apenas a classificacao
econdmica, tal nao invalida que esta proporcione trés importantes tipos de
informacao: i) a importancia do sistema fiscal no financiamento da despesa
publica e o papel dos seus principais impostos sobre a redistribuicao do ren-
dimento e da riqueza; ii) o recurso ao crédito e seus efeitos sobre o endivida-
mento publico; e iii) a importancia do préprio Sector Empresarial do Estado
como fonte de receita através dos designados Rendimentos da Propriedade.

Em qualquer or¢amento, a despesa publica deve ser classificada, simulta-
neamente, segundo diversos critérios, cada um deles fornecendo informagao
especifica que responde a diferentes necessidades e objetivos de analise.

A Elaboracgao, Discussao e Votagcdao do Orcamento

O processo de elaboragdo do orcamento e da proposta de lei correspondente
¢, como ¢ possivel concluir, um processo complexo e exigente. Com efeito, em
diversos momentos, impde escolhas ou opgoes dificeis, entre as quais se conta
a identificacdo clara de prioridades, e esta é tanto mais dificil quanto mais
forte for a restrigao da politica orcamental, impossibilitando a concretizagao,
num dado horizonte anual, de todos os objetivos politicos de todos os minis-
tros/areas de governagao.

A Importancia da Programacéao Financeira Plurianual

Em qualquer pais o or¢amento refere-se sempre a um horizonte anual, isto
¢é, a um determinado ano econdmico, coincidente ou nao com o ano civil. Mas
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O processo de elaboracao do
orcamento impode escolhas
ou opc¢oes dificeis, entre as
quais se conta a identificacao
clara de prioridades, e esta é
tanto mais dificil quanto mais
forte for a restricao da politica
orcamental, impossibilitando
a concretiza¢cao, num dado
horizonte anual, de todos os
objetivos politicos de todos os
ministros/areas de governacao

tal nao significa que ele ndo tenha por referéncia no que respeita aos objetivos
e prioridades politicas que concretiza por via das despesas e receitas um hori-
zonte plurianual, na medida em que as opgdes que concretiza nao se esgotam,
e os seus efeitos ndo se circunscrevem, a um unico ano.

Diversos fatores exigem uma perspetiva plurianual. Em primeiro lugar,
cada orgamento ndo é mais do que a concretizagdo dos objetivos e priorida-
des politicas de um governo em cada ano da sua legislatura; isto significa que
hda um documento de médio prazo, o Programa do Governo, que enquadra
e condiciona os or¢amentos a elaborar e executar para os anos econémicos
seguintes.

Em segundo lugar, muitas op¢des de politica setorial exigem, por diversas
razdes, um horizonte de concretizagao superior a um ano e, por conseguinte,
a inscrigdo de dotacdes de despesa — por vezes de montante crescente — em
sucessivos or¢amentos. A titulo ilustrativo, considere-se a decisdo de constru-
¢do de um hospital.
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Esta opgao politica exige, naturalmente, um horizonte de médio prazo ja
que se deve prever um periodo para a elaboragéo e sele¢do do projeto, a fase de
constru¢ao e equipamento e, finalmente, a entrada em funcionamento. Poder-
-se-a prever, entdo, um horizonte minimo de quatro anos entre a tomada de
decisdo, com a consequente inscricdo da dota¢ao orcamental necessaria ao
projeto, e a sua entrada em funcionamento em pleno, com a inscrigdo da dota-
¢do adequada, ndo sendo aceitavel que o Governo responsavel por esta decisao
se limite a inscrever a dotagdo inicial no or¢amento correspondente sem uma
previsdo dos encargos futuros que tém de ser assumidos nos orgamentos dos
anos econdmicos seguintes, quer seja ainda na sua legislatura ou numa legis-
latura de Governo seguinte.

Um terceiro fator prende-se com a designada rigidez da despesa publica
e a consequente dificuldade da alteragdo no curto prazo - i.e., num unico ano
econdmico - das prioridades setoriais. Para melhor se compreender esta res-
tricdo, admita-se um governo que entra em fungdes e da inicio ao processo
de elaboragdo do seu primeiro orgamento: como se referiu, uma das primei-
ras estimativas corresponde ao montante maximo da despesa do Estado; ora,
a margem de manobra deste governo para a implementacdo de alteragdes/
/novas politicas decorrentes do seu proprio programa tendera a ser limitada,
na medida em que existem muitas despesas que, pela sua natureza, tém de ser
obrigatoriamente previstas no or¢amento em montantes dificilmente compres-
siveis, seja porque resultam de compromissos do Estado — obrigando qualquer
governo - seja porque a sua redugdo envolve a participagdo do Parlamento
para aprovagdo de novos quadros legais.

A Execucao e o Controlo Orcamental em Angola

Ap6s a aprovagiao no Parlamento, a promulgacdo presidencial e a respe-
tiva publicagdo em Didrio da Republica, o orgamento entra em vigor, isto é,
comega a ser executado. Tal significa, em termos muito simples, que ao longo
de doze meses vao ser obtidas as receitas previstas (natureza e montantes) de
modo a realizar/financiar as despesas também previstas (natureza e montan-
tes) e, desta forma, concretizar os objetivos, as prioridades e as metas da poli-
tica orcamental e das politicas setoriais.

A execugdo or¢amental faz-se por referéncia a um dado quadro legal que
inclui a propria lei do Orgamento do Estado; assim, e no decurso do ano
econdmico ha que verificar se aquele foi rigorosamente cumprido em todas
as operacoes efetivadas pelas diversas entidades publicas, desde a obtencao
das receitas até a realizagdo das despesas. Dito de outra forma, ha que rea-
lizar o controlo da execu¢do do orcamento. O controlo visa a verificacdo da
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legalidade e regularidade de toda e qualquer receita cobrada e despesa reali-
zada. A importancia do controlo orcamental é reconhecida em todos os paises
estando, no caso portugués, consagrada a sua obrigatoriedade nas leis consti-
tucional e orcamental. Os mecanismos e procedimentos do controlo orgamen-
tal podem ser classificados segundo diversos critérios, entre os quais merece
particular referéncia o da sua natureza, e que permite distinguir entre controlo
administrativo, jurisdicional e politico.”

O controlo administrativo é da competéncia simulténea: i) da prépria enti-
dade (servi¢o ou organismo) executora de cada or¢amento; ii) da entidade
responsavel pela coordenagdo e acompanhamento da execugao do Or¢amento
do Estado (o Ministério das Financas); e iii) das diversas entidades de inspe-
¢do e controlo.

O controlo jurisdicional, por seu turno, ¢ da competéncia do Tribunal de
Contas (TC), érgao de soberania com independéncia do poder politico e que
tem como missao, entre outras, a de auditor financeiro publico do sector das
Administragdes Publicas e do Setor Publico Empresarial.

Nesta fase do ciclo or¢amental, o TC pode desenvolver duas modalidades
de controlo: o controlo a priori, o denominado “visto’, e o controlo concomi-
tante. O primeiro, de natureza preventiva, tem por fim verificar da confor-
midade legal e do cabimento or¢amental das despesas geradas por contratos
ou diplomas. O segundo, serve os mesmos objetivos, podendo ser realizado
a qualquer momento no decurso da execugdo orcamental.

Por ultimo, o controlo politico é exercido pela Assembleia, como coro-
lario da autorizagdo previamente concedida ao Governo. Para o efeito, deve
este remeter todos os elementos informativos considerados essenciais aquela
fiscalizacdo.

A execugdo do Orgcamento do Estado é concretizada, pelos gestores das uni-
dades orgamentais e correspondentes 6rgaos dependentes, com observancia
de instrugdes que sdo divulgadas, anualmente, pelo Presidente da Republica,
enquanto titular do poder executivo.

Com vista a imprimir mais responsabilidade e operacionalidade na exe-
cugdo do Orgamento, quer na arrecadagao das receitas quer na realizagao das
despesas foi instituido o SIGFE - Sistema Integrado de Gestdo Financeira.

Todas operagdes de arrecadagao de receitas e de realizacdo de despesas
publicas efetuam-se no interior deste sistema e obedecem aos procedimentos
que por ele sio impostos.

Os érgaos que integram o SIGFE sdo: Tesouro nacional, sob coordenacao
de quem se encontra a Conta Unica do Tesouro, abreviadamente CUT man-
tida no Banco Central, o Banco Nacional de Angola, na qualidade de ban-
queiro do Estado, as delega¢des provinciais de finangas, o banco operador
(Banco de Poupanga e Crédito) que tem aberta nos seus livros uma conta onde
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