Reforma do SISTAFE

1. Sumario Executivo

Na reforma de SISTAFE, um dos resultados com o maior impacto em termos de melhorias na area de
Gestdo das Financas, €, a execucdo orcamental por via directa, aumentando a transparéncia,
melhorando a informacdo sobre os gastos publicos e reduzindo o risco de desvios de fundos. Na
primeira fase de SISTAFE a funcionalidade foi desenvolvido, nomeadamente na versao actual do e-
SISTAFE. O principal resultado planificado para 2006, reflectido na meta do indicador do QAD, foi o
de implementar, em todos os Ministérios ao nivel central e provincial, o e-SISTAFE, assim iniciando
uma transicdo do sistema antigo de adiantamentos de fundos a um sistema moderno de execucéo
orcamental por via directa. A versdo de e-SISTAFE, que permite execucdo por via directa, foi
implementado na maior parte dos Ministérios conforme o que foi planificado para 2006, e
consequentemente a meta foi atingida.

Portanto, o sistema antigo de adiantamentos de fundos ainda estd em vigor, limitando o impacto da
reforma de SISTAFE. H& vérias vantagens e melhorias na Gestdo das Finangas que ainda ndo foram
realizados e que séo fortemente ligadas ao nivel baixo de exploragéo, ou uso, do e-SISTAFE. Alguns
exemplos sdo: a reducdo das contas bancarias, informacdo mais abrangente nos Relatérios de
Execucdo Orcamental, melhorias no controlo interno, entre outros. Constatam-se alguns desafios e
areas que merecem maior atencao ao curto prazo a fim de alcancar os objectivos imediatos da reforma,
nomeadamente: o0 desenvolvimento dum cadastro de fornecedores que é necessario a fim de permitir
execucdo orcamental por via directa, mais énfase ao dialogo entre o Ministério das Financas e 0s
Ministérios Sectoriais sobre o uso de e-SISTAFE na execucdo orcamental, no controlo interno e na
gestdo tanto ao nivel do sector como ao nivel institucional. Esse dialogo e importante de modo a evitar
resisténcia as mudancas e a facilitar a transicdo do sistema antigo ao sistema moderno e assim
realizando 0s objectivos previstos. A terceira area que merece maior atencdo ao curto prazo é as
lacunas que existem no regulamento de Gestdo das Finangas Publicas que efectivamente criam um
vazio. O ultimo ponto foi levantado pelo Tribunal Administrativo no Parecer sobre a Conta Geral do
Estado 2005, recentemente apresentado pela Assembleia da Republica.

Seria favoravel se o Ministério das Financas continuasse a lidar com a reforma de SISTAFE com
maior atengdo aos objectivos principais e as vantagens que a reforma pode levar se o e-SISTAFE for
utilizado conforme as intengdes. Seria também oportuno se o Ministério das Finangas pusesse mais
énfase no cumprimento a legislagdo e aos regulamentos existentes da parte dos Ministérios Sectoriais.
PropGe-se que a meta do QAD para 2007 seja alterada a modo de incluir o uso de e-SISTAFE.

2. Avaliacao detalhada do desempenho em 2006

Roll out do Médulo de Execugdo Orcamental por via Directa

e Em 2006 concluiu-se o desenvolvimento da versdo completa do Mddulo de Execucdo Orcamental
por via Directa e o roll-out deste modulo na maioria dos ministérios ja foi realizado (22 Ministérios
e 6 Orgaos até Janeiro de 2007), em grande parte de acordo com o plano.

e O roll-out foi acompanhado por um extensivo programa de formacdo. Foram formados 1249
usuarios (mais ou menos 6 por UGE). Pensa-se que 0s usuarios possuem boas competéncias
operacionais e estdo em condi¢bes de formular pedidos de funcionalidades adicionais.
Aprenderam-se algumas licdes para posteriores roll-out (o foco da formacéo nas versdes finais,
formacdo menos centralizada).

e O Mobdulo de Execucdo Orcamental por via Directa foi largamente implementado, mas
presentemente as suas funcionalidades ndo estdo ainda a ser usadas na totalidade pelas
unidades or¢camentais, assim limitando o impacto do e-SISTAFE. Mais exactamente, as unidades
orcamentais continuam a trabalhar sobretudo com adiantamentos e até agora fazem-se muito



poucos pagamentos directamente por transferéncia bancéria a partir da Conta Unica do Tesouro.
Isto significa que o e-SISTAFE ndo conduziu ainda a uma redugdo de contas bancérias e de moeda
no sistema e ndo ainda ndo alcangou o seu pleno potencial, no que concerne ao controlo interno e a
transparéncia. Este atraso no uso pode explicar-se em grande medida pelas significativas mudancas
envolvidas, tanto na adopgdo de uma nova tecnologia, quanto no abandono de procedimentos
tradicionais. Todavia, apos este periodo inicial de adaptacdo, o Ministério das Finangas deveria
comecar a impor com maior rigorosidade o0 uso da execucdo orcamental directa por todas as
unidades, por meio de uma combinacdo de medidas administrativas (por exemplo, a imposic¢éo de
pagamentos directos e aboli¢do de adiantamentos) e iniciativas continuas de informagdo e “gestdo
de mudangas”.

Desempenho em relacdo ao indicador PAF

Indicador

Roll-out das funcionalidades basicas do e-SISTAFE (Tesouro, Orcamento e
Contabilidade)

Meta para
2006

Até ao fim de Julho de 2006 implementar uma efectiva execucdo or¢amental por
via directa (de acordo com a sequéncia cabimentacdo, verificacdo e pagamento)
nos Ministérios das Financas, Plano, Educacdo, Agricultura, Saude e Obras
Publicas a nivel central e provincial.

Avaliacdo

Cumprida

Comentéario
S

Roll-out do médulo de execucdo orgamental por via directa do e-SISTAFE para
0s seis ministérios cumprido em Julho de 2006. Contudo, sdo necessarios esforcos

adicionais para garantir uma aplicacdo de todas as funcionalidades do modulo de
execucdo orcamental por via directa, particularmente através da redugdo do
nimero de adiantamentos e aumento da cota de pagamentos feitos por
transferéncia bancéria a partir da Conta Unica do Tesouro.

Avaliacdo detalhada:

e Numero de transacc¢des por meio de execugdo or¢camental por via directa. Para 2006, 4.27% de

todas as transaccOes da execucdo orcamental (correspondentes a 2.65% da despesa) fizeram-se
através da execugdo orcamental por via directa, com uma transferéncia a partir da CUT para a
conta do beneficiario final. As transferéncias directas situaram-se principalmente a nivel central,
tendo sido muito poucas as realizadas a nivel provincial.

Registo de contas bancarias de fornecedores. O pagamento a beneficiarios através de
transferéncias bancérias requer a inclusdo dos dados da conta bancéria do fornecedor num registo
no e-SISTAFE. O nimero de contas bancérias de fornecedores registadas aumentou, mas a nivel
provincial o processo de registo ainda é muito limitado. S&o necessarios mais esforgos para
informar e incentivar as direc¢fes provinciais e os fornecedores.

Numero de contas bancarias governamentais. O nimero de contas bancérias governamentais
registadas no e-SISTAFE aumentou em 14% em 2006, para um total de 5686. A quantidade de
contas bancérias governamentais comecara a diminuir apenas quando as unidades comecarem a
fazer pleno uso da modalidade de execucdo orcamental por via directa.

Impacto na liquidez. Em geral, a liquidez parece ter melhorado no ano passado, com base nos
relatdrios sobre a disponibilidade de fundos para os sectores. E dificil determinar em que medida o
e-SISTAFE contribuiu para tal, mas em geral reconhece-se que a implementacéo facilitou a
programacdo financeira e, portanto, contribuiu para a melhoria.



Impacto no controlo interno e monitoria. Com a execugédo orcamental por via directa, impde-se 0
conceito de separacdo de tarefas, pelo que, para a realizacdo de uma transaccdo, se requer o
envolvimento de trés agentes (usuarios com diferentes perfis, frequentemente a varios niveis de
gestdo). Ndo obstante, a maior parte das transaccdes ainda ndo estd neste regime e ainda é
efectuada através dos tradicionais sistemas de adiantamentos. O e-SISTAFE introduziu, contudo,
uma mais rigorosa exigéncia de relatério e encerramento destes fundos, que melhorou as
oportunidades e a compreensdo do encerramento das contas.

Planificacdo de ulteriores roll-out. A planificacdo do roll-out para os restantes Ministérios e
Orgados em 2007 foi aprovada e esta reflectida na meta do QAD para 2007. Preparou-se também
uma avaliacdo de possiveis roll-out para distritos, mas um “business case” e um plano de roll-out
ainda deve ser aprovado pelo Governo e Parceiros.

Contabilidade Financeira e relatério

Relatério de Execucdo Orcamental (REO) com base na contabilidade em e-SISTAFE. Todas as
transacgOes sdo presentemente contabilizadas no e-SISTAFE quer directamente (através da
execuc¢do orcamental directa), quer indirectamente (prestagdo de contas dos adiantamentos). Assim,
em 2006 tornou-se possivel produzir o REO com base no e-SISTAFE. Isto permitiu algumas
mudangas no formato e contetdo do REO. Por exemplo, o REO fornece actualmente mais
informacdo sobre os distritos e um mais detalhado relatério de adiantamentos (por classificador
econdmico).

O processo de transigdo esta a criar algumas incertezas com relacdo aos mecanismos legais e
reguladores. Por exemplo, ha relatérios de alguma confusdo entre UGBs (unidades ainda a
trabalhar com adiantamentos) sobre o impacto do e-Sistafe nas suas exigéncias de contabilidade.
Sera necessario comunicar-lhes claramente os regulamentos relevantes. O Tribunal Administrativo
também relatou certas lacunas no quadro legal, que deverdo ter uma resposta.

Orcamento

A versdo intermédia do Modulo de Elaboracdo Orcamental (“stand-alone” e centralizado no
DNO) foi langada em Junho de 2006 e foi usado para preparar 0 orcamento para 2007. O modulo
permite a recolha de dados orgamentais de varias unidades e a exportagdo do output para o e-
SISTAFE, para o processo de execucdo orcamental. Esta exportacdo correu bem, evitando-se 0s
indmeros problemas de conversdo dos anos anteriores. O novo moédulo também permitiu a
elaboracdo de um orcamento mais de acordo com a classificacdo da “lei SISTAFE”. Isto incluiu a
reintroduzicdo do classificador funcional, apesar de ser claro que os sectores precisardo de ser
apoiados na sua aplicacdo de forma a se obter um valor adicional.

A versdo final do Mddulo de Elaboragdo Orcamental estd agendada para Maio de 2007. Esta versdo
permitird que os sectores insiram as suas tabelas orcamentais e estard pronta para orcamentacao por
programa, prevendo-se que um certo nimero de ‘pilotos’ inicie em OE2008 (Programa de Ensino
Bésico; Obras Publicas e Agricultura). Para o efeito, retomar-se-4 o uso dos classificadores
sectoriais e seccionais.

Uso do e-SISTAFE por sectores para gestao e relatorio

Os sectores levantaram algumas preocupacfes sobre até que ponto o e-SISTAFE pode ser usado
para gestdo interna e execucdo orcamental (por exemplo, a orgcamentacdo e 0 seguimento das
apropriacOes para as unidades de fornecimento de servicos) e para necessidades e exigéncias
especificas de relatérios internos e externos (incluindo relatérios de projectos para doadores).
Entende-se que certos sectores estejam a considerar manter ou obter sistemas de informacao de
gestdo para além do e-SISTAFE, com o risco de criagdo de sistemas paralelos e/ou duplicados. A
UTRAFE pensa que a maioria destas questdes se ira resolver com a introducdo dos classificadores
sectoriais e seccionais, que ja se encontram integrados no e-SISTAFE. N&o obstante, é necessario
que a UTRAFE estabelega um dialogo com os sectores sobre as suas exigéncias funcionais, para
conjuntamente se chegar a um entendimento sobre o que é possivel dentro do e-SISTAFE. Se ainda



houver necessidade de sistemas adicionais de informacao de gestdo em alguns sectores, a UTRAFE
precisara de fornecer linhas-guia sobre como garantir compatibilidade de sistemas a fim de reduzir
a duplicacéo.

Incluir os fundos externos e receitas préprias “on-CUT”

Em 2006 os fundos comuns do PROAGRI e do FASE foram trazidos “on-CUT” e o Fundo Comum
SISTAFE foi trazido “on-CUT” no comego de 2007.

Estad também a decorrer um trabalho adicional de inclusdo de fundos dos doadores. Foi tomada a
decisdo de desenvolver uma modalidade de moeda estrangeira no CUT para possibilitar a incluséo
de fundos e projectos cuja conversdo em moeda local ndo se pretendeu ou ndo foi permitida. A
especificacdo e analise foram finalizadas, mas o desenvolvimento ird& demorar mais do que o
inicialmente planificado (a actual proposta é de uma implementacdo piloto em Outubro de 2007 e
uma implementacdo total em Janeiro de 2008, em vez de em Marco de 2007). Entretanto,
desenvolveram-se linhas-guia macro e o MdF esta presentemente a detalhar linhas-guia para incluir
fundos externos em moeda local no CUT. Neste ponto é importante manter um didlogo com os
parceiros de desenvolvimento para entender as suas exigéncias (quanto aos relatorios, liquidez,
auditoria...) e informéa-los sobre o sistema.

A inclusdo de receitas préprias e consignadas “on-CUT” ainda estd nas suas fases iniciais. Sera
necessario assegurar que o e-SISTAFE ¢é flexivel e suficientemente funcional para convencer os
sectores a processarem cada vez mais as suas receitas proprias e consignadas através do CUT.

Outras funcionalidades

Outras importantes funcionalidades ligadas ao médulo de execucdo orcamental directa foram
desenvolvidas e implementadas (encerramento de contas, funcionalidade para pequenas despesas,
programacdo financeira).

O “business case” do CAF (“Cadastro de Agentes e Funcionarios”) foi aprovado em Novembro de
2006 e desenvolveu-se uma versdo inicial do programa para a insercdo no cadastro (e-CAF) da
informacédo do recenseamento dos funcionarios publicos. O recenseamento comegou (em Margo de
2007) e esta a correr bem. A segunda fase consistird no inicio do pagamento de salérios no e-
SISTAFE, usando a base de dados CAF como fonte de controlo de consisténcia. Numa fase
posterior, 0 e-CAF incluira o calculo de salarios e pensoes.

Outras funcionalidades (incluindo a rede de cobranca de receitas, modulo de controlo interno,
gestdo do patrimdnio, comegardo provavelmente mais tarde do que o planificado, em parte devido a
intencdo de envolver de forma clara os partes envolvidos no desenvolvimento do “business case”, e
em parte devido ao facto de o trabalho no moédulo de execucdo orcamental directa e a sua
implementacéo terem levado mais tempo do que o previsto.

Infra-estruturas de T1 e Seguranca de T1

Executou-se uma Auditoria de Seguranca Tl em 2006, da qual emergiu que os riscos de seguranca
do programa e-SISTAFE se situavam entre baixo e médio e que o ambiente das infra-estruturas e
da rede é de ponta e de classe mundial. Deverd abordar-se a questdo da seguranga fisica da infra-
estrutura nas diferentes unidades orgamentais.

O “Baseline Survey” efectuado em 2006 levantou problemas sobre a sustentabilidade do custo a
longo prazo da infra-estrutura, ao mesmo tempo confirmando que o mesmo é de classe mundial.
Adicionalmente, o estudo indicou que a infra-estrutura do actual centro de dados tem uma
capacidade excessiva. O aspecto do custo das escolhas da infra-estrutura TI deverdo ser melhor
documentadas através do uso adicional de uma abordagem “business case”. Também se devera
prestar atencdo as possibilidades de uso partilhado/coordenado das infra-estruturas de TIC com
outras unidades e sistemas governamentais.

Gestéo do Projecto



e Em 2006, um novo MdE foi assinado com os parceiros de desenvolvimento para apoio ao novo
Plano de Accdo e Orcamento (PAO) para 2006-2009. O didlogo sobre o Plano foi considerado
construtivo e considera-se que o PAO tem uma clara priorizacdo. Até ao momento, os objectivos
ligados aos programas nucleares foram em grande medida alcancados, mas parece que havera
atrasos no desenvolvimento das funcionalidades adicionais previstas no PAO. A Gestdo de Projecto
tem melhorado mas ainda ha aspectos a melhorar, especificamente em areas como a gestdo
financeira, o procurement, a contratacdo e a gestdo da qualidade.

Ligacdo entre a Reforma SISTAFE e outras reformas

e A Reforma SISTAFE cada vez mais toca diferentes subsistemas do sistema GFP e do Reforma
geral do Sector Pablico. De forma crescente, a coordenagdo é um ponto crucial. Ao nivel
estratégico no GdM, o CIRESP coordena as iniciativas globais de reforma do sector publico, e a
UTRAFE apresenta relatorios regulares. Tem havido coordenacdo com a UTRESP e outras partes
envolvidas, no que concerne ao Cadastro dos Funcionarios Publicos. A UTRAFE também coordena
0s seus programas de “gestdo de mudancgas” com a UTRESP, mas ha aspectos especificos da
reforma SISTAFE nos quais a UTRESP nédo pode participar. Sera importante que as ligagdes entre
as duas Unidades Técnicas se institucionalizem, para que o sector pablico se posicione de forma a
maximizar os beneficios do novo sistema GFP.

e O novo MdE, acordado em 2006, possibilita o financiamento das chamadas “Actividades gerais da
GFP” por meio do Fundo Comum SISTAFE. Isto deveria conduzir a um mais harmonizado
financiamento de diferentes reformas na area de Reforma da GFP, através de um fundo comum sob
a lideranca do GdM. Estdo neste momento em discussdo algumas propostas para o financiamento
dos outros subsistemas PFM por meio do Fundo Comum.

3. Principais licbes aprendidas

e A UTRAFE e o MdF deverdo fazer com que as unidades orcamentais facam uso pleno da
modalidade de execucdo orcamental por via directa. Tal deverd ser feito através de uma
combinacdo de medidas administrativas (por exemplo, a eliminacdo de adiantamentos),
comunicacao e formacao.

e O roll-out adicional demonstrou mais uma vez que dever-se-a dedicar suficiente energia as
actividades de “gestdo de mudangas”, dos estagios iniciais aos seguintes. Estes esforcos devem
incluir maior comunicacdo com diferentes partes externos envolvidos, como fornecedores e
empregados publicos.

e A ligacdo entre 0 NUIT e os cadastros dos funcionarios publicos e fornecedores no e-SISTAFE
deveria ter sido estabelecida mais cedo para evitar a repeti¢do do trabalho, que é hoje necessaria.

e Tornou-se claro que 0s recursos necessarios para apoiar a gradual implementagdo (gradual
acréscimo de funcionalidades por meio da langamento de versdes) do e-SISTAFE foram
extremamente sub-estimados. Os usuérios tiveram de ser chamados novamente para formacéo,
tiveram de se indicar e implementar estratégias de transicdo (por exemplo, o processo de
regularizacdo) e frequentemente refizeram-se os planos de actividades. Em futuras planificacdes, o
custo da implementacdo de versdes intermédias devera ser melhor considerado.

4. Aponte os Indicadores PAF (2007-2009) do seu sector que poderdo necessitar de
revisdo durante o MYR 2007

e A actual meta do QAD para 2007 liga-se a posteriores roll-out da execucdo orcamental por via
directa para um total de 25 ministérios (pelo menos 291 UGE’s). Este objectivo relaciona-se
principalmente com a disponibilizacdo do médulo. Como se discutiu acima, o principal problema e
desafio reside cada vez mais em garantir que o médulo seja plenamente usado como se pretende.
Portanto, propde-se a inclusdo duma meta relacionada com o uso efectivo do médulo de execucgédo



orcamental por via directa (aumento dos pagamentos de transac¢Oes directamente do CUT através
do e-SISTAFE). Propde-se, desta forma, que a meta para 2007 seja actualizada como se segue:

0 Roll-out da execugdo orcamental por via directa para todos os 25 ministérios e pelo
menos 291 UGE’s, com 50% de todas as transaccdes para bens e servicos efectuados
directamente (pagos do CUT por transferéncia bancaria para o fornecedor).

Para 2008 e 2009 nenhum indicador ou objectivo QAD foi estabelecido. Seré necessario defini-los
durante a Revisdo Semestral. Muito provavelmente, os objectivos irdo relacionar-se com a real
aplicacéo da plena funcionalidade da execugédo orcamental por via directa ou a implementagéo de
uma das funcionalidades adicionais.
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